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Balance de las Reformas Estructurales

Presentacion

n el marco de cierre de la LXIII Legislatura del Senado de la Repuiblica, y ante la coyuntura econémica,

social y politica que transcurre en nuestro pais, el Instituto Belisario Dominguez (IBD), quien es el 6r-
gano especializado encargado de realizar investigaciones estratégicas sobre el desarrollo nacional, estudios
derivados de la agenda legislativa y andlisis de la coyuntura en campos correspondientes a los dmbitos
de competencia del Senado, estimé necesario llevar a cabo un balance de las 11 Reformas Estructurales
promovidas a partir de la firma del Pacto por México a finales de 2012, con el propésito de contribuir a la
deliberacion y la toma de decisiones legislativas, asi como de apoyar el ejercicio de las facultades de la nueva
Legislatura del Senado de la Republica.

Para ello, el IBD planted la elaboracién de una serie de documentos de cardcter objetivo y plural, apoyado
en la participacion de su cuerpo de investigadores y de expertos en las diversas tematicas abordadas, la cual
permitiera fotografiar el estado de avance en la implementacion de cada una de las Reformas Estructurales,
identificado los principales logros y aspectos pendientes para alcanzar los objetivos planteados desde su
concepcion.

El resultado de este esfuerzo institucional, y de amplia colaboracién, es la presentacion de la coleccion
denominada “Balance de las Reformas Estructurales” conformada por cuatro tomos que muestran, desde
diferentes enfoques, los avances que se han registrado a casi seis afios de la firma del Pacto por México en
las diferentes Reformas. El Tomo |, ademds de presentar el andlisis de las Reformas Hacendaria y Financiera,
contiene dos documentos de investigacion de cardcter transversal que abordan, por un lado, la identifica-
cion de los indicadores claves para llevar a cabo el balance de cada una de las Reformas, y, por otro lado, las
implicaciones de las reformas en la promocion de un crecimiento econdmico robusto e incluyente en México.
ElTomo ll, por su parte, contiene el andlisis de las Reformas en materia de Telecomunicaciones, Competencia
Econdmica y Energética, en tanto que el Tomo IIl aborda el balance de las Reformas Educativa y Laboral.
Finalmente, el Tomo IV presenta los resultados derivados de las Reformas en materia Politico-electoral,
Transparencia, Justicia Penal y Amparo.

Es importante mencionar que este proyecto es la consecucion de un primer esfuerzo del IBD en donde,
durante el periodo 2015-2016, los investigadores de este Instituto desarrollaron una serie de cuadernos de
investigacion que presentaban los diagndsticos que dieron pie a las Reformas, asi como los avances en su
reglamentacidn e instrumentacion. Los trabajos abordaron, en aquel momento, siete de las once reformas
estructurales, asi como un andlisis de las mismas desde un enfoque de derechos humanos. Los documentos
fueron publicados a principios del sequndo trimestre de 2017 y pueden ser consultados en la Biblioteca
Digital de este Instituto.

Vil
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Ademas, esta coleccion se complementa con dos series editoriales que el Fondo de Cultura Econémica pu-
blica en torno al andlisis de las Reformas Estructurales. La primera de ellas, denominada “Administracién
Publica: Serie Reformas Estructurales’, publicada a finales del mes de mayo, la cual retrata la vision institu-
cional de los actores que pusieron en marcha las Reformas, en tanto que la sequnda, a ser publicada a finales
del verano de 2018, presentard un debate de cardcter mas académico.

Por dltimo, para promover una mayor difusién de estos proyectos editoriales, el Instituto Belisario Domin-
guez organiz6 una serie de foros denominada “Balance de las Reforma Estructurales: del pacto a la accion”
que se llevaron a cabo los dias 7, 8,9, 14, 15 y 16 de agosto del 2018, en donde se encontraron los autores
de las diversas series, asi como expertos en cada uno de los temas abordados, para ofrecer un debate plural
y objetivo en torno a los avances registrados en la puesta en marcha de las 11 Reformas Estructurales.

Para ello, se conté con el apoyo del Foro Consultivo, Cientifico y Tecnoldgico, de la Academia Mexicana de
Ciencias, asi como del Fondo de Cultura Econémica, a quien agradecemos su gran colaboracién.
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Balance de las Reformas Estructurales

1. Introduccién

En el afio 2012 se realizé un esfuerzo politico para lograr la transformacidn estructural del pais que se ma-
terializé en el llamado Pacto por México, del que se derivd la aprobacién de once reformas estructurales en
temas fundamentales. Dichas reformas fueron: Reforma Hacendaria, Reforma Financiera, Reforma Energé-
tica, Reforma de Telecomunicaciones, Reforma en materia de Competencia Econémica, Reforma en materia
de Transparencia, Reforma Laboral, Reforma Educativa, Reforma de Justicia Penal y Nueva Ley de Amparo y
Reforma Politica-Electoral.

El planteamiento del Pacto por México establecid que las reformas de manera individual no lograrian alcanzar
los objetivos de crecimiento econémico y generacién de empleos, sino que son las reformas en conjunto las
que permitirian alcanzar dichas metas. Estas reformas tienen como antecedentes las reformas de primera
generacion aplicadas a partir de 1983, pero de manera mas profunda desde la firma y aplicacion del TLCAN a
partir de 1994. Con esas reformas de primera generacion y el TLCAN se planted la construccién de un Estado
con atribuciones estrictamente limitadas a la gestion de politicas publicas de sequridad y en el dmbito de
la politica social, en la salud, la educacién y en la atencion de grupos vulnerables, con la estricta limitacion
de injerencia a los aspectos que tuviesen que ver con el mercado. Asi como un Estado con instituciones que
permitieran el libre desarrollo de la competencia en el mercado, la estabilidad politica y la paz y sequridad
publicas. De ahi el desarrollo de una construccion de un gobierno sin capacidad de produccidn con la tnica
atribucién de recaudar impuestos para su operacion. En el momento del Pacto por México atin quedaban bajo
la completa rectoria del Estado la produccion de hidrocarburos con la empresa lider de la economia mexicana,
Petréleos Mexicanos y la de la generacion de electricidad por la Comision Federal de Electricidad. La reformaa
la hacienda publica y a la gestién del gasto publico se habia iniciado, pero atin faltaba establecer criterios con
fuerza de ley que garantizaran esta forma de ejercicio del gobierno. La apertura econdmica, la desregulacion
en todos sentidos, de precios, de aranceles, de libre acceso a la inversién extranjera y la gestion del sistema
de pagos por las mas grandes empresas del sector financiero internacional, con la entrega casi total del sis-
tema bancario, fueron parte de las reformas de primera generacion. La autonomia del Banco de México que
garantizaria que el gobierno o la politica no tuviese injerencia en la neutralidad del dinero y el logro de la
estabilidad monetaria y de precios, con el objetivo meta de una inflacién reducida al minimo. Estas reformas
que fueron la primera generacidn se propusieron lograr el crecimiento econdmico, el incremento del empleo a
la poblacién y el desarrollo de las empresas nacionales, pero fundamentalmente reducir la pobreza. Al no lo-
grarlo se sugieren esta nueva generacion de reformas que se dijo permitirian lograr los propdsitos sefialados.

La plataforma donde el gobierno expuso la informacion sobre las reformas estructurales iniciadas en 2012 es
la pagina http://reformas.gob.mx, que contiene las Explicaciones Ampliadas de las once reformas. A partir de
a informacion de este portal, se puede decir que los propdsitos declarados por el gobierno al promover estas
reformas son nuevamente lograr el crecimiento econémico y la creacion de empleos a través del combate a los
monopolios, el fomento de la competencia econémica, una mayor oferta de crédito a tasas més bajas, una po-
litica fiscal progresiva, mejorar la calidad de la educacién y un mercado laboral més competitivo, entre otros.

Asi pues, de acuerdo con las Explicaciones Ampliadas publicadas con los textos de las reformas, se puede
observar que las distintas reformas estructurales coinciden en los objetivos de fomentar el crecimiento eco-
némico y la creacién de empleos con el fin de mejorar el nivel de vida de la poblacién. Para alcanzar estos
objetivos cada una de las reformas propone diferentes caminos que se entrecruzan. Por ejemplo, la Reforma
en materia de Competencia Econémica planted una serie de elementos que buscan fomentar mercados
competitivos en la economia, ya que ello permitiria impulsar el crecimiento econémico y la generacién de
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empleos estables y bien remunerados, lo que a su vez reduciria la pobreza. Esta reforma es transversal a
otras reformas estructurales que también pretenden incrementar la competencia econémica, tales como la
Reforma de Telecomunicaciones cuya intencion es poner limites a las practicas monopdlicas en los sectores
de telecomunicacién y radiodifusion; y la Reforma Financiera que busca generar mercados mds competitivos
en el sector bancario. Otra reforma que es transversal a las reformas es aquella en materia de Transparencia,
ya que practicamente en todas las reformas estructurales se declara la necesidad de que la actuacion de las
instituciones y sus autoridades sea transparente y tengan una clara rendicion de cuentas.

Ademas, las reformas tienen intenciones en comdn, tales como el fortalecimiento de las distintas instituciones,
y de su capacidad de hacer cumplir la ley, asi como de sus facultades de vigilancia y sancién. Asimismo, se busca
sumodernizacion: en la ejecucion de la justicia laboral, la reglamentacion rigurosa de los sindicatos; establecer
reglas claras en la hacienda publica en los tres niveles de gobierno, para obligar con normas legales a los funcio-
narios responsables del ejercicio presupuestal y de gasto, al cumplimento de normas establecidas en el ejercicio
de la politica hacendaria y fiscal. Estos lineamientos estan en el marco del fundamento que se ha impuesto
como ideologia dominante en el dmbito financiero y de politicas pblicas a nivel nacional e internacional.

Ante la situacién econdmica y politica actual del pais es relevante revisar el avance que se ha tenido en
la implementacion de las reformas estructurales, asi como en sus resultados. El objetivo de este articulo
es exponer las metas y objetivos planteados por el gobierno para cada una de las reformas y la relacién
que guardan entre si, asi como proponer un conjunto de indicadores clave para evaluar las reformas, que
permitird sequir sus resultados a lo largo del tiempo, mismos que se encuentran en una matriz al final del
articulo. Como ya se sefald, la informacion sobre cada una de las reformas estructurales se obtuvo de la
pdgina http://reformas.gob.mx, que contiene las Explicaciones Ampliadas de las once reformas.

Este trabajo es parte de un proyecto méas amplio que se propone hacer un balance abierto de las reformas
estructurales. Para ello el Instituto Belisario Dominguez ha recurrido a un grupo académicos de diversas
universidades para pedirles una aportacion desde su perspectiva de algunas de las reformas. Se considerara
también parte del proyecto poner en la mesa de discusion la publicacion de varios libros por parte del Fondo
de Cultura Econdmica sobre la explicacién y balance de las reformas escritos por algunos de los conductores de
estas y académicos que han escrito para el FCE una aportacion similar que seran publicados préximamente.

2. Reformas econémicas: hacendaria, fiscal,
energética, competencia econémica,
telecomunicaciones y transparencia

Como ya se sefiald, el principal objetivo declarado de las reformas econémicas es dinamizar el crecimiento
de la economia y la creacién de empleos. A continuacién, se presentan los objetivos y metas, segtn sea el
caso, de las reformas econdmicas, asi como los instrumentos establecidos para cumplirlos y los indicadores
propuestos para medir su avance.

2.1. Reforma Hacendaria'

La Reforma Hacendaria sefiala que busca promover el crecimiento y la estabilidad econdmica, asi como
garantizar una red de proteccion social para toda la poblacion. Si bien en el documento oficial de la Reforma

1 Lainformacion sobre esta seccion relativa a la Reforma Hacendaria proviene de: México. Gobierno de la Republica, Explicacion
ampliada de la Reforma de la Hacienda Publica. En: http://reformas.gob.mx/wp-content/uploads/2014/06/EXPLICACION_AM-
PLIADA_DE_LA_REFORMA_HACENDARIA.pdf



http://reformas.gob.mx

Balance de las Reformas Estructurales

Hacendaria no se establecen metas, se indica que sus objetivos centrales son aumentar la capacidad finan-
ciera del Estado; promover un sistema fiscal més equitativo, en el que paguen mds los que ganan mas; faci-
litar el cumplimiento de las obligaciones fiscales; fomentar la incorporacién de los trabajadores al mercado
laboral formal; promover el federalismo; mejorar la calidad del gasto; y combatir la obesidad y proteger el
medio ambiente a través de disposiciones fiscales que desincentiven el consumo de bienes nocivos para la
salud y el medio ambiente.?

Para aumentar la capacidad financiera del Estado, la reforma planted, por un lado, reducir el déficit ptblico
a 2% en 2017 y reducir el Saldo histdrico de los requerimientos financieros a 39.4% del PIB en 2018. Por
otro lado, al mejorar la equidad fiscal y eliminar privilegios de indole fiscal, se promoveria una politica fiscal
progresiva (a partir del fortalecimiento del VA y el incremento progresivo del ISR). En el mismo sentido, la
simplificacion del pago de impuestos y el fomento de la formalidad a través del Régimen de Incorporacidn
Fiscal (RIF) -medida que permitiria ampliar el nimero de contribuyentes-, son estrategias que se comple-
mentan y que buscan incrementar la recaudacion fiscal.

Para mejorar la equidad fiscal la reforma propuso el fortalecimiento del IVA a partir de la homologacién de la
tasa de frontera y la eliminacién de la exencidn a las importaciones temporales, y aumentar la progresividad
del ISR personal mediante: a) el establecimiento de un impuesto de 10% a los ingresos de las personas
fisicas por ganancias de capital en la venta de acciones y distribucién de dividendos; b) la limitacion de las
deducciones personales; y c) con el incremento de la tasa marginal del ISR.

En cuanto a los mecanismos para simplificar el cumplimiento de las obligaciones fiscales, se elimind el
Impuesto Empresarial a Tasa Unica (IETU) y el Impuesto a los Depdsitos en Efectivo, se establecié una nueva
Ley del Impuesto Sobre la Renta y se eliming el régimen de consolidacién fiscal.

Como un incentivo para fomentar la formalidad, la reforma cred el Régimen de Incorporacion Fiscal, que
aplica a personas fisicas con ingresos de hasta 2 millones de pesos al afio. Ahora bien, debe considerarse que
una mayor incorporacion a la formalidad permitira ampliar la base de contribuyentes y generar una mayor
recaudacion, pero los contribuyentes que puedan agregarse a la base gravable cada vez serdn menos.?

Enlo que respecta a la meta de promover el federalismo se establecieron incentivos para aumentar la recau-
dacién de los estados y municipios, asi como para fortalecer las haciendas piblicas locales. Y para mejorar
el gasto, la reforma prometié fomentar la transparencia y el uso eficiente de recursos, asi como atender las
necesidades de la poblacion.

Para dar seguimiento a los resultados de esta reforma es necesario atender a indicadores tales como: Gas-
to publico, Gasto publico por sector (en particular, programas sociales, salud, educacion, infraestructura,
investigacion y desarrollo y sequridad pblica), Recaudacién fiscal en los diferentes niveles de gobierno,
Recaudacion fiscal por estrato socioeconémico, Recaudacion del IVA, Recaudacidn del ISR, Déficit piblico,
Saldo histdrico de los requerimientos financieros, Base de contribuyentes, Ndmero de horas dedicadas al
cumplimiento de las obligaciones tributarias, Contribuyentes incorporados al Régimen de Incorporacién
Fiscal, Tasa de informalidad laboral, Nimero de asegurados al IMSS, Poblacién ocupada en condiciones de
informalidad, Poblacion ocupada formal, PIB proveniente de la informalidad.

2 México. Gobierno de la Republica, Explicacion ampliada de la Reforma de la Hacienda Publica, p. 3, 27. En: http://reformas.gob.
mx/wp-content/uploads/2014/06/EXPLICACION_AMPLIADA_DE_LA_REFORMA_HACENDARIA.pdf

3 Saldivar Belén, “Pierde impulso reforma hacendaria de México: expertos”, en £l Economista, 23 de enero de 2018. Disponible en:
https://www.eleconomista.com.mx/economia/Pierde-impulso-reforma-hacendaria-de-Mexico-expertos-20180123-0130.html




i(6mo se complementa la Reforma Hacendaria con otras reformas estructurales? Por un lado, la Reforma en
materia de Transparencia es central para mejorar la transparencia en los ingresos y el gasto piblico; la propia
Reforma Hacendaria propone fomentar la transparencia del gasto y el uso eficiente de los recursos “en los
rubros de mayor impacto social y econémico”.

Por otro lado, también se complementa con las reformas en competencia econémica y financiera en el tema
de la reduccion de la informalidad, ya que si bien desde el punto de vista planteado en la reforma, el RIF es
un incentivo importante “para facilitar que las personas ingresen a la formalidad, y con ello cada vez més
mexicanos cumplan con sus obligaciones fiscales”, consideramos que para lograr el objetivo de incorporar
a mas personas a la formalidad deben existir otros incentivos. En este sentido se requiere una economia
maés competitiva, mayor acceso a crédito con tasas de interés mds bajas, y por supuesto, un salario con un
mayor nivel adquisitivo que permita dinamizar la demanda. Por ello es central dar sequimiento al propdsito
que plantea la Reforma Financiera sobre el tema de incrementar los créditos a tasas mds bajas a proyectos
productivos, e idear como este sector de la poblacion puede tener acceso a ellos. Ademas, la cuestién de pro-
mover la formalidad estd muy ligada con la Reforma Laboral, ya que la capacitacién es necesaria para que
los pequefios y medianos empresarios tengan mds herramientas para una mejor gestion de sus empresas.

2.2. Reforma Financiera*

La Reforma Financiera busca “que el sector financiero contribuya en mayor medida al desarrollo econémi-
co incluyente y hara del crédito un mayor detonador de crecimiento econdmico en favor de las familias
mexicanas”? es decir, pretende promover mas crédito y mas barato. En el documento oficial de la Reforma
Financiera no se establecen metas, pero si se plantean una serie de objetivos particulares que buscan con-
tribuir a lograr el propdsito central de aumentar el crédito, ellos son: 1) incrementar la competencia en el
sector financiero; 2) fomentar el crédito a través de la banca de desarrollo; 3) ampliar el crédito a través de
las instituciones financieras privadas; 4) mantener un sistema financiero sélido y prudente; y 4) hacer mas
eficaces a las instituciones financieras y el actuar de las autoridades en la materia.®

En cuanto al primer objetivo, la reforma busca incrementar la competencia en el sector bancario con el
fin de incrementar la oferta de crédito y reducir las tasas de interés. Para lograr este primer objetivo la
reforma contempla: fortalecer la Comisién Nacional para la Proteccion y Defensa de los Usuarios de Servicios
Financieros (CONDUSEF), reforzar las medidas contra las ventas atadas, regular las Redes de Medios de Dis-
posicion, facilitar la transferencia de garantias hipotecarias en caso de refinanciamiento de empréstitos, y
que las instituciones de Ahorro y Crédito Popular (Sociedades Financieras Populares, Sociedades Financieras
Comunitarias y Sociedades Cooperativas de Ahorro y Préstamo) puedan contratar corresponsales para que
haya mds establecimientos en los cuales la poblacion pueda tener acceso a los servicios financieros.

En este propdsito de incrementar la competencia bancaria, debemos preguntarnos en primer lugar si se ha
logrado una mayor competencia en el sector, y de ser asi si ello se ha reflejado en una mayor diversificacién
de instituciones bancarias y de oferta de crédito. Esta reforma busca que las MiPyMEs tengan un mayor
acceso al crédito con bajas tasas de interés. Por ello, es muy importante conocer si ha crecido el crédito que
se les ha otorgado y a qué tasas de interés. En este esfuerzo por crecer el acceso al crédito de las MiPyMEs

4 Lainformacion sobre esta seccion relativa a la Reforma Financiera proviene de: México. Gobierno de la Republica, Explicacion
ampliada de la Reforma Financiera. En: http://reformas.gob.mx/wp-content/uploads/2014/06/Explicacion_ampliada_de_la_
Reforma_Financiera.pdf

5 Meéxico. Gobierno de la Republica, Explicacion ampliada de la Reforma Financiera, p. 14. En: http://reformas.gob.mx/wp-con-
tent/uploads/2014/06/Explicacion_ampliada_de_la_Reforma_Financiera.pdf

6 México. Gobierno de la Republica, Explicacion ampliada de la Reforma Financiera, p. 4. En: http://reformas.gob.mx/wp-content/
uploads/2014/06/Explicacion_ampliada_de_la_Reforma_Financiera.pdf
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es muy importante el fortalecimiento de la CONDUSEF, para que pueda defender los derechos de los nuevos
usuarios, y en ese sentido debe seguirse el papel de esta institucién en la defensa de los usuarios de los
servicios financieros: quejas, sanciones, multas, entre otros temas.”

El sequndo objetivo de la reforma es fomentar el crédito a través de la banca de desarrollo, y para ello se
propuso crear un programa de inclusion financiera no sélo para MiPyMEs y los pequefios productores del cam-
po, sino también para la poblacion en general (sobre todo mujeres, nifios y jévenes, asi como la promocién
del ahorro e inversion en comunidades indigenas). La reforma también propuso la creacién de programas y
productos especificos con perspectiva de género, para fomentar la igualdad en materia de acceso a servicios
financieros. En este propdsito se tendria que sequir en primer lugar, la evolucion del financiamiento publico
a la banca de desarrollo, y en segundo lugar, el nimero de créditos otorgados por la banca de desarrollo,
asi como a qué sectores van dirigidos. También se debe dar sequimiento a los resultados del programa de
inclusion financiera. Por otro lado, saber el destino de los créditos es importante pues muestra la cobertura
regional, ya que

“Queda claro que la politica actual en la materia puede beneficiar a un pequefio sector de la
poblacion que vive en ciudades, trabaja en el sector formal y tiene acceso a los grandes bancos
comerciales, pero la politica publica estd llamada a mucho mds: a solucionar las fallas de mercado
cuando las haya y a igualar el piso de competencia entre las empresas, sin importar su tamafio o
ubicacién geografica. La estrategia de tratar a los mexicanos como pertenecientes a dos mundos
diferentes ha mostrado ya su inviabilidad en todos los aspectos de la politica publica. La equidad
es indispensable para el funcionamiento eficiente de los mercados. Si la polarizacién social y eco-
ndmica en México genera una falla en el mercado financiero y, al mismo tiempo, la liberalizacion
financiera polariza atin mas a los diferentes sectores productivos y a las regiones geograficas, el
mercado por si solo tenderd a generar un ciclo vicioso que va de la discriminacion a la baja produc-
tividad, justificando la intervencién del Estado para solucionar dicha falla” ®

En cuanto al tercer objetivo, ampliar el crédito a través de las instituciones financieras privadas, la reforma
establecid que se debe “evaluar periédicamente el desempefio de las instituciones de banca miltiple en
relacion con los niveles de crédito que efectivamente coloquen, de modo que canalicen mds recursos a
proyectos productivos”. Pero al mismo tiempo, para dar mayor certidumbre a estas instituciones -y con ello
lograr el objetivo de incrementar el crédito-, se buscd reducir el riesgo en el otorgamiento de crédito para
dar mayor sequridad a las entidades financieras ante impagos. Para este propdsito se establecié: 1) mejorar
las normas para el otorgamiento y ejecucién de garantias crediticias y 2) mejorar el régimen de concursos
mercantiles. Al igual que para la banca de desarrollo, debe atenderse si ha crecido el crédito otorgado por las
instituciones bancarias, en qué sectores se concentra, y si se ha dirigido a proyectos productivos.

En cuarto lugar, para mantener un sistema financiero“sélido y prudente”la reforma buscd fortalecer las me-
didas prudenciales (como la liquidacion bancaria) y reforzar los mecanismos de coordinacién y cooperacion
entre las autoridades financieras, con el fin de llevar a cabo una adecuada regulacion y control del sistema
financiero.

7  “Entre las nuevas facultades de la Comisién Nacional para la Proteccion y Defensa de los Usuarios de Servicios Financieros, las
mas importantes, e incluso polémicas, estan relacionadas con su supervision de clausulas abusivas, Buré de Crédito, ventas
atadas, despachos de cobranza y movilidad del crédito. Estas medidas de transparencia tienen como fin generar confianza
en el sistema financiero. Vazquez A., Gregorio, “Avance limitado de la reforma financiera’, en £/ Economista, 8 de junio de 2016.
Disponible en: https://www.eleconomista.com.mx/opinion/Avance-limitado-de-la-reforma-financiera-20160608-0001.html

8 Martinez, Ana Laura, “El fracaso de la reforma financiera” Disponible en: https://imco.org.mx/articulo_es/
el-fracaso-de-la-reforma-financiera/



https://www.eleconomista.com.mx/opinion/Avance-limitado-de-la-reforma-financiera-20160608-0001.html
https://imco.org.mx/articulo_es/el-fracaso-de-la-reforma-financiera/
https://imco.org.mx/articulo_es/el-fracaso-de-la-reforma-financiera/

Finalmente, en el propdsito de hacer mds eficaces a las instituciones financieras se incorporaron medidas
para modernizar la legislacién financiera -y “establecer incentivos que impulsen la oferta de nuevos produc-
tos de ahorro y financiamiento”-, en los siguientes temas: Fondos de Inversion, Régimen del Mercado de
Valores, Consejo Nacional de Inclusién Financiera, Comité de Educacion Financiera y Esquemas de Sanciones
y Autocorreccion.

Para dar sequimiento a los resultados de esta reforma es necesario atender a indicadores tales como: Pene-
tracion bancaria (otorgamiento de crédito en proporcidn del PIB), Distribucion de créditos (Vivienda, Consu-
mo, Gubernamentales, Entidades financiera, Empresas), Créditos otorgados por tamafio de empresas (Mi-
cro, Pequefias, Medianas y Grandes Empresas), indice de morosidad, Indice Herfindahl-Hirschman, Oferta de
crédito de instituciones bancarias, Tasa de interés promedio a MiPyMEs, Costo Anual Total (CAT) promedio a
MiPyMEs, Total de créditos otorgados por la banca de desarrollo, por tamafio de empresas, Crédito otorgado
por Nacional Financiera, por tamafio de empresas, Total de créditos otorgados por la banca de desarrollo a
nivel estatal, MiPyMEs a las que se otorgd crédito de la banca de desarrollo, Inclusion del sistema financiero.

{(6mo se complementa la Reforma Financiera con otras reformas estructurales? En primer lugar, se com-
plementa con la Reforma en materia de Competencia Econémica, ya que el sector financiero mexicano tiene
un alto nivel de concentracion. De acuerdo con la reforma, fomentar la competencia dentro del sistema
financiero permitira “abrir nuevos canales de oportunidad para las empresas y los diversos demandantes de
financiamientos, asi como para inhibir practicas anticompetitivas”. Ademds, la reforma considera que una
mayor competencia beneficiard a los mexicanos “multiplicando y mejorando las opciones de crédito para
los mexicanos. Asimismo, se fortalece la regulacion, la coordinacion y el sano desarrollo del sector”? En el
caso de la Reforma Hacendaria, como ya se sefial6, consideramos qué para cumplir su propésito de reducir
la informalidad, se vuelve fundamental el papel del sistema bancario privado y de la banca de desarrollo
en la oferta de créditos que incentiven a las personas a salir de la informalidad. Desde nuestro punto de
vista, es central en la reforma financiera dar sequimiento a los créditos -de la banca privada y de la banca de
desarrollo- canalizados a proyectos productivos. Por ello la inclusion financiera y la educacién financiera son
elementos centrales para reducir la informalidad. EI crédito por si solo no serd suficiente para incrementar
la competitividad de las empresas, ya que, si bien es importante que estas cuenten con acceso al crédito,
también lo es el fortalecimiento de la demanda, es decir, una sociedad con poder adquisitivo. Como sefiala
Genaro Sdnchez Barajas: “;acaso tiene sentido contratar un crédito, capacitar al personal, introducir innova-
ciones tecnoldgicas para aumentar la capacidad de la planta productiva y su productividad si la empresa no
cuenta con una demanda suficiente en el mercado?""°

2.3. Reforma Energética”

La Reforma Energética busca“la modernizacion de la industria energética, volverlamds competitiva y devol-
verle su cardcter de palanca de desarrollo’, ello con el propdsito de incrementar la renta petrolera, impulsar
el crecimiento econdmico, crear empleos, fortalecer a Pemex y a la CFE, y reducir los costos de los energéticos

9 México. Gobierno de la Republica, Explicacion ampliada de la Reforma Financiera, p. 14. En: http://reformas.gob.mx/wp-con-
tent/uploads/2014/06/Explicacion_ampliada_de_la_Reforma_Financiera.pdf

10 Séanchez Barajas, Genaro, “Andlisis y evaluacion del impacto de la Reforma Financiera a un afo de su instrumentacion en el
capitulo del crédito para el sector empresarial, bujia del desarrollo econdmico de México’, en £l Cotidiano, marzo-abril de 2015.
Disponible en: http://www.elcotidianoenlinea.com.mx/pdf/19005.pdf

11 Lainformacién sobre esta seccion relativa a la Reforma Energética proviene de: México. Gobierno de la Republica, Explicacion
ampliada de la Reforma Energética. En: http://reformas.gob.mx/wp-content/uploads/2014/04/Explicacion_ampliada_de_la_
Reforma_Energetical.pdf
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y la electricidad.” Para alcanzar estos objetivos, la reforma se plantea cinco metas, a saber: 1) Bajar las
tarifas eléctricas y bajar el precio del gas, 2) lograr tasas de restitucion de reservas probadas de petréleo y
gas superiores a 100%, 3) aumentar la produccion de petréleo a 3 millones de barriles diarios en 2018 y a
3.5 millones en 2025 y aumentar la produccion de gas natural a 8 mil millones de pies ctbicos diarios (pcd)
en 2018y a 10 mil 400 millones de pcd en 2025, 4) generar cerca de un punto porcentual mas de crecimiento
econdmico en 2018 y aproximadamente 2 puntos porcentuales més para 2025, y 5) crear cerca de medio
millén de empleos adicionales en este sexenio y 2 millones y medio de empleos mds a 2025.

La meta de reducir las tarifas eléctricas y bajar el precio del gas implica reducir los costos de generacidn de
la energia eléctrica, para ello la reforma contempla que el Estado pueda celebrar contratos con particulares
“para llevar a cabo el financiamiento, mantenimiento, gestion, operacién y ampliacion de la infraestructura
necesaria para prestar el servicio publico de transmision y distribucion de energia eléctrica”. Asimismo,
permite la entrada de inversion privada en la generacion y comercializacion de energia eléctrica y busca
fomentar la produccion de energia con fuentes renovables.

Para alcanzar el objetivo de incrementar la produccion de petréleo y gas natural, la reforma propone una
serie de medidas, entre ellas: aumentar la capacidad de exploracion y explotacién en aguas profundas
y ultra-profundas, resarcir las deficiencias en el transporte y distribucién del petrdleo, gas natural y sus
derivados, la creacién del Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacién y el Desarrollo, la transfor-
macién de Pemex y CFE en Empresas Productivas del Estado, ello con el fin de “brindar mayor eficiencia y
flexibilidad” a su operacién. Ademads, la Reforma se propone impulsar la industria petroquimica, es decir,
buscar la integracidn de la industria dedicada a la transformacién y procesamiento del petrdleo y del gas
(por ejemplo, la produccién de amoniaco, insumo basico en la elaboracién de fertilizantes nitrogenados),
y junto con ello crear cadenas productivas, a partir de la integracion de la industria de la refinacion y la
petroquimica. Dada la importancia de impulsar la industria nacional se deberia dar sequimiento a las
medidas gubernamentales que permitirian alcanzar este propésito de crear cadenas productivas.

En cuanto a los propdsitos de cooperar con el crecimiento econémico y con la creacion de empleos, de acuer-
do con el gobierno ambos se logrardn a partir de la reduccion de los precios de los combustibles y la energia
eléctrica, y con la participacion de inversién privada en los sectores de hidrocarburos y electricidad, que ele-
varia la produccion de energéticos a nivel nacional y generaria mayor riqueza. En este propdsito también se
vuelve central dar sequimiento al desarrollo de las cadenas productivas nacionales y locales, asi como a los
prometidos programas de capacitacion y certificacién de empresas, al catélogo de proveedores nacionales,
yalaindusion y desarrollo de proveedores nacionales y locales en la cadena de valor de toda la industria.

De acuerdo con las metas planteadas, para dar sequimiento a los resultados de esta reforma es necesario
atender a indicadores tales como: Costo de la generacién de energia eléctrica, Produccién de energia con
fuentes renovables, Produccion de petrdleo, Produccion de gas natural, Produccion de petroliferos (gaso-
lina, diésel, gas LP, etc.), Produccion de energia con fuentes renovables, Produccion de biocombustibles,
Importacidn de gas natural, Importacién de petroliferos (gasolina, diésel, gas LP, etc.), Inversion Extranjera
Directa en la industria del petrdleo, Inversion en energias renovables, Precios de extraccion del petréleo,
Exportacion de petrdleo, Tarifas eléctricas, Precio de petroliferos (gasolina, diésel, gas LP, etc.), Precio del
petrdleo, Recursos del Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el Desarrollo, Utilidad neta de
Pemex, Utilidad neta de CFE.

12 México. Gobierno de la Republica, Explicacion ampliada de la Reforma Energética, p. 44. En: http://reformas.gob.mx/wp-con-
tent/uploads/2014/04/Explicacion_ampliada_de_la_Reforma_Energetical.pdf




i(6mo se complementa la Reforma Energética con otras reformas estructurales? Nuevamente, la Reforma
en materia de Transparencia estd estrechamente ligada con tres de los objetivos particulares de la Reforma
Energética: en primer lugar, con el objetivo de “garantizar estdndares internacionales de eficiencia, calidad
y confiabilidad de suministro, transparencia y rendicion de cuentas”; en sequndo lugar, con el propdsito de
combatir la corrupcion en el sector energético; y en tercer lugar, con laintencion de “fortalecer la administra-
cion de los ingresos petroleros e impulsar el ahorro de largo plazo en beneficio de las generaciones futuras”.
Desde nuestra perspectiva, la reforma en materia de Transparencia deberia obligar a una mayor transparen-
ciay una clara rendicion de cuentas en el otorgamiento de contratos y en el manejo del Fondo Mexicano del
Petrdleo para la Estabilizacion y el Desarrollo, lo que permitird combatir la corrupcion. Esta transparencia
puede dar mayor certidumbre a las empresas extranjeras que tienen politicas internas alineadas a las leyes
anticorrupcidn de sus respectivos paises, donde las sanciones son muy fuertes en caso de incurrir en alguna
préctica de ese tipo. Con ello, el sector energético podria volverse mds competitivo y atraer mayor inversién,
lo que a su vez permitiria alcanzar la meta de reducir las tarifas eléctricas y bajar el precio del gas, aumentar
la produccién de petréleo, gas y petroliferos, un mayor crecimiento econdmico y generacion de empleos.

2.4. Reforma en materia de Competencia Econédmica®

En relacion a la Reforma en materia de Competencia Econémica se dice que con ella se busca fortalecer el
sistema de competencia econémica, eliminar las barreras que obstaculizan el funcionamiento eficiente de
los mercados e incentivar la innovacion. Siguiendo este argumento, ello redundard en una mayor variedad
de productos, de mejor calidad y a menores precios, lo que beneficiard a los consumidores y a las empresas,
particularmente a las pequeas y a las medianas.™ De acuerdo con la reforma, una economia formada por
mercados competitivos permitiria impulsar el crecimiento econdmico y la generacion de empleos “estables
y bien remunerados”, lo que a su vez reduciria la pobreza.

Para fortalecer el sistema de competencia econdmica la reforma no plantea metas como tales, pero pro-
pone un nuevo disefio institucional, cuyo protagonista es la nueva Ley federal de competencia econdmica
(LFCE). La Reforma establecié dos nuevas agencias nacionales en materia de competencia econémica con
autonomia e independencia de otras autoridades publicas: la Comision Federal de Competencia Econémica
(COFECE) y el Instituto Federal de Telecomunicaciones (IFT), ambos quedaron regulados por la LFCE. Estas
instituciones quedaron facultadas para: 1) ordenar medidas para eliminar barreras a la libre concurrencia
y la competencia econémica; 2) reqular el acceso a insumos esenciales; y 3) ordenar la desincorporacion
de agentes econdmicos. En esta tarea es importante que “un mayor nimero de interesados coadyuven
en la deteccion de conductas anticompetitivas prohibidas por esta LFCE’, a través de la presentacion de
denuncias ante la COFECE.

En estas tareas de la COFECE y el IFT debe darse sequimiento a las medidas que han tomado ambas para
prevenir y eliminar las barreras a la competencia y la libre concurrencia. Es importante conocer indicadores
como el nimero de denuncias, el nimero de investigaciones iniciadas, pero también el propio procedi-
miento de investigacion especial. Asimismo, se debe conocer qué sectores concentran el mayor nimero de
denuncias y de investigaciones iniciadas, y dar especial sequimiento a los sectores con mayor concentracién
econdmica.

13 Lainformacion sobre esta seccion relativa a la Reforma en materia de Competencia Econdmica proviene de: México. Gobierno
de la Republica, Explicacion Ampliada de la Reforma de Competencia Econdmica. En: http://reformas.gob.mx/wp-content/
uploads/2014/06/Explicacion_ampliada_de_la_Reforma_en_Materia_de_Competencia_Economica.pdf

14 México. Gobierno de la Republica, Resumen Ejecutivo de la Reforma de Competencia Econémica, p. 3. En: http://reformas.
gob.mx/wp-content/uploads/2014/06/Resumen_de_la_Explicacion_Ampliada_de_la_Reforma_en_Materia_de_Competen-

cia_Economica.pdf o -
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Ademas, la reforma elimind “los medios de impugnacion ordinarios que eran sistematicamente utiliza-
dos abusivamente y que servian como medidas dilatorias de los procedimientos. Aunque se salvaguarda
el debido proceso mediante el recurso de amparo”. Para ello la Reforma dispuso la creacién de tribunales
especializados en materia de competencia econdmica y telecomunicaciones, de tal forma que los juicios de
amparo contra normas generales emitidas por la COFECE y el IFT, actos u omisiones de dichas autoridades se
desahogaran ante jueces de distrito y Tribunales Colegiados de Circuito especializados. No debe desatender-
se el desempefio de estos tribunales especializados.

La COFECEy el IFT también establecieron mecanismos de control y transparencia, como parte de ellos se im-
plementaron una serie de “medidas para blindar en contra de posibles conflictos de interés que se pudieran
generary que les impida a los Comisionados tomar sus determinaciones con objetividad e independencia”.
También deberia atenderse laimplementacion de las medidas pertinentes para que este objetivo se cumpla.

De acuerdo con la reforma, la debilidad del sistema de competencia econdmica ocasiona que las MiPyMes
teman que al invertir en México sean expulsadas del mercado por costos desmesurados o sean desplazadas
por las empresas dominantes que llevan a cabo conductas anticompetitivas. De tal forma que la reforma
reforzaria -junto con la reforma hacendaria y la financiera- al crecimiento de la inversién de las micro, pe-
quenias y medianas empresas.

En México, los sectores con un mayor nivel de concentracion son telecomunicaciones, cementera, sistema
bancario, aerondutico, transporte terrestre de pasajeros, distribuidores farmacéuticos, entre otros. Deberia
evaluare si se ha logrado reducir la concentracion y aumentar la competencia en estos sectores, y si ello ha
derivado en un nivel de precios mds bajos en estos sectores con la mayor concentracion. Ademds, se deberia
conocer si ha mejorado la calidad de los productos y servicios en los sectores con mayor concentracion.

Para dar seguimiento a los resultados de esta reforma es necesario atender a indicadores tales como: para
medir el grado de concentracién: indice de Gilardi, Indice de Herfindahl-Hirschman, Indicadores del indice
Global de Competitividad: para medir el efecto en los precios: indices de precios de servicios de telecomu-
nicaciones; para medir el resultado de la COFECE para prevenir y eliminar las barreras a la competencia y la
libre concurrencia: Denuncias e investigaciones iniciadas del IFT, Denuncias e investigaciones iniciadas de la
(OFECE, Juicios de amparo resueltos, Tiempos de resolucién de amparos, Sectores en los que se presentan la
mayor cantidad de denuncias; sobre el tema de las sanciones para inhibir el comportamiento anticompetiti-
vo: Sanciones en insumos esenciales, Nimero de inhabilitaciones, Nimero de multas, Monto de las multas.

{(6mo se complementa la Reforma en materia de Competencia Econémica con otras reformas estructurales?
Como ya se sefiald, para lograr el objetivo de crecimiento econdmico es necesario impulsar una economia
formada por mercados competitivos, pero no es suficiente, por ello esta reforma debe estar detrds de las
otras, en particular la financiera, la energética y telecomunicaciones debido a que estos sectores presentan
un alto grado de concentracion.

2.5. Reforma en Materia de Telecomunicaciones’

La Reforma en Materia de Telecomunicaciones busca una transformacion estructural en los sectores de tele-
comunicaciones y radiodifusion, con el propdsito de eliminar las practicas monopélicas “que han generado
ganancias extraordinarias a ciertos agentes econdmicos, en detrimento del bienestar de los mexicanos, y

15 La informacion sobre esta seccion relativa a la Reforma en materia de Telecomunicaciones proviene de: México. Gobierno de
la Republica, Explicacion ampliada de la Reforma en Materia de Telecomunicaciones. En: http://reformas.gob.mx/wp-content/
uploads/2014/06/EXPLICACION_AMPLIADA_DE_LA_REFORMA_EN_MATERIA_DE_TELECOMUNICACIONES.pdf
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que limitan el potencial de desarrollo econémico, social y cultural del pais”. Ello permitiria una mayor com-
petencia en dichos sectores, “con mayores niveles de cobertura y penetracion de los servicios en condiciones
de calidad y buenos precios, en particular en zonas en donde habitan los sectores de la poblacion menos
favorecidos”. Los objetivos particulares de la reforma estdn centrados en la defensa de los derechos de los
usuarios y las audiencias.™

En concreto, la reforma establecid cuatro metas, todas ellas estrechamente relacionadas entre si: 1) mayor
acceso a los servicios de radiodifusion y telecomunicaciones, en condiciones de competencia; 2) reducir
precios y elevar la calidad de los servicios; 3) fortalecimiento de las instituciones involucradas en los sec-
tores de telecomunicaciones y radiodifusion; y 4) impulsar la competencia efectiva en telecomunicaciones
y en radiodifusion. Como puede verse esta reforma va muy ligada a la Reforma en materia de Competencia
Econdmica.

Respecto a la primera meta, mayor acceso a los servicios de radiodifusion y telecomunicaciones, se busca
lograr el objetivo de cobertura universal de los servicios, impulsar la conectividad de sitios publicos, acceso
ainternet de banda ancha en edificios e instalaciones de las dependencias y entidades de la Administracién
Publica Federal. Para consequir estos propdsitos se considera necesario impulsar la inversién en infraestruc-
tura a través de: la creacion de una red troncal mayorista aprovechando y creciendo la red de fibra dptica
de la Comisién Federal de Electricidad (CFE), para dotar de una mayor cobertura de servicios a la poblacion;
instalar una red compartida de telecomunicaciones que exclusivamente preste servicios a concesionarios
y comercializadoras, aprovechando: (i) la banda de 700 MHz, (ii) la red troncal de CFE y (iii) cualquier otro
activo del Estado, a fin de impulsar el acceso efectivo de la poblacidn a servicios de banda ancha.

Para logar la sequnda meta, la reduccién de precios, la reforma se propuso eliminar o disminuir cargos no
justificados (el cobro de la larga distancia, el cobro por “usuario visitante” o roaming), y se sefialé que la
propia competencia ayudaria a reducir precios.

En cuanto a la tercera meta, para fortalecer las instituciones involucradas en los sectores de telecomunica-
ciones y radiodifusion se crearon organismos autdnomos para la regulacién del sector. Por un lado, se creg el
Instituto Federal de Telecomunicaciones y, por el otro, se crearon tribunales especializados para resolver los
conflictos que se susciten en estas materias. Estas instituciones buscan dar certeza a la inversion, y en ese
sentido se relacionan con la tltima meta, que es impulsar la competencia efectiva en telecomunicaciones y
en radiodifusion. Para fomentar la competencia, la reforma contempla varias medidas:"

1. Abrir el sector a la inversién extranjera directa (hasta el 100 por ciento en telecomunicaciones y hasta
el 49 por ciento en radiodifusion):

2. Lograr la eliminacion de margenes de ganancia extraordinarios obtenidos por fallas en las condiciones
de competencia.

3. Establecer medidas para reducir los niveles de concentracién, reqular el control sobre insumos esen-
ciales y combatir practicas anticompetitivas (requlacion asimétrica, separacion contable, funcional o
estructural y desagregacion efectiva de la red local).

4. Establecimiento de una regulacién asimétrica.

16 México. Gobierno de la Republica, Explicacion ampliada de la Reforma en Materia de Telecomunicaciones, p. 4 y 40. En: http://
reformas.gob.mx/wp-content/uploads/2014/06/EXPLICACION_AMPLIADA_DE_LA_REFORMA_EN_MATERIA_DE_TELECOMU-
NICACIONES.pdf

17 México. Gobierno de la Republica, Explicacion ampliada de la Reforma en Materia de Telecomunicaciones. En: http://reformas.
gob.mx/wp-content/uploads/2014/06/EXPLICACION_AMPLIADA_DE_LA_REFORMA_EN_MATERIA_DE_TELECOMUNICACIO-
NES.pdf
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5. Concluir la transicién a la Television Digital Terrestre (TDT) en diciembre de 2015, a fin de garantizar
el uso eficiente del espectro radioeléctrico, la competencia y el uso dptimo de la banda de 700 MHz.
Este propdsito implica la inclusion digital de la poblacion, en este sentido debe evaluarse en que me-
dida la poblacién mds vulnerable recibido equipos receptores, para acelerar su inclusién digital. ;Ha
aumentado el nimero de canales transmitidos? ;Ha crecido y se ha diversificado la disponibilidad de
programacién y contenidos?

En cuanto al establecimiento de una regulacion asimétrica, la Ley establece criterios de requlacion para
los agentes preponderantes (una participacion nacional mayor al cincuenta por ciento) de cada sector:
telecomunicaciones y radiodifusion. En esta reforma lo central es saber si se ha logrado contrarrestar la
alta concentracion del mercado en el sector de telecomunicaciones. En lo que respecta a la inversién ex-
tranjera en ambos sectores, no sélo debe sequirse su crecimiento o decrecimiento sino si dicha inversion ha
permitido fortalecer la competencia, acceder a tecnologias avanzadas y a nuevos modelos de negocio y de
comercializacién de los servicios. Y lo mds importante, si todo ello se ha reflejado en una reduccién de tarifas
para los usuarios y una diversificacién de la oferta.

Para dar sequimiento a los resultados de esta reforma es necesario atender a indicadores tales como: Pobla-
cion que tiene acceso a los servicios de radiodifusion y telecomunicaciones, Poblacion con acceso a internet,
Comportamiento del mercado de espectro, Penetracién de Banda Ancha a nivel nacional y estatal, Poblacién
con acceso a internet por grupos de ingreso, Inversion extranjera en los sectores de telecomunicaciones y
radiodifusion, Inversién per cdpita en los sectores de radiodifusion y telecomunicaciones, en relacién a la
informacion de la OCDE, Tarifas para los usuarios.

iC6mo se complementa la Reforma en Materia de Telecomunicaciones con otras reformas estructurales?
Como ya se sefial6, va muy ligada con la Reforma en materia de Competencia Econdmica, pues las funciones
y atribuciones del IFT estan delineadas en dicha reforma.

2.6. Reforma en materia de Transparencia™

La Reforma en materia de Transparencia busca poner al alcance de los ciudadanos la informacion de las
instituciones publicas, lo que promueve la rendicion de cuentas claras por parte de las autoridades, ya que
cualquier persona fisica 0 moral, que reciba y ejerza recursos publicos o realicen actos de autoridad en el dm-
bito federal, estatal o municipal, esta obligada a transparentar su informacion. De acuerdo con la Reforma:

“La Reforma en Materia de Transparencia constituye un parteaguas en el uso, acceso y conoci-
miento de la informacién, pues busca poner al alcance de los ciudadanos todos los elementos que
sean necesarios para que cualquier interesado solicite a las autoridades informacion que esté en
su poder, al tiempo que establece mecanismos efectivos de proteccion de aquella informacion
que debe ser tratada con especial cuidado por contener datos personales. Una reforma como ésta,
abona a la democracia, fortalece el Estado de derecho y otorga poder a los ciudadanos a través de
la informacion, pero lo mds importante es, sin duda, que transparenta el actuar de las autoridades
y fortalece la rendicion de cuentas””

18 La informacion sobre esta seccion relativa a la Reforma en Materia de Transparencia proviene de: México. Gobierno de la
Repuiblica, Explicacion ampliada de la Reforma en Materia de Transparencia, p. 3. En: http:/reformas.gob.mx/wp-content/
uploads/2014/06/EXPLICACION_AMPLIADA_REFORMA_EN_MATERIA_DE_TRANSPARENCIA.pdf

19 México. Gobierno de la Republica, Explicacion ampliada de la Reforma en Materia de Transparencia, p. 3. En: http://reformas.
gob.mx/wp-content/uploads/2014/06/EXPLICACION_AMPLIADA_REFORMA_EN_MATERIA_DE_TRANSPARENCIA.pdf
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La reforma no establece metas, sin embargo, puede establecerse que busca lograr sus objetivos mediante: 1)
el fortalecimiento del derecho de acceso a la informacién publica; 2) la consolidacion de un sistema nacional
de transparencia; y 3) el establecimiento de nuevas facultades para el Instituto Nacional de Transparencia,
Acceso a la Informacidn y Proteccion de Datos Personales (INAI, antes IFAI).

En primer lugar, para fortalecer el derecho de acceso a la informacion publica y para que las autoridades
se vean sujetas a una rendicion de cuentas mds directa, se amplid “el catélogo de sujetos obligados que
deberdn transparentar su informacion: Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial; drganos auténomos; parti-
dos politicos, fideicomisos y fondos pblicos, cualquier persona fisica 0 moral, incluidos los sindicatos, que
reciban y ejerzan recursos pablicos o realicen actos de autoridad en el dmbito federal, estatal o municipal”.
Esta ampliacion es muy importante, pues ahora los partidos politicos y los sindicatos estdn obligados a
transparentar su informacion. Para dar sequimiento a este objetivo deberia evaluarse si existe algtn sujeto
obligado que concentre mas demandas de informacidn y i algtin sujeto obligado se caracteriza por denegar
acceso a la informacion.

En segundo lugar, en la consolidacién de un sistema nacional de transparencia se buscd fortalecer el INAI al
otorgdrsele autonomia constitucional y estableciendo que sus determinaciones tienen el cardcter de defi-
nitivas e inatacables. En este sentido es muy importante saber cdmo se ha avanzado en el fortalecimiento
de la institucion, y en qué medida los sujetos obligados han atendido las resoluciones del INAI ;De qué he-
rramientas se vale el INAI para hacer cumplir sus resoluciones en caso de que no se acaten? ;Qué facultades
tiene el INAI para sancionar estas conductas?

Sibien las resoluciones del INAI serdn definitivas e inatacables, se considera que: 1) sélo el Consejero Juridico
del Gobierno podrd interponer recurso de revision ante la SCIN. 2) otros drganos auténomos podran acudir
ante la SCN e iniciar una controversia constitucional. Aqui deberia sequirse el nimero de recursos de revi-
sion a las resoluciones del INAI, y qué instituciones los han interpuesto. ;EI Consejero Juridico del Gobierno
ha interpuesto recursos de revisién ante la SCJN? Existe el temor de que cualquier instancia puede acudir al
consejero para pedirle que solicite a la Corte la revision de una resolucion del INAI, jcémo evitarlo?

La reforma también sienta las bases para la creacién de organismos locales auténomos en las entidades
federativas. En este aspecto no deben perderse de vista en qué medida se ha avanzado en la homologacidn
de criterios de transparencia en los tres érdenes de Gobierno, y cémo ha sido el desempeio de los organis-
mos estatales de transparencia en cuanto a: 1) acceso a la informacion y 2) proteccion de datos personales.

En tercer lugar, en cuanto al establecimiento de nuevas facultades para el INAI, destacan que podrd inter-
poner acciones de inconstitucionalidad contra leyes que vulneren los derechos a la transparencia y el acceso
ala informacion publica, y podrd revisar las determinaciones que tomen los organismos locales y atraer los
recursos de revision en el ambito local que asi lo ameriten.

Para dar seguimiento a los resultados de esta reforma es necesario atender los siguientes indicadores: Nu-
mero de requerimientos de acceso a la informacién, Nimero de requerimientos de acceso a la informacién
resueltos, Nimero de requerimientos de acceso a la informacion denegados, de las resoluciones del INAI,
ien cudntas se ha determinado la reserva, confidencialidad, inexistencia o negativa de la informacién?, Nu-
mero de impugnaciones a las resoluciones del INAI, indice de acceso a la informacién, indice de recurrencia
en materia de acceso a la informacion, entre otros.

iC6mo se complementa la Reforma en Materia de Transparencia con otras reformas estructurales? Esta re-
forma es transversal a practicamente el resto: la de telecomunicaciones, la energética (transparencia en los
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contratos o los fondos y fideicomisos), la educativa (fondos y sindicatos), la de competencia (investigaciones
especiales), la hacendaria y la financiera. Es decir, esta reforma es central para que las otras reformas sean
transparentes y que sus instituciones respectivas estén sometidas a la inspeccion publica, como la COFECE,
el IFT, los tribunales especializados en materia de competencia econdmica y telecomunicaciones, las auto-
ridades hacendarias, etc.

3. Reformas sociales: Educativa y Laboral

3.1. Reforma Laboral?®

La reforma laboral, busca establecer“las normas de trabajo para propiciar que todos los mexicanos cuenten
con un trabajo digno, en el que no exista discriminacion de ninguna indole, ademds de que se tenga acceso
a la sequridad social, un salario remunerador, capacitacion continua y condiciones de sequridad e higiene
Optimas, que permitan avanzar hacia mejores niveles de igualdad, de equidad y de justicia social en las
relaciones laborales”?' La reforma tiene cinco objetivos particulares, a saber:

1. Elacceso al mercado laboral y creacion de empleos.

2. Latransparencia y democracia sindical.

3. H fortalecimiento de las facultades normativas, de vigilancia y sancionadoras de las autoridades del
trabajo.
La equidad de género, inclusién y no discriminacion en las relaciones laborales.

5. Lamodernizacion de la justicia laboral 22

Para alcanzar el primer objetivo, el acceso al mercado laboral y creacion de empleos, la reforma incorpord el
concepto de trabajo digno o decente, implementd nuevas modalidades de contratacion (contratos a prueba,
de capacitacion inicial y de temporada), establecié nuevos criterios para ocupar vacantes y ascender en el
empleo, y busca mejorar las capacidades y habilidades de los trabajadores a través de la multi habilidad y las
Comisiones Mixtas de Capacitacién y Adiestramiento. En este sentido, esimportante conocer cémo haran las
autoridades correspondientes para evaluar si los trabajos creados son dignos o decentes.

Sobre las nuevas formas de contratacién, tendria que conocerse en primer lugar en qué medida las empresas
recurren a estas nuevas modalidades y si hay alguna que sobresalga, y conocer estos datos no sélo a nivel
federal sino también a nivel estatal permitiria saber qué tipo de empleos se estén generando, y con esa
informacién evaluar el impacto social. En este sentido, es central hacer un sequimiento sobre los resultados
de las nuevas modalidades de contratacién en cuanto al nimero de empleos creado por cada una de ellas,
ya que se corre el riesgo de que el empleo temporal crezca a costa del empleo permanente. En segundo lu-
gar, deberia estudiarse en qué medida estas nuevas modalidades crean empleos dignos o decentes, con un
salario remunerador, con capacitacion continua y con mejores condiciones de seguridad social y salud en el
trabajo. Asimismo, conocer en qué medida han incorporado a jévenes, mujeres, personas con discapacidad
y mayores de 40 afios.

20 La informacion sobre esta seccion relativa a la Reforma Laboral proviene de: México. Gobierno de la Republica, Explicacion
Ampliada de la Reforma Laboral. En: http://reformas.gob.mx/wp-content/uploads/2014/08/Explicacion-ampliada-de-la-Refor-
ma-Laboral-.pdf

21 México. Gobierno de la Republica, Resumen Ejecutivo de la Reforma Laboral, p. 3. En: http://reformas.gob.mx/wp-content/
uploads/2014/08/Explicacion-ampliada-de-la-Reforma-Laboral-.pdf

22 México. Gobierno de la Reptiblica, Explicacion ampliada de la Reforma Laboral, pp. 4-5. En: http://reformas.gob.mx/wp-content/
uploads/2014/08/Explicacion-ampliada-de-la-Reforma-Laboral-.pdf
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El tema de la capacitacion de los trabajadores es central, pues fortalece las habilidades de los trabajadores,
por ello debe sequirse de cerca en qué medida las empresas han capacitado a sus trabajadores, en qué han
consistido dichas capacitaciones y si se han visto reflejadas en un incremento de la productividad de las em-
presas. En caso de ser asi, jel aumento de la productividad se ha correspondido con un incremento salarial?
Es decir, cdmo se ha avanzado en el tema de vincular salarios con el aumento de la productividad. Un tema
central en el aspecto laboral es la vinculacién entre la educacion, la capacitacién y el aparato productivo,
icudl hassido el resultado de los esfuerzos del gobierno en este objetivo?

El sequndo objetivo, la transparencia y democracia sindical, lo que busca es una clara rendicion de cuentas
en lo que respecta a la eleccién de la directiva sindical, hacer pdblica la informacién relacionada con los
registros de las organizaciones sindicales y de los contratos colectivos y suprimir la Cldusula de exclusién por
separacion. En este sentido cabria reflexionar en qué medida se ha transparentado la informacion y si ha
mejorado la rendicion de cuentas de las directivas de los sindicatos.

El tercer objetivo es el fortalecimiento de las facultades normativas, de vigilancia y sancionadoras de las au-
toridades del trabajo, para lograrlo la reforma tipific como delito la contratacién de menores que no estén
en edad permitida para trabajar, requlé la subcontratacién, facultd a la autoridad laboral para restringir el
acceso a un centro de trabajo cuando exista peligro inminente para la salud y la vida de los trabajadores,
incorpord derechos y obligaciones de patrones y trabajadores ante contingencias sanitarias e incrementé el
monto de las sanciones por violaciones a la normatividad laboral. Para evaluar los avances en este objetivo
se tendria que dar sequimiento a las sanciones por la utilizacion de trabajo infantil, el nimero de empresas
acogidas al régimen de subcontratacidn laboral y su comportamiento a nivel estatal, asi como las sanciones
ante prdcticas contrarias a la normatividad laboral.

Para promover el cuarto objetivo, la equidad de género, inclusién y no discriminacién en las relaciones
laborales, la reforma contempla:

Instalaciones adecuadas para el acceso y desarrollo de actividades de las personas con discapacidad
Establecer medidas protectoras a favor de las madres trabajadoras

Sancionar el acoso u hostigamiento sexual en los centros de trabajo

Propiciar la colaboracion de los patrones para asegurar el pago de las pensiones alimenticias
Establecer la afiliacion obligatoria de los patrones al Instituto del Fondo Nacional para el Consumo de
los Trabajadores (INFONACOT).

Finalmente, en lo que toca a la modernizacion de la justicia laboral se buscé agilizar los juicios laborales y
avanzar en la profesionalizacion del personal de la Junta Federal de Conciliacién y Arbitraje.

Asi, para dar seguimiento a los resultados de esta reforma es necesario atender los siguientes indicadores:
Tasa de crecimiento del empleo formal (por grupo etario, por género y a nivel estatal), Nivel salarial de:
trabajadores formales, trabajadores informales, por grupos de edad, por género, por rama de actividad eco-
némica, Evolucion del empleo, subempleo y desempleo, Empleo temporal, Empleo permanente, Contratos a
prueba, Contratos de capacitacion inicial, Contratos temporales, Contratos permanentes, Costo de los juicios
laborales, Nimero de juicios laborales, entre otros.

{(6mo se complementa la Reforma Laboral con otras reformas estructurales? Consideramos que la crea-
cion de empleos no depende tinicamente de esta reforma, sino del crecimiento de la economia que a su
vez seria impulsado por las otras reformas, es decir, de un mayor impulso a la competencia econémica, de
una mayor inversién en los sectores energético y telecomunicaciones, de un mayor abasto de energéticos
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a mejores precios, de una mayor oferta de créditos a tasas bajas, etc. Asi, lo central de la reforma laboral es
que permita generar empleos de calidad con salarios que me permitan a la poblacién mejorar su nivel de
bienestar. Hay una relacién directa con la Reforma en Materia de Transparencia, con el sequndo objetivo, el
de la transparencia y democracia sindical, ya que entre los nuevos sujetos obligados deberan transparentar
su informacion estan los sindicatos. De tal forma que las directivas de los sindicatos estan obligados a una
clara rendicion de cuentas. Ademds, los procesos de eleccion al interior de los sindicatos también deberian
ser mds transparentes.

3.2. Reforma Educativa®

El objetivo general de la Reforma Educativa es “dotar al Sistema Educativo Nacional de los elementos que
impulsen su mejoramiento y fortalezcan la equidad. Asegura la obligacién del Estado de garantizar la cali-
dad de la educacién publica obligatoria -preescolar, primaria, secundaria y media superior-; la creacion de
un servicio profesional docente; el establecimiento del Sistema Nacional de Evaluacién Educativa, y la cons-
titucion del Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion, como drgano constitucional auténomo y
maxima autoridad en materia de evaluacién”*

La Reforma Educativa establece cinco metas: 1) Escuela al Centro; 2) Desarrollo profesional de los maestros;
3) Evaluacion; 4) Estrategias para el fortalecimiento de la equidad e inclusién; y 5) Financiamiento de la
educacion basica.

La primera meta, Escuela al Centro, contempla cinco elementos: la autonomia de gestion escolar y de presu-
puesto de las escuelas; el Servicio de Asistencia Técnica a la Escuela (SATE); considera central la participacion
de los padres de familia; promover un “sistema educativo responsable y eficiente”; y crea el Sistema de
Informacion y Gestion Escolar (SIGE).

En esta meta de Escuela al Centro la cuestion presupuestal es central y por ello deberia evaluarse si las
escuelas han recibido los recursos pblicos y los apoyos administrativos necesarios para llevar a cabo la
autonomia escolar. En la reforma se busca asegurar la normalidad minima escolar, esto significa: que las
escuelas cumplan el calendario y el horario establecidos; que dispongan de maestros la totalidad de los dias
del ciclo escolar; que el tiempo escolar se ocupe fundamentalmente en actividades de aprendizaje; que las
actividades que propone el docente logren que todos los alumnos estén involucrados en el trabajo de clase;
y que los educandos consoliden, conforme a su ritmo de aprendizaje, su dominio de la lectura, la escritura
y las matematicas, de acuerdo con su grado educativo. ;Los recursos publicos destinados a la educacién
permiten alcanzar el objetivo de normalidad minima escolar? ;Se corre el riesgo de que con la autonomia de
a gestion escolar el estado destine menos recursos del gasto federal en educacion a las escuelas?

En este proyecto la Escuela debe darse sequimiento al SATE, y saber en qué medida esta asistencia a los
maestros permite mejorar su practica profesional y si ha logrado mejorar funcionamiento de las escuelas.
El SIGE es otro proyecto central que pretende concentrar la informacién de las escuelas y automatizar los
procesos administrativos, por ello se debe dar sequimiento al avance en su implementacion por estados,
con el fin de detectar atrasos; debe considerarse que posiblemente no todas las escuelas cuentan con la
infraestructura para llevar a cabo estas tareas de sistematizacion de la informacion. Ahora bien, la idea es

23 La informacion sobre esta seccion relativa a la Reforma Educativa proviene de: México. Gobierno de la Reptblica, Explicacion
ampliada de la Reforma Educativa. En: http://reformas.gob.mx/wp-content/uploads/2014/04/EXPLICACION_AMPLIADA_RE-
FORMA_EDUCATIVA.pdf

24 México. Gobierno de la Republica, Explicacion ampliada de la Reforma Educativa, p. 3. En: http://reformas.gob.mx/wp-content/
uploads/2014/04/EXPLICACION_AMPLIADA_REFORMA_EDUCATIVA.pdf
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que el SIGE simplificard las tareas administrativas de directivos y maestros, lo que permitira que concentren
sus esfuerzos a las tareas técnico-pedagégicas. jHa crecido la participacion de maestros y directivos en estas
tareas? ;C6mo se ha reflejado estos esfuerzos en la mejor operatividad de las escuelas?

La sequnda meta, el desarrollo profesional de los maestros, contempla el servicio profesional docente, los
requisitos de ingreso, promocion, reconocimiento, permanencia y formacién continua y desarrollo profe-
sional. Para evaluar el avance en esta sequnda meta es importante sequir los indicadores cuantitativos de
niimero de profesores que ingresan por concurso de oposicion, que se promueven, que logran la perma-
nencia, que han sido evaluados, etc. Sin embargo, no debe perderse de vista que las evaluaciones deben
considerar la diversidad de circunstancias que enfrentan los maestros. En este sentido debe determinarse si
las caracteristicas que tienen las evaluaciones que determinan la permanencia de los profesores, directores
y supervisores son adecuadas. Ademds, debe ponerse atencion a las diferencias regionales que arrojan los
resultados de la evaluacion, es decir, conocer en qué estados se encuentran los maestros mejor evaluados, o
los que tienen las mayores insuficiencias. La reforma también contempla que “ningtin maestro que hoy esté
en servicio podrd ser despedido, independientemente de sus resultados en las evaluaciones del desempe-
fo”. ;Qué medidas se han tomado para mejorar el desempefio de aquellos profesores que hayan tenido un
mal resultado en sus evaluaciones?

La tercera meta es la evaluacion docente, que contempla el fortalecimiento del Instituto Nacional para la
Evaluacion de la Educacion (INEE), el Sistema Nacional de Evaluacién Educativa y las evaluaciones del ma-
gisterio transparentes, objetivas y justas. En el balance de esta meta debe considerarse de qué manera los
resultados de la evaluacion educativa han contribuido al mejoramiento de los procesos y resultados educati-
vos de los estudiantes. Asimismo, si las evaluaciones consideran el contexto demografico, social y econdmico
en el que se desarrolla la funcion docente. Es decir, ;se atiende a la gran diversidad de circunstancias y
regiones en que la educacion tiene lugar?

La cuarta meta son las estrategias para el fortalecimiento de la equidad e inclusion: la gratuidad y los
programas estratégicos. Un problema que tienen las escuelas y que se busca reducir con la reforma es el
cobro obligatorio de cuotas que condicionan la inscripcion, el acceso a la escuela, la aplicacién de examenes,
la entrega de documentacion, etc. Ademds, hay un conjunto de programas con distintos propésitos cuyo
avance debe sequirse:

Programa de Rehabilitacion de Planteles Escolares “Escuelas Dignas”

Programa Escuelas de Excelencia para Abatir el Rezago Educativo

Programa Escuelas de Tiempo Completo

Programa de Inclusién y Alfabetizacién Digital. Este programa implica el acceso a las tecnologias de
a informacion y la comunicacion (alumnos de quinto y sexto afio de primaria), jen qué medida se ha
podido implementar? ;Qué porcentaje de las escuelas tienen este programa? ;Hay conectividad en las
escuelas?

5. Programa para la Inclusién y la Equidad Educativa. Busca fortalecer las capacidades de las escuelas y
servicios educativos que atienden a la nifiez indigena, migrante, al alumnado con necesidades educa-
tivas especiales, priorizando a los alumnos con discapacidad y con aptitudes sobresalientes, asi como a
telesecundarias y escuelas unitarias y multigrado.

N =

Finalmente, la quinta meta es el financiamiento de la educacién bésica, que considera la creacion del Fon-
do de Aportaciones para la Nomina Educativa y Gasto Operativo (FONE) y la centralizacién del pago de la
némina.
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Entre los indicadores para dar sequimiento a los resultados de esta reforma se encuentran: Presupuesto a
la educacion por nivel educativo, Presupuesto por escuela promedio, Asignacion de recursos a las escuelas,
Namero de escuelas que han recibido recursos, Presupuesto Programa de Escuelas de Excelencia para Abatir
el Rezago Educativo, Asesores seleccionados por concurso de oposicion, Relacion asesor/escuela, Plazas
asignadas mediante concurso de oposicion en la educacién basica y la educacion media superior, ldéneos,
Idoneos que han sido contratados para primer ingreso, Profesores promovidos por concurso de oposicion,
Profesores que han recibido reconocimientos, Financiamiento al programa de reconocimiento, Profesores
que han sido evaluados, Profesores que no han aprobado la evaluacion, Profesores que han asistido a cursos
remediales de apoyo, Profesores que han quedado fuera a partir de las evaluaciones, Profesores que se
negaron a ser evaluados, Profesores que pidieron pre-jubilacion, Profesores que han comenzado estudios
de posgrado a partir de las reformas, Oferta de cursos y contenidos, Nimero de evaluaciones aplicadas/
Resultados obtenidos, Presupuesto para la evaluacion, Presupuesto para la capacitacion, Acceso al Sistema
Educativo de la poblacion en condiciones de vulnerabilidad, Planteles que carecen de la infraestructura
necesaria, Presupuesto para el programa Escuela Digna, Matricula escolar, Rezago educativo, Desercion
escolar, Presupuesto para los diferentes programas que se implementaron (total y estatal), Porcentaje
de alumnos beneficiados por el suministro de alimentos (total y estatal), Nimero de Escuelas de Tiempo
Completo, Niimero de computadoras portatiles para alumnos de primaria comparado con el nimero de
alumnos de primaria, Becas para educacion bdsica, Becas para educacion media superior, Presupuesto del
FONE (total y estatal).

4. Reformas politica electoral y juridicas

4.1. Reforma Politica electoral®

En lo que respecta a la Reforma Politica Electoral, su objetivo es “una transformacién estructural que moder-
nizara e hiciera més eficaz nuestro régimen politico y las reglas electorales”

Por un lado, en el dmbito politico la reforma busca fomentar un mayor equilibrio entre los Poderes de la
Unién y contribuir “a la formacién de gobiernos que den resultados a los mexicanos, al contar con instru-
mentos que facilitan el didlogo y la colaboracidn”. Por otro lado, en materia electoral, se dice que las reformas
“fortalecen e incentivan la participacién ciudadana y brindan mayor certidumbre, equidad y transparencia a
la competencia democrética, tanto a nivel nacional como local”¥ Para lograr lo anterior se realizaron tanto
modificaciones al régimen politico como en materia electoral.

En lo que respecta a las modificaciones al régimen politico, los principales cambios que establece la reforma
son los siguientes: 1) se incorpora la figura de gobierno de coalicidn; 2) se establece la reeleccién consecuti-
va de legisladores federales y locales; 3) se otorga autonomia al Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica
de Desarrollo Social (CONEVAL); 4) se agrega como facultad de la Cdmara de Diputados la aprobacion del
Plan Nacional de Desarrollo; 5) se establece que el Senado de la Republica ratificard la Estrategia Nacional
de Sequridad Publica.

25 Lainformacion sobre esta seccion relativa a la Reforma Politica Electoral proviene de: México. Gobierno de la Republica, Expli-
cacién ampliada de la Reforma Politica-Electoral. En: http://reformas.gob.mx/wp-content/uploads/2014/06/EXPLICACION_AM-
PLIADA_REFORMA_POLITICA-ELECTORAL.pdf

26 Meéxico. Gobierno de la Republica, Explicacion ampliada de la Reforma Politica-Electoral, p. 20. En: http://reformas.gob.mx/
wp-content/uploads/2014/06/EXPLICACION_AMPLIADA_REFORMA_POLITICA-ELECTORAL.pdf

27 México. Gobierno de la Republica, Explicacion ampliada de la Reforma Politica-Electoral, p. 20. En: http://reformas.gob.mx/
wp-content/uploads/2014/06/EXPLICACION_AMPLIADA_REFORMA_POLITICA-ELECTORAL.pdf
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Por su parte, la reforma constitucional en materia electoral establecid, entre otras medidas, las siguientes: 1)
la trasformacion del Instituto Federal Electoral (IFE) en un nuevo organismo publico auténomo de cardcter
nacional llamado Instituto Nacional Electoral (INE); 2) el establecimiento de Organismos Publicos Locales
Electorales (OPLES); 3) la transformacion de los tribunales electorales en Autoridades Jurisdiccionales Loca-
les (“ajenas a los Poderes Judiciales de las entidades federativas y con facultades para resolver controversias
en materia electoral suscitadas con motivo de procesos electorales locales”); 4) el incremento del Umbral
para Mantener el Registro como Partido Politico; 5) se redisefia el sistema de coaliciones entre los partidos
politicos para participar en una eleccién; 6) el tema de los debates; 7) la requlacion de encuestas; 8) los
articulos promocionales utilitarios; 9) se establece la paridad de género en las candidaturas; 10) las Candi-
daturas Independientes; 11) se crea un Sistema Nacional de Fiscalizacién a cargo del INE y se establecen las
reglas de coordinacién financiera entre el INE y las autoridades de Inteligencia Financiera de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico; 12) se modificd el procedimiento sancionador; 13) recuento de votos; 14)
nulidad de elecciones; 15) se modifica el modelo de comunicacién politica de los partidos politicos; 16) Voto
de los Mexicanos Residentes en el Extranjero; 17) se garantizan los derechos Electorales de las Comunidades
Indigenas; 18) se obliga a los partidos politicos a establecer procedimientos de justicia al interior de los
partidos; 19) se fijan reglas concretas para la organizacion y desarrollo de los procesos de eleccion de sus or-
ganos internos; 20) se establecen nuevas reglas para el financiamiento privado de los partidos politicos; 21)
se establecen medidas que aumentan la transparencia de los partidos politicos; 22) se requlan las normas
relativas a los delitos Electorales.

Estas modificaciones en el dmbito electoral hacer necesario sequir de cerca el desempefio del INE, de los
OPLES y de las Autoridades Jurisdiccionales Locales, asi como su fortalecimiento como autoridades electo-
rales. En este sentido resulta fundamental evaluar la relacion entre la autoridad electoral y los organismos
locales, el funcionamiento de OPLES y el Modelo de Fiscalizacién (multas e incumplimiento).

Lo central a evaluar es si la reforma ha logrado incentivar la participacion ciudadana, asi como una mayor
“certidumbre, equidad y transparencia a la competencia democratica, tanto a nivel nacional como local.”
Por ello, es necesario sequir los resultados de la implementacion de las politicas de transparencia de los
partidos politicos, asi como de la transparencia del financiamiento, la metodologia y los resultados de
las encuestas relativas a las preferencias electorales que se difundan. En este sentido, se tendria que
hacer un balance de la fiscalizacion para las elecciones locales y federales y de la coordinacién financiera
entre el INE y las autoridades de Inteligencia Financiera de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
para informar sobre operaciones financieras que sean objeto de presuncion de origen ilicito. Finalmente,
también debe ser sujeto de andlisis las sanciones de los delitos electorales. Hay temas que ya pueden
ser analizados, como la operacién del proceso de registro de candidaturas independientes en la eleccién
presidencial de 2018.

4.2. Reforma del Cédigo Nacional de Procedimientos penales®®
y Nueva Ley de Amparo?

En marzo de 2014 se promulgd el C6digo Nacional de Procedimientos Penales (CNPP) con el propdsito de
unificar los distintos instrumentos procesales vigentes en el pais en un solo cddigo, es decir, establecer una

28 La informacion sobre esta seccion relativa a la Reforma del Codigo Nacional de Procedimientos Penales proviene de: México.
Gobierno de la Republica, Explicacion ampliada del Codigo Nacional de Procedimientos Penales. En: http://reformas.gob.mx/
wp- http://reformas.gob.mx/wp-content/uploads/2014/06/Explicacion_ampliada_de_la_Reforma_Energetica.pdf. (Sic)

29 Lainformacion sobre esta seccion relativa a la Reforma de Nueva Ley de Amparo proviene de: México. Gobierno de la Republica,
Explicacion ampliada de la Nueva Ley de Amparo. En http://reformas.gob.mx/wp-content/uploads/2014/06/Resumen_de_la_

Explicacion_Nueva_Ley_de_Amparo.pdf
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legislacién procesal tinica en materia penal. Ello para evitar la diversidad de criterios y mecanismos en la
imparticién de justicia. De acuerdo con la reforma el CNPP busca:

“... fortalecer el sistema de justicia penal en México a través del replanteamiento del actuar de las
instituciones de sequridad publica, procuracién de justicia, defensorias publicas y érganos jurisdic-
cionales, asi como de la colaboracion y confianza que debe existir entre instituciones y sociedad
civil. Ademas, este instrumento juridico provee a las autoridades de los mecanismos necesarios
para hacer efectivos los principios establecidos en nuestra Carta Magna. Este nuevo Cédigo de Pro-
cedimientos Penales unifica, a excepcién del militar, los distintos instrumentos procesales vigentes
en el pais en un solo c6digo que evite la diversidad de criterios y mecanismos en la imparticion de
justicia y con total apego al respeto de los derechos humanos. En ese sentido, el Cédigo Nacional
de Procedimientos Penales requlard para todo el pais el nuevo paradigma de la justicia penal
y permitird acelerar la aplicacion del modelo de justicia penal de corte acusatorio. Ademds, los
mecanismos contenidos en este ordenamiento juridico fortalecerdn a los érganos encargados de
la sequridad y procuracion e imparticion de justicia en sus labores para brindar a los mexicanos un
sistema de justicia penal mas eficaz, eficiente y transparente”

El nuevo (digo Nacional de Procedimientos penales tiene tres ejes: Modelo tinico de procedimientos pena-
les, Despresurizacién del sistema de justicia penal y Modelo de Juicio Oral.

En primer lugar, el Modelo tnico de procedimientos penales “homologa y concentra las reglas procedimen-
tales en materia penal’, de tal forma que se deben aplicar las mismas reglas del procedimiento penal sin
importar la entidad federativa. Ello implica“modificaciones normativas, en la gestion organizacional, en las
practicas institucionales, cambios en infraestructura y equipamiento y, sobre todo, una transformacion cul-
tural que sustituya inercias, vicios y viejas practicas por una nueva cultura que tenga como eje la proteccién
alos derechos de los inculpados y de las victimas”>'

En la evaluacion de esta reforma es importante conocer qué efectos ha tenido la unificacién del nuevo codi-
go penal en el fortalecimiento del sistema de justicia penal, sobre todo si se ha vuelto mds eficaz, eficiente y
transparente. En este sentido es conveniente conocer si la reforma se ha expresado en una mayor confianza
de la ciudadania, ya que entre los principales motivos que llevan a la poblacién a no denunciar se encuen-
tran considerar la denuncia como una pérdida de tiempo y la desconfianza en la autoridad.

Otro asunto fundamental es saber cémo ha sido la coordinacion y cooperacion entre las autoridades de se-
guridad publica y de justicia encargadas de contribuir al trénsito del nuevo sistema penal acusatorio (como
fiscalias y procuradurias, tribunales de justicia de todo el pais, defensorias publicas de oficio, entre otras).
Asi como, el avance de la capacitacién de los operadores del sistema, es decir, para policias, investigadores
ministeriales, ministerios piblicos, jueces, magistrados y defensores. Y si esa capacitacion se refleja en el
propdsito de desarrollar investigaciones més especializadas, cientificas y veraces.

En este propdsito de fomentar una mayor confianza de la ciudadania deberia darse sequimiento a indicado-
res tales como los recursos anuales para las instituciones que operan el sistema de justicia penal, al nimero
de delitos no denunciados, niimero de averiguaciones previas que se levantan, Ndmero de averiguaciones

30 México. Gobierno de la Republica, Explicacion ampliada del Cédigo Nacional de Procedimientos Penales, p. 5. En: http://refor-
mas.gob.mx/wp-  http://reformas.gob.mx/wp-content/uploads/2014/06/Explicacion_ampliada_de_la_Reforma_Energetica.
pdf (Sic)

31 México. Gobierno de la Republica, Explicacion ampliada del Cédigo Nacional de Procedimientos Penales, p. 7. En: http://refor-
mas.gob.mx/wp-  http://reformas.gob.mx/wp-content/uploads/2014/06/Explicacion_ampliada_de_la_Reforma_Energetica.
pdf (Sic)
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previas que se consignan ante un juez, Nimero de averiguaciones previas en que se dicta sentencia, Nivel
de confianza en jueces, Nivel de confianza en Ministerios publicos, Motivos que llevan a la poblacion a no
denunciar, Ndmero de capacitaciones.

En sequndo lugar, la despresurizacion del sistema de justicia penal busca reducir el nimero investigaciones
del Ministerio Publico para que menos casos tengan que llegar a juicio para ser resueltos y los procesos se
agilicen, “lo que ademds ayudara a descongestionar el sistema penitenciario”. Para ello se proponen opcio-
nes de justicia alternativa mecanismos alternativos de solucion de controversias y formas anticipadas de
terminacion del proceso: los acuerdos reparatorios, la suspension condicional del proceso y el procedimiento
abreviado.” En la evaluacion de esta reforma se tendria que analizar el funcionamiento de estos mecanis-
mos alternativos de solucion de controversias, y si han permitido descongestionar el sistema de procuracién
e imparticion de justicia. De forma que se propone sequir indicadores tales como, el uso de los mecanismos
alternativos de solucion de controversias, el nimero de casos que termina en reparacion del dafo, juicio oral,
multa, sentencia (por tipo de delito) y la duracion del proceso penal (tiempos de imparticion de justicia).

En tercer lugar, el Modelo de Juicio Oral busca que los jueces penales estén presentes durante el desarrollo
de las audiencias, por ello: 1) se obliga a los jueces a cumplir con el principio de inmediacion; 2) se establece
que las audiencias serdn publicas, y 3) se introducen los jueces de control, jueces de juicio oral, y jueces
de ejecucion. Para dar sequimiento a esta medida, se debe atender al avance en la implementacion de
los juicios orales, y en la introduccién de jueces de control, jueces de juicio oral y jueces de ejecucion. Es
importante conocer si estd division de tareas ha fortalecido la imparcialidad en los juicios. Se propone sequir
el Nimero de juicios orales, Nimero de jueces de control, Nimero de jueces de juicio oral, Nimero de jueces
de ejecucion, y los Tiempos de los procesos.

En cuanto a la Nueva Ley de Amparo, esta busca: 1) ampliar el dmbito de proteccion del juicio de amparo, al
incluir los derechos humanos contenidos en los tratados internacionales suscritos por el Estado mexicano; 2)
reconocer el interés colectivo para presentar una demanda de amparo; 3) ampliar la proteccion de las perso-
nas frente a normas generales, actos u omisiones por parte de los poderes publicos o, incluso de particulares,
tratandose de la materia administrativa; 4) modernizar la tramitacion del juicio a través de mecanismos
electronicos confiables, como la Firma Electrdnica; 5) se establece la figura del amparo adhesivo; 6) se es-
tablece la oportunidad de que la SCJN emita una declaratoria General de Inconstitucionalidad; 7) orientar
la imparticion de justicia hacia procesos dgiles, transparentes y accesibles a la poblacion.® Los indicadores
que se propone sequir para evaluar esta reforma son: Nimero de juicios de amparo colectivos, Nimero de
amparos por omision, Sanciones (por tipo), cursos de capacitacion, duracion del proceso.

32 México. Gobierno de la Repuiblica, Explicacion ampliada del Cédigo Nacional de Procedimientos Penales, p. 8. En: http://reformas.
gob.mx/wp- http://reformas.gob.mx/wp-content/uploads/2014/06/Explicacion_ampliada_de_la_Reforma_Energetica.pdf (Sic)

33 México. Gobierno de la Republica, Explicacion ampliada de la Nueva Ley de Amparo. En http://reformas.gob.mx/wp-content/
uploads/2014/06/Resumen_de_la_Explicacion_Nueva_Ley_de_Amparo.pdf
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Indicadores clave para el Balance de las Reformas Estructurales

Globales

PIB

Exportaciones

Importaciones

Formacién Bru-
ta de capital

Ingresos
fiscales

Gasto Social
como porcen-
taje de PIB

Empleo

Desempleo

Deuda publica

Reforma Hacendaria

Gasto publico

Gasto publico por
sector (en particular
programas sociales,
salud, educacion,
infraestructura,
investigacion y
desarrollo y seguridad
publica)

Recaudacion fiscal en
los diferentes niveles
de gobierno

Recaudacion fiscal por
estrato socioeco-
némico

Recaudacion del IVA

Recaudacion del ISR

Déficit publico

Saldo histérico de
los requerimientos
financieros

Base de contribuy-
entes

Numero de horas ded-
icadas al cumplimien-
to de las obligaciones
tributarias

Contribuyentes incor-
porados al Régimen
de Incorporacion Fiscal

Tasa de informalidad
laboral

Reforma Financiera

Penetracién bancaria
(otorgamiento de
crédito en proporcion
del PIB)

Distribucion de créditos

(Vivienda, Consumo,
Gubernamentales,
Entidades financieras,
Empresas)

Créditos otorgados por
tamafo de empresas
(Micro, Pequenas,
Medianas y Grandes
Empresas)

Indice de morosidad

[ndice Herfind-
ahl-Hirschman

Oferta de crédito de
instituciones bancarias

Tasa de interés prome-
dio a MiPyMEs

Costo Anual Total (CAT)
promedio a MiPyMEs

Total de créditos otor-
gados por la banca de
desarrollo por tamaiio
de empresas

Crédito otorgado por

Nacional Financiera por

tamano de empresas

Total de créditos
otorgados por la banca
de desarrollo a nivel
estatal

MiPyMEs a las que se
otorgd crédito de la
banca de desarrollo
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Reforma Energética

Costo de extraccion
del petréleo

Produccién de
petréleo

Produccién de gas
natural

Produccién de
petroliferos (gasolina,
diésel, gas LP)

Produccién de bio-
combustibles

Exportacién de
petréleo

Importacion de gas
natural

Importacion de
petroliferos (gasolina,
diésel, gas LP)

Inversion Extranjera
Directa en la industria
del petréleo

Precio del petréleo

Precios de
petroliferos (gasolina,
diésel, gas LP)

Tasa de restitucion de
Reservas

Reforma Competencia
Econémica

Presupuesto asignado a
COFECE

Presupuesto asignado a IFT

indice de Herfind-
ahl-Hirschman en el sector
de telecomunicaciones

Indice de Herfind-
ahl-Hirschman en el merca-
do de telefonia fija

Indice de Herfind-
ahl-Hirschman en el merca-
do de banda ancha fija

Indice de Herfind-
ahl-Hirschman en el merca-
do de television restringida

indice de Herfind-
ahl-Hirschman en el mercado
de telefonia mévil

indice de Herfind-
ahl-Hirschman en el merca-
do de banda ancha mévil

Indice de Herfind-
ahl-Hirschman en el sector
bancario

Indices de precios de servi-
cios de telecomunicaciones
alambricas

Indices de precios de servi-
cios de telecomunicaciones
inaldmbricas

Indices de precios de servi-
cios de internet



Reforma
Telecomunicaciones

Reforma Transparencia

Reforma Laboral

Reforma Educativa

Poblacién con acceso a
los servicios de radiod-
ifusion y telecomunica-
ciones,

Poblacién con acceso a
internet,

Poblacién con acceso
ainternet por entidad
federativa

Poblacién con acceso a
internet por grupos de
ingreso,

penetracion de tele-
fonia movil

Penetracion de Banda
Ancha a nivel nacional
y estatal,

Suscripciones de
telefonia fija

Suscripciones de
telefonia mévil

Suscripciones de banda
ancha fija

Suscripciones de banda
ancha movil

Velocidad de conexion
de la banda ancha fija

Comportamiento del
mercado de espectro,

Numero de requerimientos de
acceso a la informacion

Numero de requerimientos
de acceso a la informacion
resueltos

Numero de requerimientos
de acceso a la informacion
denegados

Sujetos Obligados del Orden

Federal con el mayor nimero de

solicitudes

Sujetos Obligados del Orden
Federal con el mayor nimero
de respuestas negativas por tra-

tarse de informacién reservada o

confidencial

Solicitudes ingresadas y
respuestas negativas de los
Sujetos Obligados del Orden
Federal por Sector

Cumplimiento de recursos de
revision

Indice Global de Cumplimiento
en Portales de Transparencia
por tipo de Sujeto Obligado del
Orden Federal

Acciones de inconstitucionali-
dad interpuestas por el INAI

Recursos de revision en materia

de Seguridad Nacional promovi-
dos por el Consejero Juridico del

Ejecutivo Federal

Indice de acceso a la infor-
macion

Indice de recurrencia en materia

de acceso a la informacion

Tasa de crecimiento del empleo
formal (por grupo etario por
géneroy a nivel estatal)

Nivel salarial de: trabajadores
formales, trabajadores infor-
males, por grupos de edad, por
género, por rama de actividad
econémica

Empleo

Subempleo y desempleo

Desempleo

Empleo temporal

Empleo permanente

Contratos a prueba

Contratos de capacitacion inicial

Contratos temporales

Contratos permanentes

Costo de los juicios laborales
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Presupuesto a la educacion
por nivel educativo

Presupuesto por escuela
promedio

Asignacion de recursos a las
escuelas

Numero de escuelas que han
recibido recursos

Presupuesto Programa de
Escuelas de Excelencia para
Abatir el Rezago Educativo

Asesores seleccionados por
concurso de oposicion

Relacion asesor/escuela

Plazas asignadas mediante
concurso de oposicion en la
educacion bésica y la edu-
cacién media superior

Idéneos

Idéneos que han sido contrat-
ados para primer ingreso

Profesores promovidos por
concurso de oposicion

Profesores que han recibido
reconocimientos
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Reforma Competencia

Globales o
Econémica

Reforma Hacendaria Reforma Financiera

Reforma Energética

Numero de asegura-
dos al IMSS

Poblacion ocupada
en condiciones de
informalidad

Poblacion ocupada
formal

PIB proveniente de la
informalidad.

Inclusién del sistema
financiero.

Crédito interno al sector

privado no financiero

Financiamiento de la
banca de desarrollo
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Capacidad de refi-
nacién

Produccién petro-
quimica

Costo de la gener-
acion de energia
eléctrica

Produccién de
energia con fuentes
renovables

Inversion Extranjera
Directa en el sector
energético

Inversion en energias
renovables

Tarifas eléctricas

Recursos del Fondo

Mexicano del Petréleo

para la Estabilizacion
y el Desarrollo

Utilidad neta de

Pemex

Utilidad neta de CFE.

Ingresos petroleros

Presupuesto Pemex

Presupuesto CFE

Indices de precios de servi-
cios de television de paga

Indicadores del indice
Global de Competitividad
(Intensidad de competencia
local, Grado de dominancia
de mercado, Efectividad de
la politica antimonopolios)

Indice de Gilardi

Denuncias e investigaciones
iniciadas de la COFECE

Denuncias presentadas

Denuncias rechazadas

Denuncias admitidas

Investigaciones de oficio

Denuncias por Practicas
monopdlicas y concentra-
ciones ilicitas

Denuncias por Barreras a la
competencia

Denuncias por Compe-
tencia efectiva/poder
sustancial

Denuncias e investigaciones
iniciadas del IFT

Denuncias presentadas
Denuncias rechazadas

Denuncias admitidas

Investigaciones de oficio



Reforma

Reforma Transparencia

Reforma Laboral

Reforma Educativa

Telecomunicaciones

Tarifas telefonia fija

Tarifas telefonia movil

Tarifas de interconexion
celular

Tarifas de servicios de
internet

Tarifas de television
restringida

Indice de desarrollo de
las tecnologias de la
informacién y comuni-
caciones

Inversion en los secto-
res de telecomunica-
ciones y radiodifusion,

Inversién extranjera
en los sectores de
telecomunicaciones y
radiodifusion,

Inversién per cépita en
los sectores de radiod-
ifusion y telecomuni-
caciones

Indice de concentracién
industrial Herfind-
ahl-Hirschman

Participaciones de mer-
cado de telefonia fija

Participaciones de
mercado de telefonia
movil
Participaciones de
mercado de banda
ancha movil

Participaciones de mer-
cado de banda ancha fija

Participaciones de
mercado en television
restringida

Ingresos de los opera-
dores de telefonia fija

Numero de juicios laborales
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Financiamiento al programa
de reconocimiento

Profesores que han sido
evaluados

Profesores que no han
aprobado la evaluacién

Profesores que han asistido a
cursos remediales de apoyo

Profesores que han quedado

fuera a partir de las evalua-
ciones

Profesores que se negaron a
ser evaluados

Profesores que pidieron
pre-jubilacion
Profesores que han comen-

zado estudios de posgrado a
partir de las reformas

Oferta de cursos y contenidos

Numero de evaluaciones apli-
cadas/ Resultados obtenidos

Acceso al Sistema Educativo
de la poblacién en condi-
ciones de vulnerabilidad

Planteles que carecen de la
infraestructura necesaria

Presupuesto para el pro-
grama Escuela Digna

Matricula escolar

Rezago educativo

Desercion escolar
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Reforma Competencia
Econémica

Globales Reforma Hacendaria Reforma Financiera Reforma Energética

Denuncias por Practicas
monopdlicas y concentra-
ciones ilicitas

Denuncias por Barreras a la
competencia

Denuncias por
Competencia efectiva/
poder sustancial

Juicios de amparo resueltos

Tiempos de resolucion de
amparos

Sectores que en los que se
presentan la mayor canti-
dad de denuncias

Numero de inhabilitaciones

Fuente: Elaboracion propia con base en lainformacion de la pagina http://reformas.gob.mx, que contiene las Explicaciones Ampliadas de las reformas estructurales.

Garcia Angeles, Javier, “Entre la competitividad y la reforma de competencia econdmica”. En: http://www.e-consulta.
com/opinion/2015-02-23/entre-la-competitividad-y-la-reforma-de-competencia-economica

Jiménez Vézquez. Miguel Angel,“Fortalezas y debilidades de la Reforma Hacendaria en México”. En: http://www.coyun-
turaeconomica.com.mx/articulos/fortalezas-y-debilidades-de-la-reforma-hacendaria-en-mexico/

Martinez, Ana Laura, “El fracaso de la reforma financiera” Disponible en: https://imco.org.mx/articulo_es/
el-fracaso-de-la-reforma-financiera/

México. Gobierno de la Republica, Explicacién ampliada de la Reforma de la Hacienda Publica. En: http://reformas.gob.
mx/wp-content/uploads/2014/06/EXPLICACION_AMPLIADA_DE_LA_REFORMA_HACENDARIA.pdf

México. Gobierno de la Republica, Explicacion ampliada de la Reforma Financiera. En: http://reformas.gob.mx/wp-con-
tent/uploads/2014/06/Explicacion_ampliada_de_la_Reforma_Financiera.pdf

México. Gobierno de la Republica, Explicacién ampliada de la Reforma Energética. En: http://reformas.gob.mx/wp-con-
tent/uploads/2014/04/Explicacion_ampliada_de_la_Reforma_Energetical.pdf

México. Gobierno de la Repdiblica, Explicacién Ampliada de la Reforma de Competencia Econémica. En: http://reformas.
gob.mx/wp-content/uploads/2014/06/Explicacion_ampliada_de_la_Reforma_en_Materia_de_Competen-
cia_Economica.pdf

México. Gobierno de la Repuiblica, Explicacion ampliada de la Reforma en Materia de Telecomunicaciones. En: http://
reformas.gob.mx/wp-content/uploads/2014/06/EXPLICACION_AMPLIADA_DE_LA_REFORMA_EN_ MATE-
RIA_DE_TELECOMUNICACIONES.pdf

México. Gobierno de la Repuiblica, Explicacion ampliada de la Reforma en Materia de Transparencia, p. 3. En: http://re-
formas.gob.mx/wp-content/uploads/2014/06/EXPLICACION_AMPLIADA_REFORMA_EN_MATERIA_DE_TRANS-
PARENCIA.pdf

México. Gobierno de la Repuiblica, Explicacién Ampliada de la Reforma Laboral. En: http://reformas.gob.mx/wp-con-
tent/uploads/2014/08/Explicacion-ampliada-de-la-Reforma-Laboral-.pdf
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Reforma
Telecomunicaciones

Reforma Transparencia Reforma Laboral Reforma Educativa

Presupuesto para los difer-
entes programas que se imple-
mentaron (total y estatal)

Inversién de los opera-
dores de telefonia fija

Alumnos beneficiados por
el suministro de alimentos
(total y estatal)

Ingresos de los opera-
dores de telefonia moévil

Inversion de los opera- Numero de Escuelas de
dores de telefonia movil Tiempo Completo
Numero de computadoras

portétiles para alumnos de
primaria comparado con
el nimero de alumnos de
primaria

Becas para educacion basica

Becas para educacion media
superior

Presupuesto del FONE (total
y estatal)
Presupuesto para la evaluacion

Presupuesto para la
capacitacion

México. Gobierno de la Reptiblica, Explicacién ampliada de la Reforma Educativa. En: http://reformas.gob.mx/wp-con-
tent/uploads/2014/04/EXPLICACION_AMPLIADA_REFORMA_EDUCATIVA.pdf

México. Gobierno de la Republica, Explicacion ampliada de la Reforma Politica-Electoral. En: http://reformas.gob.mx/
wp-content/uploads/2014/06/EXPLICACION_AMPLIADA_REFORMA_POLITICA—ELECTORAL.pdf
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México. Gobierno de la Repiiblica, Explicacion ampliada de la Nueva Ley de Amparo. En http://reformas.gob.mx/
wp-content/uploads/2014/06/Resumen_de_la_Explicacion_Nueva_Ley_de_Amparo.pdf
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40, Julio-Agosto de 2017. Disponible en:
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Saldivar Belén, “Pierde impulso reforma hacendaria de México: expertos’, en £l Economista, 23 de enero de 2018. Dispo-
nible en: https://www.eleconomista.com.mx/economia/Pierde-impulso-reforma-hacendaria-de-Mexico-exper-
t05-20180123-0130.html
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Balance de las Reformas Estructurales

1. Antecedentes

Los problemas de la industria petrolera mexicana han sido discutidos en numerosas ocasiones, y suelen vin-
cularse con: laintervencién administrativa directa del Gobierno Federal en Petrdleos Mexicanos (Pemex) por
muchos afios como mecanismo de control; la priorizacion de los objetivos de corto plazo; y la concentracién
en su aportacion a los recursos del fisco (Lajous, 2014).

Lajous (2014) mencionaba la carestia de personal técnico y gerencial de alto nivel en la empresa; la excesiva
integracidn vertical de Pemex, que provocé que se quedara al margen de las transformaciones mundiales
y de los avances tecnoldgicos; y un sindicato poderoso que se apropid de una importante parte de la renta
econémica. Lo anterior derivé en la insuficiente produccion de hidrocarburos, en crecientes importaciones
de petroliferos y en deficiencias en el transporte de dichos productos (Del Rio, Rosales, Ortega, Maya, 2016).

Para el sector eléctrico se sefialaba, entre otros temas, un marco juridico que no tomaba en cuenta la gene-
racion privada de electricidad en modalidades que no se consideraran servicio publico, ni en regiones con
alto potencial en energias renovables. La debilidad financiera de la Comisién Federal de Electricidad (CFE) se
atribuyé al esquema tarifario y a elevados costos administrativos, que provocaron déficits que tuvieron que
ser subsanados con disminuciones al patrimonio de la empresa (Del Rio et al, 2016).

En este contexto, la reforma energética’ fue uno de los temas prioritarios a impulsar desde el comienzo de la
administracion federal 2013-2018. Ello se reflejd en su inclusion en el Pacto por México, en el Plan Nacional
de Desarrollo 2013-2018, asi como en los programas sectoriales de energia, y de medio ambiente y recursos
naturales. La reforma energética se clasificd dentro de las reformas que tuvieron como objetivo elevar la
productividad, y su finalidad fue atraer inversiones y modernizar el sector energético. Algunos de sus obje-
tivos particulares fueron la modernizacion y el fortalecimiento de Pemex y la CFE, asi como la atraccién de
inversion privada al sector energético (Figura 1.1). Los objetivos anteriores derivaron en las modificaciones a
los articulos constitucionales 25, 27 y 28, la expedicion de nueve leyes y la modificacién de 12. Estos cambios
se tradujeron en transformaciones de tipo institucional, operacional y hacendario (Del Rio et al, 2016).

El presente capitulo se propone responder las siguientes preguntas: ;cudl ha sido el avance en laimplemen-
tacion de la reforma energética?, jcudles son los temas que tienen posiciones a favor y en contra de esta re-
forma?, y jcudles son los temas que atn quedan pendientes de atender? La respuesta a dichas interrogantes
constituye la estructura general del estudio.”

2. Estado actual de implementaciéon

El estado actual de implementacion se revisa en torno a los siguientes temas seleccionados: los resultados
de las rondas y la migracién de contratos; la liberalizacion de los precios y de los permisos de importacion
de combustibles; la conversion de la CFE y Pemex en Empresas Productivas del Estado (EPE%); la estricta
separacion de la CFE; la creacion del Mercado Eléctrico Mayorista y laimplementacién de las subastas eléc-
tricas de mediano y largo plazo; y la colocacién del Fideicomiso de Inversién en Energia e Infraestructura
(FIBRA'E) de la CFE.

De aqui en adelante, reforma energética o reforma se utilizan de manera indistinta.

2 Para una revision mas detallada de los antecedentes de la reforma energética, de los diagnosticos que le sustentaron,
el contenido de dicha reforma y un anélisis de su consistencia, se recomienda el libro “Analisis de la Reforma Energética”
que puede ser consultado en: http://bibliodigitalibd.senado.gob.mx/bitstream/handle/123456789/3404/ENERGETICA.
pdf?sequence=1&isAllowed=y
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Figura 1.1. Objetivos de la reforma energética

Elevar la productividad del pais
A

Finalidad

Objetivos particulares:
( 7
> Mantener la propiedad de la Nacién sobre los hidrocarburos en el subsuelo.
> Modernizar y fortalecer, sin privatizar, a Pemex y CFE como EPE's 100% mexicanas.
> Permitir que la Nacion ejerza exclusivamente la planeacion y control del SEN, en beneficio de un sistema competitivo.
> Contar con un mayor ahasto de energéticos a mejores precios.
> Garantizar estandares internacionales de eficiencia, transparencia y rendicién de cuentas.
> Combatir de manera efectiva la corrupcion en el sector energético.
> Fortalecer el ahorro de largo plazo a través del FMPED.
> Impulsar el desarrollo con responsabilidad social y protegiendo al medio ambiente.
> Atraer inversion al sector energético mexicano para impulsar el desarrollo del pas.
> Reducir los riesgos financieros, geoldgicos y ambientales en las actividades de exploracion y extraccién de gas.
.

EPE: Empresa Productiva del Estado. SEN: Sistema Eléctrico Nacional.
FMPED: Fondo Mexicano del Petrdleo para la Estabilizacion y el Desarrollo.
Fuente: elaboracién propia con informacion de reformas.gob.mx

Cuadro 1.2. Leyes secundarias involucradas en reforma energética

Leyes expedidas (9) Leyes reformadas (12)

- Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos - Ley Federal de Derechos

- Ley del FMPED - Ley de Coordinacion Fiscal

- Ley de la Industria Eléctrica - Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
- Ley de Energia Geotérmica Hacendaria

- Ley de Organos Reguladores Coordinados en Materia - Ley General de Deuda Publica

Energética - Ley de Aguas Nacionales

- Ley de la Agencia Nacional de Seguridad Industrial - Ley Orgdnica de la APF

y de Proteccion al Medio Ambiente del Sector - Ley de Inversion Extranjera

Hidrocarburos - Ley Minera

- Ley de Hidrocarburos - Ley de Asociaciones Publico Privadas

- Ley de Pemex - Ley Federal de Entidades Paraestatales

- Ley de CFE - Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del

Sector Publico.
- Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con
las Mismas.

Nota: la Ley de Transicion Energética se expidié posteriormente, en diciembre de 2015, DOF 24/12/2015.
Fuente: Del Rio etal (2016).

2.1. Ronda Cero, farm-outs y migracién de contratos

El otorgamiento de asignaciones a Petréleos Mexicanos (Pemex), considerado en la reforma constitucional
y denominado Ronda Cero, tuvo como objetivos, por un lado, otorgar a Pemex los recursos necesarios para
aseqgurar un nivel de produccion eficiente ante el nuevo escenario energético nacional; y por el otro, mul-
tiplicar la inversién en exploracion y extraccion de gas a través de licitaciones en las que Pemex también
puede participar. El 13 de agosto de 2014 se dieron a conocer los resultados de la Ronda Cero.

Pemex puso a consideracion de la Secretaria de Energia (Sener) la adjudicacion de las dreas en exploracion y
los campos en produccion que considerd estar en capacidad de operar. Los titulos de las concesiones fueron
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Tabla 2.1. Reservas y recursos prospectivos otorgados a Pemex en Ronda
Cero

Tino Volumen otorgado Otorgado/ Superficie otorgada Reservas/
P (mbpce) solicitado (%) (km2) produccion (afos)

Reservas
2P! 20,589 100 17,010 15.5
Recursos 23,447 67 72,897 5.0*
prospectivos
Convencional 18,222 70.9 64,489
No convencional 5,225 58.8 8,408

mmbpce: millones de barriles de petréleo crudo equivalente.

"Recursos convencionales, localizados casi por completo en campos terrestres y aguas someras.
*Célculo con base en la reserva a incorporar.

Fuente: Sener (sf). Resultado de la Ronda Cero.

otorgados a Pemex en agosto de 2014. Con tales asignaciones, se estimé que Pemex contaria con 83% de las
reservas 2P y 21% de los recursos prospectivos del pais.> Con ello, se estimé que la empresa podria producir
2,500 miles de barriles diarios (mbd) por los préximos 20.5 afios (Sener, sf).

La Ley de Hidrocarburos permite la migracion de asignaciones a contratos para la exploracién y extraccion,
ya sea Pemex por si sola o por medio de alianzas o asociaciones con otras empresas (farm-outs), con el fin de
potenciar el desarrollo de los campos y dreas asignadas inicialmente a Pemex. En éstas dltimas, la seleccion
del socio debe realizarse por medio de licitacion.

En mayo de 2017, Pemex realiz6 la primera migracién sin socio para los campos Ek y Balam, situados en
aguas someras de la Sonda de Campeche. A partir de la fecha mencionada, los campos comenzaron a operar
bajo un contrato de produccién compartida. La expectativa es que Pemex triplique la produccion de 30 mhd
a90 mbd, aproximadamente, para el periodo 2020-2023 (Pemex, 2017).

Para marzo de 2018, Pemex ya habia concretado también tres farm-outs: Trion, en aguas profundas frente a
la costa de Tamaulipas, con la empresa australiana BHP; para el bloque terrestre Cardenas-Mora, en Tabasco,
con la empresa egipcia Cheiron; y para el campo terrestre Ogarrio, también en Tabasco, con la empresa
alemana Dea Deutsche Erdoel. En los tres casos, se trata de contratos de licencia. El proyecto en Trién implica
unainversién de 11 mil millones de délares (mdd) durante la vida del proyecto y se canalizardn inicialmente
para obtener un mejor conocimiento del subsuelo (Pemex, 2016); se espera que la produccién inicie en
2023. En los campos situados en Tabasco se pretende incrementar la extraccion al menos en 27%, y se prevé
que atraigan inversiones por mas de 1,500 mdd (Pemex, 2018).

A su entrada en vigor, la Ley de Hidrocarburos estipul6 en el art. vigésimo octavo transitorio que Pemex y sus
contratistas podrian solicitar la migracion de los contratos integrales de exploracion y produccién (CIEP) o contra-
tos de obra piblica financiada (COPF),* licitados y suscritos previamente a la entrada en vigor de dicha ley, a las
nuevas modalidades de contratos para la exploracion y extraccion. Dicha migracién podria llevarse a cabo siem-
pre y cuando representara ventajas en términos de produccion, reservas e inversion, sin necesidad de licitacion.

3 Lasreservas 2P son la suma de las reservas probadas (que tienen al menos una probabilidad de extraccion de 90%) y las reservas
probables (que son mas factibles de ser comercialmente recuperables que lo contrario). Por su parte, los recursos prospectivos
son recursos que no han sido descubiertos pero que han sido inferidos y que se estiman potencialmente recuperables.

4 Por medio de los CIEP los contratistas realizaban obras y servicios requeridos por Pemex-Exploracion y Produccion, y su pago se
determinaba en funcién del cumplimiento de indicadores explicitos y cuantificables utilizados en la industria petrolera inter-
nacional. Los COPF son contratos de obra publica que sobre la base de precios unitarios agrupan en una sola unidad distintos
servicios; anteriormente se denominaban contratos de servicios mdltiples (Pemex, 2007, 2012).
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Modalidades de participacién en
exploracién y extraccion de hidrocarburos

La reforma energética trajo consigo nuevas formas de participacion: las asignaciones y los
contratos; también consider6 el otorgamiento de permisos para realizar ciertas actividades.

El Estado otorga asignaciones a las EPE’s (Pemex) para realizar la exploracién y extraccion de
hidrocarburos. Ademas, se pueden suscribir cuatro tipos de contratos tanto con EPE’s como
con privados: licencia, utilidad compartida, produccién compartida y de servicios.'

a. Licencia. Los contratistas reciben sus contraprestaciones en produccion (hidrocarbu-
ros), mientras que el gobierno recibe los impuestos y las regalias en efectivo.

Utilidad compartida. Los contratistas entregan la totalidad de la produccién contrac-
tual al comercializador, el cual transferiré los ingresos producto de la comercializacién;
el FMPED conservara las contraprestaciones que correspondan al Estado y pagara las
que le pertenezcan al contratista.

Produccion compartida. Las contraprestaciones a favor del contratista se pagaran en
especie, con una proporcion de la produccién contractual de hidrocarburos equiva-
lente al valor de dichas contraprestaciones; también las regalias y el porcentaje de la
utilidad operativa a favor del Estado.

Servicios. Los contratistas entregaran la totalidad de la produccion contractual al Esta-
doy las contraprestaciones a favor del contratista seran siempre en efectivo.

La Ley de Hidrocarburos determina que las actividades que requeriran de permiso son: el
tratamiento y la refinacion de petrdleo, procesamiento de gas natural, e importacion de hi-
drocarburos y petroliferos (autorizados por la Secretaria de Energia). También el transporte,
almacenamiento, distribuciéon, compresion, licuefaccién, descompresion, regasificacion,
comercializacion y expendio al publico de hidrocarburos, petroliferos o petroquimicos, asi
como gestion de sistemas integrados.

1 VerTitulo Segundo, Capitulo 1, Secciones primera y segunda de la Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos (2016).

En diciembre de 2017, Pemex y la empresa britdnica Petrofac firmaron el primer contrato de exploracién y
extraccion’ en la modalidad de produccion compartida, correspondiente a los campos Santuario y El Golpe,
situados en Tabasco, que desde 2011 operaban bajo la modalidad de CIEP (Pemex, 2017b). Posteriormente,
en marzo de 2018, Pemex y el consorcio Servicios Miltiples de Burgos (SMB) firmaron el contrato de produc-
cion compartida del campo Mision, localizado en Tamaulipas y Nuevo Ledn (Pemex, 2018b), el cual previa-
mente operaba un COPF. Para los primeros dos campos, se informd que la migracion contempla inversiones
por 1,590 mdd, que permitiran alcanzar una produccién maxima de 31 mbd de petréleo crudo equivalente
en dichos campos en 2027. Respecto a Misidn, se prevén inversiones por 637 mdd y una produccion maxima
de alrededor de 103 millones de pies ctibicos diarios (mpcd) de gas en 2020.

2.2. Rondas Uno, Dosy Tres

La reforma energética permitid la participacion del sector privado en la exploracién y extraccion de hidro-
carburos a través de cuatro tipos de contratos: licencia, utilidad compartida, produccion compartida y de
servicios. Los contratos se diferencian en la forma en que se llevan a cabo las actividades de exploracién
y extraccion, y en las contraprestaciones que representan tanto para el Estado como para los mismos

5  De 22 migraciones contempladas inicialmente. Ver Sener (sf). Migracidn de Contratos de Servicios. Recuperado de https://www.gob.mx/
cms/uploads/attachment/file/55589/Ficha_tecnica_migracion.pdf
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Tabla 2.2. Procesos licitatorios para la exploracién y extraccién de

hidrocarburos. Rondas 1,2y 3

Concepto

Tipo de areas
Tipo de contrato

Areas contractuales
Localizacion

Presentacion
y apertura de
propuestas

Areas adjudicadas

Tipo de éreas
Tipo de contrato

Areas contractuales

Localizacion

Presentacion
y apertura de
propuestas

Areas adjudicadas

Tipo de éreas
Tipo de contrato

Areas contractuales
Localizacion

Presentacion
y apertura de
propuestas

Areas adjudicadas

Convocatoria 1

Aguas someras

Produccién
compartida

14

Cuencas del Sureste

15-Jul-14

Aguas someras

Produccion
compartida

15
Tampico-Misantla,

Veracruz y Cuencas
del Sureste

19-Jun-17

10

Aguas someras

Produccién
compartida

35

Burgos, Tampico-
Misantla-Veracruz y
Cuencas del Sureste

27-Mar-18

16

Convocatoria 2
Ronda 1
Aguas someras

Produccién
compartida

5
Litoral de Tabasco

(principalmente)

30-Sep-15

3
Ronda 2
Terrestres

Licencia

10

Cuencas de Burgos y
del Sureste

12-Jul-17

7
Ronda 3
Terrestres

Licencia

37

Burgos, Tampico-
Misantla-Veracruz,
Cuencas del Sureste

27-Sep-18

Convocatoria 3

Terrestres
Licencia
25
Campos Burgos,

Norte y Sur

15-Dic-15

25

Terrestres
Licencia
14
Burgos, Tampico-

Misantla, Veracruz y
Cuencas del Sureste

12-Jul-17

14

Terrestres
Licencia
9
Norte de Tamaulipas

(Burgos)

27-Sep-18

Convocatoria 4

Aguas profundas
Licencia

10

Cinturén Plegado
Perdido y Cuenca
Salina

5-Dic-16

Aguas profundas
Licencia

29

Area Perdido,
Cordilleras
Mexicanas y Cuenca
Salina

31-Ene-18

19

Fuente: elaboracion propia con informacion de rondasmexico.gob.mx

contratistas. La adjudicacion de los contratos se realiza mediante paquetes de licitaciones, denominados
“rondas”, en los cuales las empresas privadas y Pemex participan de manera individual, en consorcio o en
asociacion. Los contratos se otorgan al concursante que ofrezca mayores beneficios fiscales para el Estado.

La Ronda Uno tuvo cuatro convocatorias de licitaciones. EI 15 de julio de 2015 se llevd a cabo la primera
licitacion, el 30 de septiembre de 2015 la sequnda licitacién, el 15 de diciembre de 2015 la tercera licita-
cion; el 17 de diciembre de 2015 se anunci6 la cuarta convocatoria de dicha ronda, la cual fue modificada y
aplazada, y sus resultados se hicieron publicos el 5 de diciembre de 2016. La Ronda Dos también tuvo cuatro
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Cuadro 2.3. Disposiciones para gasolina, diésel y gas licuado

Gasolina y diesel Gas licuado
Fecha
Precios Permisos Precios Permisos

1-Ene-15 Permisos para Establecidos por Permisos para la
importacion el Ejecutivo importacion de gas
de gasolina y mediante acuerdo licuado a Pemex,
diesel a en tanto no sus subsidiarias
Pemex o sus seimplemente o filiales

31-Dic-15 Establecidos por el subsidiarias** Programa

1-Ene-16 Ejecutivo Federal de apoyos

mediante acuerdo® focalizados
a consumidores
31-Dic-16
1-Ene-17 Permisos a cualquier
interesado que

Permisos a cualquier O A

31-Dic-17 interesado que Determinados disposidones

1-Ene-18 Determinados lepfa on por el mercado

por el mercado disposiciones
31-Dic-18
Afios
subsiguientes

* La SHCP dejo de publicar precios maximos el 30 de noviembre de 2017 y a partir de entonces se determinan por condiciones de mercado,
si bien, la politica de estimulos fiscales continta.

* En febrero de 2016 se decidi6 adelantar la fecha en que cualquier interesado podrd importar gasolina y diésel a partir de abril de 2016.
Fuente: elaboracion propia con informacion de la Ley de Hidrocarburos (2016) y Sener (2016).

convocatorias de licitacion. Los resultados de la primera licitacién se presentaron el 21 de junio de 2017,
los de la sequnda y tercera licitaciones el 14 de julio de 2017, y los de la cuarta licitacion el 2 de febrero de
2018. La Ronda Tres tiene fecha para la publicacion del fallo de sus primeras dos licitaciones, la primera ya
se llevd a cabo el 2 de abril de 2018, y la sequnda se presentard el 27 de julio de 2018. EI 1 de marzo de 2018
se presentd la tercera convocatoria de licitacion de la Ronda Tres.

A mayo de 2018, se concretaron nueve convocatorias de licitaciones publicas internacionales correspon-
dientes a las tres rondas, lo que ha implicado la adjudicacion de 104 contratos con empresas nacionales,
extranjeras y el propio Pemex.® Por el tipo de area, 46 corresponden a terrestres, 31 a aguas someras y 27 a
aguas profundas. Segun el tipo de contrato, 31 son de produccion compartida y el resto de licencia.

2.3. Liberalizacién de los precios e importacién de petroliferos

La nueva Ley de Hidrocarburos estipuld plazos para terminar con los controles de precios de las gasolinas, el
diésel y el gas licuado, asi como para otorgar permisos de importacién de dichos combustibles a agentes dis-
tintos a Pemex (ver Cuadro 2.3). Para la gasolina y el diésel, en noviembre de 2015 se introdujo un esquema
de impuesto de cuota fija, y de manera temporal, la formula para determinar los precios méximos, asi como
una banda de fluctuacién para dichos precios méximos (Clavellina, Rosales, Ortega, 2017). En diciembre
de ese mismo afio se aprobaron para 2016 estimulos fiscales a las cuotas de las gasolinas’ y una cuota
complementaria para que los precios se ubicaran entre los maximos y minimos establecidos de +/- 3.0%.

6 Al cierre de marzo de 2018, en cuatro convocatorias Pemex ya habia obtenido 14 contratos: tres en solitario y el resto en consor-
cio con otras empresas.
7 Los estimulos fiscales se refieren a los mencionados en la nota al pie siguiente.
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Afinales de 2016 se volvieron a establecer estimulos fiscales para reducir la cuota fija mediante acuerdos que fi-
jaron porcentajes y montos del estimulo fiscal, asi como las cuotas disminuidas aplicables (IBD, 2018). Para 2017
se determind también un calendario de liberalizacién de los precios de los combustibles por regiones. A partir
del 30 de noviembre de ese afio, la Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico (SHCP) dejo de publicar precios
maximos para los combustibles automotrices y la determinacion de precios se hace bajo condiciones de merca-
do. Sin embargo, en el contexto de precios crecientes del petrdleo, para 2018 la politica de estimulos fiscales se
ha mantenido. Por ejemplo, del 16 al 22 de junio de 2018 se fijaron estimulos fiscales del IEPS de 2.982, 2.122
y 3.254 pesos por litro, respectivamente, para la magna, la premium y combustibles no fésiles, y para el diésel,®
por lo que las cuotas reducidas se situaron en 1.608, 1.758 y 1.786 pesos por litro, respectivamente (SHCP, 2018).

Los permisos de importacién de gasolinas y diésel se otorgaron a cualquier interesado que cumpliera con
los requisitos a partir del 1 de abril de 2016 (Sener, 2016). Se estimé que esto permitiria incentivar la libre
competencia, la inversién en infraestructura de transporte y almacenamiento, asi como incrementar el nd-
mero de estaciones de servicio, entre otras ventajas.” En materia de gas licuado, el Gobierno Federal controld
mediante decretos tanto los precios méximos de venta de primera mano, como de venta a usuarios finales
hasta el 31 de diciembre de 2016. Dicho afio cerrd con precios fijos de venta en promedio simple nacional de
11.55 pesos por kilogramo antes del impuesto al valor agregado (IVA) (Presidencia de la Repiiblica, 2016).

En enero de 2017, los precios del gas licuado al publico se liberaron, mientras que los correspondientes a la
venta de primera mano (VPM) de Pemex (precios de mayoreo) comenzaron a determinarse por condiciones
de mercado en junio del mismo afio. Sin embargo, la Comision Reguladora de Energia (CRE) continda regulan-
do la VPM a través de los términos y condiciones, asi como de los modelos de contratos de comercializacion
de Pemex (CRE, 2017). En concordancia con lo estipulado con la Ley de Hidrocarburos, los permisos de impor-
tacion del gas licuado comenzaron a otorgarse en 2016 a cualquier interesado que cumpliera los requisitos.

2.4. Conversidn de Pemex y la CFE en Empresas Productivas
del Estado

La reforma energética implicd que Pemex y la Comision Federal de Electricidad (CFE)™ se convirtieran en EPE's.
Asi, se mantuvieron como propiedad del Gobierno Federal, con personalidad juridica y patrimonio propios, y
con autonomia técnica, operativa y de gestion. En este contexto, ambas empresas se sujetan al balance finan-
ciero y al techo de gasto de servicios personales que, a propuesta de la SHCP, apruebe el Congreso de la Unién.

Con la Reforma se cred un consejo de administracién para CFE mientras que el de Pemex se modificd, de
manera que ambos integran funcionarios del Gobierno Federal, consejeros independientes y sélo en CFE, un
representante de los trabajadores. Las empresas modificaron su estructura productiva para conformarse por
subsidiarias y filiales (Figura 2.1)."

Se aprobd ademds un nuevo régimen fiscal para Pemex, lo que supuso la simplificacion y eliminacién de
distintos derechos que anteriormente se cobraban a la empresa (cuadro 2.4). En este sentido, la reforma

8 En2016,2017 y 2018 se decidio ademas continuar con el estimulo fiscal aplicable a las cuotas del IEPS de las gasolinas para la
frontera norte y para el sector pesquero y agropecuario. A estos se suman el acreditamiento del IEPS del diésel para auto-trans-
portistas, consumidores que lo utilicen para maquinaria o combustible en vehiculos marinos, de combustibles fésiles utilizados
para procesos productivos y que no se destinen para combustion. Ver, por ejemplo, SHCP (2017).

9  Al'16 de mayo de 2018 se encontraban vigentes 390 permisos de importacion de gasolinas, 512 de diésel, 108 de gas LP y 82 de
turbosina.

10 VerlosTérminos para la Estricta Separacion Legal de la CFE, publicados en el Diario Oficial de la Federacion el 11 de enero de 2016,
emitidos por la SENER, en donde se sefiala que la separacion de la CFE se realizaré de manera vertical entre las actividades o lineas
de negocio (generacion, transmision y distribucion, y comercializacion), asi como horizontal entre una misma linea de negocio.

11 En Del Rio, etal (2016) se explica con mas detalle como quedaron conformados los consejos de administracion.
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Figura 2.1. Estructura productiva actual de Pemex y la CFE

2 i3

PEMEX
e Exploracién y Produccion e 6de Generacion
¢ Transformacion Industrial e Transmision
¢ Distribucién
* Servicios Basicos
* Perforacion o Fertilizantes * (Contratos Legados ¢ Internacional
e Logistica e Etileno e Suministro Calificado e Capital
¢ Cogeneraciony ¢ Energia

servicios

Fuente: elaboracion propia con informacion de Pemex y CFE

Tabla 2.4. Modificacién al régimen fiscal de Pemex

Derecho sobre hidrocarburos para el fondo de

Derecho Ordinario Sobre Hidrocarburos I
estabilizacion

Derecho extraordinario sobre la exportacion de

Derecho para la Investigacion Cientifica .
petréleo crudo

Derecho para la fiscalizacién petrolera Derecho sobre extraccién de hidrocarburos

Derecho para regular y supervisar la exploracion y

- ) Derecho especial sobre hidrocarburos
explotacién de hidrocarburos

Derecho adicional sobre hidrocarburos
Impuesto Especial sobre Produccion y Servicios Impuesto al Valor Agregado

Impuestos a la exportacion de petrdleo crudo, gas

el e e e Impuesto a los rendimientos petroleros?

Impuestos y demds contribuciones a la importacion

Nuevo régimen
Derecho por la utilidad compartida Derecho de Extraccion de Hidrocarburos
Derecho de Exploracion de Hidrocarburos

Impuesto por la actividad de exploracion y extraccion

de hidrocarburos Impuesto Sobre la Renta

Impuesto Especial sobre Produccién y Servicios
Dividendo®

'Segun las facultades referidas en el articulo 131 constitucional.

2 Pemex y sus organismos subsidiarios, a excepcion de Pemex Exploracion y Produccion, estaban obligados a pagarlo.

3El porcentaje minimo seria de 30% en 2016, el cual se reducird a 15% en 2021y a 0% en 2026. Sin embargo, de 2016 a 2018 se ha decidido
no cobrarlo.

Fuente: elaboracion propia con informacién de las Leyes de Ingresos de la Federacion 2014 y 2015, Ley Federal de Derechos (DOF 11-12-2013,
11-08-2014) y Ley de Pemex.

establecid tres derechos, ademds del impuesto por la exploracion y extraccion de hidrocarburos, el impuesto
sobre la renta (ISR), el IEPS y el dividendo.”

12 LaLey de Pemex inicialmente estipulé que el dividendo comenzaria a cobrarse en 2016 (sobre los ingresos de 2015) cuando
seria minimo de 30%; dicho porcentaje se reduciria a 15% en 2021y a 0% en 2026. A partir de 2027, SHCP propondra el monto
que Pemex y sus subsidiarias deberan entregar como dividendo, el cual deberd ser discutido y aprobado en el Congreso. Sin
embargo, de 2016 a 2018 se eximi6 a Pemex de pagar dicha obligacion (FMPED, 2015, 2016, 2017). CFE también esté obligado
a pagar el dividendo, pero ante los resultados reportados desde 2015, también se le ha eximido de su pago.
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La reforma energética también considerd la posibilidad de que el Gobierno Federal asumiera un porcentaje de
las pensiones y jubilaciones en curso de pago de Pemex y la CFE, bajo la condicion de que las empresas alcanza-
ran los acuerdos para modificar los contratos colectivos de trabajo correspondientes, ™ ademas de implementar
un programa de austeridad del gasto. Se debian introducir esquemas de cuentas individuales para los nuevos
trabajadores y un ajuste gradual de los pardmetros para determinar las pensiones de los trabajadores activos.

En 2016, el Gobierno Federal asumid una proporcion de la obligacion de pago de las pensiones y jubilaciones
de Pemex y la CFE, con montos de 134 mil 200 millones de pesos (mdp) y 161 mil 100 mdp, respectivamente.
Dichos montos corresponden a los ahorros de las obligaciones de las empresas derivados de los acuerdos
realizados para disminuir sus pasivos pensionarios (SHCP, 2017b).™

2.5. La creacién del Mercado Eléctrico Mayorista y la
implementacion de subastas eléctricas

La reforma energética preservd el control de la nacion en la planeacion y control del Sistema Eléctrico Nacional,
asi como en la transmision y distribucion de electricidad; sin embargo, abrid a la libre competencia las activi-
dades de generacién y comercializacion. La reforma también considerd que el Estado podré realizar contratos
con particulares que permitieran expandir y mejorar las redes de transmision y distribucién. Asimismo, se
contempld que la inclusion de participacion privada en condiciones de competencia de mercado dentro del
sector permitiria la creacion y consolidacién del Mercado Eléctrico Mayorista (MEM), el cual comenz6 a operar
en enero de 2016.

EI MEM es un mercado operado por el Centro Nacional de Control de Energia (CENACE) en el que se permite
realizar transacciones de compraventa en la modalidad de Generador, Comercializador, Suministrador,
Comercializador no Suministrador o Usuario Calificado de: a) energia eléctrica; b) servicios conexos que se
incluyan en el MEM; ¢) potencia o cualquier otro producto que garantice la suficiencia de recursos para
satisfacer la demanda eléctrica; d) importacion o exportacién de los productos anteriores; e) derechos finan-
cieros de transmision; f) Certificados de Energias Limpias (CEL), y g) otros productos que se requieran para
el funcionamiento eficiente del SEN."

Con la creacion del MEM, se abre la oportunidad para que los generadores de energia eléctrica proveniente
de fuentes de energias limpias puedan vender directamente la energia a los participantes obligados a tra-
vés de los CEL.'® De acuerdo con la Sener, los CEL son el principal instrumento para cumplir con la politica
nacional en materia de diversificacion de fuentes de energia, sequridad energética y promocion de nuevas
inversiones en proyectos de energia limpia. Ademés, los CEL son otorgados por la Comision Reguladora de
Energia (CRE) y podran ser adquiridos mediante acciones de compra-venta en el Mercado de CEL que orga-
nizaré por lo menos una vez al aio el CENACE (mercado spot), mediante contratos bilaterales entre particu-
lares y mediante subastas de mediano y largo plazo. Es importante sefalar que los participantes obligados

13 Pemex también debia de modificar el Reglamento de Trabajo del Personal de Confianza.

14 El apoyo financiero total para Pemex en relacion con su pasivo laboral asciende a 184,231 millones de pesos (mdp), pues en
2015 se realizo una operacion preliminar por 50 mil mdp. En 2016 Pemex también recibié una aportacién por 26,500 mdp para
fortalecer su posicion financiera (SHCP, 2017b).

15 El Mercado Eléctrico Mayorista estd conformado por el Mercado de Energia de Corto Plazo, el Mercado para el Balance de
Potencia, el Mercado de Certificados de Energias Limpias, subastas de derechos financieros de transmision, ademas de subastas
de mediano y largo plazo.

16 Se entiende por participante obligado a los Suministradores, Usuarios Calificados Participantes del mercado y los Usuarios
Finales (que reciban energia eléctrica por el abasto aislado), los titulares de los Contratos de Interconexion Legados que incluyan
Centros de Carga cuya energia eléctrica no provenga en su totalidad de una Central Eléctrica Limpia. Ver Lineamientos que
establecen los criterios para el otorgamiento de Certificados de Energias Limpias, publicados en el Diario Oficial de la Federacion
el 31 de octubre de 2014.
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Tabla 2.5. Resultados de las subastas eléctricas de largo plazo

Subasta
Concepto Primera Segunda Tercera
Mar-16 Sep-16 Nov-17
No. empresas ganadoras 11 23 9
Precio promedio por paquete (USD/MWh 47 3347 20.57
+ CEL)
Energia asignada (millones MWh/Afo) 54 8.9 5.5
CEL (Millones/Afo) 54 9.3 5.9
Potencia (MW-Afio) - 1,187 593
Ciclo combinado, solar, - .
) 0 o . P Solar, edlica, ciclo
Tecnologias ganadoras Solary edlica eolica, hidroeléctricay B
combinado

geotérmica

Fuente: elaboracion propia con informacion de los boletines de prensa de CENACE y Sener.

que no alcancen el porcentaje minimo de generacion a través de energias limpias, fijado de manera anual
por la Sener, serén acreedores a sanciones de acuerdo con la Ley de la Industria Eléctrica (LIE).

Para impulsar la generacién de energia geotérmica, se implementé una Ronda Cero para que la CFE solici-
tara las dreas de campos geotérmicos que estuviera interesada en aprovechar. La Sener otorgd en julio de
2015 ala CFE cinco titulos de concesién y 13 sitios geotérmicos para exploracién que representan el 52% del
potencial solicitado por esta EPE. En noviembre de 2015 se otorgd la primera concesién a privados para la
exploracion de yacimientos geotérmicos en Nayarit.

Respecto a las subastas del Mercado Eléctrico Mayorista, las de largo plazo permiten a los suministradores de
servicios basicos celebrar contratos en forma competitiva y en condiciones de prudencia para satisfacer las
necesidades de potencia, energia eléctrica acumulable y CEL, que deban cubrir los requisitos que establezca
la CRE.™ Al cierre de 2017 se han celebrado tres subastas de largo plazo, por medio de las cuales distintas
empresas han suscrito contratos para vender energia eléctrica acumulable, potencia y CEL a CFE-Suminis-
trador de Servicios Basicos y otras entidades responsables de carga distintas al suministro basico, especifica-
mente Iberdrola Clientes S.A. de C.V. y Menkent. S. de R.L. de C.V. (CEMEX)." Las tres subastas de largo plazo
se han ejecutado con éxito, ya que se han obtenido precios cada vez mds competitivos, comparados con las
subastas de otros paises latinoamericanos tales como Brasil, Chile y Perd (ver Cuadro 2.5).

En marzo de 2018 se publicd la convocatoria de la Cuarta Subasta Eléctrica de Largo Plazo, en la presentacion
de las ofertas, destaca la participacion de distintas entidades responsables de carga ademds de CFE-Sumi-
nistrador de Servicios Basicos. De acuerdo con las bases de licitacion, el CENACE ha programado el fallo de la
subasta y la asignacion de contratos para el 14 de noviembre de 2018.

Las subastas de mediano plazo son aquellas en las cuales los suministradores de servicios basicos y otras
entidades responsables de carga pueden celebrar contratos de cobertura con generadores y comercializa-
dores para energia eléctrica y potencia con vigencia de tres afios. Uno de los objetivos de estas subastas,
entre otros, es el de permitir a cualquier participante de mercado celebrar contratos de cobertura eléctrica

17 Ver el Manual de Subastas de Largo Plazo, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 19 de noviembre de 2015, emitido
por la SENER, en donde se describe detalladamente el proceso para celebrar las subastas.

18 Las entidades responsables de carga que pueden participar en las subastas de largo plazo como compradores potenciales son:
a) los suministradores de servicios basicos; b) suministradores de servicios calificados; ¢) suministradores de Gltimo recurso y d)
usuarios calificados participantes del Mercado.
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para adquirir productos de potencia y (o) de energia. El 5 de marzo de 2018, el CENACE publicé el fallo de
la primera subasta de mediano plazo, en la cual se logré adjudicar el 3.98% de la oferta total de compra de
potencia; en esta primera subasta de mediano plazo no se adjudicé el producto de energia."

Por otro lado, el 2 de febrero de 2018, la Sener lanzd la convocatoria de la licitacién publica internacional para
el otorgamiento del contrato de gestion y operacién de la infraestructura de transmision eléctrica para la
interconexion entre el sistema eléctrico Baja California (BC) y el Sistema Interconectado Nacional (SIN). Es im-
portante sefialar, que de acuerdo con la Sener el proyecto busca integrar el SEN para obtener flexibilidad ope-
rativa, optimizar la estabilidad del sistema, control y calidad de frecuencia y voltaje, propiciar la integracién
con el mercado de EUA, ademéds de cumplir con el suministro de la demanda de energia eléctrica, minimizar
las congestiones de la red nacional de transmisidn, y reducir los costos de produccion totales, derivados de
generacion convencional al integrar energia renovable variable (solar y eélica), entre otras cosas.?

Este proyecto se desarrollard bajo la modalidad de una Asociacién Publico-Privada (APP) mediante una
concesién por 30 afios; La Sener estima que requerird una inversion de alrededor de 1,100 mdd. Con este
proyecto se buscard mejorar la confiabilidad del sistema eléctrico y profundizar la integracion energética
con Norteamérica. Asimismo, con la interconexion entre BC y el SIN, se espera que se adicionen cerca de
2,000 mega watts (MW) de energia solar y edlica en los préximos 15 afios en la region noroeste del pais.

En materia de electrificacion, cerca de 1.8 millones de personas dispersas por todo México, en lugares aisla-
dos y de dificil acceso, y con diversos niveles de pobreza carecen de acceso a la energia eléctrica, por lo que
la Reforma Energética, a través de la Ley de la Industria Eléctrica, procura el acceso universal a este servicio.
Derivado de lo anterior, se cred el Fondo del Servicio Universal Eléctrico (FSUE), en el que se canalizan re-
cursos a obras de electrificacion en zonas rurales y urbanas marginadas, y en donde la Sener es la unidad
responsable de la operacién de este fondo.

El FSUE se integra con el excedente de ingresos que resultan de la gestion de las pérdidas técnicas en el
MEM hasta que se cumplan los objetivos nacionales de electrificacion, ademads se pueden recibir donaciones
de terceros. Las estrategias de electrificacién consisten en: 1) conectar las localidades cercanas a la red de
distribucién eléctrica, lo cual se realiza a través del distribuidor con recursos del FSUE; y 2) instalar sistemas
aislados (por ejemplo paneles solares y equipos de almacenamiento de energia eléctrica) en las localidades
que se encuentran lejanas a la red, lo cual se realiza a través de subastas en las que diversas empresas com-
piten ofreciendo las mejores condiciones para recibir recursos del fondo. De acuerdo con la Sener, durante
2017 se electrificaron alrededor de 134 mil habitantes, a través de la Extension de la Red de Distribucion.
Se espera que durante el 2018 se dé acceso a la energia eléctrica a aproximadamente 520 mil habitantes.

2.6. Colocacién de las Fibras E de la CFE

En febrero de 2018, la CFE emiti6 el primer Fideicomiso de Inversion en Energia e Infraestructura, conocido
como Fibra E, a través del cual se emitieron certificados bursdtiles fiduciarios de Inversion en Energia e In-
fraestructura mediante la Bolsa Mexicana de Valores.?" Este instrumento permitird a la CFE contar con una
fuente de recursos adicional y recurrente para cumplir con el compromiso de desarrollo de infraestructura
eléctrica nacional (CFE, 2018). Se colocaron 16,388 mdp y tuvo una demanda superior a los 25 mil mdp entre
inversionistas institucionales, banca privada y fondos de inversién de México y otros paises.

19 La oferta ganadora corresponde a GPG Energia México S. A. de C.V. con 50 MW-afio de Potencia.

20 Ver Sener: http://licitaciontransmision.energia.gob.mx/.

21 Un certificado bursatil fiduciario es un titulo de crédito que representan la participacion individual de sus tenedores en un
crédito colectivo a cargo de un patrimonio afecto en fideicomiso. Ver www.cnbv.gob.mx.
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De acuerdo con la CFE (2018), este instrumento permite a la empresa, a través de CFE Transmision, mantener
la totalidad del control y propiedad sobre el servicio pblico de transmisién eléctrica en México, asi como
de los activos de la red nacional eléctrica. En el fideicomiso se depositara un porcentaje de los derechos de
cobro futuros, de una parte de los activos de transmision de la CFE. La Fibra E serd administrada por CFE
(apital, una de las filiales de la CFE. Los recursos derivados de la Fibra E explican que los ingresos de CFE al
primer trimestre de 2018 se incrementaran 3.7% en términos reales respecto al mismo periodo del afio an-
terior, dado que en ese lapso las ventas de la empresa disminuyeron 0.2% por volumen y 20.4% por precio.

3. Posiciones a favor y en contra de la reforma
energética

En esta seccion se revisan algunos de los temas de la reforma energética que han suscitado polémica. Los
temas seleccionados se vinculan a la participacion de la inversion privada en el sector energético, el fracking,
y el incumplimiento de expectativas en cuanto a la reduccion de precios de energéticos y al incremento
en la produccion de hidrocarburos. Tras una breve descripcién de cada tema, se sintetizan algunas de las
posiciones a favor o en contra respecto al mismo.

3.1. Participacion de la inversiéon privada en el sector para
revertir tendencias decrecientes en inversién y produccién

Ante las dificultades de Pemex y la CFE para realizar todas las inversiones que requiere el sector energético,
se optd por permitir la entrada de inversion privada nacional y extranjera mediante la reforma. Asimismo,
a partir de la reforma, Pemex puede asociarse con empresas privadas para llevar a cabo actividades de
refinacion, transformacion, transporte, almacenamiento, distribucion, exportaciones e importaciones de
hidrocarburos y derivados, procesamiento de gas y petroquimica. Pemex puede realizar estas actividades en
el pais, en zona econdmica exclusiva o en el extranjero.

Por otro lado, la reforma preserva el control de la nacion en la planeacion y control del sistema eléctrico
nacional, asi como en la transmisién y distribucion de electricidad; sin embargo, abrid a la libre competencia
las actividades de generacién y comercializacién. La reforma también considerd que el Estado podrd realizar
contratos con particulares que permitan expandir y mejorar las redes de transmision y distribucion. Asi-
mismo, se contempld que la inclusién de participacion privada en condiciones de competencia de mercado
dentro del sector permitiria la creacion y consolidacién del Mercado Eléctrico Mayorista. Adicionalmente, la
reforma abrid la posibilidad de que los generadores de energia eléctrica proveniente de fuentes de energia
limpias puedan vender directamente la energia a compradores calificados.

El Fondo Monetario Internacional (FMI, 2017) reporta que la reforma energética ha sido exitosa en atraer
jugadores privados a la cadena de valor del sector. De acuerdo con el FMI (2017), la inversién total compro-
metida durante los primeros afios de implementacion de la reforma tan sélo en proyectos de exploracién
de hidrocarburos es de aproximadamente 3,000 millones de délares, cifra que podria superar los 60,000
millones de délares dependiendo del éxito en la tasa de exploracion.

La Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE, 2017) enfatiza que la reforma
energética ha contribuido a incrementar la inversion extranjera directa. Al comparar lo que sucedi6 antes
y después de la aprobacién de las leyes secundarias de la reforma energética (2014) se observa un nivel

22 VerIBD (2018).
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promedio superior en la inversion extranjera directa (IED) destinada al sector energético. Asi, mientras que
en el trienio 2011-2013 se destind anualmente un promedio de IED de 72.5 millones de délares (mdd) a la
extraccion de petréleo y gas, y de 640.8 mdd a electricidad, en el trienio 2015-2017 se alcanzaron 617.4
mdd y 957.7 mdd, respectivamente.

El Banco Mundial (2018) sefiala que con la entrada de inversion privada se revertird la tendencia decreciente
de inversion y produccion de hidrocarburos, lo cual contribuird al crecimiento econémico. Similarmente,
investigadores del FMI argumentan que el efecto de la reforma a mediano plazo sobre los precios de los
energéticos tendrd un impacto positivo en la produccién industrial y por ende en el crecimiento econémico
de México (Alvarez y Valencia, 2015).

La participacion de la inversion privada permitird revertir la tendencia de insuficiente inversién por parte
de CFE en el sector eléctrico en general, y en la generacion de electricidad a partir de fuentes renovables y
limpias en particular. Sin embargo, cabe destacar que los proyectos de exploracién y (o) extraccién de hi-
drocarburos requieren un periodo de maduracién de varios afios antes de entrar en una fase productiva, asi
como los proyectos de centrales de generacion eléctrica, que de acuerdo con las condiciones operativas del
SEN y otros factores exdgenos podran entrar en operacion de acuerdo a lo programado.. En este sentido, el
incremento en la inversién en proyectos energéticos tendria un impacto en el mediano plazo en el aumento
de la produccion en el sector.

En cuanto a posiciones en contra de la entrada de inversién privada al sector energético, posiblemente la
critica mds técnica -y menos politica- que se ha hecho esta vinculada a potenciales riesgos de informacion
asimétrica en proyectos petroleros entre empresas privadas e instituciones que representan al Estado Mexi-
cano. Dicha critica sefiala que no puede descartarse la posibilidad de una manipulacién de costos por parte
de las empresas privadas con el objeto de apropiarse de una mayor parte del excedente petrolero, debido a
la enorme asimetria de informacion entre el Estado y las compafias contratistas (Clavellina y Ortega, 2015).
Lo anterior es relevante porque una de las contraprestaciones que recibird el contratista es la recuperacion de
costos, gastos e inversiones considerados y permitidos por la Ley de Ingresos Sobre Hidrocarburos y desarro-
Ilados en los lineamientos publicados por la SHCP2 Sin embargo, es fundamental que dicha secretaria tenga
la capacidad técnica y de recursos humanos para supervisar que la recuperacion de los costos, gastos e inver-
siones cumpla con la regulacion correspondiente, en especial aquella en materia de Precios de Transferencia.

3.2. Beneficios econémicos vs impactos ambientales y sociales
por la implementacién de proyectos de petréleo y gas shale

La reforma energética incluye la promocién de una industria de exploracién y explotacién de hidrocarburos
intensiva en recursos no convencionales (i.e. petréleo y gas shale). La recuperacion de petréleo y gas shale
se asocia a procesos de fracturacién hidrdulica (fracking) con la finalidad de perforar pozos (Ehrenberg,
2012; Sener, 2012; Jackson et al, 2014). Dichos procesos se llevan a cabo al inyectar grandes volimenes de
agua y una combinacién de arena y diversos quimicos bajo una elevada presion para fracturar formaciones
geoldgicas y recuperar petréleo o gas natural (Garmezy, 2013; Perry, 2012).

El fracking implica riesgos ambientales, como la fuga de gas metano a la atmdsfera; la contaminacién de
cuerpos subterraneos o superficiales de agua con metano o con los quimicos que son mezclados con los
millones de litros de agua utilizados en el proceso; la contaminacién de suelos con dichos quimicos y la

23 “Lineamientos para la elaboracién y presentacion de los costos, gastos e inversiones; la procura de bienes y servicios en los
contratos y asignaciones: la verificacién contable y financiera de los contratos, y la actualizacion de regalias en contratos y del
Derecho de Extraccion de Hidrocarburos” publicados en el Diario Oficial de la Federaciéon en marzo de 2015.
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Grafica 3.2. Inflacion interanual de los combustibles y la electricidad
39.0

— Gas doméstico — Gasolinas y aceites lubricantes Electricidad
Nota: gas doméstico incluye gas natural y gas LP; las gasolinas y aceites lubricantes incluyen gasolina de bajo octanaje y de alto octanaje, asi

como aceites lubricantes; electricidad considera tres tarifas (basica, media, alto consumo) por ciudad donde se cotiza el INPC.
Fuente: elaboracion propia con informacion de INEGI

contaminacién del aire por la combustién del diésel utilizado por los equipos de perforacién y bombeo
(Ehrenberg, 2012; Perry, 2012; Peduzzi, Harding, 2013; Garmezy, 2013; Walton,Woocay, 2013; Jackson et
al, 2014; Sovacool, 2014).

Derivado de lo anterior, el fracking incrementa el riesgo de dafios ambientales con consecuencias para la
salud publica y el desarrollo productivo de actividades como el turismo, la agricultura y la pesca (Ruiz, 2015).
Con la finalidad de evitar riesgos de afectaciones al medio ambiente y a la salud humana o animal, paises
como Francia, Bulgaria, Alemania y Escocia han prohibido el fracking. Mientras tanto, paises como Reino
Unido, Rumania, Dinamarca, Irlanda, Sudéfrica, y Repuiblica Checa han impuesto moratorias a la realizacién
de proyectos que utilicen el fracking bajo el argumento de que hay poca informacién acerca de sus posibles
impactos sobre las personas y el planeta.?*

Por un lado, el recurrir al fracking para extraer petréleo y gas shale implica altos riesgos al medio ambiente
y la salud; por otro lado, representa una oportunidad para obtener significativos beneficios econdmicos. El
aprovechamiento de sus reservas de petrdleo y gas shale ha sido un factor decisivo que ha contribuido a que
Estados Unidos se haya podido posicionar y mantener como el principal productor mundial de gas natural
desde 2012, y de petréleo desde 2013. México cuenta con importantes reservas potenciales de petréleo
shale, las cuales ascienden a 13 mil millones de barriles de crudo y ubican a México como el octavo produc-
tor potencial de ese hidrocarburo no convencional (EIA, 2013). Similarmente, México posee la sexta mayor
dotacion potencial de gas shale del mundo, equivalente a 32 veces las reservas probadas actuales de México
de gas natural convencional (EIA, 2013).

24  http://www.onegreenplanet.org/environment/countries-except-united-states-that-have-banned-fracking/)
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El principal reto para aprovechar la potencial dotacién de petrdleo y gas shale de México consistiria en re-
ducir a su minima expresion las posibles afectaciones ambientales, de salud publica, y sociales que podrian
ocasionar los proyectos de explotacion de este tipo de hidrocarburos no convencionales. Se ha argumentado
que existen alternativas que harian més sustentable esta actividad desde una perspectiva ambiental. Kiger
(2014) sefiala que existen cinco tecnologias para tener energia shale més limpia: i) fracking con reducido uso
de agua, al utilizar un gel que contiene propano se emplea entre 1/4y 1/8 de agua respecto al procedimien-
to estandar; ii) utilizar agua reciclada (aguas grises); iii) substituir el diésel por gas natural en equipos de
perforacion y bombeo; iv) tratamiento de las aguas de desecho generadas; v) tapar las fugas de gas metano.

3.3. Expectativas sobre los precios y produccién de
energéticos

Como parte de la publicidad para impulsar la reforma energética, se apuntd que ésta permitiria una re-
duccion de las tarifas de la luz y del gas natural, y como consecuencia, de los precios de algunos alimentos
y servicios. También se sefiald que la participacion de marcas distintas a Pemex en el expendio al publico
permitiria precios mds competitivos, menores a los precios maximos. A tres afios de implementacion de
la reforma, no se percibe una tendencia clara en los precios de los combustibles y de la electricidad. Los
precios del conjunto de los energéticos mostraron una variacién cada vez mds pequefia que se volvié incluso
negativa a principios de 2016. Sin embargo, desde finales de 2016, la inflacién interanual de los energéticos
comenzo a aumentar, impulsada principalmente por el incremento del precio de las gasolinas y del gas
(ver grdfica 3.2); la cifra mds elevada se registré en diciembre de 2017, con 17.7% para el conjunto de los
energéticos. En cuanto a la electricidad, luego de mostrar disminuciones en gran parte de 2015y 2016, la
inflacién también aumentd, pero a un ritmo menor.

Los incrementos recientes en los precios de los combustibles pueden asociarse a los cambios relacionados
con el IEPS (ver seccidn 2.3), al incremento de los precios internacionales de los hidrocarburos y a la deprecia-
cion del tipo de cambio, cuyo incremento se traspasd de tajo al consumidor en enero de 2017.% Los precios
internacionales de los hidrocarburos y el tipo de cambio inciden ahora de manera directa dado que mds de la
mitad de la gasolina y el diésel que se consumen en México se importan, principalmente de Estados Unidos.
El precio de la electricidad también responde al aumento en el costo de los combustibles fosiles utilizados
en su generacion, que se ha traducido en incrementos de las tarifas, con excepcidn de las correspondientes
al sector doméstico de bajo consumo.? Es importante sefialar que los incrementos sefialados hubieran sido
mayores si el Gobierno Federal no hubiera implementado estimulos fiscales y subsidios. En el caso de los
combustibles automotrices, se estima que en 2017 el estimulo fiscal en materia de IEPS costé 74,910 mdp
(SHCP, 2017d).” Para 2017 se erogaron 66,677.6 mdp de subsidios a tarifas eléctricas para uso residencial,
mientras que para 2018 se presupuestaron 50,179 mdp.2#

Similarmente, en la etapa de discusion de la reforma energética se estimaron incrementos en la produccién
de hidrocarburos que dificilmente podrian haberse cumplido en el corto plazo. Asi, por ejemplo, se dijo que

25 Ver Campos (2017).

26 \VerBoletines de Prensa de 2017 de CFE.

27 Eneste contexto, conviene discutir la funcionalidad del IEPS a combustibles como un impuesto ambiental. Campos (2017) refie-
re la utilizacion de los recursos generados por este tipo de impuestos en el mundo para fines vinculados con la infraestructura
y el transporte, entre otros.

28 Con ello se cubre el subsidio que otorga el Gobierno Federal a través de la Comision Federal de Electricidad al usuario final de
energia eléctrica.

29 Organismos como la OCDE (2018) han sefialado la necesidad de eliminar los subsidios paulatinamente, brindar apoyo focaliza-
do a grupos vulnerables y cambiar la estructura de tarifas para que reflejen mejor los costos de distribucion y las variaciones por
hora de los precios de electricidad.
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la produccion de petrdleo en 2018 alcanzaria los 3,000 mbd, y que la produccién de gas llegaria a 8,000
mpcd. Sin embargo, al primer trimestre de 2018 las cifras alcanzadas fueron menores a las esperadas: la
produccion de petréleo se ubicd en 1,864 mbd, y la de gas natural en 4,803 mpcd. Los proyectos de explora-
cion y extraccion de hidrocarburos adjudicados en las distintas rondas de licitacion deben seguir un proceso
de implementacion que suele durar varios afios, antes de que puedan comenzar a extraer hidrocarburos. Se
estima que serd hasta 2021 cuando en los escenarios de la plataforma de produccion de petréleo se podra
percibir el efecto de las adjudicaciones en las licitaciones de las Rondas 1 a 4. Para 2023 se estima una
produccién promedio de crudo en México de 2,593 mbd (SHCP, 2017¢).

4. Asignaturas pendientes

La energética fue una de las reformas estructurales mas amplias por los sectores involucrados y por las
diversas modificaciones operativas e institucionales que implicé. Con el propdsito de situar a la siguiente
legislatura de la Cdmara de Senadores, y, en general, a la sociedad sobre los aspectos pendientes y hacia
donde se puede avanzar, en esta seccién se abordan algunos temas seleccionados. Primero, se explica breve-
mente por qué se considera que se enfrentan problemas en estos temas, y posteriormente, si se vislumbran
algunas, se ofrecerdn alternativas para su solucién. Los temas que han sido seleccionados se relacionan con
el FMPED, la generacion distribuida de electricidad, la capacidad de refinacién, la vulnerabilidad financiera
de las EPE's y la generacion de electricidad a partir de fuentes limpias.

4.1. Avanzar en modificaciones que permitan al FMPED
acumular e invertir un mayor ahorro de largo plazo para
obtener un beneficio intertemporal

La reforma energética incorpord la creacién del Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el
Desarrollo (FMPED), el cual comenzd a operar en 2015. El fondo recibe, administra y distribuye los ingresos
petroleros (Del Rio, Rosales, Pérez, 2015).

Conforme a su marco legal, el FMPED tiene que contribuir anualmente al Presupuesto de Egresos de la Fede-
racion (PEF) con una aportacion equivalente a 4.7% del PIB, incluidas las transferencias ordinarias®” menos
lo recaudado por el ISR petrolero. Si después de realizar dicha transferencia hubiera recursos remanentes,
éstos se deben de acumular en la reserva del fondo como ahorro de largo plazo. A partir de éste, el FMPED
podria impulsar el desarrollo y la inversion, o fungir como mecanismo de respuesta contraciclica ante crisis
econémicas. El FMPED también puede obtener recursos para la reserva de los reintegros que en su caso
reciba, cuando las transferencias ordinarias al Gobierno Federal superen lo establecido en la Ley de Ingresos
de la Federacidn (LIF), una vez hechas las compensaciones previstas, segtin lo estipulado en el articulo 93 de
la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH).*

Los ingresos petroleros llegaron a representar 10.3% del PIB en 2008, pero a partir de entonces han sido
menores; en 2017 cerraron en 3.8% del PIB. La menor recaudacién de ingresos petroleros en los dltimos
afios se explica por precios de la mezcla mexicana de crudo de exportacion inferiores a los 47.0 dpb a partir

30 Garcia (2018) senala que los contratos otorgados a privados estan teniendo resultados favorables. El caso mas destacado es la
petrolera Lifting de México, que pasé de producir 388 barriles diarios a 2,216 en la actualidad.

31 Las transferencias ordinarias incluyen las aportaciones que realiza el FMPED a los fondos de estabilizacion y sectoriales, para
los costos de fiscalizacion petrolera y las transferencias a los municipios colindantes con la frontera o litorales por los que se
realice la salida del pais de hidrocarburos. Los montos correspondientes se especifican en el Titulo Quinto de la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.

32 Una explicacion grafica sobre la forma en que se constituye la reserva de largo plazo se encuentra en http://www.fmped.org.
mx/administracion-reserva.html.
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de 2015, y de una plataforma de produccién de crudo decreciente desde 2004, que cerrd en 1,872.8 mhd
en 2017. La dindmica anterior y el tiempo esperado de maduracién de los contratos adjudicados en las
rondas de licitacion lleva a suponer que los ingresos petroleros no alcanzarén un nivel equivalente al 4.7%
del PIB, al menos en los siguientes cinco afos. Debido a lo anterior, el FMPED no podra acumular recursos
por esta via, por lo que serd dificil que el fondo funja como promotor del desarrollo en el mediano plazo. Sin
embargo, en 2017 el FMPED logrd acumular recursos en su reserva de largo plazo, dado que en dicho afio
aportd transferencias ordinarias mayores a las aprobadas en la LIF. En febrero de 2018 la reserva de largo
plazo del FMPED fue de 17,905.9 millones de pesos (mdp).*?

Si se quisiera potenciar el proceso de despetrolizacién y de fortalecimiento de las fuentes estables de
ingresos publicos, observado en los Gltimos afios, ademds de incentivar la acumulacion de recursos en la
reserva del FMPED, seria necesario plantear modificaciones para disminuir la aportacién que debe de rea-
lizar este fondo al PEF, antes de poder acumular recursos en su reserva.>* Al respecto, la Auditoria Superior
de la Federacion (ASF, 2017) sefialé que el contexto de menores precios y produccion de crudo, plantea la
necesidad de revisar el marco institucional que regula el disefio y funcionamiento del FMPED, con el fin de
realizar adecuaciones que le permitan cumplir cabalmente con los objetivos para los que fue establecido.
Lo anterior permitiria un mejor aprovechamiento intertemporal de la riqueza petrolera del pais, al tiempo
que se conformaria un amortiguador més para enfrentar las fases bajas del ciclo econémico.®

4.2. Aprovechar la capacidad instalada de refinacién para
mejorar la balanza comercial petrolera

El aprovechamiento de la capacidad instalada de refinacién de Pemex ha mantenido una tendencia
decreciente desde el afio 2014. Con base en datos de Pemex se observa que durante el periodo 2000-
2017, el nivel maximo de refinacién de petréleo en México se alcanzé en el afio 2004 con 1,303.4 miles
de barriles diarios (mbd). Diez afos mas tarde el promedio de refinacién habia disminuido a 1,155.1 mbd,
cifra equivalente al 88.6% del nivel de 2004. En 2017 el promedio de refinacion se ubicé en 767 mbd, nivel
equivalente al 58.8% respecto al de 2004. Cabe destacar, que las proyecciones de Sener (2013) en relacién
con la refinacion de petréleo en 2017 eran de 1,369 mbd. En este sentido, el monto de petréleo refinado
en dicho afio representd el 56.0% del que se proyectd durante el proceso de preparacién de la reforma.

Las deficiencias en la capacidad de refinacién en México han contribuido al deterioro de la balanza comercial
de productos petroleros. Desde 2015, México se convirtid en un importador neto de productos petroleros, lo
cual ha sido ocasionado en buena medida por la creciente importacion de gasolina. Actualmente, mas del
60% de la gasolina que se consume en México es importada; esta proporcion podria reducirse significati-
vamente si las refinerias aprovecharan mejor su capacidad instalada. Que México sea importador neto de
productos petroleros es un factor que puede afectar la competitividad del pais, ya que su planta productiva
dependeria de otros mercados para la provision de insumos estratégicos como son los energéticos.

De acuerdo con Lajous (2014), los analisis periddicos de desempefio comparativo contratados por Pemex
han mostrado que sus refinerias se encuentran entre las mds ineficientes del mundo, y que este resultado
es atribuible al deterioro del desempefio operativo y financiero de Pemex Refinacién. Lajous (2014) sefiala

33 VerlBD, 2018.

34 La Auditoria Superior de la Federacion (ASF) ya habia hecho una recomendacion a la Cémara de Diputados en este sentido. Ver
ASF (2017). Secretaria de Hacienda y Crédito Piiblico. Medios Institucionales para la Estabilizacion de las Finanzas Publicas. En Informe del Resultado de
la Fiscalizacion Superior de la Cuenta Publica 2015.

35 No estd de mas mencionar que una de las iniciativas presentadas en la discusion de la Reforma Energética proponia una apor-
tacion decreciente del FMPED al Gobierno Federal, para quedar en 2.35% del PIB en 2024. Ver Del Rio et al, 2015.
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que el eslabén de refinacién de Pemex podria tomar las siguientes medidas para mejorar su eficiencia: i)
reducir la intensidad energética de sus plantas de proceso; ii) corregir el sobre-empleo que caracteriza a sus
centros de trabajo; iii) asignar mds y mejores recursos al mantenimiento de sus instalaciones para reducir
costos y mejorar la confiabilidad de sus equipos; iv) reducir los periodos de paro programado e imprevisto
para aumentar la disponibilidad de las plantas.

Una tendencia adicional que ha significado un reto para el aprovechamiento de la capacidad instalada de
refinacion en el pais ha sido la cada vez mayor proporcidn de extraccién de petrdleo pesado respecto ala de
petréleo ligero. La mayoria de las refinerias de México fueron disefiadas para procesar predominantemente
petréleo ligero, el cual es més liquido y contiene menos impurezas como el exceso de azufre y nitrdgeno que
contamina al aceite (Romo, 2016).

A pesar de la cuantiosa inversion que implicé, desde la década de los noventa México inicié un proceso de
reconfiguracion en algunas de sus refinerias para adaptarlas a procesar una mezcla de crudo con una mayor
proporcion de petréleo pesado. Con la excepcidn de las refinerias de Tula y Salamanca, las cuatro refinerias
restantes de Pemex no estaban adaptadas para procesar crudo pesado, por lo que hace diez afios era necesario
suministrar al sistema nacional de refinacion un promedio de 45% de petréleo pesado y 55% de petréleo ligero
con el fin de mantener rendimientos aceptables en términos de la produccién de destilados (Barnés, 2008). Las
refinerias de Madero, Cadereyta y Minatitlan fueron sometidas a procesos de reconversion para que pudieran
procesar una mayor proporcion de petrdleo pesado (Barnés, 2008). Como resultado, se estima que las refinerias
en México requieren actualmente un promedio de 70% de crudo pesado y 30% de crudo ligero para operar.

Jorge Ancheyta (2016), experto del Instituto Mexicano del Petréleo (IMP), argumenta que una opcion mas
sostenible para México que la reconversion de refinerias consistiria en mejorar sus crudos pesados mediante
una tecnologia de transformacion desarrollada en el IMP que ha sido denominada HIDRO-IMP. Como sefiala
Ancheyta (2016), dicha tecnologia ya ha sido patentada en diversos paises; mediante este proceso tecno-
[6gico se alcanza una mejora parcial en la calidad de los crudos pesados al incrementar su contenido de
destilados, a la vez que se reduce su contenido de impurezas tales como azufre y nitrdgeno. Ancheyta (2016)
explica que la tecnologia HIDRO-IMP requiere bajos niveles de inversién y bajos costos de operacién, mien-
tras que optar por el disefio o reconversién de refinerias para procesar crudos pesados es complejo y costoso.

Por otro lado, cabe destacar que la opcion de construir nuevas refinerias puede verse afectada por el previsi-
ble escenario mundial de un uso significativamente menor del petréleo como energético. Expertos en temas
energéticos estiman que este escenario se presentard en los préximos 20 6 30 afios, y serd ocasionado por
factores como el cambio tecnoldgico orientado hacia un uso cada vez mds intensivo en energias limpias, la
creciente necesidad de reducir la extraccidn, produccién y uso de combustibles fésiles debido a su impacto
en el calentamiento global, y el mayor costo de extraer petréleo en términos energéticos (Senado de la
Repdiblica, 2013; Del Rio et al, 2015).

4.3. Fortalecer las finanzas de Pemex y CFE

El fortalecimiento de las finanzas de las EPEs tendra un impacto positivo en su desempefio en un entorno
de mayor competencia en el sector; asimismo, serd positivo para las finanzas piblicas de México. El estatus
del patrimonio de Pemex y CFE refleja el nivel de fortaleza de sus finanzas, por lo que es relevante identificar
qué ha contribuido a explicar la situacién de dicho patrimonio. El principal factor que explica el patrimonio
negativo de Pemex es su pasivo laboral, el cual es una carga financiera que obstaculiza su viabilidad como
empresa (Senado de la Republica, 2013). De acuerdo con el Informe Anual 2015 de Pemex, desde el afio
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2012 el patrimonio de esta empresa ha sido negativo, lo que implica que sus activos totales han sido meno-
res que sus pasivos totales.

Afinales de 2015 el patrimonio negativo de Pemex alcanzd el peor nivel de su historia -hasta ese entonces-
con 1,331.7 miles de millones de pesos, cifra equivalente al 7.3% PIB de México en dicho afio. A finales de
2015 el pasivo laboral de la empresa requeriria para su financiamiento de 1,279.4 miles de millones de pesos,
monto equivalente al 7.1% del PIB de México en dicho afo. Mientras tanto, en el afio 2016 el patrimonio
negativo de esta EPE fue de 1,233 miles de millones de pesos, cifra que represent el 6.1% del PIB en dicho
afio. Asimismo, el patrimonio negativo de Pemex en 2017 ascendid a 1,502.3 miles de millones de pesos,
monto equivalente a 6.9% del PIB de ese afo. La situacién financiera de Pemex se ha agravado en los tltimos
afios debido a la reduccion significativa de sus ingresos ocasionada por la caida en los precios internacionales
del petréleo y las reducciones de las plataformas nacionales de produccion y exportacion del hidrocarburo.

Por otro lado, de acuerdo con los estados financieros de la CFE, el patrimonio acumulado de esta empresa
productiva del Estado mantuvo una tendencia decreciente casi constante en términos reales durante el pe-
riodo 2001-2015,% aunque dicho patrimonio se mantuvo positivo. Al cierre del primer trimestre de 2016 por
primera vez se contabilizd un patrimonio negativo acumulado en la CFE, el cual ascendid a 77,822 millones
de pesos y fue equivalente al 0.4% del PIB de 2015. La CFE ademds ha enfrentado un pasivo laboral que le ha
representado una fuerte carga financiera. Al 31 de marzo de 2016 el pasivo laboral de la empresa requeria
de un financiamiento de 635,000 millones de pesos, monto equivalente al 3.5% del PIB de 2015.

En los reportes de cierre de los afios 2015, 2016 y 2017 la CFE alcanzé a mantener un patrimonio positivo.
En 2015 el patrimonio de la CFE ascendi6 a 129,946.7 millones de pesos, en 2016 a 540,696.5 millones de
pesos, y en 2017 a 618,135.1 millones de pesos. Si bien el apoyo del Gobierno Federal a la CFE le permitid
reducir una parte significativa de sus obligaciones en términos de pensiones y jubilaciones, y con ello de
su pasivo laboral, éste atn representa una pesada carga financiera para la empresa. El pasivo laboral de
la CFE en 2016 ascendia a 361,114.3 millones de pesos, monto equivalente al 1.8% del PIB en dicho afio.
Mientras tanto, el pasivo laboral de la CFE en 2017 alcanzaba la cifra de 361,780.4 millones de pesos, la cual
representaba el 1.7% del PIB de ese afio.

Tanto Pemex como la CFE han recibido apoyos significativos del Gobierno Federal y han implementado
estrategias para reducir las presiones de su pasivo laboral. Sin embarqgo, se considera necesario avanzar atin
més en la reduccion de las presiones de dichos pasivos laborales con la finalidad de mejorar sus respectivos
patrimonios, y fortalecer las finanzas y competitividad de estas EPEs.

4.4. Continuar el avance hacia la meta de generar 35% de la
electricidad a partir de energias limpias en 2024

México enfrenta el reto de cumplir con la meta estipulada estipulada en la Ley de Transicién Energéticay en
a Ley General de Cambio Climdtico acerca de producir al menos 25% en 2018, 30% en 2021y 35% en 2024
de la electricidad a partir de fuentes renovables y limpias en el afio 2024. Las subastas de largo plazo han
impulsado la inversion en proyectos de energias renovables y limpias para la generacion de electricidad.

La proporcion que representd la generacion de electricidad con energias limpias respecto a la generacion to-
tal de electricidad en México oscild en un rango de 12.9% a 21.1% durante el periodo 2002-2017. De acuer-
do con la Sener, durante 2017 dicha proporcion fue de 21.1%, y en ese afio la generacion de electricidad

36 Durante el periodo 2001-2015, inicamente en los afios 2006, 2007 y 2014 el patrimonio de CFE tuvo un incremento anual real.
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mediante energias limpias ascendid a 69,397 GWh (Gigawatts-hora). Del total de la electricidad generada
mediante energias limpias en 2017, el 46% correspondid a hidroeléctrica, el 15.7 % a nucleoeléctrica, el
15.3% a edlica, el 8.7 % a geotérmica, y el 14.3% restante a la generacién por tecnologias limpias tales
como bioenergia, cogeneracion eficiente, frenos regenerativos, generacion distribuida y solar.

De acuerdo con los fallos de las subastas de largo plazo y a la Sener, se espera capacidad nueva en el SEN de
7,013 MW que representard inversiones de alrededor de los 8.6 mil millones de ddlares, y la mayor parte de
esa nueva capacidad provendré de fuentes limpias. Es importante sefialar que, al cierre de 2017, el Parque
Solar Villanueva 3 en Coahuila, ganador en la primera subasta de largo plazo, inicié operaciones comerciales
en el MEM; ademds en dias recientes se inaugurd el Parque Edlico Reynosa en Tamaulipas, ganador en la
segunda subasta de largo plazo y que serd el parque elico mds grande de México y de los de mayor tamafio
en América Latina.

De mantenerse la tendencia de impulsar nuevos proyectos de generacion mediante energias limpias y de
consolidarse los proyectos que se encuentran en fase de construccion, a partir de la aprobacién de la reforma
energética, sera mas factible acercarse a la meta de generar el 35% de la electricidad a partir de fuentes
limpias en el afio 2024.

Mediante un ejercicio de simulacion®” con datos del Sistema de Informacion de Energia (SIE) y una serie
de supuestos, se estima que, para alcanzar dicha meta, se requerird que durante el periodo 2018-2024 en
promedio la generacion de electricidad mediante energias limpias se incremente aproximadamente en una
proporcidn cuatro veces mayor que el incremento de la generacién de electricidad mediante fuentes térmicas
o convencionales. Asi, por ejemplo, si durante el periodo 2018-2024 el incremento anual promedio de la
generacién de electricidad mediante fuentes convencionales fuese de 5%, entonces el incremento promedio
anual de la generacién de electricidad mediante energias limpias tendria que ser aproximadamente del 20%
para alcanzar las metas planteadas en la Ley de Transicién Energética y la Ley General de Cambio Climatico.

(abe destacar, que ademds de los avances alcanzados y esperados en las energias limpias mencionadas,
México cuenta con el potencial para desarrollar proyectos de generacién de electricidad a partir de la ener-
gia ocednica. El Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia (Conacyt) informa que desde 2017, cientificos
mexicanos, en coordinacién con organismos piblicos e iniciativa privada, incluyendo el Conacyt, evaldan la
capacidad de generacion de energia eléctrica a través del aprovechamiento de las corrientes marinas; dicha
iniciativa es encabezada por el Centro Mexicano de Innovacion en Energia Océano (Cemie-Océano). Conacyt
explica que el Cemie-Océano ha identificado el golfo de California y el mar Caribe como dos sitios clave en
México para el desarrollo de investigacién y aplicacion de tecnologias para el aprovechamiento de las co-
rrientes ocednicas como fuentes de de energia, i bien este tipo de proyectos atin representa altos costos de
inversion en comparacion con otras fuentes.

Si México avanza hacia la sustitucién de combustibles fosiles por energias limpias para producir electricidad,
se unird a una tendencia cada vez mds generalizada a nivel mundial de reduccién en el uso energético de
dichos combustibles. Como ejemplo puede citarse el ambicioso plan de la principal empresa petrolera no-
ruega, Statoil, de focalizarse cada vez mas en la produccién de energia renovable con miras a la sustitucion
gradual y total del petréleo como fuente de energia (Dagenborg y Adomaitis, 2018).

37 Lasimulacion consistié en encontrar la proporcion promedio que durante el periodo 2018-2024 deberia tener el crecimiento
de la generacion de electricidad a partir de fuentes renovables en relacion con el crecimiento de dicha generacion a partir de
fuentes no renovables para poder alcanzar la meta de 35% de generacion de electricidad mediante energias renovables en el
afo 2024.
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4.5. Mantener el impulso a la participaciéon de la inversién
privada en proyectos energéticos

La participacion de la inversion privada ha sido un factor determinante para el impulso de proyectos ener-
géticos a partir de la entrada en vigor de la reforma. Mientras mayor claridad se tenga en las normas que
regularan la participacion de la inversion privada en el sector energético en el corto, mediano y largo plazos,
se minimizara cualquier tipo de posible incertidumbre sobre este tema, lo cual contribuye de forma positiva
aincentivar dicha participacion.

5. Indicadores

En esta seccion se presentan diversos indicadores que permiten monitorear el desempefio de los subsectores
energéticos de hidrocarburos, eléctrico, y energias limpias, los cuales se empatan con objetivos particulares de
la reforma energética. La mayor parte de estos indicadores fueron seleccionados por Del Rio et af (2015) porque
se asociaban a los principales problemas detectados en el diagndstico del sector energético con la finalidad de
evaluar exante si la reforma energética era consistente para atender los retos y oportunidades que enfrentaba
dicho sector. Asimismo, se presenta un conjunto de graficas de variables seleccionadas con la finalidad de ofre-
cer una sintesis de las principales dindmicas del sector energético. Las fuentes de informacién de estas series
histdricas fueron el Sistema de Informacién Energética (SIE), la Comision Nacional de Inversiones Extranjeras,
INEGI, Pemex, CFE, el Servicio Geoldgico Mexicano, Banco de México y Statista.
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Tabla 5.1. Indicadores del subsector hidrocarburos

Hidrocarburos
o .. o
Objgtwo Indicador Unidades 2014 Crecimiento (%
particular oreal)
PIataforrna de Miles (_je _barnles 24288 21535 11.3%
Produccién diarios
Plataform§ de Miles qe _bamles 11422 11740 2.8%
Exportacion diarios
Produccién de Mllllo'nes d.e pies 77124 61346 20.5%
Gas Natural cubicos diarios
Importacion de Mllllqnes dg pies 1357.8 17398 28.1%
Gas Natural cUbicos diarios
Importaciones
10.8 puntos

ifeins l\.lalltural/ Ratio 17.6% 28.4% porcentuales
Produccién de i
Gas Natural pp
Prodqcaon de Miles (_ie _barrlles 205.4 1446 20.6%
Gas Licuado diarios

- Contar con

mayor abasto

de energéticos a Impo.rtamon de  Miles Qe })amles 846 26 -49.6%

mejores precios. Gas Licuado diarios
Importaciones
de Gas Licuado/ . o o ~
Produccion de Ratio 41.2% 29.5% 11.7 pp
Gas Licuado
Perforacion de Numero de 538.0 83.0 _84.6%
pozos pozos
Prodl{caon de Miles c_ie _barnles 4216 256.9 391%
Gasolina diarios
Importaaon de  Miles (.1e parrlles 370.0 5702 54.1%
Gasolina diarios
Importaciones
LR Ratio 87.8% 222.0% 1342 pp

Produccién de
Gasolinas

Fuente: elaboracion propia con base en datos de SIE, Pemex, CFE, EIA, CANIE, INECC, INEGI.
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Objetivo

Indicador

Hidrocarburos

Unidades

2014

Crecimiento (%

particular

- Atraer inversion
al sector
energético
mexicano para
impulsar el
desarrollo del
pais

- Modernizar
y fortalecer a
Pemex

- Fortalecer la
administracion
de los ingresos
petroleros e
impulsar ahorro
de largo plazo

Precio del gas LP

Precio de la
gasolina (Magna)

Reservas de
hidrocarburos
(probadas +
probables)

Inversion
extranjera
directa en
extraccion de
petréleo y gas

IED en extraccién
de petréleo y gas
/1ED Mineria

Ingresos totales
por ventas y
servicios

Capital de
inversion

Rendimiento
neto del ejercicio

Patrimonio
contable del
FMPED

Precio por kg
(pesos
constantes, afo
base 2017)

Precio por litro
(pesos
constantes, aio
base 2017)

Millones
de barriles
equivalentes de
crudo

Millones de
ddlares

Porcentaje

Millones de

pesos constantes

(afo base 2017)

Miles de millones

de doélares

Millones de

pesos constantes

(ano base 2017)

Millones de

pesos constantes

(ano base 2017)

154

14.1

42,158.4

260.1

10.6

1,778,286

26.8

-295,478.5

n.d.

n.d.

22,1485

564.7

1,404,877

10.8

=333}, 354!

18,103.8

oreal)

n.d.

n.d.

-47.5%

117.1%

44.95

-21.0%

-59.7%

12.8%

32697%

Fuente: elaboracion propia con base en datos de SIE, Pemex, CFE, EIA, CANIE, INECC, INEGI.
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Tabla 5.2. Indicadores de los subsectores eléctrico y de energias renovables

Objetivo
particular

Indicador

Crecimiento (%
oreal)

- Contar con
mayor abasto
de energéticos a
mejores precios

- Atraer inversion
al sector
energético
mexicano para
impulsar el
desarrollo del pais

- Modernizary
fortalecer a CFE

Tarifas eléctricas
(totales)

Tarifas eléctricas
(residenciales)

Tarifas eléctricas
(servicios)

Tarifas eléctricas
(comerciales)

Tarifas eléctricas
(agricolas)

Tarifas eléctricas
(industriales)

Empresa
mediana

Gran industria

Generacion total de
electricidad

Capacidad efectiva
total de generacion
de electricidad

Pérdidas de
electricidad/
Generacion total de
electricidad

Importaciones de
electricidadad/
Generacion total de
electricidad

Inversion extranjera
directa en energia
eléctrica

IED en energia
eléctrica/ IED
electricidad, agua 'y
suministro de gas

Ingresos totales por
ventas y servicios

Resultado neto

Unidades
Eléctrico
177.1
134.2
264.0
Centavos por
kilowatts-hora 340.0
a precios
constantes
(afo base 2017) 54.5
181.0
195.6
154.7
Megawatts-hora 2582557743
(acumulados)
Megawatts 53,3793
(promedio)
Ratio 14.3%
Megawatts-hora 0.8%
(acumulados)
M|II9nes de 5441
délares
Porcentaje 78.5
Millones
e 373,404.8
constantes
(afio base 2017)
Millones
de pesos 52,451.9
constantes
(afio base 2017)

151.6

109.4

260.5

316.6

55.6

154.1

165.9

127

256,736,780.0

55,609.6

n.d.

n.d.

975.9

466,141.5

9,922.7

-14.4%

-18.5%

-1.3%

-6.9%

2.0%

-14.9%

-15.2%

-17.7%

-0.6%

4.2%

n.d.

n.d.

79.4%

20.6

24.8%

-81.1%

Fuente: elaboracion propia con base en datos de SIE, Pemex, CFE, EIA, CANIE, INECC, INEGI.
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Energias limpias

Generacion de

electricidad a LSEETEIE
. hora 46,234,119.5 37,989,598.0 -17.8%
partir de fuentes
(acumuladas)
renovables
Capacidad efectiva
COPEISEEMICE | LIRS 13,6853 13,083.1 -4.4%
electricidad con (promedio)
fuentes renovables
Generacion de
electricidad a
;jlmpulsar el partir de fuentes Ratio 17.9% 14.8% 31pp
esarrollo con renovables/
responsabilidad  Generacion total de
social y electricidad
protgglendg el Capacidad efectiva
medio ambiente de generacion de
electricidad con
fuentes renovables/ Ratio 25.6% 23.5% -2.1 pp
Capacidad efectiva
total de generacion
de electricidad
Millones de
toneladas
Emisiones de GEI equivalentes 521.7 n.d. n.d.
de bi6xido de
carbono

Fuente: elaboracién propia con base en datos de SIE, Pemex, CFE, EIA, CANIE, INECC, INEGI.
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Graficas 5.1. Variables seleccionadas del sector energético
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Graficas 5.1. Variables seleccionadas del sector energético
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Graficas 5.1. Variables seleccionadas del sector energético
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Fuente: elaboracion propia con base en datos de SIE, Pemex, CFE, EIA, CANIE, INECC, INEGI.
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6. Consideraciones finales

La reforma energética incluyd cambios estructurales profundos en los sectores de hidrocarburos y eléctrico
por la forma en que se facilitd la participacion del sector privado, y por las modificaciones que implicé en
la estructura y la forma de intervencion del Estado. Una de las mayores fortalezas de la reforma energética
radicé precisamente en abrir la posibilidad para que la inversion privada contribuya en la produccién e
innovacion tecnoldgica en dichos sectores, lo cual permitird que el sector energético de México esté mejor
preparado para reaccionar ante los retos y oportunidades que enfrenta. La claridad en las normas que requ-
lardn la participacion de la inversion privada en proyectos del sector energético en el corto, mediano y largo
plazos, es una condicion necesaria para minimizar cualquier tipo de incertidumbre sobre este tema, lo cual
contribuye a incentivar dicha participacion.

Las rondas de licitacion de proyectos de exploracion y extraccién de hidrocarburos, asi como las subastas
eléctricas, son mecanismos que permitiran incrementar la inversion en el sector energético, lo que en el
mediano plazo tendrd un impacto positivo en el aumento de la produccién en dicho sector. Algunas ex-
ternalidades positivas de este incremento en la inversion del sector que también podrdn presentarse en el
mediano plazo serdn la creacion de empleo y el impulso al crecimiento econdmico. Este tipo de impactos
suelen necesitar tiempo para materializarse en su totalidad debido a que los proyectos energéticos pueden
requerir afos de maduracién antes de entrar en una fase productiva.

La creacién del FMPED representa una fortaleza potencial de la reforma energética, ya que abre la posibili-
dad de que la riqueza petrolera de México pueda aprovecharse de forma intertemporal, siempre y cuando
se facilite la acumulacion e inversion de ahorro de largo plazo a partir de los ingresos petroleros. Para ello,
serfa necesario aprovechar la oportunidad de buscar una mayor sinergia entre las reformas hacendaria y
energética para reducir gradualmente, e idealmente de forma total, la dependencia de las finanzas pdblicas
respecto a los ingresos petroleros.

Se requiere tomar medidas para aprovechar de forma dptima la capacidad instalada de refinacion del pais.
Se estima que actualmente dicha capacidad instalada se aprovecha aproximadamente en un nivel cercano
al 40%. La creciente importacion de gasolina ha sido un factor decisivo para explicar el deterioro de la ba-
lanza comercial de productos petroleros, lo cual es un factor que puede afectar la competitividad del pais.

Se enfrenta el desafio de fortalecer las finanzas de Pemex y la CFE en un contexto de mayor competencia de
mercado. Una mayor fortaleza financiera de Pemex y la CFE puede tener un impacto positivo en las finanzas
publicas de México.

Una de las mayores fortalezas de la reforma energética en el sector eléctrico radicé en incentivar la par-
ticipacion de empresas privadas en la generacion de electricidad a partir de fuentes limpias. Esta medida
contribuird a la reduccién de la dependencia energética en los combustibles fosiles para la produccion de
electricidad y de las emisiones de GEI, con lo que se incrementard la sustentabilidad ambiental de dicha
actividad. Asimismo, facilitara la implementacion de proyectos que podrian impulsar el desarrollo econd-
mico y la creacion de nuevos polos de desarrollo regional en el pais, sin poner en riesgo los derechos de las
comunidades propietarias de las tierras, asi como de las zonas protegidas y vulnerables a los fendmenos
naturales. Seria conveniente no perder de vista que en los proximos 20 o 30 afios el escenario energético
mundial podria ser muy distinto al actual. Planear e implementar estrategias para reducir la dependencia
tanto energética como financiera en los combustibles fésiles y apostar por las energias limpias seria una
forma de prepararse para un escenario como el que se vislumbra.

59



Balance de las Reformas Estructurales

(abe enfatizar que la reforma energética es a final de cuentas una estrategia de desarrollo, y como tal debe
buscar armonizar las distintas dimensiones de sustentabilidad (econdmica, social, ambiental e institucio-
nal). Si alguno de los componentes de esta reforma puede afectar una o mas de estas dimensiones de sus-
tentabilidad en aras de favorecer a otra, entonces seria necesario evaluar de forma integral e intertemporal
el costo-beneficio socioeconémico de dicho componente. Asi, por ejemplo, el fracking es un componente
de la reforma energética que, si bien podria impulsar importantes beneficios econdmicos dado el gran
potencial de México en la produccién de hidrocarburos shale, por otro lado, podria implicar afectaciones en
las dimensiones ambiental y social de la sustentabilidad. Si en México se ha decidido sequir adelante con
proyectos de fracking, seria recomendable que se tomen las medidas necesarias para asegurar que se sigan
las mejores prdcticas internacionales en términos de mitigacion de afectaciones ambientales y sociales en
este tipo de proyectos.

La reforma energética tiene elementos que si son bien aprovechados podrén convertirla en el mediano
plazo en una palanca para el crecimiento econémico y desarrollo de México. De llevarse a cabo los ajustes
requeridos en diversos temas pendientes, se potenciard el impacto positivo de dicha reforma.
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1. Antecedentes

La energia es la columna vertebral de la economia politica de México y dimension necesaria de la sequridad y
la soberania nacional. El desempefio energético nacional determina la evolucién econdmica, el pacto fiscal,
asi como la capacidad de participar de manera interdependiente y no dependiente, en la economia global y
el sistema internacional de Estados Nacion. Por lo anterior, es preciso definir los elementos sustantivos de lo
que significa la utilizacion de la energia.

La Contra Reforma Energética pactada en secreto mediante una conjura de ctipulas partidarias con la oligarquia
nacional y las corporaciones y poderes extranjeros, es una de las principales traiciones contra el Pueblo de Mé-
xico. Esta conjura, que la hizo posible el llamado dolosamente “Pacto por México”, traiciond el Pacto Nacional de
los mexicanos plasmado en la Constitucion de 1917, después de una dolorosa y cruenta lucha revolucionaria.

La privatizacion y entrega a empresas y poderes extranjeros de todos los recursos, industrias y servicios
energéticos, se consumé mediante un golpe constitucional el 20 de diciembre de 2013. La Contra Reforma
Energética, a través del Pacto contra México, tiene como objetivo la imposicion de la dependencia energéti-
cade la Nacion, lo que constituye una traicién pues México ha sido un pais soberano en energia a lo largo de
toda su historia y lo debe sequir siendo en el siglo XXI.

La Contra Reforma Energética representa la cesién de la soberania energética, recursos e industrias estraté-
gicas de México, para contribuir a la sequridad energética de los Estados Unidos y a su desarrollo econémico
e industrial, dada su dependencia de la importacién de petrdleo.

Dentro de los principales objetivos expuestos por el presidente Enrique Pefia Nieto en su iniciativa de cambios
constitucionales y legales en materia de energia, presentada el 12 de agosto de 2013, se tienen los siguientes:

e Mantener la propiedad de la Nacion sobre los hidrocarburos que se encuentran en el subsuelo.

e Modernizar y fortalecer, sin privatizar, a Pemex y a la Comisién Federal de Electricidad como Empresas
Productivas del Estado 100% mexicanas.

e Reducir la exposicion del pais a los riesgos financieros, geoldgicos y ambientales en las actividades de
exploracidn y extraccion de petréleo y gas.

e Permitir que la Nacién ejerza, de manera exclusiva, la planeacion y control del sistema eléctrico nacio-
nal, en beneficio de un sistema competitivo que permita reducir los precios de la luz.

o Atraer mayor inversion al sector energético mexicano para impulsar el desarrollo del pais.

(ontar con un mayor abasto de energéticos a mejores precios.

e Garantizar estandares internacionales de eficiencia, calidad y confiabilidad de suministro,
transparencia y rendicion de cuentas.

e (ombatir de manera efectiva la corrupcién en el sector energético.

o Fortalecer la administracién de los ingresos petroleros e impulsar el ahorro de largo plazo en beneficio
de las generaciones futuras.

e Impulsar el desarrollo con responsabilidad social y proteger al medio ambiente.

Al cumplirse casi cinco afios de presentada la iniciativa que se conoceria como Reforma Energética, es posi-

ble hacer un balance de los resultados de su aprobacién y puesta en marcha. La Contra Reforma Energética

es una traicién a México y a su Constitucion porque modificé uno de los pactos fundamentales de la Nacién

plasmados en la Constitucion de 1917. Hasta 2013 la Constitucion establecia la rectoria del Estado en las

dreas estratégicas de la cadena de valor de los hidrocarburos, al tiempo que se le obligaba a garantizar la

soberania de la nacion.
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Con los cambios constitucionales derivados de la Contra Reforma Energética a los articulos 25, 27y 28, se
acelerd y profundizd el proceso de desmantelamiento de Pemex y la Comisién Federal de Electricidad (CFE),
asi como la transferencia de la cadena de valor de hidrocarburos nacional a empresas privadas y extranjeras.

En particular con la modificacion del parrafo séptimo del articulo 27 constitucional, se suprimid de facto
y de manera dolosa la propiedad de la nacion sobre el petréleo y los hidrocarburos sélidos, liquidos o ga-
seosos, esta modificacién establecid, contra toda ldgica y norma juridica, que dicha propiedad de la nacién
es inalienable e imprescriptible, en el subsuelo. Esta modificacién constituyd una traicion a los mexicanos,
pues elimind la propiedad de la nacion sobre los hidrocarburos, ya que establecid condiciones legales para
reconocer derechos de propiedad privada de yacimientos y de apropiacion también privada de la renta eco-
nomica de los hidrocarburos, que son de la nacién en el subsuelo, en el suelo y fuera del subsuelo.

Lo anterior se comprueba con los 110 contratos otorgados al amparo de la Contra Reforma Energética, que
cuentan con cldusulas de otorgamiento de propiedad y que incluso permiten que estos contratos sean reco-
nocidos por los bancos internacionales como empréstitos.

No conforme con ello, la Contra Reforma Energética también minimiza la renta petrolera a favor del Estado
Mexicano a través de los cdlculos de contraprestaciones, establecidos en los contratos de Produccion de com-
partida y de Licencia, que son las tnicas modalidades de contratos que se han otorgado hasta el momento. En
promedio, en los contratos de Produccion compartida, el Estado Mexicano se lleva el 30% de la renta petrolera,
en el mejor de los casos, mientras que los contratistas se llevan el restante 70%, que antes de la Contra Refor-
ma Energética era en su totalidad para los mexicanos. La Secretaria de Energia (SENER), la Comisién Nacional
de Hidrocarburos y la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico (SHCP), mienten al pueblo de México al hablar
de beneficios de la nacion en términos de la utilidad operativa, puesto que esta cifra adn no toma en cuenta,
el porcentaje de recuperacidn de costos de hasta 60% establecido en los contratos de Produccién Compartida.

Por otro lado en los contratos de Licencia, a cambio de un infimo pago de regalias y derechos de exploracion asi
como un porcentaje minimo del valor contractual de los hidrocarburos (VCH), el contratista se lleva a cambio“la
transmision onerosa de los hidrocarburos’, que se refiere a la disposicion total de la produccién del yacimiento.

La Contra Reforma Energética no ha fortalecido en absoluto a las ahora Empresas Productivas del Estado,
lejos de ello, le ha arrebatado dreas de interés petrolero, recursos prospectivos y reservas a Petréleos Mexi-
canos. Por si esto fuese poco, existe ademas un régimen fiscal asimétrico para Pemex y las nuevas empresas
privadas que favorece a estas Gltimas con el objetivo de debilitar y acabar con Pemex, logrando asi la trans-
ferencia de propiedad de los recursos energéticos de la Nacidn a contratistas privados y extranjeros y a sus
socios financieros (Bancos y Fondos de Inversion).

En concordancia con lo anterior, el gobierno de Enrique Pefia Nieto ha implementado una politica deliberada
de constantes recortes presupuestales que, en el caso de Pemex, han vulnerado y reducido sus capacidades
productivas, abonando asi a su endeudamiento. La inversién productiva se ha desdefiado en favor de la
financiera, lo cual le impide mejorar sus resultados y como consecuencia se ve impedida para cubrir la
asfixiante carga fiscal que la SHCP le impone. Una muestra del alarmante aumento del endeudamiento
de Pemex ha sido el caso de la deuda neta de Pemex, que a partir de la entrada del gobierno de Enrique
Pefia Nieto ha aumentado a més del 250%, pues pasé de 760.493 millones, al 31 de diciembre de 2013, a
1,940.287 millones al cierre de 2017. Esto pese a las reformas en cuanto a la legislacién secundaria de 2014,
subsecuentes a la aprobacion de la Contra Reforma Energética, también pese a las politicas de austeridad
de sus exdirectores y a la reestructuracion interna y a sus nuevos planes de negocio. Ninguna de las acciones
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implementadas en Pemex se ha encaminado al fortalecimiento de Petréleos Mexicanos; en lugar de eso, se
ha lucrado con el desmantelamiento y debilitamiento de la petrolera.

El caso de la Comision Federal de Electricidad no es mejor que el de Pemex, ya que ademds del incremento
de su deuda, producto de la misma politica de recortes presupuestales, y de la misma fragmentacién en
diferentes empresas subsidiarias que la petrolera, se ha buscado seguir el modelo de generacién eléctrica
que llevé a la quiebra al Estado de California en el afio 2000, mediante la creacién de un mercado eléctrico
artificial a través de tres subastas eléctricas de largo plazo (15 afios para energia y 20 para Certificados de
Energias Limpias, CELs) y una de mediano plazo, en las que se aprobaron 122 proyectos que afadiran 14491
MW adicionales a la capacidad instalada que a 2017 asciende ya a 75,686 MW de los cuales se aprovechan
solamente 54,494 MW en el escenario mas conservador de la SENER.

Los proyectos ganadores de las subastan se suman al ambicioso Programa Indicativo para la Instalacion y
Retiro de Centrales Eléctricas (PIIRCE) que se ha encargado de desmantelar muchas plantas de la CFE, particu-
larmente las carboeléctricas, para poder dar entrada a las plantas de ciclo combinado, propiedad de privados y
extranjeros. Acciones que incrementan el consumo de gas natural, que en México no abunda y que se importa,
principalmente desde Texas, bajo el argumento falaz de que este energético es mds limpio como se evidencia
en el concepto, igualmente falaz, de energias limpias. De esta forma ha incrementado la dependencia a dicho
combustible, creando un mercado eléctrico artificial para dar cabida a grandes negocios en este sector.

EI PIIRCE ha profundizado la ruptura entre Pemex y la CFE al punto de que la sequnda ha dejado de comprarle
combustdleo a la primera, aumentando la crisis que vive el Sistema Nacional de Refinacién, con excedentes
de dicho petrolifero tan grandes que han tenido que parar plantas y que incluso provocaron ya un incendio
en la refineria de Salina Cruz en 2017.

En cuanto a la transicién a fuentes de energia renovable y el cumplimento de los compromisos internacio-
nales de México respecto al cuidado del medio ambiente y el calentamiento global, como los firmados en el
marco de [a COP 21 en Paris en 2015, esta se ha visto distorsionada por la Ley de Transicién Energética que en
lugar de fomentar la reduccién de combustibles fésiles en la generacion de energia eléctrica, se recarga en el
gas natural y crea otro mercado artificial de Certificados de Energias Limpias, mediante el cual la CFE tendra
que pagar a los nuevos productores privados que generen con fuentes renovables una penalizacién en forma
de CELs por sequir generando con hidrocarburos. Todo esto termind representando una simulacién en lugar
de una transicién energética que permita aprovechar los recursos energéticos de la nacion.

Permitir que la Nacion ejerza, de manera exclusiva, la planeacién y control del sistema eléctrico nacional, en
beneficio de un sistema competitivo que permita reducir los precios de la luz, terminaron siendo argumen-
tos falaces que nunca buscaron cumplirse.

El deterioro de las capacidades de autoabastecimiento de combustibles se manifiesta en la importacién de
gasolinas y diésel reportado por el Sistema de Informacion Energética de la SENER. En el afio 2012 se pro-
dujo 418.1 Mbd de gasolinas y se importd 395.2 Mbd; mientras que el consumo nacional ascendia a 803.7
Mbd, la importacién era el 49.1% de las ventas nacionales de gasolinas. En 2017 se import6 570.1 Mbd, es
decir 71.1% de las ventas totales en México, se consumid 797.5 Mbd, a la par que se produjo 256.9 Mbd. En
el caso del diésel, en 2012 se import6 133.5 Mbd y se elabord 299.6 Mbd, para 2017 la importacion crecié a
237.4 Mbd y la produccion se redujo a 153.6 Mbd. Las ventas en 2012 fueron de 400.5 Mbd mientras que en
el 2017 se redujeron a 365.4 Mbd. Asi, en el Gltimo afio del ex-presidente Felipe Calderdn las importaciones
significaban 33.3% del consumo, sin embargo ya para 2017 fueron de 64.4%.
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La Contra Reforma Energética fue disefiada para aumentar la dependencia de la importacién de gasolinas
y diésel; la Nacion no se beneficiaria del diferencial de precios internacionales. Los empresarios gasolineros
aprovecharian y se apropiarian del diferencial del precio de referencia internacional a la baja, con precios
muy altos al conjunto de la poblacion. En 2012 el precio de la gasolina Magna era $10.20, de la Premium
$10.80 y del diésel $10.50; con la liberalizacién y al 30 de mayo de 2018 los precios promedio nacionales
reportados por la Comision Reguladora de Energia (CRE) fueron $17.80, $19.40 y $18.90, respectivamente.
En ningtin sentido los mexicanos contaron con mejores precios después de 2013.

La promesa de Garantizar estandares internacionales de eficiencia, calidad y confiabilidad de suministro,
transparencia y rendicion de cuentas quedd en el olvido. La Contra Reforma Energética tampoco ha comba-
tido la corrupcién del sector energético, ya que en casi 5 afios de su implementacion, las tomas clandestinas
y el robo de combustibles ha ido en aumento y no se ha puesto en marcha mecanismos como el uso de
marcadores moleculares en los combustibles, que permitan identificar el origen de la gasolina robada y
tener un mayor control de la misma, debido a que hay una gran red de corrupcién implicada, que va desde
funcionarios de més alto nivel al interior de Pemex y del propio gobierno federal, hasta personas vinculadas
al crimen organizado. Es evidente que existe una voluntad politica de no atender esta problematica que
tiene graves repercusiones econémicas no sélo para Pemex sino para la economia nacional en general.

El presidente Peia Nieto prometid fortalecer la administracion de los ingresos petroleros e impulsar el ahorro de
largo plazo en beneficio de las generaciones futuras. Sin embargo, una consecuencia de la reforma energética
es la disminucion del monto aportado por la explotacion de hidrocarburos a los ingresos federales. No sélo no
se fortalecid la administracion de los ingresos petroleros, sino que la pésima administracion posterior al 2013,
generd su disminucion a niveles cada vez més bajos. En 2014 los ingresos petroleros descendieron a 17.2% del
Gasto neto total del Sector Pblico Presupuestario, cuando en 2013 habian sido 20.6%. En 2017 los ingresos
petroleros superaron minimamente los de 2016 (5.8%), cuando se situaron en 8.4% del Gasto Neto Total.

El ahorro de largo plazo que se pretendia crear nunca fue un hecho. Sélo se reservan para tal partida los ingresos
petroleros administrados por el Fondo Mexicano del Petrdleo (FMP) que sobrepasan el nivel de 4.7% como pro-
porcion del PIB. En 2016 y 2017, los niveles se situaron por debajo del 3% del PIB; para el primero fueron 2.5%y
en el dltimo afio tan solo fue 1.9%. Esta situacién de disminucion de ingresos petroleros e imposibilidad de aho-
rro de largo plazo fue producto de la Contra Reforma Energética. El efecto recayd en el endeudamiento publico.

La situacion financiera de México no slo fue producto de la Contra Reforma Energética y de la disminucién
de los ingresos petroleros, sino también de la politica tributaria mexicana que exime a las grandes empresas
del pago de Impuesto Sobre la Renta (ISR), asi como de la deduccion del IVA que se convierte en un ingreso
en lugar de enterarlo.

La solucidn, tradicionalmente conocida, es el endeudamiento. A lo largo del periodo de Enrique Pefia Nieto
se agravd negativamente pues al término del sexenio de Felipe Calderdn Hinojosa alcanzd los 5 billones 352
mil 795 millones de pesos; mientras que para el 2017 casi se duplica, alcanzando los 10 billones 90 mil 560
millones de pesos; mds de 4 billones 706 mil millones de pesos més.

La Balanza Comercial No Petrolera para 2012 fue de -11 mil 777 millones de ddlares; mientras que la Petrolera
fue positiva por 11 mil 940 millones de ddlares. El cambio después de la Contra Reforma, basado en el reporte
anual de Banxico, se resiente en la macroeconomia mexicana, pues 7 mil 527 fue el saldo de las No Petroleras,
pero en las Petroleras el impacto fue mayor al pasar a ser negativo por 18 mil 402 millones de ddlares.

71



Balance de las Reformas Estructurales

Pemex a finales de 2013 exportaba 48 mil 582 millones de ddlares e importaba 28 mil 330 millones de
ddlares. Cinco afios después la situacion cambiaria de forma ruinosa para la Empresa Productiva del Estado,
pues solo en 2016 exportd en 17 mil 499 millones de délares e importé 19 mil 868 millones. Sus saldos son
mas reveladores pues de 20 mil 252 millones en 2013 pasé a ser negativo 2 mil 369 millones de délares en
2016. EIl Banco de Datos Institucional de Pemex sefiala ademds que la relacién de sus exportaciones respecto
al total de México pasé de 12.8% a tan s6lo 4.7, para los mismos afios.

Otro de los compromisos de la Contra Reforma Energética fue Impulsar el desarrollo con responsabilidad
social y proteger al medio ambiente, sin embargo esto no resiste la demostracién empirica, ya que el Plan
Quinquenal de Licitaciones para la Exploracion y Extraccion de Hidrocarburos 2015-2019, sélo es un plan de
extraccion acelerada de hidrocarburos que continda con la politica extractivista y exportadora de materias
primas sin valor agregado; en consecuencia, este plan no toma en cuenta como riesgo mayor, el hecho de
que México dispone en la actualidad de reservas probadas (1P) de petréleo y gas muy limitadas, capaces de
mantener la actual plataforma de extraccion por un periodo méximo de 7.7 afios. Estas limitadas reservas en
lugar de estar vendiéndose principalmente a Estados Unidos, deberian servir para generar la infraestructura
necesaria para una verdadera transicién energética en el mediano plazo. El no modificar la actual politica
de uso irracional de los hidrocarburos sin duda tendrd graves consecuencias para la soberania nacional,
desarrollo social y el ambiente de nuestro pais.

Atraer mayor inversion al sector energético mexicano para impulsar el desarrollo del pais y contar con un
mayor abasto de energéticos a mejores precios, son otros argumentos que en poco tiempo el ejecutivo de-
mostré demostraron que no eran mas que promesas vacias.

Seguin Pedro Joaquin Coldwell la puesta en marcha de la Contra Reforma Energética en materia de exploracién
y extraccion de hidrocarburos, supera los 169,942 millones de ddlares de inversion esperada, a partir de los
105 contratos adjudicado hasta ahora. Sin embargo la inversion comprometida es significativamente menor.

Las inversiones realmente comprometidas y que cuentan con garantias bancarias, ascienden a tan sélo
3,743 millones de délares, segdn la Comision Nacional de Hidrocarburos (CNH), con base en las propues-
tas de las Rondas de licitaciones para la Exploracién y Extraccién de Hidrocarburos. (CNH, 2015b, 2016a-c,
2017b,d-c, 2018¢-d).

Por otra parte, las inversiones esperadas a que hace referencia Pedro Joaquin Coldwell, se refieren al Costo
de Capital (CAPEX)' asociado a las Actividades de Exploracién y Extraccion en cada contrato y estén basadas
en el posible éxito comercial de todos los bloques adjudicados (CNH, 2018k). Por su parte segtn la CNH, de
la Licitacion 1.1a 3.1, se estiman inversiones esperadas de 144,811.00 millones de délares.

El Costo de Capital se refiere a las inversiones en capital fijo de las empresas, mismo que en la industria petrolera
es muy alto. Este costo de capital se tiene que amortizar a lo largo de la vida dtil del bien de capital y no se
puede deducir en su totalidad en el afio en que se realizo, y se tiene que capitalizar con el flujo de efectivo que se
vaya obteniendo a lo largo del tiempo, a diferencia del gasto de operacién que se deduce totalmente cada afio.

La SENER, la CNH y los bancos reportan més 169,942 millones de ddlares de inversién comprometida porque
manipulan las cifras de inversiones esperadas de la licitacion 1.1a 1.4,y de la 3.1, con datos que no coinciden
con lainformacion de la CNH; ademds de reportar la cifra esperada de 8,626 millones de délares de la Licitacién
3.1, misma que equivale al valor esperado de toda la ronda, aunque su éxito comercial fue de menos del 50%.

1 CAPEX: Capital expenditures.
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La Nacidn no perderd inversiones si se cancela la reforma energética. Estas inversiones esperadas se realiza-
ran con la renta petrolera de los mexicanos. Con una inversion comprometida de 3,743 millones de délares,
los contratistas elevaran el capital de sus empresas en 170,000 millones de délares: esperan recibir 45
ddlares por cada ddlar invertido; es decir una tasa de aumento del capital del 454%.

Esto quiere decir, que no habrd ninguna inversion extranjera adicional a estos 3,743 millones, sino que éstas
se realizaran con el flujo de efectivo que vayan obteniendo a lo largo de los afios, apropiandose y capitalizando
la renta de los hidrocarburos de México. Lo que esperan que aumente el valor de sus empresas, de un monto
inicial de 3,743 hasta 170,000 millones de délares. Este seria el valor adicional para Pemex, si la Nacion cancela
la Contra Reforma Energética. Toda esta capitalizacion de los contratistas, se hard mediante la explotacion de
los hidrocarburos de México, y no mediante aportacién de inversiones nuevas y adicionales de los contratistas.

2. Avances en la implementacion de la Reforma
Energética

2.1. Rondas Petroleras

Al tiempo de redactar estas lineas, en materia de exploracién y extraccion de hidrocarburos, la Contra Re-
forma Energética se resume en 110 contratos otorgados a 52 empresas privadas, que en su mayoria estan
constituidas por capital extranjero. Estos 110 contratos comprenden las dreas contractuales que fueron
otorgadas a través de las Rondas de Licitaciones (104 contratos), asimismo también comprende los farm
outs (3) y las migraciones de asignaciones de Pemex a contratos (3); estos ltimos para ser otorgados no
necesitan de una licitacion pablica.

Durante 2015 y 2016 a través de cuatro licitaciones petroleras de la Ronda Uno, se firmaron 38 contratos
sobre los hidrocarburos de la Nacién. Del total de contratos firmados 2 corresponden a contratos de explo-
racién y extraccion en aguas someras bajo la modalidad de Produccion compartida, mientras que 28 son
contratos de extraccién (3 en aguas someras y 25 en campos terrestres), firmados bajo la modalidad de
licencia. Es importante destacar que 12 de los campos terrestres se encontraban en produccion bajo el do-
minio de Pemex al momento de la licitacion. También en esta Ronda se firmaron 9 contratos de exploracion
en aguas profundas, 8 contratos de licencia y el farm-out Trion.

En el 2017 y 2018 a través de licitaciones de la Ronda Dos, se entregaron un total de 50 contratos, 10 en
aguas someras firmados bajo la modalidad de produccién compartida, 21 en campos terrestres y 19 en
aguas profundas ambos firmados bajo la modalidad de licencia.?

2 Las modificaciones constitucionales y legales en materia de energia del aiio 2013 facultaron al Estado mexicano, a través de
la Secretaria de Energia, para celebrar contratos con Empresas Productivas del Estado y particulares bajo cuatro modalidades
contractuales: Produccion Compartida, Licencia, Utilidad Compartida y Servicios. Durante la celebracion de las llamadas Rondas
deLicitaciones, el gobierno de Enrique Pefa Nieto firmd 104 contratos utilizando s6lo dos de los modelos contractuales aprobados:
Producciéon Compartida y Licencia. En los Contratos de Produccién Compartida, el Estado recibe la produccién y destina parte de
ella para pagar la contrapestacion del Contratista y los costos en los que pudiera incurrir en exploracion y extraccion asi como de
la tecnologia utilizada en aguas someras. Esto ultimo a través de un mecanismo de recuperacion de costos donde se le reconocen hasta
el 60% durante toda la vida del Contrato. Al Estado le corresponde una ragalia adicional y una contraprestacion, que se calcula
una vez que se restan los costos del contratista y su correspondiente utilidad. En el caso de los Contratos de Licencia, estos
son claramente Concesiones (prohibidas en la Constitucion), donde el Estado concede a un particular el derecho de explotar
un servicio publico o un bien publico a cambio de una Contraprestacion; obteniendo el Contratista el volumen total de los
hidrocarburos extraidos del subsuelo a manera de transmisién onerosa de los hidrocarburos. En este caso el Contratista tiene el
derecho a apropiarse del 100% de los hidrocarburos extraidos y una vez que los haya comercializado, pagara la correspondiente
contraprestacion al Estado. En los Contratos de Servicios, la contraprestacion se paga en efectivo gl Contratista; y para los Con-
tratos de Utilidad Compartida, con un porcentaje de la utilidad obtenida con los hidrocarburos de la Nacion. Estos dos modelos
Contractuales se han dejado de lado, sin embargo recientemente se migré un Contrato Integral de Exploracién y Produccion
(CIEP), que son Contratos que Pemex tenia con Contratistas antes de la entrada de la Contra Reforma Energética, a Contrato de
Servicios.
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Tabla 1. Contratos otorgados a través de la Ronda Uno, Dos y Tres.

Contratos L Son}gras Campos Terrestres Qs
Firmados (produccion e Profundas
Compartida) (Licencia)
Ronda 1 38 5 25 8
Ronda 2 50 10 21 19
Ronda 3 g
Licitacion 1 16 16 : ;
Total 104 31 46 27
Total del
Territorio territorio
Territorio entregado en Ronda 1: Territorio entregado en Ronda 2: ~ entregadoenla  mexicano tanto
22,056.52 km? 55,577.60 km? Ronda 3.1: en agua como en
11,020 km? tierra: 88, 654.12
km?
Farm-outs 3 Migraciones 3

Fuente: Elaboracion propia con datos de la pagina oficial de las Rondas Petroleras. https://rondasmexico.gob.mx/

Por Gltimo, el 27 de marzo del 2018 se llevd a cabo la primera licitacién de la Ronda Tres, en ella se entrega-
ron 16 dreas contractuales en aguas someras bajo el modelo contractual de produccion compartida.

A continuacién se muestra una tabla con el inventario de los contratos otorgados en la Ronda Uno, Dos y en
la primera licitacion de la Ronda Tres.

2.2. Farm-Outs, “asociaciones estratégicas” para debilitar
a Pemex y migracién de asignaciones a contratos con
empresas privadas y extranjeras.

Hasta el momento se han adjudicado 3 asociaciones estratégicas o Farm outs, que corresponden a Trion
en aguas profundas, Ogarrio y Cdrdenas-Mora en campos terrestres; el modelo contractual de estas dreas
es licencia. La convocatoria de Ayin Batsil quedd desierta y la de Nobilis-Maximino se cancelé el pasado 7
de diciembre del 2017, ya que la CNH no recibid solicitudes de registro en la convocatoria (véase Tabla 2).

Parte de la estrategia para debilitar el control de Pemex sobre las dreas de interés petrolero es declarar a la
Empresa Productiva del Estado sin capacidad técnica, operativa y financiera, por parte de la propia Direccion
de Pemex, de las Secretarias de Estado correspondientes y de los drganos reguladores, para facilitar la mi-
gracion de ciertas dreas petroleras de exploracion y produccion.

De esta forma se abrid paso a la migracién de asignaciones otorgadas a Pemex en la Ronda Cero, a contratos
de Servicios, Produccién Compartida, Utilidad Compartida o Licencia; asi como también a los contratos que
tenia Pemex previo a la aprobacion de la Reforma Energética [Contratos Integrales de Exploracion y Pro-
duccion (CIEP) y Contratos de Obra Publica Financiada (COPF)], sin la necesidad de someterlos a un nuevo
proceso de licitacion.

Por lo que estos cambios sélo necesitan de la autorizacion de la SENER, la CNH, asi como de la SHCP. En lo
que va del sexenio se han realizado tres migraciones de asignaciones de Pemex a contratos de Extraccién
de hidrocarburos, bajo la modalidad de Produccién Compartida, que corresponden al contrato £k Balam que
tiene como Unico operador a Pemex; al contrato Santuario-El Golpe que administra Pemex junto a la em-
presa Petrofac México, quien es la operadora; y al contrato Misidn que administra Pemex junto a la empresa
operadora Servicios Mdltiples de Burgos.

74


https://rondasmexico.gob.mx/

Tabla 2. Farm outs?

Categorias de Comparacion Cardenas-Mora Ogarrio
Publicacién de la Convocatoria 28 de julio 2016 2 de mayo 2017 2 de mayo 2017
Tipo de Contrato Exploracion y Extraccion Extraccion Extraccion
Modalidad del Contrato Licencia Licencia Licencia
Duracién del contrato 35 afios 25 afos 25 afios
Tipo de campos Aguas Profundas Terrestres Terrestres
Ubicacion Geogréfica e If’legado Tabasco Tabasco

Perdido

Superficie km? 1,285.200 168.146 155.997

1de10anosy1de5 Dos periodos adicionales Dos periodos adicionales

Prérrogas del contrato . - -
9 afos de 5 afos cada uno de 5 afos cada uno

Sl 2l Pitdile Petrolera Cardenas Mora, Deutsche Erdoel México,

Operador Operaciones de México,

S deRL deCV. S.APl.deCV. S.DER.L.de C.V.
D8 R B e e 5 de diciembre 2016 4 de octubre 2017 4 de octubre 2017
de Propuestas
Firma del contrato 3 de marzo 2017 6 de marzo 2018 6 de marzo 2018
Vigencia 2052 2043 2043

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la CNH.

En el caso de Ek Balam, el 13 de agosto de 2014 la SENER otorgd el derecho a Pemex para realizar activi-
dades de extraccion de hidrocarburos en el drea correspondiente a las Asignaciones A-0120-Campo Ek y
A-0039-Campo Balam.

El 21 de septiembre del 2015, durante la 352 Sesion Extraordinaria del Organo de Gobierno de la CNH, se
aprobé la resolucién CNH.E.35.001/15, por la que se considera procedente la migracion de las Asignaciones
A-0120-M-Campo Ek y A-0039-Campo Balam a un contrato para exploracion y extraccién de hidrocarburos.

El 14 de julio de 2016, durante la 282 Sesi6n Extraordinaria del Organo de Gobierno de la CNH, mediante la
resolucién CNH.E.28.002/16, el Organo de Gobierno considera procedente la migracién de las Asignaciones
A-0120-M-Campo Ek y A-0039-Campo Balam a un Contrato de Extraccion de Hidrocarburos sin socio.

El'9 de septiembre de 2016, Pemex Exploracion y Produccin presentd para aprobacion de la CNH el Progra-
ma Provisional. El 30 de noviembre de 2016, durante la 702 Sesion Extraordinaria del Organo de Gobierno de
la CNH, se aprobd el programa Provisional.

El 2 de mayo del 2017, 1a CNH firma, en representacién del Estado, el Contrato para la Extraccion de Hidrocar-
buros con la empresa Productiva Subsidiaria de Petréleos Mexicanos (PEP), bajo la modalidad de Produccién
Compartida.

En el caso de El Santuario-El Golpe, el 14 de marzo de 2017 el Organo de Gobierno de la CNH en la resolucién
(NH.E.08.002/17 emite dictamen técnico respecto del Proyecto de Plan Provisional derivado del proceso de
migracion de las Asignaciones A-0396-Santuario y A-0121-Campo El Golpe (CNHa, 2017).

El 15 de diciembre del 2017 durante la 692 Sesion Extraordinaria del Organo de Gobierno de la CNH, autorizé
la suscripcion del Contrato para la Extraccion de Hidrocarburos bajo la modalidad de produccion compartida,
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Tabla 3. Migraciones

Contrato

CNH-M2-Santuario-El
Golpe/2017

CNH-M1-Ek-Balam/2017

CNH-M3-Misién/2018

Modalidad

Nombre del drea

Producciéon Compartida

Santuario-El Golpe

Produccién Compartida
Ek-Balam

Produccién Compartida

Misién

Nombre del Petrofac México, S.A. de C.V. Pemex Explq@aon y Servicios Mdltiples de Burgos,
operador Produccion S.A.de C.V.
Tipo de campos Terrestre Aguas someras Terrestre

Ubicacion Cuencas del Sureste Golfo de México Nuevo Leén y Tamaulipas
Superficie (km?) 153.193 63.373 1,692.750
Ll e 25 afos 22 afos 25 afos

contrato

Fecha efectiva

(firma del 18 de diciembre 2017 02 de mayo de 2017 02 de marzo de 2018
contrato)

Prérrogas del 2 prérrogas de 5afios cada 2 prérrogas de 5 afios cada 2 prorrogas de 5 afios cada
contrato una una una

Vigencia 2042 2039 2043

Fuente: Elaboracion propia con informacion de la pagina oficial de Rondas México.

correspondiente a la migracién de las Asignaciones A-0396-Santuario y A-0121-Campo El Golpe (CNHb,
2017).

El 18 de diciembre del 2017, la CNH firmé, en representacion del Estado, el Contrato de Extraccion de Hidro-
carburos con Pemex Exploracién y Produccion y Petrofac México, S.A. de C.V.

En el caso de la migracion del drea Mision, el 20 de febrero del 2018 en la 82 Sesién Extraordinaria del
Organo de Gobierno de la CNH, se aprobd el Plan Provisional relacionado con la migracién de la Asignacién
AE-0398-M-Mision (CNHa, 2018).

Posteriormente el 22 de febrero del 2018 durante la 92 Sesi6n Extraordinaria del Organo de Gobierno de la
(NH del 2018, se suscribid el Contrato para la Extraccion de Hidrocarburos bajo la modalidad de produccién
compartida, correspondiente a la migracion de la Asignaciones AE-0398-M-Misién (CNHa, 2018).

El 2 de marzo del 2018, la CNH firma, en representacién del Estado, el Contrato de Extraccion de Hidrocar-
buros con Pemex Exploracion y Produccién y Servicios Mdltiples de Burgos, S.A. de C.V. ((NHb, 2018). A con-
tinuacion se presenta una tabla con las migraciones realizadas al amparo de la Contra Reforma Energética

2.3. Agenda de préximas licitaciones, farm outs y migraciones.

El Secretario de Energia Pedro Joaquin Coldwell afirmé que en los meses que restan al gobierno de Enrique
Pefia Nieto continuardn las licitaciones para otorgar contratos en materia petrolera y eléctrica a empresas
privadas, con la intencién de “llevar hasta sus dltimas consecuencias la reforma energética”

En lo que resta del gobierno de Enrique Pefia Nieto estan anunciadas dos licitaciones mds como parte de la
RondaTres, en las que se aumenta considerablemente el niimero de campos a ofertar por licitacién. En total,
enlas dos licitaciones adicionales anunciadas para este 2018, se ofertardn un total de 72 dreas contractuales.

La primera licitacion de la Ronda Tres se realizd en campos de aguas someras, en la que se ofertaron 35 dreas
para la exploracion y extraccién de hidrocarburos bajo el modelo contractual de produccién compartida;
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Tabla 4. Ronda 3

Categorias de Comparacion Licitacion 2
Publicacién de la Convocatoria 24 de enero 2017
Numero de éreas contractuales Ofertadas 37
Tipo de Contrato Exploraqqn y

Extraccion
Modalidad del Contrato Licencia

30 afios con 2

Duracion del contrato prérrogas de 5 afos

cada una
Tipo de campos Terrestres
Tipo de hidrocarburo IS T 0

£ 2
Licitacién 3 Total de areas y km
por entregarse
2 de marzo 2018
9 46
Exploracién y
Extraccion
Licencia

30 afios con 2
prérrogas de 5 afios
cada una

Terrestres
convencionales y no
convencionales

Gas hiumedo y gas
seco

aceite ligero, pesado

Cuenca de Burgos (21
campos)
Cuencas Tampico-
Misantlay Veracruz

Cuenca de Burgos en

Ubicacion Geogréfica Tamaulipas (9 campos

(9 campos) en Tamaulipas)
Cuencas del Sureste

(7 campos)
Extensién total en km? 9513.2 2704.2 122174
Extensién en km? en Burgos 5829.2 2704.2 8533.4
Extensién en km? en Tampico-Misantla 2,130 no aplica 2,130
Extension en km? en Cuencas del Sureste 1,554 no aplica 1,554
Dia de apertura y presentacion de 27 de septiembre? 27 de septiembre®

Propuestas

Fuente: Elaboracién propia con informacion de la CNH.

la apertura y presentacion de propuestas se llevd & a cabo el 27 de marzo del 2018 y se adjudicaron 16
dreas. La sequnda licitacion de la Ronda Tres serd en campos terrestres y se ofertardn 37 dreas contractuales
para la exploracion y extraccion de hidrocarburos, bajo el modelo contractual de licencia; la presentacion de
propuestas se realizard el 25 de julio del 2018. La tltima licitacion petrolera del gobierno de Enrique Pefia
Nieto serd la Ronda 3.1 en la que se ofertardn 9 campos Terrestres de hidrocarburos Convencionales y No
convencionales para la exploracion y extraccion de gas himedo y seco en la cuenca de Burgos en Tamauli-
pas. Véase Tabla 4.

Sin embargo, de acuerdo a la informacion disponible en la pagina oficial de las rondas petroleras,® al 15 de
junio del 2018, Pemex fue la nica empresa que solicitd acceso al cuarto de datos de las dreas, de acuerdo al
calendario inicial de la licitacion el periodo de solicitud de acceso al cuarto de datos vencid el 12 de junio del
2018 (CNH, 2018c). No obstante en la 262 Sesién Extraordinaria del Organo de Gobierno de la CNH, se aprobé
la modificacién del calendario de licitacion y la unificacion del dia de apertura y presentacion de propuestas
para la licitacion 2 y 3 para el dia 27 de septiembre, con lo que se modificd el calendario para ambas licita-
ciones, por lo que el periodo de solicitud al cuarto de datos para la licitacion 3.2 y 3.3 se extendid hasta el
18 de julio del 2018 (CNH, 2018d).

3 www.rondasmexico.gob.mx
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Tabla 5. Préximos Farm outs

Categorias de Bedel- Giraldas- Jus Bacal- Lac Cinco

Comparacion Gasifero Sunuapa Teotleco Nelash © Presidentes

Publicacién de la 27 de abril 2018

Convocatoria
Tipo de Contrato Exploracion y Extraccion Exploracion Extraccion
Modalidad del Licendia
Contrato
DNESIEC] 40 anos 35 anos
contrato
Tipo de campos Terrestre
. . aceite . Aceite aceito
Tipo de aceite aceite, gas y o ’ .
k negroy Volatil, Gasy negroy  aceite negro aceite
hidrocarburo negro condensado "
gas seco Condensado  volatil
Cuencas Cuencas Cuencas
. Cuencas L L Cuencas
L Chiapas del . terciarias  terciarias .
Ubicacion Chiapasy  del Sureste, terciarias
X y Sureste, del del Sureste,
Geografica Tabasco Tabascoy del Sureste,
Tabasco Veracruz, Chianas Sureste, Veracruz, T
Minatitlan p Tabasco Moloacan
Superficie (km?  893.13  1168.00 1726.40 449.00 161.00 16.26 167.10
el 2 prérrogas de 5 cada una
contrato

Dia de apertura
y presentacion 31 de octubre 2018
de Propuestas

Fuente: Elaboracion propia con informacién de SENER y CNH.

En la 252 Sesi6n Extraordinaria, el Organo de Gobierno de la CNH aprobd la Convocatoria CNH-A-C6-7 Asocia-
ciones/2018y Bases de Licitacion para la seleccion de socios para la empresa productiva subsidiaria Petréleos
Mexicanos, denominada Pemex Exploracién y Produccion (PEP), con el objeto de llevar a cabo actividades de
exploracion y/o extraccion de hidrocarburos bajo un Contrato de Licencia. La convocatoria se hizo pblica el
pasado 26 de abril del presente afio y estd integrada por las siquientes Areas de campos Terrestres: Artesa,
Bacal-Nelash, Bedel-Gasifero, Cinco Presidentes, Giraldas-Sunuapa, Juspi-Teotleco y Lacamango, ubicadas
en los estados de Veracruz, Chiapas y Tabasco (C(NHe, 2018). El acto de presentaciény apertura de propuestas
se llevard a cabo el 31 de octubre. Véase Tabla 5, Farm Quts.

Contrario al objetivo de Modernizar y fortalecer, sin privatizar, a Pemex y a la Comision Federal de Electricidad
como Empresas Productivas del Estado 100% mexicanas, a continuacion se presentan los resultados operati-
vos de las empresas productivas del Estado que demuestran su destruccién y desmantelamiento.

2.4. Pemex

La Reforma Energética planted modernizar y fortalecer, sin privatizar, a Pemex como Empresa Productiva del
Estado, sin embargo, lejos de modernizar a Pemey, la Reforma implicé la transferencia de la renta petrolera,
el desmantelamiento y entrega de infraestructura estratégica de la industria petrolera nacional.

Antes de la Reforma Energética, las actividades estratégicas del petrdleo, hidrocarburos y petroquimica
bdsica, eran realizadas por el Estado mexicano, por conducto de Pemex. La ex paraestatal era un organismo
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descentralizado con fines productivos, personalidad juridica y patrimonio propio.* Las actividades estratégi-
cas de la industria de hidrocarburos que llevaba a cabo, se pueden dividir de la siguiente manera:

La exploracién, explotacidn, refinacion, transporte, almacenamiento, distribucion y ventas de primera mano
del petréleo y los productos derivados que se obtengan de su refinacién.

La exploracidn, explotacion, elaboracion y ventas de primera mano del gas, asi como transporte, almacena-
miento necesarios para interconectar su explotacion y elaboracion.

La elaboracidn, transporte, almacenamiento, distribucion y ventas de primera mano de derivados del petro-
leo y gas, como el etano, propano, butano, pentano, hexano, heptano, materia prima para negro de humo,
naftas, y metano, cuando provenga de carburos de hidrdgeno, obtenidos de yacimientos ubicados en el
territorio nacional y se utilice como materia prima en procesos industriales petroquimicos.’

Los cambios constitucionales a los articulos 25, 27 y 28 efectuados en 2013, culminan con un largo proceso
de desmantelamiento y transferencia de la cadena de valor de hidrocarburos nacional, a empresas privadas
y extranjeras. A partir de 2013 y con la implementacion de las Leyes Secundarias en Materia de Energia,
en 2014, se inicia una nueva forma de gestionar los recursos petroleros. Como parte de la Contra Reforma
Energética, se modifico el parrafo séptimo del Articulo 27 Constitucional,® estableciendo nuevas modali-
dades para llevar a cabo las actividades de exploracién y extraccion de hidrocarburos. En términos de las
actividades de exploracién y produccion de crudo y gas, actualmente el gobierno federal, a través de la SE-
NER, se encarga tnicamente de administrar las reservas de hidrocarburos del pais, seleccionando areas para
asignaciones, para Pemex, y contratos de exploracion y produccion para empresas privadas y extranjeras.

Como parte de la Ronda Cero, el 13 de agosto de 2014, a Pemex se le entregaron 489 Asignaciones, de las
cuales 108 le permitirian realizar actividades de exploracion, 286 de extraccién y 95 corresponden a campos
en produccion, mismos que le fueron asignados por un periodo de dos afios o hasta que el Estado las licite.

En términos de reservas, a Pemex se le entregd el 83% de las reservas 2P” (20 mil 589 millones de barriles
de petrdleo crudo equivalente®), que significan 15 afios de produccion; y el 21% de recursos prospectivos
nacionales (22 mil 126 millones de barriles de petrdleo crudo equivalente), es decir, solamente un 67% de
todo lo solicitado, que representan 5 afios de produccidn. Los recursos asignados a Pemex en su mayoria
se encuentran en cuencas convencionales, aunque también se le otorgaron recursos en aguas profundas y
en formaciones no convencionales. Con lo anterior la SENER estimé que Pemex podria mantener un ritmo

4 Articulo 3°. El Estado realizard las actividades que le corresponden en exclusiva en el drea estratégica del petréleo, demés hidro-
carburos y la petroquimica basica, por conducto de Petréleos Mexicanos y sus organismos subsidiarios de acuerdo con la Ley
Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en el Ramo del Petréleo y sus reglamentos.

5 Articulo 30.- Petréleos Mexicanos es un organismo descentralizado con fines productivos, personalidad juridica y patrimonio
propios, con domicilio en el Distrito Federal que tiene por objeto llevar a cabo la exploracion, la explotacién y las demas activi-
dades a que se refiere el articulo anterior, asi como ejercer, conforme a lo dispuesto en esta Ley, la conduccion central y direccion
estratégica de la industria petrolera. (Camara de Diputados, 2014. Ley de Petréleos Mexicanos. Ley abrogada el 11 de agosto
de 2014. En linea: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/abro/Ipm_2008/LPM_2008_abro.pdf)[2] Ver Articulo 3°. de la Ley
Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en el Ramo del Petréleo.

6  Articulo 27 Constitucional. “[...] Con el proposito de obtener ingresos para el Estado que contribuyan al desarrollo de largo
plazo de la Nacién, ésta llevara a cabo las actividades de exploracion y extraccion del petréleo y demas hidrocarburos mediante
asignaciones a empresas productivas del Estado o a través de contratos con éstas o con particulares, en los términos de la Ley
Reglamentaria. Para cumplir con el objeto de dichas asignaciones o contratos las empresas productivas del Estado podran
contratar con particulares [...]"

7  Lasreservas de hidrocarburos se dividen principalmente en tres: probadas (1P), probadas + probables (2P) y probadas + proba-
bles + posibles (3P), de crudo, gas natural, y otros liquidos.

8  El petrdleo crudo equivalente es una forma utilizada a nivel internacional para reportar el inventario total de hidrocarburos. Su
valor resulta de adicionar los volimenes de aceite crudo, de condensados, de los liquidos en planta y del gas seco equivalente
aliquido.
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aproximado de produccion de 2.5 millones de barriles diarios por un periodo de 20.5 afios aproximadamen-
te, en un drea de 90,000 km? (SENER, 2015). Sin embargo, como veremos mas adelante esto no ocurrid.

Actualmente y derivado de condiciones econémicas desfavorables para Pemex, ocasionadas de manera
deliberada por el actual gobierno federal, se observan incumplimientos de los planes de trabajo en las
asignaciones otorgadas en la Ronda Cero. Por lo que los comisionados de la CNH y distintos funcionarios
se han pronunciado en favor de la migracién y/o, en su caso la renuncia de Pemex a dichas asignaciones, lo
que representa en los hechos ceder el territorio nacional y dreas de interés petrolero a empresas privadas y
extranjeras.

En agosto de 2017, la SENER concedié a PEMEX la aprobacién de un periodo adicional de dos afios més,
en 101 asignaciones de exploracion, vigente a partir del lunes 28 de agosto 2017, fecha en que concluyé
el primer periodo de 3 afos de exploracion, estipulado como parte de la Ronda Cero (SENER, 2017). Sin
embargo, Pemey, a falta de recursos, sigue sin lograr avances sustantivos en dichas dreas. A continuacién se
realizard un resumen de los principales resultados en las dreas estratégicas, como exploracién y produccion,
refinacion y petroquimica de la industria de hidrocarburos, antes operadas por PEMEX, para demostrar que
lejos de fortalecer a la ahora Empresa Productiva del Estado, la reforma planteé la desincorporacion de
activos, asi como la desintegracion de la industria de hidrocarburos nacional.

Podemos observar en la Figura 1 cdmo la produccién de aceite, de 2007 a 2013, presenta una caida del 18%,
pues en 2007 Pemex produjo en promedio 3 millones 76 mil barriles diarios, y en 2013, la produccién llegé
a2 millones 522 mil barriles diarios. A partir de la implementacion de la Reforma energética, la produccion
cay6 en 22.68%, pues de 2013 a la fecha, la produccion se redujo a 1 millén 950 mil barriles diarios. Ahora
bien, hay que resaltar que a partir del mes de mayo de 2016, se empieza a reportar produccion de areas, bajo
el control de contratistas privados, mismas que no contribuyeron a aumentar la plataforma de produccién.

Actualmente Pemex sigue contribuyendo con mds del 98% de la produccién nacional de crudo, los contratos
de exploracion y produccién no han logrado aumentar su produccion de crudo. El 2 de mayo de 2017, la
(NH y Pemex firmaron un contrato para migrar las Asignaciones de los campos Ek y Balam a Contratos
de Produccién Compartida, sin socio. Al mes de estar operando bajo esta esta nueva modalidad el campo
reportaba produccion por 31 mil 237 barriles diarios. A partir de ese momento la contabilidad de produccién
de crudo, realizada por contratistas, se multiplicé hasta alcanzar su punto maximo en marzo de 2018, con
una produccion de 53 mil 046 barriles diarios, de los cuales, Pemex Exploracion y Produccidn y socios (a
partir de migracion de asignaciones y farm outs) produjo 50 mil 968 barriles diarios de crudo y 2 mil 078
barriles diarios fueron producidos sélo por inversionistas privados (véase Tabla 6).

De manera general, podemos observar la misma tendencia en la produccion de gas natural y condensados.
De acuerdo con la informacién reportada por el Fondo Mexicano de Petrdleo, la produccién de gas natural
de los contratos de exploracion y produccién aportan a la produccion nacional de gas natural y condensados
menos del 2% (véase Tabla 7).

Una de las principales acciones que emprendié el gobierno de demolicion de Enrique Pefia Nieto para el
debilitamiento y posterior entrega de Pemex, ha sido la excesiva carga fiscal. Pemex es la empresa mds
rentable antes de impuestos. El Poder Ejecutivo Federal, a través de la SHCP, habia utilizado durante afios la
renta petrolera para cubrir el vacio de recaudaciones, correspondiente a las grandes corporaciones globales
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Figura 1. Produccién de crudo Nacional: Asignaciones y Contratos
[En miles de barriles diarios].
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Fuente: SIAEEM, 2018, con datos de CNHe, (2018), CNHf, (2018), CNHg, (2018).

Tabla 6. Produccién de hidrocarburos por area contractual: PEMEX

(migraciones y farm outs) y Contratistas privados y extranjeros
[Barriles diarios]

Farmout (NH-A3- Farmout C(NH-A4-
Cérdenas- Ogarrio/ Pemex
Mora/2018 2018 Deustche  Exploracion Contratistas

Migracion  Migracion C(NH-M2-
CNH-M1-Ek- Santuario-El

Fecha LR Ll .. Petrolera Cardenas Erdoel México/ yProduccion privadosy Produccion
Pemex  Pemex Exploracion — o Total
s 73 Mora/Pemex Pemex (Migraciones extranjeros
Exploracion y y Produccion/ i .o
i Exploraciony Exploraciony  y Farm outs)
Produccion Petrofac " .
Produccion Produccién

May-17 31,237 - - - 31,237 1,542 31,237
Jun-17 33,894 - - - 33,894 1,762 33,894
Jul-17 33,856 - - - 33,856 1,893 33,856
Aug-17 34,756 - - - 34,756 2,010 34,756
Sep-17 34,666 - - - 34,666 1,762 34,666
Oct-17 26,892 - - - 26,892 1,703 26,892
Nov-17 29,331 - - - 29,331 2,017 29,331
Dec-17 32,315 3,239 - - 35,554 2,495 35,554

Notas: La produccion corresponde, en el caso de Pemex, a los volimenes de produccion de las migraciones y farm outs, y en el caso de los
contratistas privados,a los volimenes de produccién de pozos reportados por los contratistas. Cifras preliminares y en proceso de revision.
*Con fecha 2 de mayo de 2017, las asignaciones A -0039-M y A-0120-M fueron migradas al Contrato de Producciéon Compartida CNH-M1-Ek-
Balam/2017. Se reporta la produccion de dicho contrato a partir de su firma.

**Con fecha 18 de diciembre de 2017, las asignaciones A-0121 y A-0396 fueron migradas al Contrato de Produccion Compartida CNH-M2-
Santuario-El Golpe/2017. Se reporta la produccién de dicho contrato a partir de su firma. El operador de esta migracion es Petrofac.

Fuente: SIAEEM, con datos de CNH, (2018e).
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Tabla 7. Producciéon de Gas Natural y Condensados. Flujos mensuales.
Contratistas-Asignaciones

Flujos mensuales

Volumen producido de gas natural Volumen producido de condensados
[Millones de BTU] [Barriles]

2015 157,747,521.33 0 2,187,760.25 0

2016 139,423,315.00 930,134.13 1,936,272.08 761.38
2017 119,183,377.33 1,222,675.17 1,665,851.50 4,213.58
2018 enero 127,566,700.00 1,736,556.00 1,758,925.00 13,943.00
2018 febrero 114,413,395.00 1,540,405.00 1,504,898.00 11,899.00
2018 marzo 119,325,996.00 4,510,236.00 1,378,074.00 44,992.00
2018 abril 119,617,016.00 4,505,584.00 1,585,154.00 54,340.00

Fuente: SIAEEM, con datos del FMP, (2018a) y FMP, (2018b).

Figura 2. Rendimiento Neto de Pemex 2000-2017
[Millones de pesos)].
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Fuente: SIAEEM, con datos de Estados Financiero Consolidados de Pemex 1999-2017 y Anuarios Estadisticos de Pemex 1999-2016.

que no pagan impuestos, como el ISR, en México. En los dltimos 14 afios Pemex ha entregado a la SHCP
més de 9 billones de pesos via pago de impuestos y derechos, que equivalen al 90% del total de la deuda
publica actual.

La Contra Reforma Energética establece para la industria petrolera mexicana un régimen fiscal dual
dentro de la Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos. Establece un esquema para la exploracion y extraccion
de petréleo mediante Asignaciones, a Pemex, y otro para los Contratistas, mediante los Contratos de
Exploracion y Extraccion de Hidrocarburos, otorgados a empresas publicas, privadas o mixtas, mediante
licitaciones.
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Tabla 8. Comparativo de condiciones fiscales y econémicas entre
Asignatarios y Contratistas.

Asignaciones (PEMEX) Contratos (Privados)

* No existe punto de medicién de hidrocarburos para
establecer precio

¢ Sepagan los impuestos con base en el volumen de
hidrocarburos extraidos (boca de pozo)-Articulo 39

o Selleva un registro de costos y gastos por campo y
tipo de hidrocarburo para enviarlo al SAT y cdmara
de diputados

* Asignaciones auditadas por Auditoria Superiordela
Federacion (Articulo 40)

Fuente: SIAEEM, 2018 con datos de DIPUTADOS, (2014).

Existe punto de medicién (Articulo 25)

El volumen se mide después de que los
hidrocarburos han sido acondicionados para

su venta, sin supervisién del Estado (No incluye
quema, mermas, desperdicios y autoconsumo).
No tienen la obligacién de llevar un registro de
costos y gastos (no se establece en la ley)

No son auditados por la ASF

Lo anterior significa que existe un régimen asimétrico entre Pemex y las empresas privadas y extranjeras
que favorece con toda claridad a las ultimas, con miras a debilitar y quebrar a la Empresa Productiva del
Estado y lograr la transferencia de propiedad de los recursos estratégicos de la nacion a contratistas privados
y extranjeros y a sus socios financieros.

Con la implementacién de la Contra Reforma Energética, la administracion de Enrique Pefia Nieto pri-
vilegid el interés privado sobre el interés nacional, dejando en desventaja competitiva a Pemex. Por un
lado, el Estado mexicano renuncid a su derecho de auditar fiscalmente a los contratistas privados, como
lo hace con la Empresa Productiva del Estado Pemex; y por otro, niega a Pemex la posibilidad de registrar
las asignaciones otorgadas en la Ronda Cero como parte de sus activos, en tanto que si lo permite a las
empresas privadas y extranjeras. El Transitorio Quinto en Materia de Energia publicado el 20 de diciembre
de 2013, seiala que Pemex no puede reportar las asignaciones que le fueron otorgadas a través de la
Ronda Cero para efectos contables y financieros a partir del 20 de diciembre de 2015, hasta ser migrados a
un Contrato de Produccién Compartida, de Utilidad Compartida o Licencia para la Exploracion y Extraccion
de Hidrocarburos.

Lo anterior significa que existe un régimen asimétrico entre Pemex y las empresas privadas y extranjeras
que favorece con toda claridad a las dltimas, con miras a debilitar y quebrar a la Empresa Productiva del
Estadoy lograr la transferencia de propiedad de los recursos estratégicos de la nacion a contratistas privados
y extranjeros y a sus socios financieros. La figura 2 muestra que el rendimiento de Pemex en el sexenio de
Enrique Pefia Nieto es el més bajo de las dltimas décadas.

A continuacién, se presenta una tabla comparativa de las principales condiciones fiscales y econdmicas entre
asignaciones de PEMEX y los contratos de las empresas privadas, encontradas en la Ley de Ingresos sobre
Hidrocarburos:

Para México es un imperativo detener la politica extractivista destinada a la exportacion de crudo sin valor
agregado, mediante acciones inmediatas para reindustrializar las actividades energéticas. Se debe conside-
rar como riesgo mayor, con graves consecuencias para la soberania nacional, el hecho de que México dispone
en la actualidad de reservas probadas (1P) de petrdleo y gas muy limitadas, capaces de mantener la actual
plataforma de extraccién por un periodo méximo de 7.7 afios, si se continda con la politica extractivista y
exportadora de materias primas sin valor agregado que se establecid por el actual régimen neoliberal.
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Tabla 9. Reservas nacionales 2013-2018"
Tipo Aio 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Aceite [MMb] 932.5 920.6 886.5 827.4 788.5 711.8
Produccion Gas [MMMpc] 2,336.8 2,325.2 2,384.1 2,336.4 2,127.0 1,862.7
PCE [MMbpce] 1,353.2 1,333.2 1,291.4 1,193.2 1,1129 1,001.9
Aceite 1P [MMb] 10,073.2 9,812.1 9,711.0 7,640.7 7,037.0 6,464.2
Gas 1P [MMMpc] ~ 17,075.4 16,548.5 15,290.5 12,651.4 10,402.0 10,022.4
PCE 1P [MMbpce] ~ 13,868.3 13,4385 13,017.4 10,242.7 9,160.7 8,483.7
Aceite 2P [MMb] 18,530.1 17,6124 16,475.5 13,272.7 12,849.5 12,280.7
Reservas Gas 2P [MMMpc] ~ 34,902.3 33,264.1 30,606.6 22,026.3 19,300.9 19,377.9
PCE 2P [MMbpce] ~ 26,174.2 24,815.7 22,983.5 17,792.3 16,769.3 16,161.9
Aceite 3P [MMb] 30,816.5 29,327.8 25,825.1 19,454.6 19,970.3 19,419.8
Gas 3P [MMMpc]  63,229.4 59,664.8 54,889.6 32,567.9 28,950.3 30,020.4
PCE 3P [MMbpce] ~ 44,530.0 42,158.4 37,404.8 26,140.3 25,858.1 25,466.8
Unidades: Millones de barriles de petréleo crudo equivalente [MMbpce]; millardos de pies ctibicos [MMMpc]; y millones de barriles [MMb].

* Reservas al 1° de enero de 2018.
Fuente: SIAEEM, con datos de CNH, (2018h).

Durante todo el sexenio del actual gobierno se registraron caidas de las reservas de hidrocarburos. En 2013
las reservas probadas de petréleo crudo equivalente se situaban en 13, 868.3 MMbpce y al 1° de enero de
2018 podemos observar una caida del 39%, al ubicarse en 8,438.7 Mmbpce (véase Tabla 9).

En la figura 3 se puede observar que la produccion petrolera comienza su declinacion en el afio 2007, mien-
tras que la tasa de restitucion de reservas comienza a caer desde 2013, tras lograr uno de sus méaximos en
2012. Esto es consecuencia de una politica extractivista irracional, al explotar aceleradamente los pocos
yacimientos que quedan; una consecuencia ulterior de esta politica es que se tiene que ir a yacimientos
técnicamente més dificiles y més costosos, por lo que se estd poniendo en gran riesgo al pais.

Actualmente no existen registros precisos sobre la Tasa de Restitucion de Reservas (TRR) integral® de 2016
a la fecha, pues se han dejado de publicar. Sin embargo, segin un comunicado de prensa de Pemex, la
“tasa de restitucion de las reservas 1P pasé de un negativo de -132% en 2015 a un positivo de 4% en 2016”
(PEMEX, 2017b). Recientemente, en el reporte enviado a la Comision Nacional Bancaria y de Valores, del afio
2017, Pemex afirma que durante 2017 la TRR de reservas probadas se ubicé en 17.5%, un indicador mds
que demuestra que la reforma energética, lejos de beneficiar a nacion, la ha perjudicado (véase Figura 3).

9  Tasa de Restitucion de Reservas: Es la valoracion de la cantidad de Hidrocarburos que se reponen o incorporan respecto a un
volumen producido, en un mismo periodo. (Articulo 3, fraccion XXXIX, de los Li e que requlan el procedimiento de cuantificacion y
certificacion de Reservas de la Nacidn.)

Del célculo especifico de la Tasa de Restitucion de Reservas por Descubrimientos. El célculo especifico de la Tasa de Restitucion
de Reservas por incorporaciones asociadas a Descubrimientos Comerciales, se realizara con base en la siguiente formula (Arti-
culo 15 de los Lineamientos que regulan el procedimiento de cuantificacion y certificacion de Reservas de la Nacion.):

Incorporaciones ] %100

TR pescubrimientos = I
Produccion

Del calculo especifico de la Tasa de Restitucion de Reservas integral. El calculo especifico de la Tasa de Restitucion de Reservas
integral se realizara con base en la siguiente formula (Articulo 16 de los Lineamientos que requlan el procedimiento de cuantificacion y certifi-
cacidn de Reservas de la Nacion.):

Incorporacion = Delimitacion= Desarrollo = Revisione s

TR tegral = [ ]x 100

Produccion
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Figura 3. Produccion anual (MMbpce) y tasa de restitucion de Reservas
(%) (2005-2016)
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Fuente: SIAEEM con informacion de la Memoria de Labores de Pemex, del Programa Quinquenal de Licitaciones para la Exploracion y Extraccion de Hidrocarburos

2015-2029, y de la Prospectiva de Petrdleo Crudo y Petroliferos 2015-2029.

Recortes presupuestales

El gobierno de Enrique Pefia Nieto implement6 una politica deliberada de constantes recortes presupuesta-
les a Pemex. Tan sélo en el 2015 el Consejo de Administracion autorizé cinco adecuaciones presupuestarias,
de las cuales tres también fueron autorizadas por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

El 13 de febrero de 2015 el ajuste presupuestal fue de 62 mil millones de pesos, 11.5% inferior al apro-
bado por el congreso de la Unidn (58,794 mil millones de pesos de inversién y 3,206 mil millones de
pesos de operacién).

El 27 de marzo de 2015 en la Sesion 888 se aprobd un ajuste de 234 mil 984 millones de pesos.

El 18 de agosto de 2015 durante la Sesién 898, una cifra atin no disponible.

El 29 de Febrero del 2016 el Consejo de Administracion aprob un nuevo recorte presupuestal por un
monto total de 100 mil millones de pesos. (PEMEX, 2016)

Reducciones presupuestales en Pemex Exploracion y Produccidn

Durante el periodo de aprobacion de la Contra Reforma Energética, se manejé un discurso en contra de la
Refinacion y el Sistema de Refinacion Nacional, argumentado su baja rentabilidad, asi como la conveniencia
de importar petroliferos del extranjero por la supuesta caida internacional de los precios, resultado mas
barato, supuestamente, importar que producir nuestros propios petroliferos.

Por el contrario, desde siempre se ha privilegiado a la Exploracién y Extraccion como a las actividades de
mayor rentabilidad. Durante 2014 y 2015, el Gobierno Federal a través de la SHCP, designd un gasto 438 mil
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957 millones y 438 mil 522 millones de pesos, respectivamente. Sin embargo, vemos como a partir de 2016
empieza a caer el gasto destinado a Pemex Exploracién y Produccion, y para el PEF 2018, se observa una
caida en el gasto, de aproximadamente 26%, con respecto a 2014.

En cuanto a inversién fisica, en Exploracién y Produccion podemos observar una caida drastica en este se-
xenio. Si bien de 2010 a 2015 podemos observar que, en promedio, se estaba destinando cerca del 77% del
gasto programable a inversién fisica, a partir de 2016 vemos una caida hasta el 50% del gasto destinado a
inversién fisica. (Ver Tabla 9) Lo anterior en un afén del gobierno de Enrique Pefia Nieto de continuar con la
implementacion de la Contra Reforma y despojar en un principio de recursos monetarios y posteriormente
de yacimientos, campos y pozos a la actual Empresa Productiva del Estado, puesto que, como parte de los
cambios Constitucionales, Pemex tiene que demostrar capacidad técnica, financiera y de ejecucion para ope-
rar las asignaciones otorgadas en la Ronda Cero.

La refinacién de petréleo crudo ha sido un rubro fuertemente castigado presupuestalmente en la presente
administracion y las anteriores desde el inicio de la etapa neoliberal en México. Si bien hubo un aumento
presupuestal para la refinacién al inicio de la administracién de Enrique Pefia Nieto, respecto a la de Calde-
rén, dicho presupuesto ha ido a la baja a lo largo del sexenio, como producto de los fuertes recortes a los que
ha sido sometido Pemex tras la aprobacién de la Contra Reforma Energética.

A'lo anterior hay que sumar la opacidad imperante tras la reestructuracion a la que fue sometida Pemex,
pues las actividades de Pemex Refinacion pasaron, por un lado, hacia Pemex Transformacidn Industrial y,
por otro, a Pemex Logistica, de modo que es mas dificil dar un sequimiento adecuado y oportuno al gasto
en refinacion.

Actualmente, en el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion 2018 (PEF 2018), se ha propuesto
una reduccién de aproximadamente 10% del gasto programado de Pemex Transformacién Industrial, con
respecto al afio 2017. Sin embargo, si se hace el andlisis del gasto aprobado durante la actual administra-
cion, se observa una caida aproximada del 20%, pasando de 695 mil 678 millones de pesos en 2013 a 559
mil 344 millones de pesos en 2018, constituyendo una demostracién de la voluntad de destruir a la actual
Empresa Productiva del Estado, y en especifico, sus areas mds rentables como lo es la Refinacion, para una
vez quebrada, poder entregar el mercado al sector privado (Ver Tabla 10).

La inversion fisica destinada a Refinacién ha caido durante este sexenio, pues de 2013 a 2016 se destind en
promedio el 7% del gasto programable a inversién fisica, sin embargo, a partir de 2017, podemos observar
cOmo paso a representar cerca del 3% del gasto programable total.

La deliberada falta de inversion ha reducido la capacidad operativa de Pemex y justifica la contratacion
de empresas privadas y extranjeras. El Sistema Nacional de Refinacion (SNR) ha reducido su capacidad de
operacion de manera deliberada, al prescindir de los recursos financieros, materiales y hasta humanos,
necesarios para el correcto funcionamiento y mantenimiento de sus instalaciones e incluso hasta del sumi-
nistro bésico de los insumos y materias primas para poder operar.

El Sistema Nacional de Refinacion cuenta con una capacidad de proceso de 1,615 barriles diarios y esta
integrado por seis refinerias, la mas antigua data de 1914, la Refineria Francisco I. Madero, ubicada en
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Tabla 10. Gasto Programable y Gasto en Inversion fisica de Pemex Exploracién y Produccién y Pemex
Transformacion Industrial. [Miles de Millones de Pesos]

Pemex Exploracion y Produccion Pemex Transformacion Industrial
Gasto P . Gasto Inversion .
Programable Inversion fisica Porcentaje Programable Fisica Porcentaje
2008 161.35 75.28 46.65% 363.7 17.886 4.92%
2009 346.66 199.04 57.42% 504.4 23.008 4.56%
2010 318.54 243.45 76.42% 478.8 32.984 6.89%
2011 345.94 261.10 75.47% 537.8 35.541 6.61%
2012 363.38 278.36 76.60% 644.8 40.843 6.33%
2013 391.55 308.33 78.75% 690.7 56.198 8.14%
2014 438.96 343.68 78.29% 674.4 40.698 6.03%
2015 438.52 335.15 76.43% 633.8 50.678 8.00%
2016 343.63 226.26 65.84% 615.3 56.77 9.23%
2017 330.30 164.62 49.84% 620.8 21.369 3.44%
2018 324.45 168.44 51.91% 590.9 21.369 3.62%

Fuente: SIAEEM, con datos de los Presupuestos de Egresos de la Federacion de 2008 a 2018, publicados por la SHCP, (2018b].

Tabla 11. Capacidad de Proceso y Proceso de crudo del Sistema Nacional
de Refinacién 2016-2017.
Capac'idad Proceso de crudo Proceso de crudo Proce.s’o C3
nominal " " refinacion por
Inicio de de por refineria por refineria tipolde crudoen

Refineria Ubicacion )
operacion  prgceso gols il 2017

[Mbd] [Mbd] [%] [Mbd] [%] Pesado Ligero

Ing. Antononio  Salina Cruz,

P 1979 330.000 271.584 8230 138.870 42.08 2899 71.00
Dovali Jaime Oaxaca

Miguel Hidalgo Tula,

X . 1977 315.000 206373 6552 213228 6769 2210 77.84
y Costilla Hidalgo

General Lazaro  Minatitlan,

. 1956 285.000 109.244 3833 102.000 3579 99.33 7.13
Cardens del Rio  Veracruz

Ing.HéctorR.  Cadereyta, 10,9 375000 153049 5508 130000 4727 5372 4627

Lara Sosa Nuevo Le6n
Ing. Antonio M.~ Salamanca, o5, 550000 173474 7885 153810 69.91 1903  80.60
Amor Guaajuato
i N (e 1914 190000 80.011 4211 48649 2560 9994 005
Madero Tamaulipas
Totales 1615000 994.635 6051 786557 48.06 399372 532.784

Fuente: SIAEEM, con datos de SENER, (2016) y PEMEX, (2018a).

Tamaulipas y la més reciente data de 1979, la refineria ubicada en Cadereyta. Durante el mes de julio, de
2017, cay6 la capacidad de procesamiento nacional a 41.28%. Entre otras causas podemos destacar que la
Refineria Salina Cruz dejo de operar a causa de un incendio e inundaciones por el paso de un huracan Calvin,
en julio, y al mes de septiembre sigue sin operar (Véase Tabla 11).

Se puede observar, a partir del sexenio de Enrique Pefia Nieto, una constante caida en la capacidad de proce-
samiento de las refinerias nacionales, siendo la Refineria Salina Cruz la mds afectada pues en julio de 2017,
dejo de operar y durante el mes agosto se anuncié el paro programado de la Refineria Madero, para labores
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Figura 4. Porcentaje de Utilizacién de la Capacidad Operativa en
Refinacion. México y EUA. (2000-2018%)
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de mantenimiento, mismos que se espera concluyan en diciembre de 2017. Por lo anterior se espera que la
(apacidad de Refinacion nacional caiga a niveles histdricos durante este sexenio (Véase Figura 4).

El promedio de utilizacién de las Refinerias de la Costa del Golfo de México, en los Estados Unidos de Amé-
rica, alcanza un promedio maximo de utilizacion de 91%. Para el mes de marzo de 2018 Pemex report6
que su capacidad de procesamiento habia caido al 36.9%; pasando de producir 1.199 millones de barriles
diarios a inicios del sexenio de Enrique Pefia Nieto a 0.5692 millones de barriles diarios en promedio a
marzo de 2018.

Dependencia de la importacion de petroliferos

La deliberada intencién de abandonar a Pemex y a la cadena productiva nacional, a partir de la Contra
Reforma Energética tiene repercusiones inminentes en la Balanza Comercial Nacional. A partir de 2013, se
observa una drdstica caida en la produccién nacional de petroliferos, ocasionada por los constantes recortes
presupuestales, falta de mantenimiento y paros programados al Sistema Nacional de Refinacién. La deman-
da nacional de petroliferos, en 2017, fue de 1,579 millones de barriles diarios; mientras que la produccién
cayd a 915 mil barriles diarios, es decir, las importaciones de petroliferos procedentes de Estados Unidos han
llegado a representar el 59% de la demanda nacional, como se muestra en la Figura 5.

De manera particular, podemos observar el caso de la gasolina. Se observa una caida en la produccién na-
cional de gasolinas, llegando a un minimo histérico de 164.096 mbd, favoreciendo al mismo tiempo niveles
méximos de importacién (642.15 mhd), el 82.61% de la demanda (777.21 mbd), en el mes de febrero del
2018. Esto es contrario a la l6gica y al interés nacional, pues se provoca una caida artificial de produccién de
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Figura 5. Demanda, Produccién e Importacion de Petroliferos
[Miles de barriles diarios]
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Figura 6. Produccién Importacién y Consumo de gasolina
[En miles de barriles diarios]
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petroliferos y una dependencia antinacional, de la petroliferos importados, provenientes de Estados Unidos
(Véase Figura 6).

El aumento de la importacién de gasolinas no tiene que ver con la situacion del mercado internacional,
sino con la politica de hacer dependiente a México de productos con valor agregado. Debido a la destruc-
cion de la capacidad de PEMEX de transformar el petrdleo que extrae en productos como combustibles
y otros derivados del petréleo, México pierde no sélo la capacidad de agregar valor sino de generar es-
labonamientos productivos que favorecen el desarrollo de la industria nacional. Es decir, de utilizar los
recursos energéticos, principalmente el petréleo, como el motor de una (re)industrializacion acelerada
de México.
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2.5. Electricidad

A partir de la Reforma Energética de 2013, la CFE fue designada como empresa productiva del estado que,
con hase en una estructura empresarial, tendrd la capacidad de generar valor econémico y rentabilidad,
mediante el desarrollo de actividades econdmicas, industriales, empresariales y comerciales. (SENER 2018e)

La CFE pas6 de ser un organismo centralizado encargado de la administracion del sector eléctrico del pais,
con exclusividad en el suministro basico de energia eléctrica a una empresa de Estado que podra desempefiar
las actividades de generacidn, transmision, distribucién, comercializacién, suministro bésico, suministro
calificado, suministro de Gltimo recurso, la proveeduria de insumos primarios para la industria Eléctrica, asi
como las actividades auxiliares y conexas de la misma, en forma independiente entre ellas.(SENER 2015).

De acuerdo con los Términos para la Estricta Separacion Legal (TESL) de la Comisién Federal de Electricidad,
emitidos por la SENER el 11 de enero de 2016, la separacion de la CFE se realizaré de manera vertical entre
las actividades o lineas de negocio (generacion, transmisién, distribucion y comercializacién), asi como
horizontal entre una misma linea de negocio (SENER 2018e). Véase Figura 7.

En las actividades de generacidn, la CFE deberd crear al menos 4 subsidiarias separadas verticalmente a los
69 kV. Por tanto, las redes que operen a un voltaje inferior a los 69 kV serdn los activos que administre la
subsidiaria de Distribucion, y serdn parte de la Red General de Distribucion (SNER 2018e). En las actividades
de Distribucidn, se creardn, ademds de la empresa suministradora, 16 unidades de negocio para cada una
de las divisiones con las que ya cuenta la CFE (véase Figura 8).

El suministro bdsico lo ofrecera una subsidiaria, mientras que el suministro calificado y proveeduria de insu-
mos primarios podrdn desempefiarlo empresas filiales verticalmente separadas.

En términos econdmicos, la electricidad (potencia y energia) se considera actualmente una mercancia sus-
ceptible de ser comprada, vendida y comercializada. En este entendido, un mercado eléctrico es un sistema
que permite la compra, a través de licitaciones; la venta, a través de ofertas; y operaciones a corto plazo,
por lo general en forma de permutas financieras o de obligacion. Las licitaciones y las ofertas se basan en
el principio de oferta y demanda para establecer el precio. Las operaciones a largo plazo son contratos simi-
lares a los acuerdos de compra de energia y generalmente consideradas transacciones bilaterales privadas
entre las contrapartes.

Las materias primas dentro de un mercado eléctrico en general, consisten en dos tipos: la potencia y la
energia. La potencia es la tasa de transferencia eléctrica neta medida en un momento dado y se mide en
megawatts (MW). La energia es la electricidad que fluye a través de un punto de medida durante un periodo
determinado y se mide en megawatts hora (MWh).

Ademés, para la mayoria de los operadores principales, existen mercados de transmision, cogeneracion, y
derivados de la electricidad, como futuros y opciones de electricidad, que se negocian activamente. Estos
mercados se han desarrollado como resultado de la reestructuracién de los sistemas de energia eléctrica en
todo el mundo, un proceso que a menudo ha ido en forma paralela con la reestructuracién de los mercados
de gas natural.

En la actualidad hay un debate en el cual se discute la existencia de los llamados monopolios naturales,
desde el punto de vista del bien comdn, por ejemplo, a favor de la entrada de empresas privadas que si bien
no pueden competir de manera integral contra dichos monopolios, pueden acceder a una parte de la cadena
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Figura 7. Separacion vertical y horizontal de Comisiéon Federal de
Electricidad
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Figura 8. Unidades de negocio en distribucion
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de valory es en este escenario en el que entra el mercado energético y la tendencia a desregular dicho sector
para dar cabida a empresas que puedan tomar parte en algtn punto del proceso industrial; todo esto en el
entendido de que la apertura a la inversién privada, las empresas (privadas también) fomentan competen-
cia y de este modo se pueden abatir tarifas y eventualmente mejorar el servicio, lo cual habitualmente no
llega a suceder (Cuevas, 2015).
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Figura 9. Resultados de la primera subasta de largo plazo en México
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En enero de 2016 dio inicio el Mercado Eléctrico Mayorista en México, lo que permite a los privados competir
contra la CFE en transmision y distribucidn. A partir de entonces, el Centro Nacional de Control de Energia
(CENACE) es el encargado de operar dicho mercado, creado artificialmente aimagen y semejanza del mode-
lo californiano y que se ha replicado en otras partes del mundo.

En el Programa de Desarrollo del Sistema Eléctrico Nacional (PRODESEN), la SENER afirma que las subastas
eléctricas “son esquemas mediante los cuales se busca adquirir productos del mercado a precios competitivos y
evita que la fluctuacion de precios afecte a los consumidores de electricidad”"® ARade que a nivel internacional
las subastas eléctricas han sido de gran éxito, citando como ejemplos de éxito a paises como Argentina, Aus-
tralia, Brasil, Canada, Chile, Dinamarca o Reino Unido, omitiendo a Estados Unidos, pais en donde el mercado
eléctrico tuvo resultados desastrosos a finales de los afios 90, llevando a la quiebra a California en el afio 2000.

En Mégxico, el CENACE ha realizado tres subastas de largo plazo entre 2015 y 2018," en las cuales los con-
tratos adjudicados tendrén una duracién de 15 afos para potencia y energia eléctrica acumulable (EEA),
mientras que para los certificados de energias limpias (CELs) la duracion serd de 20 afios.

La primera subasta concluyd el 30 de marzo de 2016 con una asignacion del 84.9% de la energia solicitada
por la CFE en calidad de suministrador de servicios bésicos y del 84.6% de CELs solicitados. En dicha subasta
7 empresas originarias de Canada, China, Espaiia, Estados Unidos de América, Francia, Italia y México, pre-
sentaron los 11 proyectos ganadores que se localizaran en los estados de Aguascalientes, Baja California Sur,
(oahuila, Guanajuato, Hidalgo, Jalisco, Tamaulipas y Yucatan (SENER 2018e). Véase Figura 9.

La Segunda Subasta de Largo Plazo (SLP-1/2016) finalizd el 28 de septiembre de 2016, y por primera vez
se adquirié potencia. Los proyectos ganadores de la sequnda subasta fueron asignados a 23 empresas

10 PRODESEN 2016-2030.
11 Se toma como fecha de inicio la publicacion de la convocatoria a la Primera Subasta Eléctrica, presentada el 19 de noviembre de
2015.
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Figura 10. Resultados de la segunda subasta de largo plazo en México
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originarias de: China, Corea del Sur, Estados Unidos de América, Espafia, Francia, Italia, México, Paises Ba-
jos, Portugal y Reino Unido. Mismas que se ubicaran en: Baja California, Chihuahua, Coahuila, Guanajuato,
Michoacén, Morelos, Nuevo Ledn, Oaxaca, Puebla, San Luis Potosi, Sonora y Tamaulipas. De las 88 centrales
de generacion incluidas en los 56 proyectos ganadores, 55% son solares fotovoltaicas, 20% eélicas, 7%
tanto de ciclo combinado como de hidroeléctricas y finalmente 1% de geotérmica (SENER 2018e). Véase
Figura 10.

La tercera Subasta de Largo Plazo concluyd el 22 de noviembre de 2017. Se distingue de las anteriores pues,
por primera vez, compradores distintos al Suministrador de Servicios Bésicos realizaron ofertas de compra.
Para permitir la participacion de dichos compradores se establecid la Cdmara de Compensacion, que actua
como contraparte en los contratos resultantes de las subastas (SENER 2018e). Los compradores participan-
tes en la subasta fueron CFE Suministrador de Servicios Basicos, Iberdrola Clientes y Menkent (CEMEX), con
una oferta de compra total de 6,090 GWh-afio de energia eléctrica, 6.1 millones de CELy 1,414 MW-afio de
Potencia. Los 16 proyectos ganadores en la tercera subasta, pertenecen a empresas proveniente de: México,
Espafia, Francia, Italia, Canada, Estados Unidos, China y Japén; que se ubicaran en los estados de Tlaxcala,
Aguascalientes, Zacatecas, Tamaulipas, Nuevo Ledn, Coahuila, Chihuahua y Sonora. En lo referente a las tec-
nologias de los proyectos ganadores, predomina la solar fotovoltaica con mds del 50% de la energia y CELs
adjudicados, le siguen las tecnologias edlica y turbogds, ésta tltima participd Ginicamente en la adjudicacidn
de Potencia. Véase Figura 11.
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Figura 11. Resultados de la tercera subasta de largo plazo en México
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En marzo de 2018 se publicd la convocatoria y las bases de licitacién para la cuarta Subasta de Largo Plazo
(SLP-1/2018), y de acuerdo con su calendario, concluird en noviembre de 2018.

Adicionalmente, se realizé la primera subasta de mediano plazo. De acuerdo con las Bases del Mercado Eléc-
trico se definen las Subastas de Mediano Plazo como aquellas en las cuales los Suministradores de Servicios
Basicos y otras Entidades Responsables de Carga pueden celebrar contratos de cobertura con Generadores y
Comercializadores para energia eléctrica y Potencia con vigencia de 3 afos. El 5 de marzo de 2018 se publicé
el fallo de la Primera Subasta de Mediano Plazo (SMP-1/2017), en la cual se logrd adjudicar solamente el
3.98% de la oferta total de compra de Potencia, y no se adjudicé Energia.

En esta Primera Subasta de Mediano Plazo, participaron como compradores de potencia CFE Suministrador
de Servicios Basicos, con la modalidad de Suministrador de Servicios Basicos; Iberdrola Clientes y Enel Ener-
gia como Suministradores de Servicios Calificados; y Vitol Electricidad de México como Comercializador no
Suministrador, este tltimo participé también como vendedor de potencia.

Los vendedores de potencia en la SMP-1/2017 fueron los Participantes del Mercado (PM) en modalidad de
Generador: Empresa Productiva Subsidiaria (EPS) CFE Generacion VI, GPG Energia México y Energia Azteca X.

Las ofertas ganadoras corresponden a la EPS CFE Generacion VI, con la oferta de 50 MW-afio de Potencia para
los afos 2019y 2020, y GPG Energia México con la oferta de 50 MW-afio de Potencia para entregar en 2018.

En la planeacion del sistema eléctrico y su constante expansion, es el CENACE quien hace los célculos y
propuestas de consumo y demanda, tanto actual como a futuro, por lo cual, el CENACE publica anualmente
dos programas al respecto, que son:

1. Programa de Ampliacion y Modernizacion de la Red Nacional de Transmision (PAMRNT), y
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Figura 12. Margen de Reserva del Sistema Interconectado Nacional
(2015-2032) de acuerdo a las estimaciones publicadas en el PRODESEN
2015-2019 y PRODESEN 2018-2032

[en porcentaje].
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Fuente: Elaboracion propia con datos de SENER.

2. Programa de Ampliacién y Modernizacion de las Redes Generales de Distribucién (PAMRGD).

Ambos programas son los que sustentan el PRODESEN, y hacen referencia a su vez a la Prospectiva del Sector Eléc-
trico (POISE). En todo este esquema de planeacion, se realiza la correlacién de la demanda y consumo con otros
factores, como son: Crecimiento econdmico, Crecimiento poblacional, Estacionalidad, Precio de la electricidad,
Precio de combustibles, Pérdidas de energia eléctrica, Eficiencia energética y Estructura de consumo final eléctrico.

En este proceso se toman en cuenta, ademds de los datos emitidos por el propio CENACE/SEN, los datos de
la Energy Information Administration (EIA) publicados en su Key World Energy Statistics, en los cuales se
fundamenta un crecimiento de la demanda sostenido e ininterrumpido. De acuerdo a los datos de la propia
SENER, en 15 afios aumentard la demanda de energia, para pasar de los 75,686 MW actuales a 142,599 MW
para 2032, esto implica un aumento de 66,913 MW, es decir, un 47% adicional.

A este monumental aumento de energia se debe agregar el margen de reserva (MR), que se define como el
excedente de capacidad disponible sobre la demanda maxima. De acuerdo a la metodologia para el calculo
del MR aprobado por la junta de gobierno de la CFE y en uso desde 2011, se establece que un MR de al menos
13% es mds que suficiente, sin embargo, la propia SENER ha mostrado que el MR estimado desde 2015
excede por mucho el 13% recomendado (véase Figura 12).

Sin embargo, esta situacion no es nueva, ya que la apertura que lograron el Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN) y la Ley de Servicio Pdblico de Energia Eléctrica (LSPEE) a la iniciativa privada,
provocd el crecimiento desmedido del negocio y la construccion de plantas generadoras innecesarias acorde a
la capacidad instalada y de generacidn ya existente de la CFE, siendo los sexenios de Vicente Fox y el de Felipe
(alderdn donde se superd el margen de reserva de capacidad de generacién llegando casi al 50 % en el 2007.

En 2009 el margen de reserva del Sistema Interconectado Nacional alcanzé el 47.3%, al cierre de 2014
el margen de reserva operativo alcanzé un 17%, representando mds del doble que el alcanzado en 2013
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Figura 13. Curva teérica de costos de la CFE.
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(8.1%), y en 2015 se llegd a 28.6%. En 2015 se estimaba que el MR pudiera llegar al 39.8%, siendo en
su estimacion més reciente de 28%, es decir, que se mantendré a niveles de 2015, sin embargo, supera
ampliamente el 13%.

De acuerdo con la propia CFE, si bien el MR debe estar entre el 13 y el 15%, hasta 17% se logra obtener el
menor costo dentro de los costos minimos, tal y como se aprecia en la figura 13 donde se muestra la reserva
de planeacidn en porcentaje respecto a los costos en millones de délares.

3. Avance en los indicadores y temas clave

El sequimiento del impacto de la Reforma Energética se debe hacer sobre indicadores del Sector Energético.
Sin embargo, como es la columna vertebral de la economia nacional, también se debe dar a conocer cémo
el sector impactd las principales variables econdmicas en México. Por ello, se elaboran tablas comparativas
entre periodos contiguos de las principales variables econémicas que fueron impactadas, ademds de indica-
dores operativos del propio sector.

Dado que la Reforma Energética se implementd durante la administracion del presidente Enrique Pefia
Nieto, los datos a exponer serdn los de su administracion, frente a los del ex-presidente Felipe Calderdn Hi-
nojosa. El impacto sobre las variables macro y microeconémicas mexicanas sufrieron efectos que cambiaron
y cambiardn su comportamiento durante afios. Es por ello que el periodo de presentacién y andlisis de los
indicadores del sector energético nacional se deben ampliar en esos rangos.

Como se observa en las tablas 12 a 18, el impacto del sector energético en la macroeconomia del pais es no-
table. Pero la energia esta determinada por mds factores que inicamente los precios. Es el caso de las impor-
taciones y exportaciones petroleras, conforme se va recuperando el precio de la Mezcla Mexicana de Exporta-
cion, se agrava el problema del consumo mexicano de petroliferos. Esta relacion se muestra precisamente en
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Tabla 12. Evolucién de indicadores macroeconémicos

Importaciones

: . PIB Exportaciones ™/\yi0 - do FBK FBK
Presidente Aio (Base 2013) [M’lles de délares Privada Publica
délares] e (Base 2008) (Base 2008)
2007 14,843,826 271,875,312 281,949,049 8,528,525 2,258,817
2008 15,013,578 291,342,595 308,603,251 8,573,823 2,747,857
2009 14,219,998 229,703,550 234,384,972 7,501,559 2,770,851
FCH 2010 14,947,795 298,473,146 301,481,819 7,645,106 2,758,185
2011 15,495,334 349,433,386 350,842,876 8,570,489 2,646,128
2012 16,059,724 370,769,890 370,751,559 9,345,809 2,406,970
2013 16,277,187 380,015,051 381,210,168 9,194,114 2,376,294
2014 16,733,655 396,911,688 399,977,208 9,654,837 2,258,325
EPN 2015 17,283,856 380,549,593 395,232,369 10,428,635 1,991,438
2016 17,784,718 373,946,694 387,064,499 10,624,440 1,811,828

2017 18,147,787 409,401,075 420,369,151 = =

PIB: Producto Interno Bruto;
FBK: Formacion bruta de capital.
Fuente: SIAEEM, 2018 con datos de: Inegi y Banxico. En linea: http://www.inegi.org.mx/ y http://www.banxico.org.mx/Sielnternet/

Tabla 13. Balanza comercial de Productos Petroleros de México* antes y
después de la Reforma Energética.

Felipe Calderdn Hinojosa Enrique Peiia Nieto
2007 17,544,649 2013 8,613,633
2008 14,978,449 2014 879,732
2009 10,368,796 2015 -10,188,143
2010 11,482,127 2016 -12,740,636
2011 13,739,263 2017 -18,308,715
2012 11,817,043 2018 -

Fuente: SIAEEM, 2018 con Datos del Banxico (Sistema de Informacion Econdmica). En linea: http://www.banxico.org.mx/Sielnternet/
*Los valores de la Balanza comercial de productos petroleros son mas importantes que el precio del barril de crudo.

Tabla 14. Relacién entre las importaciones y exportaciones de petréleo y
sus derivados.

Importaciones de Exportaciones Petrdleo/ Petroleo/
Aio Derivados petroleros/ petroleras/ Exportaciones Importaciones
Exportaciones petroleras Importaciones petroleras Petroleras totales Petroleras totales
2007 36.8% 168.9% 88.2% 149.0%
2008 46.6% 142.0% 85.6% 121.6%
2009 42.4% 150.7% 83.1% 125.2%
2010 47.0% 138.0% 86.1% 118.9%
2011 52.8% 132.2% 87.5% 115.6%
FCH 2012 56.1% 128.7% 88.5% 113.9%
EPN 2013 54.9% 121.1% 86.3% 104.5%
2014 61.9% 102.1% 84.1% 85.9%
2015 92.6% 69.4% 79.9% 55.4%
2016 105.4% 59.6% 82.8% 49.4%
2017 115.8% 56.4% 84.5% 47.7%

Fuente: SIAEEM, 2018 con Datos del Banxico SIE (Sistema de Informacion Econdmica). En linea: http://www.banxico.org.mx/Sielnternet/
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Tabla 15. Comparativo entre los Ingresos Presupuestarios Petroleros en el
sexenio de EPN respecto al de Felipe Calderén

Aiio (FCH) 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Petroleros +

Impuesto a la Actividad de Exploracion y
Extraccion de Hidrocarburos + Impuesto a los
rendimientos Petroleros +

Impuesto a la Importacién de Pemex [Millones
de pesos]

555,928 912,731 490,350 644,020 852,379 923,907

Aiio (EPN) 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Petroleros +

Impuesto a la Actividad de Exploraciony
Extraccion de Hidrocarburos + Impuesto a los
rendimientos Petroleros +

Impuesto a la Importaciéon de Pemex [Millones
de pesos]

864,874 785,191 418,170 312,135 441,676 =

Aiio (FCH) 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Porcentaje del Total de Ingresos Petroleros
frente a Total de ingresos presupuestarios

Ario (EPN) 2013 2014 2015 2016 2017 2018

325%  445%  245%  31.0% 36.7% 37.7%

Porcentaje del Total de Ingresos Petroleros

. . 32.0% 27.2% 13.1% 8.7% 11.5% =
frente a Total de ingresos presupuestarios

Fuente: SIAEEM con Datos de SHCP Estadisticas Oportunas. En linea: http://finanzaspublicas.hacienda.gob.mx/es/Finanzas_Publicas/
Estadisticas_Oportunas_de_Finanzas_Publicas

Tabla 16. Gasto Social como porcentaje de PIB.

Gasto social (%PIB) México Corea del sur Francia Chile OCDE
2013 73 9.7 314 10.5 21.1
2016 74 9.3 31.5 10.0 213

Fuente: SIAEEM con Datos de Social Expenditure Database 2013 y 2016 de la OCDE. En linea: http://www.oecd.org/social/expenditure.htm

Tabla 17. Total de la Deuda del Sector Publico Federal*
[Millones de pesos o délares corrientes reportados]

FCH 2007 2008 2009 2010 2011 2012
NETA [pesos] 2,062,024 2,597,742 3,791,902 4,213,879 4,848,231 5,352,795
NETA [délares] 189,765 191,881 290,374 341,009 346,540 411,434
EPN 2013 2014 2015 2016 2017 2018
NETA [pesos] 5,943,288 6,947,446 8,160,590 9,693,217 10,090,560 =
NETA [ddlares] 454,501 472,037 474,274 467,562 509,967 =

*Es claro que la deuda es un fendmeno determinado por miltiples variables, claramente una de ellas es la Reforma Energética cuando impacta
alos ingresos publicos y a la balanza comercial de México.

Los valores estan calculados en millones de pesos o de délares, seguin sea el caso; y en todos los casos son precios corrientes.

Fuente: SIAEM, 2018 con Datos de SHCP Estadisticas Oportunas. En linea: http://finanzaspublicas.hacienda.gob.mx/es/Finanzas_Publicas/
Estadisticas_Oportunas_de_Finanzas_Publicas

el sexenio del presidente Enrique Pefia, dado que, al comienzo de él, el precio de la Mezcla adin era alto y para
2015 ocurre la caida a precios minimos; afio que se torna sumamente significativo en la historia de la balanza
petrolera y la balanza comercial, pues es el primer momento de saldo negativo nunca antes presentado y que
se mantiene a pesar de las reciente recuperacion del precio de la Mezcla Mexicana (véase Tabla 19).

Se da entonces un efecto del déficit de la Balanza Comercial Petrolera en la Balanza Comercial Total, que im-
pacta en las necesidades de ingresos nacionales. Esto, sin més, crea una disminucién en la Formacién Bruta de
Capital (FBK) Publico y del PIB, que simultaneamente aumenta el Saldo de la Deuda del Sector Publico Federal.

98


http://finanzaspublicas.hacienda.gob.mx/es/Finanzas_Publicas/Estadisticas_Oportunas_de_Finanzas_Publicas
http://finanzaspublicas.hacienda.gob.mx/es/Finanzas_Publicas/Estadisticas_Oportunas_de_Finanzas_Publicas
http://www.oecd.org/social/expenditure.htm
http://finanzaspublicas.hacienda.gob.mx/es/Finanzas_Publicas/Estadisticas_Oportunas_de_Finanzas_Publicas
http://finanzaspublicas.hacienda.gob.mx/es/Finanzas_Publicas/Estadisticas_Oportunas_de_Finanzas_Publicas

Tabla 18. Produccién, reservas y exportaciéon de hidrocarburos.

e Calderon Hinojosa Enrique Peia Nieto

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Produccion de
crudo [Mbd]

Reservas de
hidrocarburos
totales certificadas 453 444 435 430 430 438 445 421 374 222 221
al 1° de enero
[MMMbpce]

3076 2,792 2,601 2577 2553 2548 2522 2429 2,267 2,154 1,948

Petréleo crudo

exportado [Mbd] 1,686 1403 1,222 1,361 1,338 125 1,189 1,142 1,172 1,194 1,174

Fuente: SIAEEM con Datos de SENER SIE (Sistema de Informacion Energética). En linea: http://sie.energia.gob.mx/bdiController.do?action=temas

Tabla 19. Tasas de crecimiento anual de Reservas, Produccién y
Exportacion de petréleo.

" FCH EPN

Tasas de crecimiento anual

[en porcentaje] 2007 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Produccién de crudo [%] - 92 -68 -09 -09 -02 -10 -37 -67 -50 -95
Reservas de hidrocarburos
totales certificadas al 1° de - 20 -21 -11 00 1.8 16 -53 -113 -406 -03
enero [%)]
Petréleo crudo Exportado [%] - -16.8 -129 113 -17 -61 -53 -39 26 1.9 -17

Fuente: SIAEEM, 2018 con Datos de SENER SIE (Sistema de Informacion Energética). En linea: http://sie.energia.gob.mx/bdiController.
do?action=temas

Sin embargo, el impacto sinérgico del déficit petrolero sobre la economia nacional, se debe principalmente a
la politica energética, que se comprueba con los 4 afos de Reforma Energética, que priva de autosatifaccién
de las necesidades de petroliferos y petroquimica en México. Los responsables de esta situacién, entonces,
son los directivos de las Empresas Productivas del Estado, los comisionados de la CRE y CNH, asi como el en-
cargado de los lineamientos de la politica energética, el Secretario de la Secretaria de Energia y el Presidente
de México.

Los dltimos afios de la conducta deficitaria de la Balanza Comercial, proyectan un escenario més adverso
alin, puesto que el comienzo del fendmeno por el cual, las salidas superan los ingresos son relativamente
bajos en 2015, pero para 2017 se duplican. Es muy poco el tiempo -dos afios- en el que las implicaciones
deficitarias se hacen mas graves, por ello |a reversion de la tendencia actual debe ser cambiada inmediata-
mente, mediante |a reversion constitucional y legal de la Contra Reforma Energética.

La actual politica colonial energética, como se observa, en lugar de producir ingresos suficientes para el
Estado y crear las condiciones para la despetrolizacion de las finanzas piblicas, como declard en 2013 el ex
secretario de Hacienda, el Dr. Luis Videgaray Caso, lo que lleva a cabo es una mayor dependencia de un gra-
vamen al consumo como lo es el IEPS a gasolinas. Este impuesto es recaudado por Hacienda y administrado
discrecionalmente dependiendo de los precios de referencia de gasolinas en Texas, el margen que necesitan
los empresas comercializadoras de gasolinas, etc., y que Pemex dejo de captarlo y enterarlo. Este impuesto
es importante para las finanzas federales, sobre todo en el contexto de disminucion de los ingresos petro-
leros, y que Hacienda de preferencia a las ganancias de las gasolineras via los estimulos fiscales sobre el
consumidor, impacta negativamente el salario real, la demanda de combustibles -que permite captar el
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Tabla 20. Caida de la produccién nacional de gas natural y aumento de las

importaciones
Millones de Pies Cdbicos Diarios (MMpcd)

Felipe Calderén Hinojosa Enrique Peiia Nieto

Gas Natural
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

Importacion 386 447 422 536 791 1089 1290 1358 1330 1831 1740
F e 1412 1382 1515 1478 1344 1269 1287 1221 1099 879 727
Nacional

Importacion/
Produccion (%)

Fuente: SIAEEM, 2018 con Datos de SENER SIE (Sistema de Informacion Energética). En linea: http:/sie.energia.gob.mx/bdiController.
do?action=temas

Tabla 21. Caida de la produccién de gas licuado y aumento de las importaciones.
Miles de barriles diarios (Mbd)

027 032 028 036 059 08 1.00 1.1 1.21 208 239

Felipe Calerén Hinojosa Enrique Peia Nieto

Gas Licuado [Mbd]
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Importacién 829 837 800 790 824 856 795 846 1052 506 426

Produccion Nacional 2258 208.8 2087 211.6 2093 2041 2062 2054 1745 1592 1446
[TPEEEETY 0367 0425 0384 0374 0394 0419 0386 0412 0603 0318 0.294
Produccion Nacional [%]

Fuente: SIAEEM, 2018 con Datos de SENER SIE (Sistema de Informacién Energética). En linea: http://sie.energia.gob.mx/bdiController.
do?action=temas

Tabla 22. Reduccién de la capacidad de producciéon nacional de gasolinay

aumento de las importaciones.
Miles de barriles diario (Mbd).

P Felipe Calderén Hinojosa Enrique Peiia Nieto
asolinas

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Importacion 307.6 340.0 329.0 379.1 4047 3952 3583 370.0 4266 5047 570.2

Produccién Nacional 4564 4515 4722 4248 4009 4181 4373 421.6 3814 3253 257.0
Importacién/ Produccion
Nacional [%]

Fuente: SIAEEM, 2018 con Datos de SENER SIE (Sistema de Informacion Energética). En linea: http:/sie.energia.gob.mx/bdiController.
do?action=temas

0.674 0.753 0.697 0.893 1.009 0.945 0819 0878 1.119 1552 2219

impuesto- y el consumo en general de la economia mexicana. Antes que apoyar las finanzas, la politica
energética neocolonial en México destruye sus capacidades productivas y consuntivas.

Los indicadores anteriores comprueban el impacto macroecondmico tan importante del desempefio ener-
gético del pais, lo que demuestra la urgencia de revertir la politica energética colonial de dependencia, por
una politica energética sustentada en los objetivos nacionales y los intereses de México.

El andlisis més detallado de la situacion petrolera actual de México, se muestra en las variables internas
del déficit petrolero. Las compras de ciertos petroliferos y en general de los petroquimicos afectan mas
que otros. En las tablas 19 a 24 se muestran por montos, importancia, o como el combustdleo, por la nula
necesidad de su importacion.

La razon entre importacién y la produccién nacional mostrada en los seis Ultimos cuadros de esta seccién,
sefialan una dependencia artificial de gas natural, gas LP, gasolinas y diésel; asi como hacia la dependen-
cia en combustdleo y petroquimica. Esto significa que a pesar de que la Nacién cuenta con Refinerias y
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Tabla 23. Produccién nacional de diésel y aumento en las importaciones.
Miles de barriles diarios (Mbd)

Didsal Felipe Calderén Hinojosa Enrique Peia Nieto
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Importacion 527 680 476 1080 1356 1335 107.1 1328 1453 1878 2374
Produccién Nacional 3340 3435 337.0 2895 2738 299.6 3134 286.6 2747 216.2 153.6
Importacion/

) . 0.158 0.198 0.142 0.373 0.496 0.446 0.342 0.464 0.529 0.869 1.546
Produccién Nacional [%]

Fuente: SIAEEM, 2018 con Datos de SENER SIE (Sistema de Informacion Energética). En linea: http://sie.energia.gob.mx/bdiController.
do?action=temas

Tabla 24. Caida en la produccién nacional de combustéleo y aumento de

la simportaciones.
Miles de barriles diarios (Mbd)

Combustéleo Felipe Calderén Hinojosa Enrique Peiia Nieto
[Mbd] 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Importacion 170 329 392 110 250 446 313 130 170 107 244
Produccién Nacional 301.5 288.7 316.2 3223 3075 2734 2688 259.2 2374 228.1 2173
Importacion/ Produccién

) 0.056 0.114 0.124 0.034 0.081 0.163 0.116 0.050 0.071 0.047 0.112
Nacional [%]

Fuente: SIAEEM, 2018 con Datos de SENER SIE (Sistema de Informacion Energética). En linea: http:/sie.energia.gob.mx/bdiController.
do?action=temas

Tabla 25. Disminucién constante y significativa de la produccion
petroquimica al tiempo que crece minimamente la importacion*.

Petroquimica [Millones de Felipe Calderén Hinojosa Enrique Peia Nieto

toneladas] 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Importacion [MMt] 0.03 002 004 003 001 002 001 009 001 003 003
Produccién Nacional [MMt] 11.76 11.97 11.90 13.19 1238 10.69 1148 1132 9.94 897 7.43
Importacion/ Produccion

. 023 021 032 020 008 018 0.06 0.75 0.11 031 045
Nacional [%]

* Laimportacion de petroquimicos total presentador por Sistema de Informacion Energética (SIE) de SENER sélo reporta acetonitrilo, amoniaco,
benceno, etano, polietilenos, propileno, xilenos, y otros.

Fuente: SIAEEM, 2018 con Datos de SENER SIE (Sistema de Informacion Energética). En linea: http://sie.energia.gob.mx/bdiController.
do?action=temas

Complejos Petroquimicos, ha sido una decision la disminucion sistematica de presupuesto e insumos, lo que
ha propiciado la salida de operacién de plantas y equipos, favoreciendo la caida en la produccién nacional y
un aumento significativo de las importaciones provenientes desde los Estados Unidos, incluso impactando
negativamente a la Balanza Comercial, como se mostrd en las Tablas 13 y 14.

En los hidrocarburos seleccionados, excepto el combustéleo y el gas licuado, la razon llega a rangos crimina-
les para la economia como el del gas natural que va de 27% a 239% de la importacion sobre la produccion
nacional en un periodo de diez afios (véase Tabla 20).

El gas licuado, por su parte, ha tenido una tendencia de altibajos y concluye con la razon de importacion mas
baja de todo el periodo. La razon muestra un buen desempefio en 2017, empero fue provocado por la caida
de laimportacion aunada a la caida de la produccion, esto por su alto precio de mercado (véase Tabla 21).

Por su parte, el combustdleo al ser un residuo de la refinacion de petrdleos pesados en México es abundante,
tal es asi, que se ha acumulado en las refinerias, con consecuencias para su seguridad. A pesar de ello, la
politica es importar en cantidades relativamente bajas, que no por minimas son racionales, pues por mds
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minimas que sean provocan salidas de divisas y costos de importacion para Pemey, recursos que en realidad
podrian ser utilizados en la generacion de electricidad (véase Tabla 24).

En la petroquimica, su tendencia es el decrecimiento de las cantidades de produccion. Las toneladas importadas
frente ala produccion en la petroquimica se relacionan en direcciones opuestas -mientras una crece la otra decre-
ce-y es por ello que las importaciones cada vez significan mas de la produccién nacional. Es cierto que la impor-
tacion aumentd unos cuantos miles de kilogramos hacia 2017 después de llegar a su minimo de importacion en
el 2007, pero su crecimiento fue més de 4 veces la cantidad de 2007. Aunque un crecimiento asi es un problema
que reclama divisas, la produccién nacional cay6 gravemente 4 millones 330 mil toneladas de 2007 a 2017.

La politica energética nacional toma como principales lineamientos el costo de oportunidad de la im-
portacion y el exceso de refinacion en el mundo, y representa para México una carga econdmica costosa
e injustificable. Las razones expuestas en los cuadros dan cuenta de ello y de la traicion del secretario, de
los comisionados y del propio presidente hacia su Nacion y Pueblo de México, por esta politica energética
desnacionalizadora y simultaneamente desindustrializadora del sector energético.

4. Retos, omisiones y pendientes

La Reforma Energética definié como uno de sus principales objetivos “Mantener la propiedad de la Nacién
sobre los hidrocarburos que se encuentran en el subsuelo’, sin embargo, con el sequimiento puntual de
las cldusulas de los 110 contratos otorgados a empresas privadas al amparo de la Reforma Energética, se
observa que existe una transferencia de la propiedad de las dreas contractuales otorgadas a través de los
contratos, contraviniendo el articulo 27 de la Constitucién mexicana, asi como una transferencia de la renta
petrolera que no maximiza los ingresos para el Estado, como lo estipula el cuarto transitorio del Decreto
por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en Materia de Energia (2013).

4.1. Transferencia de la propiedad

Los Contratos firmados en las Licitaciones de las Rondas Uno, Dos y Tres son inconstitucionales porque trans-
fieren, de manera dolosa y simulada, la propiedad de la Nacién a contratistas particulares y extranjeros. En
los contratos se afirma en la cldusula 2.2 que:

“No otorgamiento de derechos de propiedad. “No se confiere a ninguna de las empresas parti-
cipantes ningun derecho de propiedad sobre los hidrocarburos en el subsuelo, los cuales son y
permaneceran en todo momento propiedad de la Nacién.""

Sin embargo, la cldusula 2.7 niega lo dicho en la cldusula 2.2, y convierte a los contratos en garantias para
la obtencion de préstamos:

Reporte contable de beneficios. “Sin perjuicio de lo establecido en la cldusula 2.2, las empresas
participantes podran reportar para efectos contables y financieros el presente contrato y los bene-
ficios esperados del mismo, en términos de la normatividad aplicable.”™

12 Esta cita es comun en todos y cada uno de los contratos firmados hasta ahora en las nueve licitaciones petroleras.
13 Ibidem.
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Tabla 26. Comparativo de las contraprestaciones para el Estado y el
Contratista en los contratos de licencia.

15.2,16.2 6 17.2 Contraprestaciones
para el Estado:®

15.3, 16.3 6 17.3 Contraprestaciones para el Contratista:®

“De conformidad con el Anexo 3y “La Contraprestacion del Contratista, para el Mes de que se trate

los ajustes que conforme al Anexo 3 corresponderd a:

correspondan; a. La transmision onerosa de los Hidrocarburos Netos en dicho

a. La Cuota Contractual para la Fase Mes siempre que, conforme a lo establecido en el Contrato, el
Exploratoria, la cual sera aplicable Contratista esté al corriente en el pago de las Contraprestaciones
durante el Periodo de Evaluacion; del Estado sefialadas en la Clausula 15.2 que se hayan generado a

b. Las Regalias partir de la Fecha Efectiva y hasta el Mes inmediato anterior”.

c El por ciento (__%) del  b. El primer volumen de Hidrocarburos Netos se transferird al

Valor Contractual de los Hidrocarburos Contratista siempre que éste se encuentre al corriente en el pago
que sera ajustado de conformidad con de las Contraprestaciones del Estado que hasta ese momento se
el Mecanismo de Ajuste.” hayan generado.”

Como lo establecen los propios contratos, en los beneficios esperados, podran reportar para efectos contables
y financieros, dichos contratos. Por lo tanto, los Contratistas se convierten en propietarios de dicho valor. Con
los que se les cede el derecho de propiedad de facto. Lo anterior se confirma en la medida que los bancos
reconocen a estos contratos como garantia real para el otorgamiento de financiamientos. Este derecho de
propiedad confiere por lo tanto a los Contratistas los derechos de acceso a la renta petrolera, misma que queda
cubierta por el concepto de beneficios.

Adicionalmente, si la propiedad es transferida, el costo financiero aumenta para los mexicanos debido a las
tasas soberanas de interés que podrian obtener las Empresas Productivas del Estado, que son menores a las
del mercado, y a las que no acceden los Contratistas.

4.2. Minimizacién de los ingresos para el Estado

Los contratos minimizan los ingresos para el Estado y los maximizan a favor de los contratistas, a través del
cdlculo de las contraprestaciones, lo que contradice el texto constitucional.

La renta petrolera es igual al precio de la mezcla mexicana de petréleo menos sus costos de produccion. Esta
renta era 100% para los mexicanos hasta antes de la Reforma Energética del 2013.

Las configuraciones de contraprestaciones establecidas en los contratos son inconstitucionales porque no
maximizan los ingresos para el Estado; ya que estipulan que a cambio de un pago infimo en pesos por cuota
de fase exploratoria, regalias y un porcentaje del Valor Contractual de los hidrocarburos (VCH) el contratista
tenga dominio y propiedad del 100% de la produccion de los hidrocarburos producidos en el drea contractual.

En los contratos firmados en las Rondas Uno y Dos se transfiere la mayor parte de |a renta petrolera a los pri-
vados. Pese a que en la modificacion constitucional se establece que “el Estado definird el modelo contractual
que mejor convenga para maximizar los ingresos de la Nacién” (DOF, 2013), éstos no maximizan los ingresos
porque en realidad estan disefiados para favorecer y aumentar la ganancia a los inversionistas privados y
extranjeros.

4.3. Contratos de Licencia

En la tabla siguiente se observa claramente que el Estado se encuentra en una situacion desfavorable frente
al contratista; ya que el Estado recibird sélo un porcentaje del VHC sujeto al mecanismo de ajuste (meca-
nismo que genera mas ingresos al contratista); las regalias pagadas en délares y un pago infimo de cuotas
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Tabla 27. Comparativa de las contraprestaciones entre el Estado y
Contratista estipulados en los contratos firmados de produccién
compartida (CNH, 2015).

16.2 Contraprestacion del Estado 16.3 Contraprestacion del Contratista

“De conformidad con el Anexo 3y los ajustes que conforme  “La Contraprestacion del Contratista, para el Mes
al Anexo 3 corresponden, las Contraprestaciones del Estado  de que se trate, esta compuesta de:

para cualquier Mes estaran integradas por: a. La Recuperacién de Costos (sujeto al Limite de

a. La Cuota Contractual para la Fase Exploratoria; Recuperacion de Costos),

b. Las Regalias, y b. y El porcentaje remanente de la Utilidad

c. El sesenta y ocho punto noventa y nueve por ciento Operativa en dicho Mes, después del pago
(68.99%) de la Utilidad Operativa para el Mes de que se del porcentaje de la Utilidad Operativa que le
trate, mismo que serd ajustado de conformidad con el corresponde al Estado, conforme el inciso (c)
Mecanismo de Ajuste”. de la Cldusula 16.2"”

exploratorias en pesos. Mientras que el contratista recibira la propiedad de los volimenes de hidrocarburos
producidos, lo que claramente no maximiza los ingresos para la Nacion, contrario al mandato constitucional.

4.4. Contratos de Produccién compartida

Realizando un anélisis conceptual y numérico de lo establecido en las cldusula 16.1, 16. 2 y el anexo 3 del
contrato de produccién compartida del A7 de la licitacién 1 de la Ronda Uno, el porcentaje que recibe el
Estado de la renta petrolera corresponde a 33.03% del valor contractual de los hidrocarburos, mientras que
el contratista obtiene el 66.97%, sin tomar en cuenta el mecanismo de ajuste, lo cual es una clara demostra-
cion que la configuracion de contraprestaciones establecidas en el contrato minimizan la renta petrolera a
favor del Estado y la maximizan a favor del Contratista, contrario a lo que estipula el mandato constitucional
(VerTabla 27).

De acuerdo con este mandato constitucional las cldusulas 16.2, 16.3 y el Anexo 3 son inconstitucionales aun
en los términos de la contrarreforma energética del 2013, ya que establecen mecanismos que maximizan
las contraprestaciones a favor del Contratista y las minimizan a favor del Estado, como el cdlculo de recupe-
racion de costos y la utilidad operativa aunada al mecanismo de ajuste.

“CLAUSULA 16.

CONTRAPRESTACIONES™

16.1 Pagos Mensuales. A partir de que el Contratista inicie la Produccién Comercial Regu-
lary entregue los Hidrocarburos Netos en los Puntos de Medicién, el Fondo, de conformidad con lo
establecido en los Anexos 3, 4y 11, calculard las Contraprestaciones correspondientes a cada Mes
durante la vigencia del presente Contrato, con base en la informacion que reciba en términos de
dichos Anexos, y por conducto de la CNH, llevard a cabo el pago en el mismo Punto de Medicién de
aquellas Contraprestaciones del Contratista que resulten de dichos calculos”.

Las contraprestaciones estipuladas en estas cldusulas autorizan a los contratistas, una recuperacion de cos-
tos mucho mayor a los costos reales. A través de este mecanismo obtienen un porcentaje mayor de la renta
petrolera, contrario al mandato constitucional.

14 CNH, 2015- Contrato Firmado A7; CNH-R01-L01-A7-2015, Pag. 42. Disponible en: https://www.gob.mx/cms/uploads/attach-
ment/file/117311/CNH-R01-L01-A7-2015.pdf
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El cdlculo de la utilidad operativa y la Recuperacién de Costos son mecanismos de apropiacion de la renta
petrolera a favor de los contratistas. A continuacidn se presentan las Formulas establecidas en el Anexo 3 del
presente contrato para calcular la Utilidad Operativa (U0t) y los Costos Recuperables (CR).

En estas formulas las variables y pardmetros indicados en color azul, corresponden a mecanismos que
generan ingresos al contratista; mientras las variables en color verde son mecanismos que se comparten
entre el Estado y el Contratista; por ultimo las variables en color rojo son mecanismos que solamente le
corresponden al Estado.

UO, = VCH, +IA,- CR - R,
Donde:

L(Rr: Es el limite de la recuperacion de costos,

9%CR: Es el porcentaje de recuperacion de costos, en este caso
9%CR = 0.6 = 60% (fijo)

V(Hr: Es el valor contractual de los hidrocarburos,

IA: Son los ingresos adicionales

U0r: Es la utilidad operativa,

CRI: Es la recuperacidn de costos,

R: Son las regalias efectivamente pagadas al Estado,

t: Esel periodo t.

En un andlisis somero de las variables de estas dos formulas se observa que existen mayores mecanismos
para generar ingresos a favor del Contratista que a favor del Estado; lo cual es contrario a lo estipulado en el
cuarto transitorio en materia de energia de la constitucion.

De manera complementaria se presenta un modelo conceptual del reparto de la renta petrolera en los tér-
minos del presente contrato; utilizando los lineamientos establecidos en el anexo 3 y la cldusula 16.

En este modelo el rectangulo principal representa el Valor Contractual de los Hidrocarburos; 100% VCH =
7.5% regalias + 55.5% CR + 37% UO; El subrectangulo de color verde corresponde al porcentaje del VCH
que puede recuperar el Contratista por el mecanismo de Recuperacion de Costos (60%); el de color azul
representa el porcentaje (37%) del VCH que va directo al clculo de la utilidad operativa (U0) que se reparte
entre el Estado y el Contratista y el morado corresponden a las regalias que tiene derecho el Estado de
acuerdo a la cldusula 16, el anexo 3 y el articulo 23 de la Ley de ingresos sobre Hidrocarburos 2016. De
manera general los elementos sefalados en color verde representan los ingresos para el contratista y los de
color morado los ingresos para el Estado.

De manera dolosa el gobierno de Enrique Pefia Nieto difundid a la opinion publica que el Estado recibird el
68.99% de la utilidad operativa de los contratos, sin explicar que los contratistas recuperan el 67% o mas del
valor contractual total de los hidrocarburos; y que el Estado recibe el 68.99%, s6lo del 37% del valor total de
los hidrocarburos, y no del 100% de los mismos.

Més adn. Este porcentaje de reconocimiento del derecho de recuperacién de costos del 55.5%, se
mantiene a lo largo de 30 afios 0 mds del contrato, lo que perjudica gravemente el derecho a la renta
petrolera de la Nacidn; porque las inversiones realizadas no superan normalmente mds de 10 afios para
su amortizacion
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EL CONTRATISTATIENE 37% DELVCH,

DERECHOALSS.5%0E.  MOOCNM = + 22
(VCH) POR COSTOS EL CONTRATISTA 5 i 29
RECUPERABLES Y ELESTADO =<
55.% 37%
CONTRATISTA ESTADO CONTRATISTA
) 68.99% 31.01%
LT UTILIDAD DE UTILIDAD OP.
OPERATIVA +
CONTRATISTA (%) MECANISMO DE
55.5% VCH AJUSTE
1) +
11.47% (31.01% de U.0.) ESTADO (%)
2)  66.97%VCH 1) 7.5%VCHREGALIAS
+ +
3)  Mecanismo de ajuste del % de U.0. 2)  25.53%DEU.0.
+
4)  Ingresos Adicionales 3)  33.03%VCH

4.5. Demostracion empirica del modelo geométrico de reparto
de la renta petrolera

En la pagina del Fondo Mexicano del Petréleo en el apartado de Estadisticas, existe informacion del periodo
de julio a diciembre del 2017, donde se muestra el reparto de la renta del contrato de produccién comparti-
da Ek Balam, en el que se comprueba que las proporciones de la renta petrolera se comportan como las del
modelo propuesto, ya que el principal mecanismo por el cual el contratista asegura una mayor proporcion
de la renta petrolera son los costos recuperables; asimismo, a través de esta tabla se comprueba que el
mecanismo de reparto de la renta aplicado en estos contratos “no maximizan los ingresos para la Nacion”
(Ver tabla 28).

Si- bien este es un contrato de produccion compartida sélo operado por Pemex, y por lo tanto quien se
lleva el mayor beneficio en este caso, es la Empresa Productiva del Estado, Pemex. El comportamiento del
reparto de la renta que se observa en este contrato, es una muestra del comportamiento que tendran los
31 contratos de produccion otorgados hasta el momento por el gobierno de Enrique Pefia Nieto, los que
en su mayoria tienen determinado un porcentaje de recuperacién de costos del 60 %, a favor de empresas
privadas nacionales y extranjeras.

Es importante discutir en este punto la “necesidad” de migrar las asignaciones que tiene Pemex a contratos
de Produccién compartida o a cualquiera de las modalidades aprobadas en la Ley de Hidrocarburos. Debido
a la existencia de un doble régimen fiscal, uno para las asignaciones de Pemex, confiscatorio y més estricto
que el régimen para los contratos de utilidad compartida, licencia o servicios. En lugar de tener que migrar
las asignaciones a contratos, deberia desaparecer la asimetria fiscal y confiscatoria que existe hacia Pemex.
La migracién de asignaciones a las modalidades de contratos estipuladas en la Constitucion, forma parte de
la estrategia para que Pemex funcione como una empresa privada y para obligarla a ceder la propiedad de
los hidrocarburos a empresas privadas, al asociarse, sin necesidad, con ellas.
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Tabla 28. Demostracién del reparto de la renta petrolera en los Contratos
Petroleros de Producciéon Compartida*

Contraprestaciones como porcentaje del Valor Contractual de los

Periodo Nt’:_mero del contrato Hidrocarburos -
asignado por la CNH A favor del Estado A favor del contratista
Total/' CR uo Total/?

Jul17 CNH-M1-EK-BALAM/2017 74 23.0 30.4 59.9 9.6 69.6
Ago 17 CNH-M1-EK-BALAM/2017 74 23.0 30.4 60.0 9.6 69.6
Sep 17 CNH-M1-EK-BALAM/2017 74 23.0 30.4 60.0 9.6 69.6
Oct 17 CNH-M1-EK-BALAM/2017 74 23.0 30.4 60.0 9.6 69.6
Nov 17 CNH-M1-EK-BALAM/2017 8.3 22.4 30.6 60.0 9.4 69.4
Dic 17 CNH-M1-EK-BALAM/2017 7.9 22.6 30.5 60.0 9.5 69.5
Ene-18 CNH-M1-EK-BALAM/2017 8.3 223 30.7 60.0 9.3 69.3
Feb-18 CNH-M1-EK-BALAM/2017 8.6 221 30.7 60.0 9.3 69.3
Mar-18 CNH-M1-EK-BALAM/2017 8.2 224 30.6 60.0 9.4 69.4
Abr-18 CNH-M1-EK-BALAM/2017 8.4 22.3 30.7 60.0 0.3 69.3

1 Al multiplicar este porcentaje por la produccion de cada hidrocarburo se obtiene la distribucion final que le corresponde a cada una de las
partes. La produccion aqui referida se puede consultar en la seccién “Volumen producido por contratos de produccion compartida” de este
portal.

2 Ibid.

* Cifras sujetas a revision. Rt: Regalia base; UO: Contraprestacion por la Utilidad Operativa; CR: Recuperacion de costos.

Fuente: FMP con informacion de los contratistas. Disponible en: http://www.fmped.org.mx/estadisticas.html

En los hechos, la CNH sélo ha servido como garante de los intereses de las empresas transnacionales de
hidrocarburos, ya que ha aprobado una serie de modificaciones a las bases de licitacion de los contratos de
las Rondas de Licitacion a favor de las empresas privadas y extranjeras. Con la Contra Reforma Energética
otorgd un significativo poder de decision y autonomia a la CNH, sujeta a la direccion de la politica energética
establecida por el ejectutivo federal, a través de la SENER, a quien se le confirié el mandato de velar por el
interés del Estado Mexicano

La demostracién estd en las mdltiples modificaciones de las bases de licitacién y contratos de la primera
licitacion de la Ronda Uno, aprobados por la C(NH y la SENER, que generaron contratos a modo para las
transnacionales, que fueron el punto de partida de las subsecuentes licitaciones petroleras. La tendencia
de una parte de las modificaciones de las bases de la licitacion y contratos de la primera convocatoria de la
Ronda Uno, fue flexibilizar el papel de la (NH e impedirle hacer modificaciones a cualquier plan de trabajo,
ya sea de exploracién, desarrollo o programa minimo de trabajo presentado por el contratista, limitando
también el derecho de esta a aprobar dichos planes. Lo anterior significa que el gobierno sélo puede emitir
observaciones a los programas y planes presentados por los contratistas para su aprobacion; y en caso de
existir algtn conflicto, celebrar audiencia sin comparecencias para resolver de buena fe los diferendos, “sin
perjuicio de la facultad de aprobacién de la CNH”. Aunado a esto también se elimind el requisito para el con-
tratista de presentar los reportes de programas de trabajo indicativos, presupuestos indicativos e informes
de avance trimestral a la CNH.

Al anexarse la posibilidad de la existencia de hidrocarburos en el drea contractual, los contratistas podran
presentar la modificacion correspondiente al plan de exploracién, y de esta forma, podrén llevar a cabo
las Actividades Petroleras que considere convenientes (CNH, 2014a). Ahora los contratistas que participen
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en consorcio tendran la oportunidad de realizar pagos para resarcir ciertos incumplimientos referentes al
programa minimo de trabajo, del Incremento en el Programa Minimo o de los compromisos adicionales
que se adquirieron para el periodo adicional de exploracién (CNH, 2014b). Aumentando de esta forma las
facilidades para que las empresas no tengan penalidades significativas en caso de incumplimiento, lo que
alin en este caso, no seria causal de la rescision del Contrato.

Todas estas modificaciones dictadas por las mds importantes empresas transnacionales de la energia, ga-
rantizan practicamente el nulo control por parte del gobierno, con esto México renuncid a tener una politica
nacional de explotacién en conjuncidn con la falta de estrategia nacional para la soberania energética.

4.6. Retos de los indicadores y temas clave

Sobre la tendencia actual de la declinacion de pozos y agotamiento de recursos petroleros en México, la
politica energética nacional debe estar enfocada en la industrializacion de los cada vez mds escasos recursos
petroleros hacia la refinacion y de los recursos gasiferos hacia la petroguimica y abandonar el costoso proceso
de extraccion para exportacion. El reto méds apremiante para la Politica Energética Mexicana es la reversion
de la tendencia de las variables macroecondmicas y sectoriales impactadas por la Contra Reforma Energética.

Los recursos provenientes de la venta de los productos de la refinacion y de los procesos petroquimicos de los
hidrocarburos funcionan para dar ganancias a los comercializadores en México, que bien podrian ser ingresos
del Estado. A su vez, la produccion de ganancias o renta genera un gravamen, que también podria aumentar
los ingresos del Estado. Tanto uno como otro ingreso, si se realizardn como recursos propios invertibles en el
sector energético, permitirian laimplementacién de una Politica Energética Nacional enfocada en la produc-
cion de energias renovables que satisfagan en el largo plazo las necesidades crecientes de energia del pais.

4.7. Impacto econédmico de la capacidad instalada ociosa y del
margen de reserva excesivo y de la gestién antinacional
de los recursos para la generacién eléctrica

La capacidad instalada adicional estimada de 66,913 MW durante los proximos quince afios carece fun-
damento. En primer lugar se debe tomar en cuenta que segun los propios datos para la elaboracion del
ejercicio de planeacion del PRODESEN, la demanda méxima integrada total representa tan solo el 78% de la
capacidad instalada, lo que constituye una base de reserva de capacidad instalada del 22%, con sus conse-
cuentes costos de inversiones ociosas, que ya esta disponible y tiene un costo para los mexicanos.

Sia esta capacidad ociosa se pretende aumentar a 66,913 MW en los proximos quince afios, ello quiere decir
que se pretende afadir el equivalente a un 88% de la capacidad instalada actual (75.686 MW), lo que carece
de sustento macroecondmico y del aumento de la demanda de electricidad; pues, contrario a toda ldgica,
no se considera en el modelo, la estimacién de la manera cdmo distintas medidas y normas para el ahorro
de energia podrian afectar a la demanda futura. Por tanto, esta planeacidn excesiva carece de fundamento.

México debe revertir la gestion del CENACE, que privilegia el despacho de energia producida por los Produc-
tores Independientes de Energia (PIEs), en deterioro del uso de las capacidades de generacién de CFE, tanto
hidrdulicas como termoeléctricas, lo que tiene consecuencias negativas en el uso de los recursos energéticos
de la Nacion, en las finanzas de la CFE y en las tarifas para los usuarios. Se debe elaborar una planeacién
energética definida en funcién de los intereses nacionales y no los extranjeros, que privilegie el interés pu-
blico sobre el privado y que esté dirigida a sustituir aceleradamente la actual matriz energética basada en
un 80% en hidrocarburos; hacia una matriz energética sustentada en energia renovables. Revertir la Contra
Reforma Energética es una condicién indispensable para avanzar en esta finalidad nacional.

108



5. Referencias

BANXICO, 2018. Sistema de Informacién Econémica. URL: http://www.banxico.org.mx/Sielnternet/

(NH, 2014a. Contrato para la exploracién y Extraccion de Hidrocarburo. Modelo de Consorcio, bajo la Modalidad de Produc-
cién Compartida. URL: http://ronda1.gob.mx/Espanol/pdf/PDF-L-01/R01L01_Contrato-consorcio_20141211.pdf

CNH, 2014b. Contrato para la Exploracion y Extraccién de Hidrocarburos. Modelo Individual, bajo lamodalidad de Produc-
cion Compartida. URL: http://ronda1.gob.mx/Espanol/pdf/PDF-L-01/R01L01_Contrato-individual_20141211.pdf

CNH, 2015a. Contrato Firmado A7; CNH-R01-L01-A7-2015, Pdg. 42. URL: https://www.gob.mx/cms/uploads/attach-
ment/file/117311/CNH-R01-L01-A7-2015.pdf

CNH, 2015b. Resultado del acto de apertura y presentacion de propuestas. URL: https://rondasmexico.gob.mx/
101-seguimiento-y-trasnparencia/#resultado

(NH, 2016a. Resultado del acto de apertura y presentacion de propuestas. URL: https://rondasmexico.gob.mx/
102-seguimiento-y-transparencia/#resultado

CNH, 2016b. Resultado del acto de apertura y presentacion de propuestas. URL: https://rondasmexico.gob.mx/wp-con-
tent/uploads/2015/12/R01L03-Reporte-Resultados-Finales.pdf

CNH, 2016c. Resultado del acto de apertura y presentacion de propuestas. URL: https://rondasmexico.gob.mx/wp-con-
tent/uploads/2016/12/primeros_segundos_lugares.pdf

(NH, 2017a. Linea del tiempo del contrato Ek Balam. URL: https://rondasmexico.gob.mx/cnh-m1-ek-balam-2017/

CNH, 2017b. Resultado del acto de apertura y presentacién de propuestas. URL: https://rondasmexico.gob.mx/wp-con-
tent/uploads/2017/06/Resultados.pdf

(NH, 2017c. Linea del tiempo del contrato Santuario- El Golpe. URL: https://rondasmexico.gob.mx/
cnh-m2-santuario-el-golpe-2017/

(NH, 2017d. Resultado del acto de apertura y presentacion de propuestas. URL: https://rondasmexico.gob.mx/wp-con-
tent/uploads/2017/07/Resultados.pdf

CNH, 2017e. Resultado del acto de apertura y presentacion de propuestas. URL: https://rondasmexico.gob.mx/wp-con-
tent/uploads/2017/07/Resultados_b.pdf

CNH, 2018a. Acta de la octava sesion extraordinaria de 2018, del drgano de gobierno de la CNH, URL: https://www.gob.
mx/cms/uploads/attachment/file/327241/Acta_8a._Sesi_n_Extraordinaria.pdf

CNH, 2018b. Linea del tiempo del contrato Mision. URL: https://rondasmexico.gob.mx/cnh-m3-mision-2018/

CNH, 2018c. Resultado del acto de apertura y presentacion de propuestas. URL: https://rondasmexico.gob.mx/wp-con-
tent/uploads/2018/01/r24_reporte_ganadores.pdf

CNH, 2018d. Resultado del acto de apertura y presentacién de propuestas. URL: https://rondasmexico.gob.mx/wp-con-
tent/uploads/2018/03/Resultado-del-acto-de-apertura-y-presentaci%C3%B3n-de-propuestas..pdf

CNH, 2018e. Calendario simplificado del proceso licitatorio relacionado con la Licitacion cnh-r03-103/2018. URL: https://
rondasmexico.gob.mx/r03-103-calendario/

CNH, 2018f. Modificacion a las bases de licitacion de la sequnda y tercera convocatorias de la ronda 3 https://www.
goh.mx/cms/uploads/attachment/file/321484/BOLETIN_DE_PRENSA_019-MODIFS_BASES_R3L2__27_
ABRIL_2018_.pdf

CNH, 2018g. La CNH aprueba convocatoria y bases de licitacion para la seleccion de socios para pemex exploracion y
produccion. Boletin de prensa 018/2018. 26 de abril del 2018. URL: https://rondasmexico.gob.mx/wp-content/
uploads/2018/04/PRENSA-ASOCIACIONES-PEP-26-ABIRL-2018.pdf

CNH, 2018h. Volumen neto de produccién de hidrocarburos por drea contractual. Estadisticas de la CNH. Abril 2018. En
linea: https://portal.cnih.cnh.gob.mx/downloads/es_MX/estadisticas/Produccion%20de%20contratos.pdf

CNH, 2018i. Reporte de Produccion y Distribucion de Aceite. Estadisticas de la CNH. Enero de 2018. URL: https://portal.
cnih.cnh.gob.mx/downloads/es_MX/estadisticas/Produccién%20y%20distribucion%20de%20petréleo.pdf

CNH, 2018]. Reservas de Hidrocarburos al 1 de enero de 2018. Estadisticas de la CNH. URL: https://portal.cnih.cnh.gob.
mx/estadisticas.php

CNH, 2018k. Inversién estimada de Contratos de Exploracion y Extraccién. URL: https://portal.cnih.cnh.gob.mx/down-
loads/es_MX/estadisticas/Reporte%20Inversiones%20Rondas.pdf

Cuevas Salgado, Jests, 2015. Paradojas en la capacidad instalada del sector eléctrico. Energia a Debate. URL: http://
www.energiaadebate.com/Articulos/enero2008/Cuevasene2008.htm

Diputados, Camara de, 2014. Ley de Ingresos Sobre Hidrocarburos. Ultima reforma 17 de agosto de 2016. URL: http://
www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LIH_060117.pdf

109


http://www.banxico.org.mx/SieInternet/
http://ronda1.gob.mx/Espanol/pdf/PDF-L-01/R01L01_Contrato-consorcio_20141211.pdf
http://ronda1.gob.mx/Espanol/pdf/PDF-L-01/R01L01_Contrato-individual_20141211.pdf
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/117311/CNH-R01-L01-A7-2015.pdf
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/117311/CNH-R01-L01-A7-2015.pdf
https://rondasmexico.gob.mx/l01-seguimiento-y-trasnparencia/#resultado
https://rondasmexico.gob.mx/l01-seguimiento-y-trasnparencia/#resultado
https://rondasmexico.gob.mx/l02-seguimiento-y-transparencia/#resultado
https://rondasmexico.gob.mx/l02-seguimiento-y-transparencia/#resultado
https://rondasmexico.gob.mx/wp-content/uploads/2015/12/R01L03-Reporte-Resultados-Finales.pdf
https://rondasmexico.gob.mx/wp-content/uploads/2015/12/R01L03-Reporte-Resultados-Finales.pdf
https://rondasmexico.gob.mx/wp-content/uploads/2016/12/primeros_segundos_lugares.pdf
https://rondasmexico.gob.mx/wp-content/uploads/2016/12/primeros_segundos_lugares.pdf
https://rondasmexico.gob.mx/cnh-m1-ek-balam-2017/
https://rondasmexico.gob.mx/wp-content/uploads/2017/06/Resultados.pdf
https://rondasmexico.gob.mx/wp-content/uploads/2017/06/Resultados.pdf
https://rondasmexico.gob.mx/cnh-m2-santuario-el-golpe-2017/
https://rondasmexico.gob.mx/cnh-m2-santuario-el-golpe-2017/
https://rondasmexico.gob.mx/wp-content/uploads/2017/07/Resultados.pdf
https://rondasmexico.gob.mx/wp-content/uploads/2017/07/Resultados.pdf
https://rondasmexico.gob.mx/wp-content/uploads/2017/07/Resultados_b.pdf
https://rondasmexico.gob.mx/wp-content/uploads/2017/07/Resultados_b.pdf
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/327241/Acta_8a._Sesi_n_Extraordinaria.pdf
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/327241/Acta_8a._Sesi_n_Extraordinaria.pdf
https://rondasmexico.gob.mx/cnh-m3-mision-2018/
https://rondasmexico.gob.mx/wp-content/uploads/2018/01/r24_reporte_ganadores.pdf
https://rondasmexico.gob.mx/wp-content/uploads/2018/01/r24_reporte_ganadores.pdf
https://rondasmexico.gob.mx/wp-content/uploads/2018/03/Resultado-del-acto-de-apertura-y-presentaci%C3%B3n-de-propuestas..pdf
https://rondasmexico.gob.mx/wp-content/uploads/2018/03/Resultado-del-acto-de-apertura-y-presentaci%C3%B3n-de-propuestas..pdf
https://rondasmexico.gob.mx/r03-l03-calendario/
https://rondasmexico.gob.mx/r03-l03-calendario/
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/321484/BOLETIN_DE_PRENSA_019-MODIFS_BASES_R3L2__27_ABRIL_2018_.pdf
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/321484/BOLETIN_DE_PRENSA_019-MODIFS_BASES_R3L2__27_ABRIL_2018_.pdf
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/321484/BOLETIN_DE_PRENSA_019-MODIFS_BASES_R3L2__27_ABRIL_2018_.pdf
https://rondasmexico.gob.mx/wp-content/uploads/2018/04/PRENSA-ASOCIACIONES-PEP-26-ABIRL-2018.pdf
https://rondasmexico.gob.mx/wp-content/uploads/2018/04/PRENSA-ASOCIACIONES-PEP-26-ABIRL-2018.pdf
https://portal.cnih.cnh.gob.mx/downloads/es_MX/estadisticas/ProducciÛn de contratos.pdf
https://portal.cnih.cnh.gob.mx/downloads/es_MX/estadisticas/ProducciÛn y distribuciÛn de petrÛleo.pdf
https://portal.cnih.cnh.gob.mx/downloads/es_MX/estadisticas/ProducciÛn y distribuciÛn de petrÛleo.pdf
https://portal.cnih.cnh.gob.mx/estadisticas.php
https://portal.cnih.cnh.gob.mx/estadisticas.php
https://portal.cnih.cnh.gob.mx/downloads/es_MX/estadisticas/Reporte Inversiones Rondas.pdf
https://portal.cnih.cnh.gob.mx/downloads/es_MX/estadisticas/Reporte Inversiones Rondas.pdf
http://www.energiaadebate.com/Articulos/enero2008/Cuevasene2008.htm
http://www.energiaadebate.com/Articulos/enero2008/Cuevasene2008.htm
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LIH_060117.pdf
http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LIH_060117.pdf

Balance de las Reformas Estructurales

DOF, 2013. Articulo transitorio cuarto del Decreto por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones de la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en Materia de Energia. Diario Oficial de la Federacién, México.
20 de diciembre de 2013, URL: http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5327463&fecha=20/12/2013

EIA, 2018. U.S. Exports to Mexico of Crude Oil and Petroleum Products (Thousand Barrels.) URL: https://www.eia.gov/
dnav/pet/hist/LeafHandler.ashx?n=pet&s=mttexmx1&f=m

FMP, 2018a. Resumen de la Informacién de los contratos de Exploracién y Extraccion de Hidrocarburos. URL: http://
www.fmped.org.mx

FMP, 2018b. Resumen de la Informacién de las Asignaciones para la Exploracion y Extraccion de Hidrocarburos. URL:
http://www.fmped.org.mx

INEGI, 2018. Estadisticas de economia. URL: http://www.inegi.org.mx/

0CDE, 2018. Social Expenditure Database. URL: http://www.oecd.org/social/expenditure.htm

PEMEX, 2016a. Aprueba el Consejo de Administracion plan de ajuste al presupuesto de Pemex para 2016 de 100 mil
mdp. URL: http://www.pemex.com/saladeprensa/boletines_nacionales/Paginas/2016-015-nacional.aspx

PEMEX, 2016b. Anuario Estadistico 1999-2016. URL: http://www.pemex.com/ri/Publicaciones/Paginas/AnuarioEsta-
distico.aspx

PEMEX, 2017a. Estados Financieros Consolidados 1999-2017. URL: http://www.pemex.com/ri/finanzas/Paginas/resul-
tados.as

PEMEX, 2017b. Con nuevos descubrimientos, Pemex incorpord reservas por 684 millones de barriles de petréleo en 2016.
En boletines nacionales. URL: http://www.pemex.com/saladeprensa/bletines_nacionales/Paginas/2017-032-na-
cional.aspx

PEMEX, 2018a. Proceso de crudo por refineria. En Pemex, Base de Datos Institucional. URL: http://ebdi.pemex.com/bdi/
bdiController.do?action=cuadro&cvecua=RPROREF

PEMEX, 2018b. Gasolina. En Volumen de ventas de petroliferos. En PEMEX, BDI. URL: http://ebdi.pemex.com/bdi/bdi-
Controller.do?action=temas

PEMEX, 2018c. Gasolina. En Elaboracion de productos petroliferos. En PEMEX BDI. URL: http://ebdi.pemex.com/bdi/
bdiController.do?action=temas

PEMEX, 2018d. Gasolina. En Elaboracion de productos petroliferos. En PEMEX BDI. URL: http://ebdi.pemex.com/bdi/
bdiController.do?action=temas

SENER, 2015. Programa de Desarrollo del Sistema Eléctrico Nacional (PRODESEN) 2015-2029. URL: https://www.gob.
mx/sener/acciones-y-programas/programa-de-desarrollo-del-sistema-electrico-nacional-33462

SENER, 2016. Diagnéstico de la industria de petroliferos en México. URL: http://www.gob.mx/cms/uploads/attach-
ment/file/92090/DGP_Diagn_stico_petrol_feros_Mayo_2016_FINAL.pdf

SENER, 2018a. Volumen de ventas de petroliferos. En SIE. URL: http://sie.energia.gob.mx/bdiController.do?action=temas

SENER, 2018b. Elaboracion de productos petroliferos. En SIE. URL: http://sie.energia.gob.mx/bdiController.
do?action=temas

SENER, 2018c. Volumen de importacién de petroliferos. En SIE. URL: http://sie.energia.gob.mx/bdiController.
do?action=temas

SENER, 2018d. Sistema de Informacién Energética. URL: http://sie.energia.gob.mx/bdiController.do?action=temas

SENER, 2018e. Programa de Desarrollo del Sistema Eléctrico Nacional (PRODESEN) 2018-2032. URL: https://www.gob.
mx/sener/acciones-y-programas/programa-de-desarrollo-del-sistema-electrico-nacional-33462

SHCP,  2018a. Estadisticas Oportunas. URL: http://finanzaspublicas.hacienda.gob.mx/es/Finanzas_Publicas/
Estadisticas_Oportunas_de_Finanzas_Publicas

SHCP, 2018b. Presupuesto de Egresos de la Federacién 2008-2018. En Paquete Econémico y Presupuesto de la SHCPURL:
http://finanzaspublicas.hacienda.gob.mx/es/Finanzas_Publicas/Paquete_Economico_y_Presupuesto

110


http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5327463&fecha=20/12/2013
https://www.eia.gov/dnav/pet/hist/LeafHandler.ashx?n=pet&s=mttexmx1&f=m
https://www.eia.gov/dnav/pet/hist/LeafHandler.ashx?n=pet&s=mttexmx1&f=m
http://www.fmped.org.mx
http://www.fmped.org.mx
http://www.fmped.org.mx
http://www.inegi.org.mx/
http://www.oecd.org/social/expenditure.htm
http://www.pemex.com/saladeprensa/boletines_nacionales/Paginas/2016-015-nacional.aspx
http://www.pemex.com/ri/Publicaciones/Paginas/AnuarioEstadistico.aspx
http://www.pemex.com/ri/Publicaciones/Paginas/AnuarioEstadistico.aspx
http://www.pemex.com/ri/finanzas/Paginas/resultados.as
http://www.pemex.com/ri/finanzas/Paginas/resultados.as
http://www.pemex.com/saladeprensa/bletines_nacionales/Paginas/2017-032-nacional.aspx
http://www.pemex.com/saladeprensa/bletines_nacionales/Paginas/2017-032-nacional.aspx
http://ebdi.pemex.com/bdi/bdiController.do?action=cuadro&cvecua=RPROREF
http://ebdi.pemex.com/bdi/bdiController.do?action=cuadro&cvecua=RPROREF
http://ebdi.pemex.com/bdi/bdiController.do?action=temas
http://ebdi.pemex.com/bdi/bdiController.do?action=temas
http://ebdi.pemex.com/bdi/bdiController.do?action=temas
http://ebdi.pemex.com/bdi/bdiController.do?action=temas
http://ebdi.pemex.com/bdi/bdiController.do?action=temas
http://ebdi.pemex.com/bdi/bdiController.do?action=temas
https://www.gob.mx/sener/acciones-y-programas/programa-de-desarrollo-del-sistema-electrico-nacional-33462
https://www.gob.mx/sener/acciones-y-programas/programa-de-desarrollo-del-sistema-electrico-nacional-33462
http://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/92090/DGP_Diagn_stico_petrol_feros_Mayo_2016_FINAL.pdf
http://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/92090/DGP_Diagn_stico_petrol_feros_Mayo_2016_FINAL.pdf
http://sie.energia.gob.mx/bdiController.do?action=temas
http://sie.energia.gob.mx/bdiController.do?action=temas
http://sie.energia.gob.mx/bdiController.do?action=temas
http://sie.energia.gob.mx/bdiController.do?action=temas
http://sie.energia.gob.mx/bdiController.do?action=temas
http://sie.energia.gob.mx/bdiController.do?action=temas
https://www.gob.mx/sener/acciones-y-programas/programa-de-desarrollo-del-sistema-electrico-nacional-33462
https://www.gob.mx/sener/acciones-y-programas/programa-de-desarrollo-del-sistema-electrico-nacional-33462
http://finanzaspublicas.hacienda.gob.mx/es/Finanzas_Publicas/Estadisticas_Oportunas_de_Finanzas_Publicas
http://finanzaspublicas.hacienda.gob.mx/es/Finanzas_Publicas/Estadisticas_Oportunas_de_Finanzas_Publicas
http://finanzaspublicas.hacienda.gob.mx/es/Finanzas_Publicas/Paquete_Economico_y_Presupuesto







Balance de las Reformas Estructurales

CAPITULO 111

La Reforma
Energética:

La imposicion
de un nuevo
modelo legal
e institucional
extraordinario
y preferente



Balance de las Reformas Estructurales

1. Introduccién

La reforma energética tal y como fue planteada desde el Pacto por México, las inicitaivas de reforma consti-
tucional y su final definicién en las leyes secundarias, tienen como objetivo fundamental la recomposicidn
de la esfera de lo publico y lo privado, impulsando este Gltimo en detrimento de aquél. Es decir, tanto el
espacio de lo pdblico como de lo estatal adquieren una nueva fisonomia, a través de cambios en el régimen
de propiedad, de los objetivos gubernamentales, de la relacion tributaria, de la naturaleza juridico-adminis-
trativa de las instituciones publicas y del replanteamiento de la prevalencia de lo privado sobre el espacio
de lo pdblico.

Este andamiaje no es hechura de un grupo politico o un pacto de fuerzas en el pais, sino es el resultado de
diversas exigencias de las instancias internacionales, para abrir el pais al comercio y la inversin extranjera,
bajo axiomas tales como la competencia y maxima utilidad. Se puede apreciar que tanto el lenguaje utili-
zado en la reforma constitucional como en las leyes secundarias en materia energética, viene casi como una
copia calcada de muchos preceptos y “recomendaciones” de instancias internacionales.

El objetivo del presente articulo es desentrafiar el modelo energético de explotacion y operacién que se
disefié mediante modificaciones constitucionales y legales de tipo extraordinario y preferente, como una de
las reformas estructurales del sexenio de Pefia Nieto, mediante la influencia de los tanques de pensamiento
y organismos internacionales interesados en la apertura del sector a las inversiones privadas y extranjeras.
La aportacion de este trabajo es identificar los puntos nodales del cambio de lo piblico hacia el dominio de
lo privado tanto en el régimen de la propiedad del suelo, la renta petrolera, la naturaleza juridica y admi-
nistrativa de los organismos gubernamentales del sector mediante su reorientacion de servicio publico a la
industria y el mercado.

La estructura del articulo considera en primer lugar los Antecedentes de la reforma energética, ubicando el
contexto de las exigencias neoliberales del mercado a través de los tanques de ideas y su influencia en las
Iniciativas de reforma del Ejecutivo (PRI) y el PAN; un siguiente apartado es el que denominamos el Primer
Paso: la Reforma Constitucional, en el que se analiza la imposicion de un nuevo modelo energético tanto
en los articulos 25, 27 'y 28 y los 21 Transitorios, respecto del régimen propiedad de la Nacion, las dreas
estratégicas del Estado, la creacion de las empresas productivas del Estado y el régimen especial para la
administracion de la renta petrolera, entre otros; un siguiente apartado analiza e/ Andamiaje de las Leyes
Secundarias y la Creacin de los Regimenes Extraordinarios y Preferentes en Materia Energética, con las lineas
de andlisis enlistadas anteriormente. Por dltimo, realizamos las Reflexiones Finales que este analisis obliga
hacer para valorar los impactos de la reforma energética y los desafios en el mediano plazo para el sector.

2. Antecedentes

Las reformas estructurales del sexenio de Pefia Nieto, y en especifico la correspondiente a la reforma
energética, fueron gestandose en las dltimas tres décadas, en las cuales se crearon las condiciones para la
conformacién de un modelo neoliberal y globalizador, que poco a poco buscd ir resquebrajando al Estado y
alas naciones periféricas, en este caso a México.

Segun Strange (2001), en este modelo existe un desplazamiento de la autoridad del Estado hacia los
mercados, en donde ejercen un drea privilegiada de poder las corporaciones transnacionales, las grandes
empresas de consultoria y las organizaciones internacionales no gubernamentales de ayuda econémica.
La caracteristica primordial de esta nueva careta del capitalismo es el vuelco en la relacién Estado-mercado
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derivado del cambio tecnoldgico. Ya no importa tanto las cuotas de territorio para asegurar dominio, sino
cuotas del mercado para asequrar la obtencidn de la riqueza, por lo que las alianzas ya no son entre Estados,
sino entre empresas extranjeras o trasnacionales entre si.’

A cambio del acceso al mercado nacional, se puede convencer a estas empresas para que consigan
capital, para que introduzcan su tecnologia, para que apliquen sus métodos de gestion y para que
den acceso a mercados de exportacion; en resumidas cuentas, para que den todos los pasos nece-
sarios a fin de localizar la produccién de bienes o servicios en el territorio del Estado de acogida.
(Strange, 2001, p. 29) .

Los cambios que, con base en las llamadas “reformas estructurales’, se han estado gestando en nuestro
pais tienen que ver con el enfoque del “public management”? que se ha constituido en el mito del siglo XXI.
Su origen se encuentra en la economia, en el pensamiento econémico neocldsico, asi como en un enfoque
antiburocratico. Aunque se denomina “management”, la nocién no alude al “manejo’, sino a la nocion de la
empresa mercantil, y aunque ostenta el vocablo “piblico” nada lo vincula con esa palabra, pues sus propési-
tos y resultados se encaminan a la privatizacion del Estado.

El nuevo manejo padblico consiste en un movimiento de reforma del sector publico basado en el mercado
como modelo de relacién politica y administrativa, el manejo de la calidad total y la economia de costos
de transaccién. Sus fundamentos son econdmicos y por consiguiente, sus declaraciones doctrinarias estén
basadas en la empresa privada y la nocién de mercado, por lo tanto, constituye una visién privada de lo
publico, y orienta al gobierno hacia el consumidor, no hacia el ciudadano; orienta el espiritu empresarial
en el gobierno, asi como el desarrollo de los principios de competencia en la provision de bienes y servicios
publicos.

La estrategia de la impostacion de este modelo desde la década de 1990 ha ido en dos sentidos: la exopri-
vatizacién y la endoprivatizacion. Respecto de la primera, ha consistido en un proceso paulatino por el que
la administracién publica transfiere la produccion de bienes y servicios a la empresa privada. Por su parte, la
endoprivatizacion ha consistido en la sustitucién de la gestion de los asuntos publicos por la idea, la meto-
dologia y la técnica del espiritu empresarial privado, siendo asi que el management publico se convierte en
objeto de transaccién mercantil y no de servicio pdblico. La competencia es su instrumento central, ya que
el se opera en una economia conducida por las “fuerzas invisibles del mercado”?

Este modelo en comento ha generado mucha polémica pues incluso se antepone con el marco constitucio-
nal, no contempla jerarquias, no contempla poderes del Estado, resta la fuerza politica al Gobierno, no se
contemplan los acuerdos, didlogos con fuerzas politicas. En lo que corresponde a la ciudadania, al ser asimi-
lada a la categoria de cliente, anteponen las necesidades mercantiles a las libertades y los derechos civicos.

Este management ignora la esencia juridica del Estado moderno, que esta fundado en la Constitucién y
en la ley y en satisfacer el interés publico. Es por ello que en las recientes reformas constitucionales en
materia energética, hubo un total desconocimiento y contradiccién con los principios constitucionales que
han prevalecido en nuestro pais.

De hecho, la Constitucion ha ido modificandose para ir afianzando esta privatizacion y terminar en la ex-
tranjerizacion de la riqueza nacional, cuyas privatizaciones via la desclasificacion de las dreas estratégicas

1 Strange, Susan (2001), La retirada del Estado, Icaria Editorial. Espaia. p. 27 y 28
2 Guerrero, Omar (2004), “El mito del Nuevo Management Publico’, Revista Venezolana de Gerencia, Caracas, p.p. 67-132
3 Ibidem. p.p. 68-69
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0 la definicion como dreas prioritarias,* ha permitido no sélo la privatizacion de dichas areas vitales para la
economia nacional, sino que han significado su extranjerizacién y por tanto, su desnacionalizacion y desvin-
culacion con el interés general, como se perfila el sector energético con las reformas que aqui se analizaran.

Por ello, este modelo neoliberal promovido desde el extranjero y que se termina afianzando en el discurso
oficial —especificamente para el sector energético-, tiene que ver con un cambio del modelo en tres lineas,
que sirven de andamiaje para la penetracion del capital privado en las dreas antes reservadas al Estado, e
insertando los principios de derecho privado en los actos de autoridad que tienen como premisa el derecho
publico. Estas lineas se traducen en el replanteamiento del régimen de propiedad, la trasmutacién de lo
publico en privado, y la aplicacion de principios de gobierno corporativo de las empresas privadas hacia las
empresas piblicas.

Esto tiene como resultado la creacién de un régimen extraordinario de las leyes e instituciones en materia
energética, mediante principios y argumentos que poco tienen que ver con nuestro proceso histdrico y
nuestro andamiaje doctrinal del derecho administrativo mexicano, pues se adoptan principios del orden
mercantil y empresarial, y del derecho anglosajén.

2.1. Los tanques de ideas: las recomendaciones de las
“mejores practicas internacionales”.

En los compromisos del Pacto por México relativos a lo que después seria la reforma energética, se mani-
festaron verdades a medias para atender los compromisos y las recomendaciones de los tanques de ideas
internacionales:®

e Los hidrocarburos sequiran siendo propiedad de la Nacion.
Se mantendrd en manos de la Nacion, a través del Estado, /a propiedad y el control de los hidrocarburos
y la propiedad de PEMEX como empresa publica. En todos los casos, la Nacidn recibird la totalidad de la
produccién de Hidrocarburos. (Compromiso 54).

o PEMEX como empresa publica de cardcter productivo.
Se realizardn las reformas necesarias, tanto en el dmbito de la requlacion de entidades paraestatales,
como en el del sector energético y fiscal para transformar a PEMEX en una empresa publica de caracter
productivo, que se conserve como propiedad del Estado pero que tenga la capacidad de competir en
la industria hasta convertirse en una empresa de clase mundial. Para ello, serd necesario dotarla de
las reglas de gobierno corporativo y de transparencia que se exigirian a una empresa productiva de su
importancia. (Compromiso 55).

e Multiplicar la exploracion y produccion de hidrocarburos.
Se ampliard la capacidad de ejecucién de la industria de exploracién y produccién de hidrocarburos
mediante una reforma energética para maximizar la renta petrolera para el Estado mexicano. (Com-
promiso 56)

o (Competencia en los procesos de refinacion, petroquimica y transporte de hidrocarburos.

4 El proceso de privatizaciones terminan en extranjerizacion de las dreas antes consideradas estratégicas. Todos los casos estan
documentados y los datos obtenidos de: Sacristan Roy, Emilio. Las privatizaciones en México (agosto 2006), Revista Economia,
UNAM, vol. 3, nim. 9, p.p. 54-64

5  Los tanques de pensamiento o think thanks tuvieron su origen en la Segunda Guerra Mundial como agencias gubernamentales
que investigaban sobre cuestiones bélicas y de politicas publicas. Actualmente se han constituido como centros de investi-
gacion que intentan servir de puente entre la comunidad académica y la administracion publica. y se han convertido en los
mediadores del mercado de las ideas politicas. También se les conoce como “fébrica de ideas” que influyen en la opinién publica.
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Se realizardn las reformas necesarias para crear un entorno de competencia en los procesos econémicos
de refinacion, petroquimica y transporte de hidrocarburos, sin privatizar las instalaciones de PEMEX.
(Compromiso 57). (Pefia Nieto, 2012, p.p. 13-14)

Por principio, hay un dolo en el compromiso 54, que sefiala que no se requiere reforma constitucional o
legislativa,® suponiendo que no se modificaria la Constitucion en materia de propiedad (tema que analiza-
remos a lo largo del presente ensayo). En el caso de los demds compromisos, se cumplié puntualmente con
la agenda politica y legislativa, apoyados por la coalicion derivada del Pacto por México.

Lo que aqui destacaremos es cémo los términos de la redaccién de los compromisos del Pacto“coinciden” con
las recomendaciones de tanques de pensamiento, que desglosaremos a continuacion.

El Woodrow Wilson Center,” hizo una serie de recomendaciones a través de sus “tanques de ideas” que
comparten con instituciones académicas mexicanas, como es el ITAM, lo que muestra la influencia de la
incorporacién de nuevos principios en las estructuras pdblico-privadas mexicanas, que buscan insertarse en
nuestro marco juridico y politico nacional.

En el documento Un nuevo comienzo para el petréleo mexicano: principios y recomendaciones para una refor-
ma a favor del interés nacional,¥ una de sus principales conclusiones era la necesidad de un nuevo modelo a
través de un cambio constitucional y regulatorio, cambiando y redefiniendo los siguientes conceptos:

"

e Distincion entre duefio, operador y contratista: Uno de los ejes centrales de las “recomendaciones
consisten en hacer la distincién entre el duefio de los hidrocarburos —la Nacion- y los operadores au-
torizados para extraer y transformar esos recursos, que pueden ser pdblicos o privados, a fin de que
“moneticen” las reservas. De hecho se considera que esta es “la rectoria del Estado bien entendida”. Por
su parte, se define al contratista como el contratado por el operador para realizar funciones a cargo de
una cuota, es decir “gana independientemente del resultado y por ello no corre ningdn riesgo”.

e Lapremisa de la maximizacion del valor: Para obtener mayor valor de la propiedad de sus recursos,
México “debe” considerar una amplia gama de opciones para la operacién de campos mexicanos de gas
y petréleo con la directriz de maximizar la creacion de valor para el Estado mexicano (no para la Nacion,
que es la duefia de tales recursos).

o La“necesidad” de mayores operadores: Es imperativo’ que se le dé a Pemex la libertad financiera, ope-
rativa y de eleccién de socios y modos de asociacion.

La idea de un “gobierno corporativo” mediante Directrices de la OCDE sobre el Gobierno Corporativo de las
Empresas Publicas, fue desarrollada por el Grupo de Trabajo sobre Privatizacion y Gobierno Corporativo de
Activos Pdblicos, establecido por la Junta Rectora de la OCDE en junio de 2002.

6  Pefa Nieto, Enrique, et. al., Pacto por México (2012), Apartado V. Compromisos para las Reformas, p. 29.

7 El Woodrow Wilson International Center for Scholars fue fundado por el Congreso norteamericano en 1968, cuyas oficinas centrales estan
en Washington, DC.

8  ITAM-Woodrow Wilson Center, “Un nuevo comienzo para el petréleo mexicano: principios y recomendaciones para una reforma a
favor del interés nacional’, México, noviembre de 2013. Cabe sefalar que este documento es citado abundantemente en el
Dictamen de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales; de Energia, y Estudios Legislativos, Primera, con Proyecto de
Decreto por el que se Reforman y Adicionan Los Articulos 25, 27 y 28 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexica-
nos en materia de Energia, de la Cdmara de Senadores.

9  Ibidem., p.6
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La premisa de estas Directrices es que “el buen gobierno corporativo de las empresas publicas constituye un
importante requisito previo para llevar a cabo una privatizacion efectiva desde el punto de vista econémico,
dado que hard que las empresas resulten mds atractivas para los posibles compradores, aumentando su va-
loracion”."® Asi, lo que se se plantea es la necesidad de transparencia, fluidez e integridad de la informacion,
y una comunicacién entre accionistas y su estructura de gobierno. Por ello, su Consejo de Administracién
se compone, en parte, de Consejeros Independientes que mds que obedecer a criterios técnicos ligados a
principios del mercado, se orientarian mds a los intereses de ganancia de los accionistas en la Bolsa de
Valores. Bajo esta dindmica, el Consejo de Administracion adquiere vida propia, pues los accionistas no
se involucran del todo con los fines de la empresa, y sélo espera que las decisiones que tome el Consejo
garantice sus dividendos.

El antecedente al intento de incluir las “reglas de gobierno corporativo” enunciadas en el Pacto por México
se dio mediante recomendaciones de Gobierno Corporativo de la OCDE para México, que se muestran en el
estudio elaborado en 2010 denominado Gobierno Corporativo y Medidas del Consejo en Petroleos Mexicanos.
Evaluacion y Recomendaciones” de 2010,y en el que se reconoce a la Reforma Energética de 2008 como un
paso hacia la corporatizacién de PEMEX pero- enuncian- son necesarios mas cambios en su entorno juridico
y operativo, debido a que no se modificaron los principios constitucionales sobre Pemex, pero reconoce que
“si deja la via libre para un cambio juridico y estructural en cuatro dreas importantes: el régimen especial
de administracion pblica; la reforma de gobierno corporativo; la autonomia operativa y las reformas a la
contratacién especial”.

Siguiendo al pie de la letra las reglas establecidas en los documentos de la OCDE, se plantea una definicién
vaga de “empresa productiva” compuesto por subsidiarias y filiales, para justificar |a transferencia de la renta
petrolera al capital privado nacional y extranjero via contratos adjudicados mediante un régimen especial,
distinto de los aplicables al resto de la administracion publica federal, eludiendo lo establecido en los arti-
culos 25, 27 y 28 de la Constitucién que reservaban al Estado de manera exclusiva las dreas estratégicas, y
el articulo 134 respecto a las adquisiciones pdblicas. El propdsito es dejar a PEMEX como simple proveedor
de petréleo, y privatizar cediendo al mejor postor todas las cadenas de creacion de valor agregado de esa
industria, mediante su operacién bajo un gobierno corporativo que tome unilateralmente las decisiones
para poder privatizarla.

En alcance de los objetivos “no logrados” en la reforma legal de 2008, la OCDE elabora nuevas recomen-
taciones en materia energética, mismas que entrega al gobierno entrante de Pefia Nieto en diciembre de
2012, en el documento “Getting It Right. Una Agenda Estratégica para las Reformas en México”,"* en la que

10 OCDE (2011), Directrices de la OCDE sobre el Gobierno Corporativo de las Empresas Publicas, Paris, p. 9. De hecho, en la Expo-
sicion de Motivos de la Iniciativa de Ley de Petréleos Mexicanos, cita explicitamente en sus paginas 5, 11y 14 que se retoman
los Principios de Gobierno Corporativo de la OCDE, asi como el correspondiente a las Empresas Publicas. Recuperado de http://
www.oecd.org/daf/ca/corporategovernanceprinciples/37191543.pdf , y http://www.oecd.org/daf/ca/corporategovernanceo-
fstate-ownedenterprises/48632643.pdf , respectivamente. El documento de la Iniciativa se puede consultar en: http://www.
senado.gob.mx/comisiones/energia/docs/reforma_energetica/LPM.pdf

11 Cabe sefalar que este documento fue clasificado en su momento por PEMEX como informacion confidencial, hasta que en 2011
un particular solicité la informacion después de encontrar notas periodisticas en las que se senala que en dicho documento “se
propone la privatizacion de Pemex”. El entonces Instituto Federal de Acceso a la Informacion y Proteccién de Datos (IFAI) orde-
no a Petréleos Mexicanos (Pemex) entregar copia del documento, en donde se negaron argumentando que la publicidad del
documento, “lejos de producir beneficios para la poblacion, generaria incertidumbre o falsas expectativas respecto al destino
que tendria la empresa mas importante del pais”. Pero, el IFAl revoco la reserva y finalmente, el documento qued¢ disponible
en su version en inglés, bajo la consideracion de “desclasificado”. Recuperado de: http://www.oecd.org/officialdocuments/
publicdisplaydocumentpdf/?cote=DAF/CA/SOPP(2010)5/FINAL&docLanguage=En

12 OCDE (2012), “Getting It Right. Una Agenda Estratégica para las Reformas en México’, Paris. Recuperado de: https://www.oecd.org/
centrodemexico/Getting%201t%20Right%20EBOOK.pdf

18


http://www.oecd.org/daf/ca/corporategovernanceprinciples/37191543.pdf
http://www.oecd.org/daf/ca/corporategovernanceprinciples/37191543.pdf
http://www.oecd.org/daf/ca/corporategovernanceofstate-ownedenterprises/48632643.pdf
http://www.oecd.org/daf/ca/corporategovernanceofstate-ownedenterprises/48632643.pdf
http://www.senado.gob.mx/comisiones/energia/docs/reforma_energetica/LPM.pdf
http://www.senado.gob.mx/comisiones/energia/docs/reforma_energetica/LPM.pdf
http://www.oecd.org/officialdocuments/publicdisplaydocumentpdf/?cote=DAF/CA/SOPP(2010)5/FINAL&docLanguage=En
http://www.oecd.org/officialdocuments/publicdisplaydocumentpdf/?cote=DAF/CA/SOPP(2010)5/FINAL&docLanguage=En
https://www.oecd.org/centrodemexico/Getting It Right EBOOK.pdf
https://www.oecd.org/centrodemexico/Getting It Right EBOOK.pdf

se enfatizan los temas claves antes referenciados: el gobierno corporativo y el régimen de contrataciones,
a fin de que PEMEX tenga una estrategia de adquisiciones para la “optimizacion del proceso de suministro
para maximizar la creacion de valor”. El estudio de la OCDE generd una serie de recomendaciones para trans-
formar la contratacion en una funcion estratégica, en linea con los compromisos del Pacto por México, para
mejorar la transparencia, la eficiencia y el gobierno corporativo en PEMEX. Entre ellas destacamos:

e Paraaumentar la exploracion y produccion de hidrocarburos: reformar el marco de inversién en el sector
del petréleo y gas con el objeto de habilitar un mayor flujo de inversion de capital y tecnologia.

o Paratransformara PEMEX en una empresa de clase mundial competitiva: mejorar la gobernanza corpo-
rativa y la politica de adquisiciones en PEMEX. ™

Asi, vemos que la imposicion de las directrices de la OCDE se acentuaron en 2012, a través del documento
“Getting It Rigth”, y se ven reflejadas en los compromisos del Pacto por México, con lo cual podemos advertir
que las reformas “estructurales” a realizarse en el gobierno de Pefia Nieto, llevaban el sello y el compromiso
con estas recomendaciones de los organismos e intereses internacionales.

El estudio admite que el paquete de reforma energética de 2008 ya dio los primeros pasos importantes,
como la separacion de la responsabilidad de la regulacion de las fases anteriores de la cadena de suministro
(upstream) de PEMEX, transfiriéndola a la Comisién Nacional de Hidrocarburos (CNH). Sin embargo, atn
queda un margen considerable para mejorar en términos del proceso de establecimiento y sequimiento de
las metas de la empresa.

Diversos puntos importantes para las reformas en el futuro son, por ejemplo, el reemplazo de los repre-
sentantes ministeriales en la junta de gobierno de la empresa por directores que hayan demostrado su
experiencia comercial; una comunicacion més clara —anual— de las metas financieras y no financieras
por parte del Estado; y el establecimiento de una unidad de auditoria interna independiente al servicio de
la junta directiva.

En general, a lo largo de los préximos afios serd crucial garantizar la viabilidad del sector petrolero mexicano
mediante:

e Laintroduccién de reformas que atraigan mas inversién y nueva tecnologia.
e Laampliacion de la base tributaria general y la resultante reduccion de la carga fiscal de PEMEX.
e Lamejora de la gobernanza corporativa y el proceso de adquisiciones de PEMEX. (OCDE, 2012, p. 247)

De esta forma, la OCDE dio la pauta y las lineas a sequir para la consolidacién del modelo privatizador, que
termind formalizandose en la reforma constitucional promulgada en diciembre de 2013 y las leyes secun-
darias del 11 de agosto de 2014, que meses después festinaron y presumieron en foros internacionales.

El Instituto Mexicano para la Competitividad (IMC0), presenta su informe fndice de competitividad internacio-
nal 2013. Nos cambiaron el mapa: México ante la revolucion energética del siglo XXI, que pretende “convertirse
en un referente importante en el debate sobre la reforma energética que veremos en los proximos meses” ™
Se ostenta como un diagndstico detallado del sector en México, y presenta “una vision del sector que el pais
necesita”. Entre sus principales premisas estdn la afirmacion de que en las tltimas décadas el pais se quedé

13 Ibidem., p.p. 254-255.

14 IMCO (2013), indice de competitividad internacional 2013. Nos cambiaron el mapa: México ante la revolucién energética
del siglo XXI, México, p. 5. Disponible en: http://usmex2024-espanol.uscmediacurator.com/wp-content/uploads/2013/08/
Nos-cambiaron-el-mapa.pdf
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“atrapado en el pasado”en el sector hidrocarburos, por lo que se requiere de la apertura y competencia para
explotar nuestras riquezas petroleras. En sus conclusiones, el IMCO plantea que:

Reformar significa maximizar el valor de la renta petrolera. A mayor produccién mayor flujo de de-
rechos e impuestos, atn si las tasas deben ajustarse a los estandares internacionales. Sobre todo,
reformar es darnos la oportunidad de reordenar nuestras finanzas publicas y abandonar la adiccion
al petrdleo, de hacer al gobierno plenamente responsable frente a los ciudadanos, de impulsar la
competitividad de la economia y tener sequridad energética, de convertir nuestro patrimonio geo-
[6gico en activos para el futuro. .. Podemos escoger lo mejor del mundo, las mejores instituciones,
las mejores précticas. Podemos decidir ser Noruega y no Nigeria. (IMCO, 2013, p. 165)

Con este entorno, Pefia Nieto tenia muy claro el marco de las reformas constitucionales que plantearia en
las préximas semanas, pero sus intenciones son declaradas ante la prensa internacional y no a la local. El
17 de junio de 2013 el periédico Bloomberg Businessweek'™ publicé una entrevista con Pefia realizada en
Londres, en la que el presidente asegura que ya tiene la propuesta de romper con el monopolio estatal
de la exploracion y explotacién del petréleo y del gas para ese mismo afio, a fin de acelerar el crecimiento
econémico. En el modelo concebido por el presidente, Pemex exploraré slo ciertos campos y los demds
quedaran liberados para la inversion extranjera y privada. El 18 de junio el periddico The Wall Street Journal'®
publicé un reportaje en el que asegura que el presidente Enrique Pefia Nieto quiere acabar con un“tabu” de
casi 80 afios y abrir Pemex a la inversion y competencia privadas, para asi atraer miles de millones de délares
en inversiones. El proyecto de reforma busca permitir que las compafiias privadas compartan los riesgos de
desarrollar reservas petroleras cada vez més complejas, como los depdsitos en aguas profundas. Mientras
que el petréleo de aguas superficiales y perforaciones terrestres quedaria en dominio exclusivo de la paraes-
tatal. Ese mismo dia, Financial Times public que Pefia Nieto busca empujar una reforma “transformacional”
de Pemex para liberalizar a la compafia y atraer inversiones, lo cual ya estaba acordado bajo el Pacto por
México, y que una propuesta mas detallada vendrd en los proximos dos o tres meses."”

Queda claro que el resultado de todas estas recetas y recomendaciones provenientes de estos tanques de
pensamiento es la creacion de regimenes extraordinarios en la Constitucion y en cada una de las leyes que
conforman el paquete de reformas secundarias en materia energética, y tienen como finalidad dnicamente
crear cierta confianza tanto en el interior como en el exterior del pais, la sequridad de los inversionistas y
no de los ciudadanos.

2.2. La exposicion de motivos de las iniciativas de Pefia Nieto y
del Partido Accién Nacional

Con este marco pactado entre los partidos firmantes del Pacto por México, para moldear la reforma ener-
gética se presentaron dos iniciativas ante el Senado: el 31 de julio de 2013 el PAN presenta su Iniciativa con
Proyecto de Decreto que reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones a los articulos 25, 27 y 28 de la Cons-
titucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.™ Por su parte, el 14 de agosto de ese mismo afio, Enrique
Pefia Nieto envi6 la Iniciativa de Decreto por el que se reforman los articulos 27 y 28 de la Constitucidn Politica

15 www.bloomberg.com/news/2013-06-17/pena-nieto-plans-end-to-75-year-pemex-monopoly-in-oil-production.html

16  https://aristeguinoticias.com/1906/mexico/lo-que-3-funcionarios-del-gobierno-de-epn-dijeron-a-wsj/

17  https://www.excelsior.com.mx/nacional/2013/06/18/904614

18 Iniciativa con Proyecto de Decreto que reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones a los articulos 25, 27 y 28 de la Constitu-
cion Politica de los Estados Unidos Mexicanos Recuperado de: http://infosen.senado.gob.mx/sgsp/gaceta/62/1/2013-07-31-1/
assets/documentos/Inic_PAN_art.25-27-y-28-Const.pdf
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de los Estados Unidos Mexicanos.” Cabe sefialar que en las exposiciones de motivos de ambas iniciativas
se incluyeron los principios que hemos sefialado como “recomendaciones” de los tanques de pensamiento
anteriormente desglosadas, quedaron sefialados explicitamente

La Iniciativa del PAN presenta una resefia de eventos histéricos relativos a las reformas constitucionales que
desde 1917 se dieron respecto del articulo 27, para justificar que incluso Lazaro Cardenas estaba a favor
de las concesiones petroleras. Como sequndo punto argumenta —con base en los estudios del IMCO- que
la reforma energética debe ser competitiva y generadora de empleos, para promover un sector petrolero
y eléctrico con enfoque en la competitividad; propone las reformas institucionales de los 6rganos regula-
dores de energia, y se promueve la “sustentabilidad. Su propuesta implica las reformas a los articulos 25,
27y 28 incluyendo el concepto de sustentabilidad, y sobre todo la creacién de organismos constitucionales
autdnomos tales como Fondo Mexicano del Petréleo, la Comisién Nacional de Hidrocarburos y la Comision
Reguladora de Energia. Resaltan las reformas propuestas al articulo 27 en las que se sefiala que el dominio
de la Nacién es inalianable sobre el uso o explotacion de los recursos, que podra realizarse mediante conce-
siones, como “la exploracién y explotacion del petréleo y los demds hidrocarburos que seran otorgadas por
la Comision Nacional de Hidrocarburos”?

En el caso de la Iniciativa de Pefia Nieto -y por consiguiente del PRI-, también retoma el marco histdrico de
una serie de reformas constitucionales al articulo 27, en los que también justifica —sobre todo utilizando la
figura de Lazaro Cdrdenas- que aunque algdn tiempo no se permiti la existencia de concesiones para la
construccién de hidrocarburos, se incorpord la posibilidad de celebrar con particulares contratos de explo-
racion y explotacion, asi como un régimen de concesiones para otras actividades de la industria, como la
construccion de refinerias, oleoductos y la distribucién del gas.?' Con base en esta justificacion histdrica, las
reformas propuestas por Pefia Nieto-PRI en materia de hidrocarburos consisten en:

a.  Eliminar la prohibicion de que el Estado celebre contratos para la explotacion de hidrocarburos.

b. Sustraer de las dreas estratégicas del Estado a la petroquimica basica y dar certeza a nivel constitu-
cional para que las actividades de la industria petrolera, tales como el procesamiento de gas natural y
la refinacion del petrdleo, asi como el transporte, almacenamiento, distribucion y comercializacion de
dichos productos y sus derivados, puedan ser realizadas tanto por organismos del Estado, como por los
sectores social y privado, a través de permisos que otorgue el Ejecutivo Federal.

En materia eléctrica, y también tomando como referente y justificante las reformas que al respecto realizé
Ldzaro Cdrdenas sefiala la propuesta: “la iniciativa de reforma constitucional pretende generar un marco
constitucional idoneo para que, en atencién al interés general, se desarrolle un sistema eléctrico nacional
basado en principios técnicos y econdmicos, impulsado conjuntamente por la CFE y por particulares, bajo la
conduccion del Estado”. Con ello, se plantean dos ejes:

a. Sereservaal Estado el control del sistema eléctrico nacional, asequrando que el desarrollo de las centra-
les eléctricas de generacion, de la red nacional de transmision y de las redes generales de distribucidn
tenga lugar de manera eficiente y arménica, que responda a las necesidades de todos los participantes,
publicos y privados, y atienda los intereses fundamentales de los usuarios.

19 Iniciativa de Decreto por el que se reforman los articulos 27 y 28 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.
Recuperado de: http://infosen.senado.gob.mx/sgsp/gaceta/62/1/2013-08-14-1/assets/documentos/INICIATIVA_PRESIDEN-
TE_ARTS_27_Y_28_CONSTITUCIONALES.pdf

20 Iniciativa con Proyecto de Decreto que reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones a los articulos 25, 27 y 28 de la Consti-
tucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, op. cit., p. 48

21 Iniciativa de Decreto por el que se reforman los articulos 27 y 28 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.,

op.cit.,, p.8
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. i itulari vici ision y distribucion eléctrica, a la vez
b.  Se mantiene la titularidad del Estado sobre los servicios de transmision y distribucion eléctrica, a la ve
que se reitera su caracter de servicio publico.?

Esta reforma plantea cambios a los articulos 27 y 28, incluyendo en el primero la redefinicion del siste-
ma eléctrico nacional, para que tratandose del petréleo y de los carburos de hidrégeno sélidos, liquidos o
gaseosos no se expedirdn concesiones y la Ley Reglamentaria respectiva determinard la forma en que la
Nacion llevaré a cabo las explotaciones de esos productos, y en el caso del sector eléctrico “el Estado pueda
celebrar contratos con particulares en los términos que establezcan las leyes, mismas que determinaran la
forma en que podran participar en las demds actividades de la industria eléctrica” En el caso del articulo 28
la modificacién consiste en que “tratdndose de electricidad, petréleo y demds hidrocarburos, se estard a lo
dispuesto por el articulo 27 parrafo sexto de esta Constitucion”, es decir, sujetos a concesiones.

De una combinacion de estas dos propuestas es que resulta la reforma constitucional y su derivacién en las
leyes secundarias, cuyo articulado reflejarén las lineas que son el eje de nuestro analisis: el replanteamiento
del régimen de propiedad, la trasmutacion de lo piblico en privado, y la aplicacion de principios de gobierno
corporativo de las empresas privadas hacia las empresas pdblicas y los de drganos requladores con enfoque
de gobierno corporativo, y la eliminacion del caracter publico y fiscal de la renta petrolera.

3. EIl primer paso: la Reforma Constitucional.

La Constitucion vigente hasta antes de la reforma energética de 2012, otorgaba al Estado todo el poder y do-
minio directo sobre la propiedad y el derecho exclusivo de explotacion y beneficio de la renta y explotacion
industrial de los hidrocarburos y la electricidad. Desde 1917 se establece en la fraccion cuarta del articulo
27 constitucional el dominio directo de la Nacion sobre los bienes del subsuelo, que son propiedad de la Na-
cion. Sin embargo, un modelo como el planteado por las “recomendaciones” de los tanques de pensamiento
citados, requeria necesariamente de una reforma constitucional que rompiera con los anteriores principios,
tal y como se justificd en las Iniciativas del PRIy del PAN.

3.1. Lareforma a los articulos 25, 27 y 28 constitucionales y la
imposiciéon de un nuevo modelo energético.

El planteamiento del nuevo modelo neoliberal para la apertura del sector energético al capital internacional
lo constituye la modificacion de los articulos 25, 27 y 28 constitucionales, referentes a la creacion de una
nueva figura denominada “empresas productivas del Estado’, la reconsideracion de la propiedad de la Na-
cion, y la redefinicion de las dreas estratégicas en materia energética, y quitando la exclusividad del Estado
en su rectoria, pudiendo ahora “asociarse” con el sector privado (entendiéndose nacional y extranjero). Los
puntos mds destacados de estas reformas constitucionales son los siguientes:

Hasta antes de la reforma constitucional de 2013, la propiedad de la Nacion respecto de los hidrocarburos se
entendia en su sentido més amplio, es decir, en el subsuelo y una vez como producto de su extraccion. Pero
en la reforma al articulo 27 se observa un acotamiento de la propiedad de la Nacion en el subsuelo:

... Tratdndose de minerales radioactivos no se otorgaran concesiones. Corresponde exclusivamente
a la Nacion |a planeacion y el control del sistema eléctrico nacional, asi como el servicio piblico de
transmision y distribucion de energia eléctrica, en estas actividades no se otorgardn, sin perjuicio

22 Ibidem., p.p. 23-24
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de que el Estado pueda celebrar contratos con particulares en los términos que establezcan las
leyes, mismas que determinardn la forma en que los particulares podran participar en las demds
actividades de la industria eléctrica.

“Tratdndose del petrdleo y de los hidrocarburos sélidos, liquidos o gaseosos, en el subsuelo, la pro-
piedad de la Nacién es inalienable e imprescriptible y no se otorgaran concesiones. Con el propésito
de obtener ingresos del Estado que contribuyan al desarrollo de largo plazo de la Nacion, ésta
Ilevard a cabo las actividades de exploracion y extraccion del petréleo y los demds hidrocarburos
mediante asignaciones a empresas productivas del Estado o a través de contratos con éstas o con
particulares, en los términos de la Ley Reglamentaria. Para cumplir con el objeto de dichas asig-
naciones o contratos las empresas productivas del Estado podran contratar con particulares. En
cualquier caso, los hidrocarburos en el subsuelo son propiedad de la Nacion y asi deberd afirmarse
en las asignaciones o contratos.”

Hay evidentemente un triunfo de las negociaciones del PAN, para dar certeza juridica a los operadores para
la exploracién y explotacion de hidrocarburos (muchos de ellos grupos multinacionales extranjeros). i bien
en el articulo 27 no se aceptd incorporar el término “concesiones’, al quedar acotado a que el régimen de
propiedad sélo aplica en el subsuelo, PEMEX y los demds operadores (eliminando la exclusividad para Pemex,
quedando como otro “operador”) seran propietarios del petrdleo y los hidrocarburos a partir del pago de los
derechos en hoca de pozo. Hay una discrecionalidad de los instrumentos juridicos para la explotacion de
los energéticos, y las negociaciones PAN-PRI quedan en evidencia en el Dictamen,* porque si bien no se
acepta abiertamente incluir el régimen de concesiones en el articulo 27, se crean figuras juridicas para que
virtualmente se den las mismas condiciones.

3.1.2. Cambios en la definicién de las areas estratégicas exclusivas del
Estado

Las dreas las que no son consideradas como monopolio del Estado, sino que son estratégicas y por lo tanto
exclusivas del Estado, estuvieron explicitamente sefialadas como tales en el articulo 28 constitucional. Sin
embargo, en 2013 la reforma al articulo 28 modifica la definicién de las dreas estratégicas exclusivas del
Estado, dejando una ambigiiedad en los siguientes términos:

No constituirdn monopolios las funciones que el Estado ejerza de manera exclusiva en las siguientes
dreas estratégicas: correos, telégrafos y radiotelegrafia, minerales radioactivos y generacion de ener-
gia nuclear; |a planeacion y el control del sistema eléctrico nacional, asi como el servicio publico
de transmision y distribucién de energia eléctrica, y la exploracion y extraccion del petréleo y de
los demds hidrocarburos, en los términos de los parrafos sexto y séptimo del articulo 27 de esta
Constitucion respectivamente. .. %

Hay una incongruencia en la exclusividad de las dreas estratégicas pues en el caso de la electricidad, a dife-
rencia de los hidrocarburos, desde un principio el PRI fue abierto en manifestar su coincidencia con el PAN
respecto a dejar susceptible a la contratacion con terceros el sector electricidad, pues su propuesta remite a
lo modificado en el articulo 27 constitucional.

23 Articulo 27, parrafos sexto y séptimo

24 Camara de Senadores, Dictamen de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales; de Energia, y Estudios Legislativos,
Primera, con Proyecto De Decreto por el que se Reforman y Adicionan Los Articulos 25, 27 Y 28 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos en materia de Energia,. Recuperado de: http://www.senado.gob.mx/comisiones/estudios_legislati-
vos1/docs/relevantes/RCME_3-1.pdf

25 Articulo 28, parrafo cuarto
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Hay limitaciones de las dreas estratégicas en materia de energia, ya que antes de la reforma la electricidad
en general era considerada drea estratégica, pero ahora sélo queda respecto del “control operativo del Sis-
tema Eléctrico Nacional”, y en el caso del petréleo sélo queda en la definicion de estratégico “la exploracidn
y extraccion del petréleo y de los demds hidrocarburos’, dejando fuera a la petroquimica bésica, liberalizan-
dola a los particulares.

Se crea una figura corporativa “pablica” no prevista en el derecho administrativo mexicano: la empresa
productiva del Estado. Ninguna de las dos iniciativas presentadas por PRI'y PAN incluian esta figura, pero
se incorpora finalmente en el Dictamen. Aunque ya se tenia un perfilamiento de la misma desde el Pacto
por México, en el Compromiso 55, lo que implicé incluir una figura doctrinalmente inexistente, pero im-
puesta en la redaccién constitucional, haciendo que PEMEX y CFE se les elimine la naturaleza de organismo
descentralizado y, lo que las convierte en un operador mds de las dreas energéticas con respecto a otros
“competidores” nacionales y trasnacionales. El sector publico tendrd a su cargo, de manera exclusiva, las
dreas estratégicas que se sefialan en el Articulo 28, parrafo cuarto de la Constitucion, manteniendo siem-
pre el Gobierno Federal la propiedad y el control sobre los organismos y empresas productivas del Estado
que en su caso se establezcan. Tratdndose de la planeacién y el control del sistema eléctrico nacional, y del
servicio publico de transmision y distribucién de energia eléctrica, asi como de la exploracién y extraccién
de energia eléctrica, asi como de la exploracion y extraccion de petrdleo y demas hidrocarburos, la Nacion
Ilevara a cabo dichas actividades en términos de lo dispuesto por los parrafos sexto y séptimo del articulo
27 de esta Constitucion. En las actividades citadas la ley establecerd las normas relativas a la administra-
cion, organizacion, funcionamiento, procedimientos de contratacion y demds actos juridicos que celebren
las empresas productivas del Estado, asi como su régimen de remuneraciones, para garantizar su eficacia,
eficiencia, honestidad, productividad y transparencia con base en las mejores practicas, y determinara las
demés actividades que podran realizar.®

La reforma al articulo 25 permite una reconfiguracion de Pemex y CFE a corporaciones de derecho privado,

pues con la nueva figura de “empresa productiva del Estado”, se se abandona el principio de “servicio publico”

por el de “creacién de valor econémico”lo que perfila a las nuevas empresas con caracteristicas corporativas
iV Vi u i uctiv iqu , vigilanci

de derecho privado para evitar que a dichas empresas productivas se les aplique el control, vigilancia

transparencia que el propio Estado aplica a los organismos descentralizados.

La renta petrolera tiene un cambio significativo, derivado del hecho de que la explotacién de hidrocarburos
se realizard mediante figuras tales como las asignaciones (para las empresas productivas del Estado) y los
contratos (para los particulares), en los términos de las reformas al articulo 27, parrafo séptimo:

Tratdndose del petréleo y de los hidrocarburos sélidos, liquidos o gaseosos, en el subsuelo, la pro-
piedad de la Nacidn es inalienable e imprescriptible y no se otorgaran concesiones. Con el propésito
de obtener ingresos del Estado que contribuyan al desarrollo de largo plazo de la Nacidn, ésta
Ilevard a cabo las actividades de exploracién y extraccion del petréleo y los demds hidrocarburos
mediante asignaciones a empresas productivas del Estado o a través de contratos con éstas o con
particulares, en los términos de la Ley Reglamentaria. Para cumplir con el objeto de dichas asig-
naciones o contratos las empresas productivas del Estado podran contratar con particulares. En

26 Articulo 25, parrafo cuarto
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La Reforma Energética: La imposicién de un nuevo modelo
legal e institucional extraordinario y preferente

cualquier caso, los hidrocarburos en el subsuelo son propiedad de la Nacion y asi deberd afirmarse
en las asignaciones o contratos.”

La reforma redefine el concepto de captacion de los ingresos “del Estado” por parte de la Nacion. En el texto
constitucional anterior a esta reforma, no habia ninguna referencia respecto de la forma en que se administra-
rian los ingresos derivados de la explotacion de los hidrocarburos o la realizacion de las actividades del sector
eléctrico. El tema de la renta petrolera y su uso lo incluyé en su Iniciativa el PAN, al proponer que se insertara en
el parrafo sexto que “el Estado deberd garantizar el méximo beneficio de la renta petrolera para la Nacién por
conducto de los operadores que realicen las actividades de exploracion y produccion”. Lo anterior abre la posibi-
lidad a la interpretacion de que, al ya no ser Pemex un organismo descentralizado sino una empresa productiva
(aunque se le denomina del Estado), los ingresos ya no se reportan a la Tesoreria de la Federacion bajo la figura
de contribuciones, y ahora tienen la naturaleza privada, por lo que se entregan a un fideicomiso, esto es, al
Fondo Mexicano del Petrdleo, en los términos de la modificacion del parrafo sexto del articulo 28 constitucional:

u

El Estado tendrd un banco central que serd auténomo en el ejercicio de sus funciones y en su ad-
ministracion. Su objetivo prioritario serd procurar la estabilidad del poder adquisitivo de la moneda
nacional, fortaleciendo con ello la rectoria del desarrollo nacional que corresponde al Estado. Ninguna
autoridad podrd ordenar al banco conceder financiamiento. El Estado contara con un fideicomiso
publico denominado Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el Desarrollo, cuya
Institucion Fiduciaria sera el banco central y tendrd por objeto, en los términos que establezca la
ley, recibir, administrar y distribuir los ingresos derivados de las asignaciones y contratos a que se
refiere el parrafo séptimo del articulo 27 de esta Constitucion, con excepcion de los impuestos.?

La creacion de un Fideicomiso del Estado para recibir, administrar y distribuir los ingresos derivados de las
asignaciones y contratos fue una propuesta del todo originaria de la Iniciativa del PAN (pero al parece haber
una negociacion con el PRI, ya que se pretendia que fuera un organismo constitucional auténomo), cuyo
funcionamiento se explica en el Décimo Cuarto y Décimo Quinto Transitorios. La figura del fideicomiso tiene
todo un antecedente negativo en nuestro sistema politico-administrativo mexicano, que ha sido fuerte-
mente observado por la Auditoria Superior de la Federacion (ASF), y es de resaltar que aplica tanto para el
caso de los recursos que recauden la Comision Nacional de Hidrocarburos (CNH), la Comisién Reguladora
de Energia (CRE). El hecho de que este Fondo Mexicano del Petrdleo para la Estabilizacién y el Desarrollo,
se haya escogido como fideicomiso (no entidad paraestatal), implica suspicacias de la discrecionalidad y
opacidad para el manejo de gran parte de la renta petrolera, fruto de la explotacion de bienes de la Nacion.

3.1.5. Creacién de regimenes extraordinarios para los érganos
reguladores en materia energética

Se realiza la incorporacion a nivel constitucional de los drganos reguladores en materia de energia, que es
innecesaria si se tratara de drganos desconcentrados, ya que los tales estan regulados por la Ley Orgdnica de
la Administracién Pablica Federal, pues dependen del Ejecutivo. Esta incorporacién prevalece de la Iniciativa
del PAN (por recomendacion del IMCO) y estaba previsto en el compromiso 58 del Pacto por México.

El Poder Ejecutivo contaré con los 6érganos reguladores coordinados en materia energética, deno-
minados Comisién Nacional de Hidrocarburos y Comisién Reguladora de Energia, en los términos
que determine la ley.”

27 Articulo 27, parrafo séptimo.
28 Articulo 28, parrafo sexto
29 Articulo 28, parrafo octavo.
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La intencion de esta inclusion de tales drganos en el texto constitucional se aclara en la redaccion del Transi-
torio Décimo Segundo.Esta es una figura incongruente con nuestro derecho administrativo, ya para asequrar
que no intervenga el Poder Legislativo en la designacién de sus titulares no le da la figura de organismo
constitucional auténomo, que es un érgano dependiente del Ejecutivo. Por otra parte, para que tenga actos
de autoridad y puedan “disponer de los recursos los ingresos derivados de las contribuciones y aprovecha-
mientos que la ley establezca por sus servicios”, tiene personalidad juridica propia y podrd crear fideicomisos
de sus ingresos propios excedentes, lo cual perfila un uso indiscriminado y opaco de tales recursos.

No obstante lo significativo de estas modificaciones en el texto de los articulos constitucionales, lo que
finalmente es el molde para el andamiaje de las leyes secundarias del nuevo modelo aperturista del sector
energético, es laincorporacion de los 21 articulos transitorios, de los cuales se van descolgando los principios
de este régimen excepcional y extraordinario en materia energética, que responde a las “recomendaciones”
y exigencias del capital privado.

3.2. Los articulos transitorios de la reforma constitucional: la
definiciéon del modelo.

En este apartado haremos una breve revision de los articulos transitorios que més definen y perfilan el
modelo que se pondrd en evidencia en las leyes secundarias.

El articuloTercero Transitorio incorpora dos temas de vital importancia: las empresas productivas y el régimen
de asignaciones. Se elimina a la CFE y a Pemex del tratamiento correspondiente a las entidades paraestata-
les, establecidos en |a Ley de la materia, que antes les regia por el hecho de ser organismos descentralizados.
Respecto del sequndo tema, se incorpora el régimen de asignaciones, que podran otorgarse a Pemex en un
periodo de transicion, que tendrd la opcion “preferente” de solicitarlas, y una vez constituida como empresa
productiva entrard en el régimen de contratos al igual que el resto de los competidores privados y extranjeros.

En el Transitorio Cuarto se incorporan dos temas trascendentes: el primero es las modalidades de contratos,
y el sequndo, corresponde a las formas de pago de las contraprestaciones derivadas de cada contrato. Res-
pecto de las formas de contrato, se sefiala que se deben hacer las adecuaciones necesarias al marco juridico,
afin de reqular las modalidades de contratacion “para llevar a cabo, por cuenta de la Nacidn, las actividades
de exploracion y extraccion del petrdleo y de los hidrocarburos sélidos, liquidos o gaseosos, incluyendo las
que puedan realizar las empresas productivas del Estado con particulares”. Estas podran seran, principal-
mente de servicios, de utilidad o produccion compartida, de licencia “entre otras”, lo cual genera una gran
discrecionalidad de modalidades juridicas, que pueden llegar ser contrarias a las permitidas en matera de
hidrocarburos en el sexto parrafo del articulo 27 constitucional reformado. Al sefialar que el “Estado” es
quien definird el modelo contractual, no se indica a la autoridad responsable de hacerlo ni bajo qué criterios,
ni mecanismos de control y supervision de la Nacion, quien es duefia del objeto de lo contratado.

El segundo elemento a destacar en este Cuarto Transitorio se refiere a las modalidades de las contrapres-
taciones por las actividades en materia de hidrocarburos. La primera de ellas consiste en lo que “pagard el
Estado a sus empresas productivas (Pemex) o a los particulares por virtud de las actividades de exploracion
y extraccion del petrdleo y de los demds hidrocarburos que hagan por cuenta de la Nacién”, las cuales podran
ser en efectivo, para los contratos de servicios; con un porcentaje de la utilidad, para los contratos de utilidad
compartida; con un porcentaje de la produccién obtenida, para los contratos de produccién compartida;
con la transmisidn onerosa de los hidrocarburos una vez que hayan sido extraidos del subsuelo, para los
contratos de licencia; y cualquier combinacion de las anteriores. La sequnda son las contraprestaciones y
contribuciones que deberan pagar a favor de la Nacion las empresas productivas del Estado (Pemex) o los
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particulares, por los productos extraidos que se les transfieran, que serdn definidos posteriormente en las
leyes correspondientes. Con esto podemos advertir que se cambia el paradigma en la estructura de las finan-
zas publicas del gobierno federal, pero también de Pemex. Este sistema de contratacion propuesto implica
compartir con las empresas privadas la renta petrolera de la Nacion, e incluso les tendremos que pagar en
efectivo, en especie o con un porcentaje de las utilidades, con un régimen diferenciado para Pemex (fiscal y
publico) y para los contratistas (contraprestaciones y privadas).

En el Quinto Transitorio se prevé un tema muy delicado que impacta las modalidades de la propiedad de
los recursos de dominio publico de la Nacién, por medio de los contratos: el booking contable, pues tanto
Pemex o los particulares que tengan asignaciones o contratos, respectivamente, para realizar actividades de
exploracion y extraccion de petréleo y demds hidrocarburos sélidos, liquidos o gaseosos, “podran reportar
para efectos contables y financieros la asignacion o contrato correspondiente y sus beneficios esperados,
siempre y cuando se afirme en las asignaciones o contratos que el petrdleo y todos los hidrocarburos sélidos,
liquidos o gaseosos, que se encuentren en el subsuelo, son propiedad de la Nacion.” Es decir, el petréleo es
un activo para las empresas y no para la Nacion.

En el Sexto Transitorio se incorporan los criterios mediante los cuales Pemex debera cumplir, en lo sucesivo,
con los requisitos para ser merecedora de las asignaciones para la exploracion de los campos susceptibles
para explotacién de hidrocarburos. Con este esquema, “deberd acreditar que cuenta con las capacidades
técnicas, financieras y de ejecucion necesarias para explorar y extraer los hidrocarburos de forma eficiente
y competitiva”. Con ello, se pone a Pemex como un competidor mds con respecto a los particulares, con
ciertas desventajas tanto en el régimen fiscal, pero también en la prevision de que pueden revertirse las
asignaciones que se le otorgaron si no se “cumplen” los criterios para asignaciones de exploracién que se
le hubieran otorgado., siendo criterios generales muy subjetivos y que podrian estar hechos “a modo” para
dejar dichos terrenos al libre mercado del resto de los contratistas.

En el Octavo Transitorio se establece que el sector energético, dado su cardcter estratégico, la exploracién y
extraccion del petrdleo y de los demds hidrocarburos, asi como del servicio publico de transmision y distri-
bucion de energia eléctrica, tienen preferencia sobre cualquier otra que implique el aprovechamiento de la
superficie y del subsuelo, tergiversando el concepto de estratégico que respecto de estas actividades tenia la
Constitucion antes de esta reforma. Lo anterior abre la posibilidad de expropiar y disponer de la propiedad
privada, publica y social a favor de las trasnacionales por encima de cualquier otro derecho.

En el Décimo Primero Transitorio se incorporaron las modalidades de contratos para que los particulares
“por cuenta de la Nacién” lleven a cabo, entre otros, el financiamiento, instalacion, mantenimiento, gestién,
operacion y ampliacion de la infraestructura del servicio publico de transmision y distribucién de energia
eléctrica. Es decir, queda del todo despojada la CFE para prestar por si el servicio publico de energia eléctrica
como lo realizaba antes de esta reforma.

En el Décimo Segundo Transitorio se plantean el cambio de naturaleza y facultades tanto para la CNH como la CRE,
inventandose figuras juridico-administrativas inexistentes en el derecho administrativo mexicano, denominéndo-
las drganos reguladores en materia de energia, con personalidad juridica y patrimonio propio, creando con ello
un régimen extraordinario en el manejo discrecional de los recursos que recaude por los actos de autoridad que
realicen. Incluso, lejos de enterarse los recursos excedentes a la Tesoreria, se orientaran a un fideicomiso, lo que le
estarfa dando a estos recursos una naturaleza distinta a “recursos fiscales’, para los efectos de control, auditoria y
supervisién. Misma situacién se da en el caso de la creacion de una Agencia Nacional de Sequridad Industrial y de
Proteccién al Medio Ambiente del Sector Hidrocarburos establecida en el Décimo Octavo Transitorio.
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En el Décimo Cuarto Transitorio se establece la creacion de un fideicomiso pdblico (no entidad paraestatal)
en el que el Banco de México serd el fiduciario. Este fideicomiso recibird todos los ingresos derivados de las
asignaciones y los contratos (con excepcion de los impuestos). Esto implica que los recursos que reciba no
guardan la naturaleza de recursos fiscales, sino de derecho privado, por lo que las instancias de fiscalizacion
superior, esto es, la ASF no podrd revisar y, en su caso, observar y sancionar un uso inadecuado de tales
recursos , ya que bajo ese principio el Fondo Mexicano del Petréleo no seria una entidad fiscalizada. Esto
aplica tanto para los recursos que reciba por las asignaciones y contratos, como por los pagos a los contra-
tistas y licenciatarios que el nuevo esquema de exploracién y explotacién se plantea en la presente reforma
energética. Se prevé que el Fondo haga una serie de transferencias para estados y municipios, asi como a
investigacion en materia de hidrocarburos y sustentrabilidad, y después de ello transferiria los “remanentes”
a laTesoreria de la Federacion en un porcentaje correspondiente al 4.7% del PIB de 2013. El resto serd para
“ahorro e inversién’, como el modelo noruego, una vez que se hayan cumplido todos los pagos y distribu-
ciones establecidas.

En el Vigésimo Transitorio se plantea la estructura y mecanismos para la constitucion de las empresas pro-
ductivas del Estado. Queda evidente la intencion de una progresiva privatizacion al diseiarse la migracién
de la figura de organismo descentralizado con todos los controles a que estaban sujetas especificamente
por el Congreso, hacia un esquema de empresas sin la debida supervision del mismo, contando con un ré-
gimen de excepcion al margen del resto de las instituciones del Estado. Este delineamiento las ubica como
empresas cuasi privadas que se conducen conforme a“las mejores practicas a nivel internacional”y explotan
recursos de la Nacion, lo que constituye un contrasentido.

Finalmente, en el Vigésimo Primero Transitorio se incorporan requisitos de transparencia y combate a la co-
rrupcion de “asignatarios, contratistas, permisionarios, servidores piblicos, asi como a toda persona fisica o
moral, pdblica o privada, nacional o extranjera, que participen en el sector energético”. Todo dependerd de la
naturaleza juridica que se le considere a los recursos financieros involucrados en tales instrumentos de pago,
pues sélo los recursos de cardcter pdblico podran ser vigilados por las instancias gubernamentales, sobre
todo la ASF; en tanto los contratos, licencias y asignaciones estén dentro del marco del derecho privado no
podrén ser ni transparentados ni fiscalizados.

En suma, si bien la reforma de los articulos constitucionales da un giro a los principios bésicos del pacto
del constituyente original, es en este largo listado de articulos transitorios que se puede entender cémo
la estructura juridica se basé en éstos para hacer el gran cambio en un paquete de leyes secundarias, que
obedecen al cambio de modelo pablico hacia uno de interés privado.

4. El andamiaje de las leyes secundarias y la
creacion de los regimenes extraordinarios y
preferentes de la materia energética

Con base en lo analizado en los articulos transitorios de la reforma constitucional, las leyes secundarias
constituyen la materializacién del modelo, consistente en 9 paquetes de leyes, agrupadas conforme a cierta
[6gica entre si, a fin de ir desestructurando el papel publico en las dreas energéticas y abrir el sector energé-
tico a lainiciativa privada y extranjera, mediante las siguientes estrategias.

128



4.1. El replanteamiento del régimen de propiedad

Esta estrategia se advierte primeramente en la Ley de Hidrocarburos, y también en la Ley de la Industria
Eléctrica. Desde la reforma constitucional de diciembre de 2013, en el Octavo Transitorio se establecié que:
1) las actividades de exploracion y extraccion de hidrocarburos se consideran de interés social y orden pu-
blico, por lo que tendran preferencia sobre cualquier otra que implique el aprovechamiento de la superficie
y del subsuelo de los terrenos afectos a aquéllas; y, 2) la ley preverd las contraprestaciones y las indemniza-
ciones por las ocupaciones.

Con este planteamiento constitucional, y su consiguiente derivacién en las leyes secundarias, se empiezan
a gestar una serie de regimenes extraordinarios, que violentan el principio de dominio eminente y de la
soberania, no sélo de la superficie, sino del subsuelo. Por eso, también hay una migracion de un régimen de
derecho publico (concesiones) a un régimen de derecho privado (contratos), que permite la discrecionalidad
administrativa en cada contrato. En el caso de Peme, se le deja un régimen inequitativo bajo la figura
de las asignaciones, en la que deberd pagar las contribuciones establecidas en Ley. Lo que antes era un
drea exclusiva del Estado, se abre a la inversién privada y extranjera, con modalidades aparentemente bien
definidas, pero discrecionales en su operacién, como lo analizaremos a continuacion:

Es una afirmacién retdrica, pues se alude a este concepto y principio constitucional, pero no queda defi-
nido que se entiende por la Nacidn, y sélo se sefiala que lo podrd hacer por conducto de Asignatarios y
Contratistas (art. 5 de Ley de Hidrocarburos). Esto implica, que aunque sigue considerada como actividad
estratégica el reconocimiento y exploracion superficial, y la exploracion y extraccion de hidrocarburos, de
manera extraordinaria tanto para hidrocarburos como para electricidad, se permite la participacion privada
en dichas actividades, lo cual es incongruente con el principio constitucional de la exclusividad del Estado.

En el Titulo Segundo de la Ley de Hidrocarburos se aborda la manera en que se hard la exploracion y extrac-
cion de hidrocarburos (entendiéndose en el subsuelo) y el reconocimiento y exploracion superficial (arts
6a47). En primer lugar, se crea la figura de Asignaciones, tal y como ya se preveia en las reformas consti-
tucionales, que se otorgardn a Pemex o cualquier otra empresa productiva del Estado, siempre y cuando
se justifique “el interés del Estado en términos de produccion y garantia de abasto de hidrocarburos”y que
el posible Asignatario tenga la capacidad técnica, financiera y de ejecucion para extraer los hidrocarburos
de forma eficiente y competitiva (art. 6). Es decir, las asignaciones para Pemex son excepcionales, pues
el modelo busca que migre al régimen de contratos, para que sea un operador mds, sujeto a reglas de
competencia. De hecho, deberdn cumplir requisitos, y estar sujetas a valoracién, segin el articulo 12 de la
Ley de Hidrocarburos, y en caso de que la migracion sea procedente, la SHCP establecera las condiciones
econdmicas relativas a los términos fiscales que correspondan, segun lo dispuesto en la Ley de Ingresos
sobre Hidrocarburos.

Se permite migrar a Contratos para la Exploracion y Extraccién y podrdn celebrar alianzas o asociaciones
con personas morales, entendiéndose con ello que pueden ser nacionales o extranjeras (art. 13). Esta
migracion aparentemente dard igualdad de circunstancias a Pemex respecto a los contratistas privados
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y extranjeros, pero es una trampa para irla desapareciendo, ya que la Ley de Hidrocarburos establece
en sus articulos 9 y 14 que deberd pagar lo mismo “en el tiempo” como si siguiera bajo el régimen de
asignaciones.

Por su parte, los Contratos son los otorgados sélo por el Estado mexicano, a través de la Comision Nacional de
Hidrocarburos (CNH), mediante un proceso de licitacion, mismo que no establece requisitos de produccion
0 abastecimiento para su adjudicacion —como se exige en las asignaciones- y el procedimiento esta exento
de la Ley de Adquisiciones, asi como de la Ley de Obras Publicas, mediante un régimen extraordinario y
discrecional (arts. 15y 23 de la Ley de Hidrocarburos). Este régimen discrecional queda de manifiesto en que
se hard mediante unas bases de licitacién, y no sobre requisitos legales establecidos en leyes, como queda
de manifiesto en el primer parrafo del articulo 23.

Ademads, a pesar de tratarse de bienes de la Nacidn, al quedar a nivel de contratos, éstos quedan sujetos a la
regulacion por la legislacion mercantil “derecho comin’, en los términos sefialados en el articulo 22 de la Ley
Hidrocarburos, asi como en el articulo 97. Con esto se establece la supletoriedad del derecho privado en la
aplicacion de los contratos en la explotacion de un bien de dominio publico, lo cual resulta contradictorio, y
con un tratamiento extraordinario. Més a(n, se crea un régimen en el que se sujetan los contratos al arbitraje
comercial e internacional.

Aunque desde el precepto constitucional se asegura que los hidrocarburos en el subsuelo son propiedad de
la Nacién, se determina que las empresas petroleras pueden reportar para efectos contables y financieros
el contrato correspondiente y sus beneficios esperados, siempre y cuando se afirme en los contratos que los
hidrocarburos que se encuentren en el subsuelo son propiedad de la Nacion. Aparentemente en el articulo
11 de la Ley de Hidrocarburos, se da la garantia juridica de que atin y cuando los asignatarios y contratistas
hagan los reportes contables sobre sus contratos, se cae en una contradiccion conceptual pues en el articulo
45 afirma que los hidrocarburos en el subsuelo son propiedad del £stado mexicano (no de la Nacion, como lo
establece la Constitucién). Estas dos categorias son importantes, y su confusion puede acarrear problemas
de indole juridica, pues no es lo mismo la Nacién que el Estado: sefialar que son propiedad del Estado los
hidrocarburos en el subsuelo -como erréneamente lo sefiala la Ley de Hidrocarburos-, implicaria que la
Nacion le dio la potestad a éste de disponer de dicha propiedad, en virtud de la tutela de sus derechos, sin
necesidad de consultar a los gobernados.

Hay un manejo discrecional respecto de los conceptos de utilidad publica, interés social y orden pdblico.
La industria de hidrocarburos (no definida como tal en la Ley) es de utilidad pdblica, por lo que procede la
constitucién de servidumbres legales, o la ocupacién o afectacién superficial necesarias, para la realizacion
de sus actividades. En cambio, las actividades de exploracion y explotacion de hidrocarburos, se consideran
preferentes, y ya no de utilidad publica, (articulo 96, primero y sequndo parrafos, Ley de Hidrocarburos).
Esta definicion adquiere una peculiar importancia, ya que trasmuta el interés y beneficio privado sobre la
primacia del bien publico. Antes, y conforme a la doctrina clsica, el interés publico tenia que ver con la aten-
cion de las necesidades colectivas y por ello requieren de una intervencién directa y permanente de Estado.
En contraste, cuando el interés es del orden privado, el Estado se limita a crear las condiciones propicias para
que los particulares satisfagan sus pretensiones mediante esfuerzo propio.
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Por su parte, la definicién de utilidad pdblica se fundamenta en el principio del servicio publico, entre otros,
por lo cual procede la expropiacion para tales fines, y con ello, lo que se refiera a la industria de los hidro-
carburos, puede ser susceptible de expropiacién. Con esta redefinicion, ahora el uso y ocupacién superficial
serd sujeto a negociaciones entre las partes, con tenue arbitrio del Instituto de Administracion y Avaldos de
Bienes Nacionales. En el articulo 100 de la Ley de Hidrocarburos se muestra claramente este nuevo esquema
para la ocupacién de los terrenos. Por ello, las ocupaciones superficiales de terrenos ya no pasaran como un
acto de autoridad que busca garantizar el interés publico, y ahora se prevé que las diferencias se resuelven
via administrativa y no via jurisdiccional (articulos 110-117 Ley de Hidrocarburos).

No sélo se considera a la “industria de los hidrocarburos” como de utilidad publica, sino también todas
las actividades amparadas bajo la figura de un permiso, déndole asi la proteccion a la inversion privada y
extranjera, por lo que se puede proceder a la ocupacion temporal de “los bienes, derechos e instalaciones
necesarias’, como lo seiala el articulo 58 de la Ley Hidrocarburos.

Hay una total indefension para los propietarios o comunidades que tendran que “negociar” los términos de las
ocupacione superficiales ante los grandes contratistas. Por otra parte, el término ocupacién superficial es un
eufemismo, ya que, como hemos sefialado en incisos anteriores, los contratistas y asignatarios también tienen
beneficios sobre el subsuelo, el cual podrdn explotar a través de las autorizaciones, y apropiarse del petrdleo
una vez extraido del subsuelo, asi como reportar para efectos contables y financieros los beneficios del hidro-
carburo que, aunque estén en el subsuelo, quedan sujetos a su beneficio mediante los contratos y asignaciones.

4.2. Latrasmutacioén de lo publico en privado

El concepto de servicio publico representaba un estorbo juridico, que demostraba la irregularidad en la que
operaba el sector privado incorporado en la generacién y “cogeneracion” de la energia eléctrica. De hecho,
desde el nombre mismo de la nueva ley, esto es Ley de la Industria Eléctrica, abroga el concepto de la ley
anterior, 0 sea Ley del Servicio Piblico de Energia Eléctrica.

Se migra a un régimen privado tanto de derecho como de objetivos del sector, tratdndolo como mercado
eléctrico, y se abandonan los objetivos originales de la creacion de CFE de servicio publico (asegurar con-
fiabilidad, continuidad, estabilidad y sequridad en el abasto, al menor costo y para beneficio general), para
asumir la de crear valor econémico. Esta definicion queda de manifiesto en el articulo 5, sequndo pérrafo
de lanueva Ley.

De hecho, con este nuevo enfoque, las reglas del mercado se hacen equivaler al interés publico, los permi-
sionarios para la generacion de energia eléctrica estan obligados a cumplir las reglas de mercado, que en
nada tienen que ver con el interés publico, como se establece en los articulos 17, sequndo pérrafo, y 23 Ley
de la Industria Eléctrica.

En materia eléctrica, al igual que lo observado en la Ley de Hidrocarburos, se consideran mercantiles los
actos de la industria eléctrica, por lo que se regiran por el Cédigo de Comercio y de modo supletorio, por
las disposiciones del Cddigo Civil Federal, tal y como se dispone en el articulo 5 Ley de la Industria Eléctrica,
sequndo parrafo.

Anterior a la reforma constitucional de diciembre de 2013, la electricidad como tal era considerada un area
estratégica, entendiéndose por ello todo el proceso que va desde la generacion hasta la distribucion para
consumo. Pero con la reforma constitucional, sélo se deja como area estratégica la planeacion y el con-
trol del sistema eléctrico nacional, dejando a la deriva de definiciones privadas al resto de las actividades
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conexas a la electricidad. Por ello, y al inicio de la Ley de la Industria Eléctrica, en el articulo 2, hay una
mezcla de conceptos y confusiones de la cualidad de cada una de las actividades correspondientes a la
electricidad. Es asi que se desmenuzan los tramos y la consideracion juridica de la industria eléctrica en
cinco diferentes conceptos:

Sector eléctrico: incluye la industria eléctrica y la proveeduria de sus insumos primarios. (art. 2 Ley
Industria Eléctrica).

Industria eléctrica: comprende las actividades de generacion, transmisién, distribucién y comercializa-
cion de la energia eléctrica, la planeacidn y el control del Sistema Eléctrico Nacional, asi como la ope-
racion del Mercado Eléctrico Mayorista. Se consideran de interés padblico (art. 2 Ley Industria Eléctrica).
Planeacion y el control del sistema eléctrico nacional y el servicio publico de transmision y distribucién:
se definen como dreas estratégicas, en las que el Estado mantiene su titularidad, sin perjuicio de que
puedan celebrar contratos con particulares. (art. 27 y 28 constitucionales, y 2 Ley Industria Eléctrica).
Suministro eléctrico: Es un servicio de interés pdblico. Por su ubicacién en el mismo articulo de Ley, se
entiende que se comprende dentro de este concepto a la generacion y comercializacion de energia eléc-
trica, que son servicios que se prestan en un régimen de libre competencia. (art. 4 Ley Industria Eléctrica).
Suministro basico: es una actividad prioritaria para el desarrollo nacional, lo que se entiende en térmi-
nos constitucionales que el Estado participe por si o con los sectores social y privado (art. 25 Constitu-
cional y 2 Ley Industria Eléctrica).

Hay una extralimitacion a lo establecido en el Transitorio Octavo de la reforma constitucional en materia
eléctrica, pues en la Ley de la Industria Eléctrica se reestructuran los conceptos de manera diversa y confusa,
conforme a lo siguiente:

Se considera de interés social y orden publicos: al Servicio Pdblico de Transmisidn y Distribucion de
Energia Eléctrica, sefialado en el articulo 42 de la Ley de la Industria Eléctrica. Cabe sefialar que es muy
importante entender que la definicién de interés social y orden publicos se constituye en el fundamento
para crear los mecanismos a través de los cuales el legislador impida que actos particulares afecten los
intereses fundamentales de la sociedad, tales como los valores, tradiciones o instituciones juridicas, y
que para el caso de la transmisién y distribucion energia eléctrica se vuelve a considerar como tal en el
segundo pdrrafo del articulo 71 de la Ley. Sin embargo, en el articulo 42 se puede identificar que a su
vez se considera de utilidad publica.

Se consideran de interés publico: las actividades de la industria eléctrica que incluyen las actividades
de generacion, transmisién, distribucion y comercializacion de la energia eléctrica, la planeacién y el
control del Sistema Eléctrico Nacional, asi como la operacién del Mercado Eléctrico Mayorista. (art. 2).
También lo es el Suministro Eléctrico (art. 4).

Elinterés publico tiene que ver con la atencidn de las necesidades colectivas y por ello requieren de una
intervencion directa y permanente de Estado. En contraste, cuando el interés es del orden privado, el
Estado se limita a crear las condiciones propicias para que los particulares satisfagan sus pretensiones
mediante esfuerzo propio.

Se definen de utilidad pablica: las actividades de generacion, transmisién, distribucién, comerciali-
zacion y el Control Operativo del Sistema Eléctrico Nacional son de utilidad publica y se sujetardn a
obligaciones de servicio publico y universal, aunque sea operado por particulares. Hay una mezcla y
extralimitacion al definir a toda la industria eléctrica bajo este esquema (y no sélo al servicio publico),
por lo que procede la ocupacion superficial o la constitucion de servidumbres necesarias para prestar
el servicio piblico de Transmisién y Distribucion de Energia Eléctrica (art. 4 y 71). Cabe sefialar que la
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utilidad pdblica se fundamenta en el principio del servicio pdblico, entre otros, por lo cual procede la
expropiacion sélo para tales fines.

Por lo tanto, con este rio revuelto de conceptos y tratamientos, la ocupacion superficial se hace para bene-
ficiar el interés particular de los contratistas, y no el interés publico. Aligual que en el tema de los hidrocar-
buros, las materias eléctrica y de geotermia, se consideran preferentes, y de utilidad publica, aunque sean
operados por particulares bajo principios de reglas de mercado, por lo que procede la ocupacion superficial
que se resuelve via administrativa y no via jurisdiccional. Este procedimiento puede advertirse de los articu-
los 71 a 88 de la Ley de la Industria Eléctrica.

Aunque estas dreas quedan como estratégicas sequn el articulo 28 de la Constitucién, la Ley de la Industria
Eléctrica permite que particulares realicen aportaciones para obras, ampliaciones o distribucion de la red de
energia eléctrica. La red queda privatizada y el control del gobierno se limita, entre otras cosas, porque los
empresarios recibiran ingresos por la venta de las obras en los términos de las Reglas del Mercado, tal y como
lo sefiala el primer pérrafo del articulo 35 Ley de la Industria Eléctrica.

Con esto se termina de reqularizar lo anteriormente irregular e inconstitucional, permitiendo al capital
privado y extranjero meterse desde la generacién, hasta la transmisién y distribucion, con un enfoque de
mercado eléctrico y no de servicio publico.

4.3. La adopcioén de “directrices” de gobierno corporativo de la
OCDE para las empresas publicas del sector energético.

Como ya sefialamos, hubo un cambio de objetivos constitucionales como inicio del proceso para privatizar. La
creacién una nueva figura de “empresa productiva del Estado”, tuvo como objetivo la creacién de valor econé-
mico e incrementar los ingresos de la Nacidn. (art. 25 constitucional, parrafo cuarto, y Vigésimo Transitorio).

(abe sefialar que se crean dos leyes correspondientes a cada una de estas nuevas empresas productivas, esto
de Pemex y CFE, siendo practicamente leyes “espejo’; con los mismos principios, mecanismos y régimen. Es
asiqueenelarticulo 4 de la Ley de Pemex y en el articulo 4 de la Ley de CFE, practicamente se hace la misma
afirmacion respecto de sus fines. Lo que demuestra la emisin de estas dos leyes son una serie de estrategias
para la recomposicién de las antes entidades paraestatales:

El cambio de naturaleza juridica para Pemex y CFE de organismos publicos a empresas productivas del Estado
le establece un régimen especial de derecho civil y mercantil, como se establece en el articulo 7 Ley de Pemex,
y articulo 7 de la Ley de CFE. Con los cambios que analizaremos a continuacién se consolidaria un modelo de
privatizacién bajo un régimen extraordinario, pues la nueva definicién de empresas productivas del Estado, es-
tablece que son propiedad exclusiva del Gobierno Federal, y se sujetardn a las leyes de derecho mercantil y civil
de manera supletoria. En caso de duda, se deberd favorecer la interpretacion que privilegie su mejor realizacion
de los fines y objeto, conforme a su naturaleza juridica de empresa productiva del Estado con régimen especial,
asi como el régimen de gobierno corporativo para que pueda competir con eficacia en la industria energética.

Para que se regulen por sus propias leyes se modifica el articulo 3 de la Ley Federal de las Entidades Paraes-
tatales, excluyéndolas como entidades paraestatales.
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Se excluye a Pemex y CFE de la aplicacién de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector
Publico, por efectos de la reforma del articulo 1° de dicha Ley, y de la Ley de Obras Pdblicas y Servicios
Relacionados con las Mismas. Con esto, se le da una total liberalidad para elaborar sus propias disposiciones
discrecionales en materia de adquisiciones y obras publicas, lo que a su vez significa que dejan de tener el
cardcter piblico que tenian cuando eran entidades paraestatales, mismas que eran reguladas en los térmi-
nos del articulo 134 constitucional.

Se excluyen de los criterios constitucionales establecidos en el articulo 127 constitucional, aplicable a los
servidores publicos, que tienen como principio que sea una “remuneracién adecuada e irrenunciable por el
desempeio de su funcion, empleo, cargo o comisién, que deberd ser proporcional a sus responsabilidades.”
Los articulos 72 de la Ley PEMEX, y 74 de la Ley de CFE, lo dejan sefialado explicitamente. Contrario a este
precepto constitucional, y debido a que nebulosamente se empieza a cambiar el concepto de servidor pu-
blico para los que laboren en estas empresas productivas del Estado, sus remuneraciones ahora se regularén
por los existentes en la industria. Por lo tanto, se infiere que dejaran de tener tal cualidad, sobre todo por
el hecho de que son referidos en todo el cuerpo de la Ley como “personal’, como se puede advertir en los

articulos 73 de la Ley PEMEXy 75 Ley CFE.

Con el prerrequisito de tener como aceptable y “necesario” adoptar las reglas del gobierno corporativo expe-
didas por la OCDE migrandolas hacia el dmbito de lo privado, como se demuestra en los siguientes aspectos:

. Fortalecimiento del Consejo de Administracién, por encima del Legislativo: Al quitarle a PEMEX
y CFE su naturaleza de entidad paraestatal, se crea una figura no regulada en el derecho publico
mexicano, y se le pasan las facultades que antes tenia el Legislativo para emitir legislacion obli-
gatoria para las paraestatales, al Consejo de Administracion de las nuevas empresas productivas
del Estado. En los articulos 40 a 45 en el caso de la Ley de PEMEX, y de los articulos 39 a 44 en la
Ley de CFE, se prevé que los Comités de Auditoria; Recursos Humanos; Estrategia e Inversiones, y
Adquisiciones, Arrendamientos, Obras y Servicios realizarén sus propias reglas en cada una de estas
materias, y no se regiran por las leyes en que al respecto aplican para el resto del sector publico.
Adicionalmente y en el mismo sentido, hay un régimen de contrataciones excepcional, pues se dota al
Consejo de Administracion de la facultad de emitir “disposiciones y politicas” para prevenir, identificar,
subsanary sancionar actos u omisiones irregulares o ilicitos en los procedimientos de contratacion, facul-
tandose para ello a dichos Consejos de Administracién, en el caso de Pemex en los articulos 82 a 86 de su
Ley respectiva, para el caso de CFE en los articulos 84 a 88 de su Ley. Esto permite el poder y la discreciona-
lidad de tales Consejos, pues ya no se aplicarian las leyes en la materia que ha emitido el Poder Legislativo
para todas las contrataciones del sector piblico. Incluso, en la decisién de realizar desincorporacion de
sociedades queda como facultad del Consejo de Administracion, lo cual para el resto de las entidades
paraestatales estd definido en una Ley correspondiente (art. 69, Ley PEMEX; art. 68 Ley CFE).

Esto cobra especial relevancia porque todo el proceso de desincorporacion de entidades paraestata-
les estaba regido por la Ley Federal de las Entidades Paraestatales, emitida por el Poder Legislativo
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y sujeta a un control entre la coordinadora sectorial, la SHCP y la Secretaria de la Funcion Piblica.
Ahora, con este empoderamiento de los Consejos de Administracion, derivado de la exclusion de
Pemex y CFE como dichas entidades, queda a nivel de criterios mercantiles.

Eliminacién del régimen de responsabilidades de los servidores publicos. Hay una liberalidad en su
toma de decisiones con la incorporacién en el Consejo de Administracion de consejeros indepen-
dientes que no guardan la cualidad de servidores publicos, asi como de miembros de los 4 Comités
de Auditoria; Recursos Humanos; Estrategia e Inversiones, y Adquisiciones, Arrendamientos, Obras
y Servicios, , ya que se les excluye del régimen de responsabilidades como servidores publicos (art.
15, fr. I1l, Ley PEMEX; art. 14, fr. Il Ley CFE).

En el capitulo de“Responsabilidades”se alude al término“personal”y no al de “servidores publicos”,
por lo que el régimen de responsabilidades aplicables al resto del sector pdblico no seré el mismo
que para los que laboren en las empresas productivas del Estado. De hecho, en el articulo 90, para
el caso de la Ley de Pemex, y en el articulo 92 en el caso de la Ley de CFE, hay un tratamiento
difuso respecto de las dreas de auditoria y control interno. Asi pues, sélo aplicard a los que tengan
la cualidad de servidores publicos y para los que no, se incorpora la creacién de un Cédigo de Ftica,
instrumento de tipo corporativo que no tiene repercusion juridica ante su falta de observancia
(arts. 90 a 96, Ley PEMEX; arts. 92 a 98 Ley CFE).

La Unidad de Responsabilidades sélo recibird las quejas y denuncias externas y aplicard y sanciona-
rd, pero no tendrd injerencia interna en el control de la operacion de dichas empresas productivas.
Esto conlleva un tratamiento de empresa privada para los efectos del control y la auditoria, dife-
rente del que se aplica para el resto del sector publico, como analizaremos mds adelante, con lo
que se afirma que los recursos administrados tanto por Pemex como por CFE son considerados de
naturaleza privada. Por ello, en lugar de observarse el interior de la Ley en materia de responsabi-
lidades de los servidores publicos, emitida por el Poder Legislativo, se faculta a la creacion de un
(ddigo de Etica, emitido por un Consejo de Administracién, tal y como se establece en el articulo
95 de la Ley de Pemex y en el 97 de la Ley de CFE.

(abe destacar que en todo momento, tanto en la Ley como en este Capitulo en cada una de las
leyes de Pemex o CFE, se menciona a los trabajadores como personal o empleados, y la tnica men-
Ci6n con esta denominacion corresponde a los miembros del Consejo de Administracion que sean
servidores publicos, es decir, representantes de las Secretarias que intervienen en su conformacién,
pero nunca se refieren como tales hacia los que trabajan al interior de las ahora empresas producti-
vas del Estado, con lo que se entiende su nuevo estatus juridico de tipo privado.

. Lasempresas filiales de Pemex y CFE tendran naturaleza de derecho privado, nacional o extranjero.

Las filiales de las empresas productivas del Estado pasan a ser totalmente privadas y como tales los
controles del Estado, incluidos los que tienen que ver con vigilancia y auditoria, quedan eliminados
en los términos sefialados en el art. 61 para el caso de la Ley de PEMEX, y en el art. 59 de la Ley de
CFE. Con ello, se demuestra cémo hay una real privatizacion, e incluso extranjerizacién de las em-
presas productivas del Estado, que no guardan los principios de servicio publico 0 administracién
de un recurso propiedad de la Nacion, sino la maximizacion del valor y las reglas del mercado, sea
en el domicilio que convenga a estos nuevos objetivos.

Eliminacion de los criterios de auditoria publica, optandose por la auditoria privada y financiera, bajo
lafigura del Comisario independiente. Desde la Exposicién de Motivos de la Iniciativa se sefiala que las

135



Balance de las Reformas Estructurales

empresas productivas del Estado deben cumplir con las obligaciones especificas contenidas en la Ley
del Mercado de Valores.*® Es decir, hay un enfoque totalmente de gobierno corporativo, en el que el
criterio que le da validez y credibilidad en los manejos de tales empresas no es su enfoque de servicio
puiblico o explotacion soberana de un bien de dominio publico, sino la “congruencia” de sus estados
financieros en la Bolsa Mexicana de Valores.>' Por ello, se incluye la figura de un Comisario, que sera
un experto independiente, y para su designacion el Ejecutivo Federal solicitard al Instituto Mexicano
de Ejecutivos de Finanzas le proponga una terna de personas o firmas de reconocido prestigio, como
se establece en el art. 117 de la Ley PEMEX, y para el caso de CFE en el art. 120 de su Ley respectiva.
Por su parte, para efectos de auditoria interna, ya no habrd la figura de un érea como tal coor-
dinada con la Secretaria de la Funcién Publica o la dependencia que realiza esta facultad a nivel
del gobierno federal, sino que ahora se establecera un Comité de Auditoria, que serd conformado
por tres consejeros independientes (art. 42, Ley PEMEX; art. 41 Ley CFE). En cuanto a la auditoria
externa, ya no habra la supervision que antes se tenia a través de la Secretaria de la Funcion Pdblica
o la dependencia correspondiente, sino que se hard la designacion de un auditor externo, que se
entiende que serd un despacho privado, pues no hay una limitante o indicacion en lo sefalado en
el art. 57 de la Ley para el caso de PEMEX, o en el art. 55 de la Ley para el caso de CFE.

Por ltimo, respecto a la fiscalizacion superior, la intervencién de la Auditoria Superior de la Federacion
queda muy difusa y tramposamente indefinida, para fiscalizar las empresas productivas del Estado, pues
sefiala que sélo serd competente “en los términos de las disposiciones constitucionales respectivas’, y que
como lo hemos analizado, dada su naturaleza juridica y la de sus actos y operaciones de naturaleza privada
-que es practicamente todo-, no podra tener injerencia. (art. 58, Ley PEMEX; art. 56 Ley CFE).

Es asi que, tanto el Comisario, las auditorias interna y externa, asi como la fiscalizacion, denotan la natu-
raleza totalmente privatizadora de los actos y recursos que manejen las empresas productivas del Estado,
con lo que se confirma la privatizacion adn de su naturaleza y razon de ser, derivada de su exclusion como
entidades paraestatales.

4.4. Creacién de érganos reguladores y organismos
descentralizados ad hoc al modelo energético con un
enfoque de gobierno corporativo

El modelo de gobierno corporativo también aplicé para los érganos reguladores y los organismos descen-
tralizados creados y ajustados mediante la reforma constitucional y legal. En primer lugar, en el caso de los
drganos reguladores, ya desde la reforma energética de 2008 se promovid la separacion de las responsa-
bilidades en materia de politica energética y las cuestiones de reglamentacion, para que PEMEX operara
como otras empresas privadas. Por consiguiente, la regulacion, en la fase inicial de la administracion de
reservas y de la extraccion son responsabilidad de la CNH y la reglamentacion econdmica, en la etapa de
transformacion industrial es responsabilidad de la CRE.

30 Poder Ejecutivo Federal, Iniciativa de Decreto por el que se expiden la Ley de Petréleos Mexicanos y la Ley de la Comision
Federal de Electricidad y se reforman y derogan diversas disposiciones de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales, la Ley de
Adquisiciones Arrendamientos y Servicios del Sector Publico y la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas,
p.p. 8, 32-33. Recuperado de: http://www.diputados.gob.mx/sedia/biblio/prog_leg/186_DOF_11ago14.pdf

31 Esta exigencia de una validacion de las Bolsas de Valores proviene de la implementacion de la Ley Sabarnes-Oxley, a raiz del
caso Enron en Estados Unidos, que obliga a las empresas con gobierno corporativo a una revision mucho mas rigurosa de los
datos que una empresa declarado en sus estados financieros y los instrumentos que utiliza para sus controles internos. En el
caso de México, ha sido el Consejo Coordinador Empresarial quien ha promovido estas practicas, mediante la modificacion a la
Ley del Mercado de Valores para incorporar elementos éticos y de gobierno corporativo que permita una mayor proteccioén a los
inversionistas minoritarios, misma que entré en vigor en 2006.
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La reforma constitucional promulgada en diciembre de 2013 y las leyes secundarias de agosto de 2014,
complementan los avances del la reforma de 2008 para excluir a estos drganos de energia del marco legal
mexicano, convirtiéndolos en “organos extraordinarios”*2 De ahi que desde la Constitucion misma en su
articulo 28, parrafo octavo, y de manera incongruente e innecasaria, se hace la invencién de una figura como
son los drganos reguladores en materia de energia, ya que la C(NH y la CRE dependen del Ejecutivo Federal
y son parte de la Administracion Publica Centralizada, pero se les dota de personalidad juridica propia y
autosuficiencia presupuestaria.®* La incongruencia radica en el hecho de que los drganos desconcentrados,
por principio administrativo, no tienen patrimonio propio, y por lo tanto deben enterar a la Tesoreria de la
Federacion las contribuciones que su actividad generen.

En estas reformas se les estd dotando de un régimen excepcional, al permitirseles “disponer” de los ingresos
derivados de las contribuciones y aprovechamientos por sus servicios, ya que dichas contribuciones, como
estd establecido en la respectiva Ley de Ingresos, deberia enterarse a la Tesoreria de la Federacién. Incluso,
lejos de enterarse los recursos excedentes a la Tesoreria, se orientaran a un fideicomiso, lo que le estaria
dando a estos recursos una naturaleza distinta a “recursos fiscales”, para los efectos de control, auditoria y
supervision. Aunque se apela a la transparencia y a la rendicion de cuentas, los fideicomisos se caracterizan
por su opacidad y por su no rendicion de cuentas.

Para determinar la naturaleza juridica de la CNH y la CRE se hicieron las modificaciones a la Ley Orgénica de
la Administracion Piiblica, que en si mismas fueron incongruentes. En primer lugar, a dichos drganos se les
inserta en el articulo 2 de dicha Ley, con lo cual dependen del Ejecutivo Federal y son parte de la Administra-
cion Publica Centralizada. No obstante que se definan como dependencias, con todas las implicaciones que
ello significa, se les dota de personalidad juridica propia y autosuficiencia presupuestaria, en los términos
de la adicion del articulo 43 Ter de la Ley Orgdnica de la Administracion Publica Federal. Como se puede
apreciar, es un régimen extraordinario, pero a la vez contradictorio, que en su naturaleza de dependencia,
tengan personalidad juridica y personalidad juridica propias, correspondientes a las entidades, conforme al
derecho administrativo mexicano.

Con este régimen extraordinario, los nuevos érganos se podrdn quedar con los ingresos derivados de las
contribuciones y aprovechamientos por los actos de autoridad que emitan, los cuales se manejaran a través
de un fideicomiso publico, y pueden aprobar su anteproyecto de presupuesto y enviarlo a la SHCP para su
inclusién en el Presupuesto de Egresos de la Federacidn.

4.5. Eliminacion del caracter publico y fiscal de la
renta petrolera para darle un caracter privado de
“contraprestaciones”.

En primer término, cabe sefalar que la Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos es una ley especial, y no una ley
general, ya que desde el punto de vista fiscal, aplica sélo para un objeto gravable, que son los hidrocarburos,
sobre la cual se aplica un catdlogo de conceptos diversos, tanto de derecho piblico como de derecho privado,

32 Un desglose mas detallado de este régimen extraordinario se puede consultar en: Bolivar Meza, Martha Laura (2014), “Los
Regimenes Extraordinarios derivados de la Reforma Energética”. Revista de Administracion Publica. 135, México, INAP, p.p. 45-
78. Recuperado de: http://www.inap.mx/portal/images/pdf/rap135.pdf

33 Lainclusion de los érganos reguladores prevalece de la Iniciativa de reforma constitucional planteada por el PAN (por reco-
mendacion del IMCO) que propuso elevar a rango constitucional a la Comisién Nacional de Hidrocarburos (CNH), como 6rgano
encargado de regular la exploracion y extraccion de hidrocarburos provenientes de formaciones geoldgicas, cualquiera que
fuere su estado fisico. Asimismo, esto estaba previsto en el compromiso 58 del Pacto por México, que establecid: “Se reformaran
las leyes reglamentarias para ampliar las facultades y fortalecer al Organo Regulador, es decir, a la Comisién Nacional de Hidro-
carburos, e incluir obligaciones que permitan someter a PEMEX a las exigencias de eficiencia y transparencia que enfrentan las
empresas petroleras del mundo”.
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lo que genera -al igual que el régimen juridico extraordinario creado para PEMEXy los 6rganos reguladores
en materia de energia- un régimen extraordinario de ingresos para el Estado.

Desde el planteamiento en el Cuarto Transitorio de la reforma constitucional en materia energética, se se-
falé que el Congreso de la Unidn realizaria las adecuaciones que resulten necesarias al marco juridico, para
hacer efectivas las disposiciones relativas a las modalidades de las contraprestaciones que pagara el Estado
a sus empresas productivas (cuando pasen al esquema de contratos) o a los particulares derivadas de las
actividades de exploracion y extraccion del petréleo y de los demds hidrocarburos que hagan por cuenta
de la Nacion.

Las contraprestaciones son definidas desde la Exposicion de Motivos de la Iniciativa presidencial de esta Ley
como ingresos de derecho privado. Aclara que atin y cuando se menciona “régimen fiscal” en los contratos de
exploracion y explotacion, no implica un esquema tributario (de derecho publico y actos de autoridad), sino
que los términos fiscales para los contratos a los que se refiere la Ley que se propone, no tienen la naturaleza
de contribuciones, sino de contraprestaciones contractuales (de derecho privado) con mecanismos para su
determinacion. Aclara que “en el medio petrolero se conoce como ‘régimen fiscal’ a la regulacién y a los
términos que se establecen en los contratos —sujeto al acuerdo de voluntades de las partes— sobre las pres-
taciones que obtendrd el Estado derivado de las actividades de exploracion y extraccion de hidrocarburos”.*

S6lo las asignaciones para Pemex son definidas como contribuciones, pero el modelo estd buscando que
migre a contratos, por lo que en el mediano plazo, practicamente la mayoria de los ingresos sobre hidrocar-
buros (a excepcién del ISR o el nuevo impuesto de exploracion y explotacién de hidrocarburos), tendran la
naturaleza privada de contraprestaciones.

Para efectos de auditoria fiscal, ni la SHCP ni el Fondo Mexicano del Petréleo seran considerados autoridad,
por lo que no procederd recurso administrativo o judicial alguno en contra de sus determinaciones, mismas
que s6lo podran ser cuestionadas en la forma y términos que se sefialen en los contratos (art. 36 LISH). Lo
anterior, en virtud de que se trata de una relacién contractual entre el Estado mexicano y los contratistas,
por lo que cualquier controversia que se suscite en relacion con los términos econdmicos o cualquier otro
concepto previsto en la presente Ley deberd resolverse a través de los mecanismos civiles y mercantiles
previstos, en los propios contratos. La SHCP sélo tendré la administracion y supervision de los aspectos
financieros de los contratos, relacionados con las contraprestaciones, pero no podra sancionar su falta de
cumplimiento.

Asimismo, para efectos de fiscalizacion publica, no consideraria los elementos de fiscalizacion gubernamen-
tal de la ASF, debido a que se ha creado un régimen extraordinario de derecho privado para la administracién
de los bienes de dominio publico de la Nacion ubicados en el subsuelo, al definirse desde el articulo 1,
fraccién | de la Ley como “contraprestaciones que se establecerdn en los contratos”.

34 Poder Ejecutivo Federal, Iniciativa del Ejecutivo por el que se expide el Decreto por el que se expide la Ley de Ingresos sobre
Hidrocarburos y se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Ley Federal de Derechosy la Ley de Coordinacion
Fiscal, p. 5. Recuperado de: http://www3.diputados.gob.mx/camara/001_diputados/012_comisioneslxii/01_ordinarias/017_
presupuesto_y_cuenta_publica/17_reforma_energetica/08_iniciativa_de_decreto_por_el_que_se_expide_la_ley_de_in-
gresos_sobre_hidrocarburos_y_se_reforman_adicionan_y_derogan_diversas_disposiciones_de_la_ley_federal_de_dere-
chos_y_la_ley_de_coordinacion_fiscal
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Eso abre a puerta para una opacidad en la fiscalizacion,® ya que no serd materia publica el pago y cumpli-
miento de tales “contraprestaciones” al estar insertos en el dmbito del derecho privado, lo que le da dicha
naturaleza a la renta petrolera captada por esta via.

Mientras para los contratistas sus pagos son considerados contraprestaciones —viendo a los hidrocarburos
como mercancia-, para Pemex se mantiene un esquema impositivo basado en derechos, ya que los hidrocar-
buros son bienes de dominio publico, y constituyen ademds, recursos naturales no renovables. Es decir, para
los contratistas es una mercancia objeto de contraprestaciones, y para Pemex es un bien de dominio publico
objeto de contribuciones, bajo la figura de derechos.

La naturaleza juridica del Fondo, queda establecida de manera excepcional en el Articulo 3 de la Ley que
lo requla, pues sefiala textualmente que “Las disposiciones que regulan a los fideicomisos pdblicos de la
Administracion Publica Federal no seran aplicables al Fondo Mexicano del Petréleo”. La propuesta de que
fuera un fideicomiso (no entidad paraestatal) en el que el Banco de México serd el fiduciario, elimina la
posibilidad de mayores controles previstos en la Ley Federal de las Entidades Paraestatales y su Regla-
mento, asi como una probable sectorizacién para efectos de control y coordinacién con la Administracion
Publica Federal. Asi pues, esta excepcion, aunado al hecho de que los fideicomisos han sido considerados
como los instrumentos juridico-financieros que mayor opacidad han tenido en los ltimos afios segtin ob-
servaciones de la ASF —que ya hemos comentado anteriormente- genera una opacidad y discrecionalidad
en su manejo.

No obstante, del andlisis de la legislacion que lo regula, se advierte que el Fondo no funcionara como
fideicomiso, sino como caja recaudadora y tesoreria paralela del Gobierno Federal, pues el orden de
prelacion de los pagos por los recursos que reciba el Fondo lo demuestra, lo cual elimina la flexibilidad
que las necesidades de financiamiento requiriera de parte de este Fondo (art. 16 LFMP), como se enlista
a continuacion: pago de las asignaciones y contratos; transferencias a los Fondos de Estabilizacién de
Ingresos Petroleros y de los Ingresos de las Entidades Federativas; transferencias al Fondo de Extraccién
de Hidrocarburos, al Fondo Sectorial CONACYT-Secretaria de Energia-Hidrocarburos, y Fondo Sectorial CO-
NACYT-Secretaria de Energia-Sustentabilidad Energética; transferencia a la Tesoreria de la Federacion de
recursos necesarios para que los ingresos petroleros se mantengan en un 4.7% del PIB, y destinar recursos
al ahorro de largo plazo.

Por tanto, las modificaciones en la Ley exceden al modelo constitucional planteado, pasando de ser un
Fondo, a un organismo con facultades y actos de autoridad recaudatoria no planteados originalmente. Hay
un discurso doloso sefialando que el Fondo serd para inversiones en infraestructura social, pero se puede
advertir que es lo tltimo en el orden de prioridades.

35  Los fideicomisos se han constituido en una herramienta de opacidad en los ultimos arios, tal y como lo demuestra un estudio
en el que se documentan una serie de irregularidades y opacidades ellos, asi como las observaciones y recomendaciones que la
Auditoria Superior de la Federacion ha hecho al respecto. Sandoval, Irma Eréndira (2007), Rendicién de Cuentas y Fideicomisos:
El Reto de la Opacidad Financiera. ASF, México. http://www.asf.gob.mx/uploads/63_Serie_de_Rendicion_de_Cuentas/Rc10.pdf
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5. Reflexiones finales

Como se pudo analizar y comprobar a lo largo del presente ensayo, hay un modelo bien predefinido desde
afos anteriores por intereses privados y extranjeros para abrir el sector energético para faclitar sus inver-
siones. Desde la reforma energética de 2008 se fue creando un andamiaje de regimenes discrecionales,
especiales y extraordinarios, que operaba con irreqularidad por la falta de su definicién en la Contitucion
mexicana. Con las reformas constitucionales y legales durante los afios 2013-2014 se formaliz juridicamen-
te la posibilidad —ahora legal y constitucional- de facilitar la prevalencia del interés privado y sobre todo del
extranjero, sobre las ahora llamadas eufemisticamente dreas estratégicas constitucionales, que ya no tienen
la exclusividad del Estado, y cuya definicién suponia amparar el interés publico.

Derivado del andlisis minucioso de los articulos constitucionales modificados y sus 21 transitorios, que
consistieron en la primera fase de la reforma energética, y su aterrizaje en el conjunto de paquete de leyes
secundarias que develaron finalmente el andamiaje del modelo final, nos refleja lo que inicialmente se
nego: la privatizacién de un sector estratégico del desarrollo nacional.

En todo caso, y como fue ofertada a la opinién publica la necesidad de una reforma energética, los cambios
de lo publico a lo privado no tendrian cuestionamiento si se hubieran cumplido los objetivos prometidos
de una mayor captacion de renta petrolera “para la Nacién” o una baja en el precio final de los energéticos
(gasolinas y electricidad) por efectos de la competencia, la productividad y la liberalizacion de los precios.

En los cerca de 4 afios de laimplementacion de estas reformas, los efectos visibles han sido los contrarios: un
debilitamiento de Pemex y CFE por las cargas tributarias -el caso de la primera- y por su desmenbramiento
administrativo y contable -en el caso de la sequnda-, lo que ha generado una competencia desigual con
las grandes empresas privadas y extranjeras con las que compiten para la adjudicacion de contratos; los
precios finales al consumidor de los energéticos han incrementado sustancialmente, sobre todo en el caso
de la gasolina; la captacion de ingresos para la Tesoreria de la Federacion via la renta petrolera ha caido a
casi el 50% de lo que se recibia hasta antes de la reforma, y ni siquiera el monto que administraria el Fondo
Mexicano del Petréleo ha podido llegar al 4.7 del PIB que la propia Ley le sefiala.

El cambio de conceptos de servicio piblico a mercado, el dominio de la Nacién hacia actividades preferentes,
de entidades paraestatales a empresas productivas, de rganos desconcentrados a drganos reguladores de
cardcter extraordinario, de contribuciones a contraprestaciones en materia fiscal, no hacen sino mostrar un
cambio de principios que trasmutan lo pdblico en privado, con una preferencia en la explotacion para la ob-
tencién de una renta petrolera, que no necesariamente termina en el presupuesto publico para el beneficio
del duefio originario de esta riqueza: la Nacion.

Urge una revision profunda del modelo legal e institucional energético en la medida de que los resultados
inmediatos puedan ser sélo un pequefio vistazo de la inequidad provocada por el abandono del modelo
social y de distribucidn de la riqueza, por uno dirigido por la productividad y la competitividad.
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Balance de las Reformas Estructurales

1. Presentacion

En este ensayo se presenta una evaluacion de la Reforma en Competencia Econdmica, una de las Reformas
Estructurales emprendidas por la LXIlI Legislatura del Senado de la Republica.

La competencia econdmica es importante, pues gracias a ella se logra que los mercados funcionen con
mayor eficiencia, que los consumidores obtengan productos a precios més bajos y que las empresas
innoven y ofrezcan mejores bienes y servicios. La competencia ayuda a mejorar las condiciones de
acceso a los mercados y permite que se generen oportunidades de inversion. Ademds, representa una
via de mercado para mejorar la inclusion y para crear condiciones para la mejora intergeneracional de
la poblacidn.

El documento estd estructurado de la siguiente manera. En la primera seccién se hace una introduccion al
tema, se hace un recuento de la politica de competencia hasta 2013 y se presenta el diagndstico que dio
lugar a la Reforma en Competencia Econdmica. En la seccion sequnda, se hace un balance de los avances
generales en la implementacion de la Reforma. En las partes tercera y cuarta, se reportan los principales
resultados en la operacién de los 6rganos auténomos, Instituto Federal de Telecomunicaciones y Comisién
Federal de Competencia Econdmica. La seccion quinta muestra algunos resultados de la actuacion de los
Juzgados y Tribunales Especializados en la materia, asi como del Ejecutivo Federal, a través de la Secretaria
de Economia, en cuanto a la presentacién de promociones para el inicio de procedimientos de investigacion.
En la dltima seccidn se reportan las conclusiones.

El estudio fue elaborado con la valiosa colaboracién de la Comision Federal de Competencia Econdmica, el
Instituto Federal de Telecomunicaciones y la Subsecretaria de Competitividad y Normatividad de la Secreta-
ria de Economia, quienes proporcionaron la mayor parte de la informacién que se reporta, por lo cual se les
agradece. También se agradece al Instituto Belisario Dominguez la confianza y la libertad para la realizacién
del estudio, de cuyo contenido el tinico responsable es el autor.

2. Antecedentes

2.1. Importancia de la competencia econémica.

La competencia econdmica es un proceso de rivalidad en los mercados. La competencia es positiva, pues
permite que los precios de los bienes y servicios adquiridos en un sistema econdmico sean més bajos, que
exista variedad, que las empresas ofrezcan productos de mayor calidad y que se generen condiciones propi-
cias para la inversién y la innovacion.

Por el contrario, la falta de competencia propicia precios mds elevados, afecta la innovacion, genera mal
trato a los consumidores e incide en la calidad. Limita las oportunidades de crecimiento, pues inhibe la in-
version e impide el mejor uso de los recursos econdmicos de la sociedad. Asimismo, incide en la distribucién
del ingreso y afecta con mayor intensidad la situacién de los sectores de bajos ingresos y, entre ellos, a los
ubicados en zonas rurales.

A nivel internacional, se reconoce que el libre funcionamiento de los mercados no es suficiente para garan-
tizar la eliminacion de los monopolios y corregir el funcionamiento de los mercados. Por ello, la politica de
competencia se aplica como un conjunto de politicas y leyes que aseguran que la competencia no se vea
restringida y se reduzca el bienestar econémico.
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2.2. Origenes de la politica de competencia en México.

México fue uno de los primeros paises en tener disposiciones protectoras de la competencia. La Constitucion
de 1857 contuvo un planteamiento en contra de los monopolios por atentar contra la libertad individual en
materia econémica, mientras que la Constitucion de 1917 amplid el concepto para establecer que los mono-
polios iban contra el bienestar general de la sociedad. Asimismo, aunque hubo una ley contra monopolios
en 1934, pocas veces fue utilizada.

El marco legal actual de la politica de competencia procede de la promulgacion de la Ley Federal de Competen-
cia Econdmica (LFCE) en diciembre de 1992. A partir de esta ley, se constituyé la Comision Federal de Competen-
cia (COFECO), como drgano administrativo desconcentrado de la Secretaria de Comercio y Fomento Industrial.

La COFECO fue constituida como un érgano colegiado, con cinco Comisionados, incluyendo un Presidente,
designados directamente por el Presidente de la Repuiblica por periodos de diez afios renovables. Su remo-
cion Gnicamente podia darse por causa grave y justificada. Al entrar en vigor la LFCE, se abrogé la Ley de
Atribuciones del Ejecutivo en Materia Econdmica, que permitia a éste establecer controles de precios.

LaLey dotd ala COFECO de facultades preventivas y sancionadoras. Entre las primeras, se encuentra el control
de concentraciones y la emision de opiniones relacionadas con el otorgamiento de concesiones y permisos
de diversa indole. Entre las sequndas, se encuentran las facultades para investigar practicas monopélicas,
absolutas y relativas. Asimismo, la COFECO tuvo a su alcance el desarrollo de actividades de promocion.

2.3. Reformas de 2006 y 2011.

En 2006y 2011 hubo reformas a la LFCE. La primera de ellas permitid la inclusion de la defensa por eficiencia
econdmica en la evaluacion de practicas monopdlicas relativas y concentraciones; elevé los umbrales mo-
netarios que determinan la obligacion de notificar concentraciones; incluyé nuevas conductas que podrian
constituir prdcticas monopdlicas relativas; otorgd facultades para realizar visitas de verificacion; cred la
figura de inmunidad en el andlisis de conductas colusivas; y elevd algunas sanciones.

Por su parte, la reforma de 2011 permitio que las visitas de verificacion fueran sorpresivas; se extendié el alcance
de acciones penales contra los responsables de actos colusivos; se incrementaron las sanciones maximas; y se es-
tablecid que el control judicial de las decisiones del organismo debia ser realizada por tribunales especializados.

2.4. Problemas de operacion.

Durante sus 20 afos de existencia, la COFECO tuvo problemas para consolidar sus facultades de investiga-
cion. Los procedimientos relevantes se prolongaban de manera excesiva, por el uso de mecanismos legales
de defensa de parte de las empresas investigadas. La reforma de 2011 no logré concretar la creacién de
tribunales especializados, por lo que continud la practica de la tramitacién de mudiltiples amparos como
estrategia de las empresas para dilatar o impedir la aplicacion de las resoluciones de la COFECO.

La ineficacia se manifestd en diversas decisiones relacionadas con opiniones sobre la existencia de con-
diciones de competencia o de poder sustancial en el sector de telecomunicaciones, que eran un requisito
para que la autoridad sectorial pudiera ejercer sus facultades de regulacién de precios o términos de acceso.
En los hechos, operaba una doble ventanilla reqgulatoria, la de la COFECO y la de la Comision Federal de
Telecomunicaciones (COFETEL), que facilitaba la interposicién de recursos legales de defensa a las empresas
e impedia la aplicacion de la regulacién.’

1 Ver OCDE (2012).
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2.5. Diagnéstico.

El diagnéstico que dio lugar a la Reforma en Competencia Econdmica, Telecomunicaciones y Radiodifusion en
2013, parte de la existencia de un deterioro en la competitividad del pais, caracterizado por un estancamiento
en la productividad.2 También fue sefialada la existencia de grupos de interés que inciden en las politicas, a
fin de preservar su posicion de mercado. Con ello afectan a los consumidores, de manera mas severa a los
ubicados en dreas rurales, quienes cuentan con mecanismos débiles para acceder a precios competitivos.®

En particular, se identificé un deterioro de las condiciones de competencia en los sectores de telecomunicaciones
y radiodifusién. En telecomunicaciones, se considerd que no existia un marco regulador solido y que los esfuerzos
de la COFECO y la COFETEL fueron insuficientes para obtener condiciones aceptables de acceso, calidad y precio.
En radiodifusion, la situacion se caracteriz por la concentracion de medios, en particular en la television abierta.

En cuanto ala revisién de las resoluciones en la esfera judicial, se concluyd que el exceso de litigio y la estructura
del sistema impedian a los jueces analizar el fondo de los asuntos, los cuales se resolvian por violaciones de pro-
cedimiento. Las sanciones eran practicamente incobrables, lo que eliminaba el efecto disuasivo de las mismas.*

2.6. El Pacto por México.

En 2012, las principales fuerzas politicas acordaron un pacto integral para consolidar la democracia y colocar
los intereses de la poblacion por encima de grupos de interés. El diagnéstico del Pacto consideré el deterioro
del contexto econémico internacional y la necesidad de apuntalar la competitividad del pais, asi como la
concentracion de la riqueza y de poder, que inciden en la desigualdad.

El Pacto tuvo tres ejes principales: fortalecer el Estado Mexicano; democratizar la economia y la politica y
aplicar eficazmente los derechos sociales; y promover la participacién ciudadana en el disefio, la ejecucién y
a evaluacién de las politicas publicas.

El Pacto derivd en cinco grandes acuerdos, relacionados con: i) derechos y libertades; ii) crecimiento econé-
mico, empleo y competitividad; iii) sequridad y justicia; iv) transparencia, rendicién de cuentas y combate a
la corrupcion; y v) gobernabilidad democratica.

En materia econdmica, el Pacto reconocié que el empleo es el mejor instrumento para combatir la pobreza,
por lo cual es necesario estimular el crecimiento econdmico. Para lograr un crecimiento incluyente, se esta-
blecid el compromiso de mejorar las condiciones de competencia en toda la economia, pero en particular en
sectores estratégicos: telecomunicaciones, transportes, servicios financieros y energia. La mayor competen-
cia debe permitir el acceso de los consumidores a productos mds baratos y de mejor calidad. También debe
impulsar el crecimiento y mejorar la distribucion del ingreso, y debe dar lugar a mayor innovacion.

3. Avances en la implentacién de la Reforma.

3.1. Reforma Constitucional.

En materia de politica de competencia, los compromisos del Pacto por México fueron dos: i) fortalecer a la
autoridad de competencia y dotarla de mayores herramientas legales; y ii) crear tribunales especializados
en materia de competencia econdmica, telecomunicaciones y radiodifusion.

2 Entre 2006y 2012, la posicién de México en el indice Global de Competitividad del Foro Econémico Mundial, en el rubro “Efec-
tividad de la politica antimonopolios’, descendié de la posicion 55 al lugar 115. Ver Palacios y Pérez (2018), pag. 18.

3 Ver OCDE (2015). La OCDE (2012) también senala que un alto porcentaje del gasto familiar se efecttia en mercados con proble-
mas de competencia, siendo la poblacion de bajos ingresos la mas afectada.

4 Ver Sanchez (2003).
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Los citados compromisos dieron lugar, en junio de 2013, a que se concretara la Reforma a diversos articulos
de la Constitucidn, relacionados con la aplicacion de la politica de competencia: 6°, 7°, 27, 28, 73,78, 94 y
105. Los aspectos mas relevantes fueron: la constitucion de organismos autdnomos; la creacién de nuevas
facultades legales; la renovacién de los mecanismos de revision de decisiones; la creacién de juzgados y
tribunales especializados; el fortalecimiento de los mecanismos de rendicién de cuentas; el establecimiento
de nuevas reglas para la designacion de Comisionados; y la creacion de reglas para prevenir el conflicto de
interés.

La Reforma estuvo precedida por reformas en las materias de derechos humanos y amparo. En cuanto a
derechos humanos, en 2011 se modificd la Constitucién y se adopté un sistema que obliga a las autoridades
a promover, respetar, proteger y garantizar los derechos humanos de acuerdo con principios de universali-
dad, interdependencia, indivisibilidad y progresividad. La competencia econdmica y la libre concurrencia
adquirieron el caracter de derechos econdmicos, sociales y culturales, considerados derechos humanos de
segunda generacion, que buscan la igualdad y prosperidad de los grupos sociales.’

La Ley de Amparo promulgada en 2013, sefiala que no se otorgaran suspensiones de actos reclamados que
ocasionen mas perjuicios sociales o contravengan disposiciones de orden piblico, que beneficios para el
quejoso.

Estas reformas dan preminencia al objetivo de proteccion del bienestar general por sobre los derechos
individuales y obligan a los funcionarios pdblicos, incluyendo al Poder Judicial, a adoptar un enfoque de
salvaguarda de los interéses colectivos, al tiempo que permitieron la eliminacion de recursos de defensa que
retardaban la aplicacién de las normas de competencia.

La Reforma fue instrumentada para cumplir con 3 grandes objetivos: crear un sistema creible, eficaz y que
dote de certeza juridica. A continuacidn se abordan los principales elementos de la Reforma en materia de
Competencia Econémica.

Fueron creados dos 6rganos constitucionalmente autonomos, para aplicar las disposiciones en materia de
competencia econémica: la Comisién Federal de Competencia Econémica (COFECE) y el Instituto Federal de
Telecomunicaciones (IFT), este tltimo en el dmbito de las telecomunicaciones y la radiodifusion.

Los drganos fueron dotados de atribuciones para ordenar medidas que permitan eliminar barreras a la
competencia y libre concurrencia, regular el acceso a insumos esenciales y ordenar la desincorporacién
de activos. Ademds, el IFT obtuvo atribuciones para regular de forma asimétrica a los participantes en los
mercados de telecomunicaciones y radiodifusion e imponer limites a la concentracién.

Se modificaron los mecanismos de impugnacion de las decisiones de las autoridades de competencia,
al eliminar la posibilidad de emplear el recurso de reconsideracion ante las autoridades de compe-
tencia. Asimismo, se establecid la obligacién de someter las decisiones de los drganos auténomos a la
revision via el juicio de amparo indirecto, una vez concluidos los procedimientos ante las autoridades
administrativas.

5  VerTron (2013).
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Fueron creados Juzgados y Tribunales Especializados en materia de competencia econdmica, telecomuni-
caciones y radiodifusion. Estos drganos jurisdiccionales son los tnicos facultados para decidir respecto de
aspectos relacionados con la materia de competencia econémica.

Se establecieron mecanismos periddicos para informar de las actividades de los érganos auténomos, in-
cluyendo la comparescencia ante el Senado y la emision de programas de trabajo. También se reforzg el
régimen de responsabilidades al que estén sujetos los Comisionados, quienes se encuentran sujetos a la
posibilidad de juicio politico. Se dotd de mayores atribuciones de fiscalizacién a los érganos internos de
control, que deben ser designados por la Cdmara de Diputados.

Se establecié que los drganos de gobierno de los organismos auténomos estaran conformados por 7
Comisionados, designados de manera escalonada, para periodos de 9 afos y seleccionados mediante el
acreditamiento de diversos requisitos, incluyendo experiencia, evaluaciones de conocimiento, designacidn
presidencial y ratificacion del Senado.

Se estableci6 la prohibicion de que los Comisionados tengan conocimiento de asuntos en los que puedan
tener interés directo o indirecto, asi como la posibilidad de regular el contacto con los representantes de los
agentes econdmicos regulados. Ademas, las sesiones, acuerdos y resoluciones tienen un cardcter pablico.

La Reforma Constitucional requirié de la aplicacion de disposiciones transitorias, entre ellas acciones de
fomento a la competencia en television, radio, telefonia y servicios de datos. También establecié medidas
para asegurar la reforma de la ley reglamentaria; continuar la operacién de las instituciones; proceder a la
creacion de los juzgados y tribunales especializados y garantizar los derechos laborales del personal que
laboraba en los anteriores organismos.

3.2. Ley Federal de Competencia Econémica.

En julio de 2014 entré en vigor una nueva LFCE. El ordenamiento requla el sistema de contrapesos y estable-
ce las reglas de separacién de funciones entre la autoridad investigadora y la que resuelve. La ley preserva
los principales conceptos preexistentes, pero modifica las disposiciones aplicables a la investigacion de prac-
ticas monopolicas absolutas y relativas. En el caso de las primeras, se incluy6 un nuevo tipo, consistente en
el intercambio de informacion entre competidores. En cuanto a las practicas relativas, se incluyeron acciones
referentes al estrechamiento de margenes y la negativa de acceso a un insumo esencial. También se incluyd
la posibilidad de afectaciones econdmicas por desplazamiento indebido en mercados relacionados.

El procedimiento de control de concentraciones fue modificado de manera importante, para obligar a que
los agentes econémicos obtengan autorizacion previa antes de efectuar la operacion. Algunos plazos en el
procedimiento fueron ampliados para facilitar el uso de las facultades por parte de las autoridades. Ante la
desaparicion del recurso de reconsideracion, se creé un mecanismo para dar aviso oportuno a los agentes
econdémicos cuando se perciba que una concentracién puede dar lugar a posibles riesgos a la competencia.
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La LFCE contempla procedimientos para atender las nuevas facultades para determinar la existencia de
insumos esenciales y reqular su acceso, asi como para eliminar barreras a la competencia, que pueden ser
de tipo estructural o regulatorio.

La LFCE también incluye disposiciones para normar las facultades que el Poder Ejecutivo puede ejercer a
través de la Secretaria de Economia o la Procuraduria Federal del Consumidor para garantizar la transparen-
cia y la rendicion de cuentas, organizar las reglas de contacto, ejercer las facultades sancionatorias, y emitir
disposiciones regulatorias, guias y lineamientos, entre otros elementos.

4. IFT. Avance en indicadores clave.
4.1. Nuevo diseno institucional

A partir de su creacion, el IFT ha sido fortalecido presupuestalmente. En 2013, dltimo afio de su existencia,
COFETEL recibié un presupuesto de 659 millones de pesos.® En 2014, el presupuesto de IFT fue de 2,000
millones de pesos, y se ha mantenido mds o menos constante desde entonces (véase Tabla 1).

Tabla 1. Presupuesto asignado a COFETEL/IFT 2012-2018
(millones de pesos)

Ano Presupuesto

2012 715.1

2013 659.0

2014 2,000.0
2015 2,000.0
2016 2,000.0
2017 1,980.0
2018 1,998.0

Fuente: Presupuesto de Egresos de la Federacion, varios anos.

Los indicadores de concentracion en los mercados de telefonia fija, banda ancha fija, telefonia mévil y banda
ancha movil, han disminuido desde 2013, afio de la Reforma. En contraste, en el mercado de la television
restringida se ha incrementado la concentracién de mercado, medida a nivel nacional (véase Tabla 2).

Tabla 2. indice de Herfindahl-Hirschman, diversos mercados de
telecomunicaciones

Medicion al 3er trimestre  Variacion 3er trimestre  Variacion 2do trimestre

Mercado

de 2017 2016 a 3er trimestre 2017 2013 a 3er trimestre 2017
Telefonia fija 4,275.0 -188.0 -851.0
Banda ancha fija 3,759.0 -85.0 -1,506.0
Television restringida 4,322.0 26.0 657.0
Telefonia movil 4,856.0 -8.0 -385.0
Banda ancha movil 5,299.0 -97.0 -1,561.0

Fuente: Tercer Informe Trimestral Estadistico de 2017, disponible en http://www.ift.org.mx/recursos-de-informacion/informes-estadisticos-
trimestrales

6  COFETEL ejercio su presupuesto hasta el 10 de septiembre de 2013, fecha de constitucion de IFT. A partir de ese momento y
hasta concluir ese ejercicio presupuestal, IFT tuvo asignados 273.6 millones de pesos.
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Los calculos del indice de Herfindahl-Hirschman muestran niveles elevados de concentracién.” La mayor ocurre
en la banca ancha mévil, sequidad de la telefonia mévil y la television restringida. Aunque el mayor descenso
en la concentracion, desde la Reforma al tercer trimestre de 2017, ocurre en la banda ancha mévil, sequida de
labanda anchafija. En el caso de la television restringida, la concentracion aument.® Asimismo, ha habido una
reduccion de precios en términos reales, lo cual podria reflejar una mayor intensidad competitiva. La siguiente
figura muestra la evolucion del indice de precios al consumidor para varios servicios de telecomunicaciones.

Figura 1. indices de precios de servicios de telecomunicaciones.
Base 22 quincena de diciembre de 2010.
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Fuente: INEGI.

Como puede observarse, de enero de 2011 a mayo de 2018, los precios al consumidor aumentaron casi 32%.
En cambio, la televisién de paga ha aumentado solamente 13.8%; mientras que las telecomunicaciones aldm-
bricas, internet y las telecomunicaciones inalambricas han disminuido en términos nominales 8.8%, 13.5%
y 57.2% respectivamente. En términos reales, los precios de todos los servicios han descendido atin més.’

Sise considera tnicamente el periodo desde el sequndo trimestre de 2013 hasta el tercer trimestre de 2017,
esto es desde la implementacidn de la Reforma, con datos de IFT se muestra que la telefonia movil tiene un
descenso nominal de 45% y la larga distancia internacional de 40.3%. La television restringida y la banda

ancha fija, tienen incrementos nominales, de 9.8 y 0.9% respectivamente, aunque inferiores al INPC general
(véase Tabla 3).

El indice de Herfindahl-Hirschman es el indicador mas utilizado entre autoridades de competencia para medir la concentracion
de los mercados. Este indice relaciona conceptualmente la rentabilidad del mercado con la concentracion del mismo. IFT y
COFECE han emitido sus propios criterios técnicos para el calculo y aplicacion del indice. Para el caso de IFT ver http://www.ift.
org.mx/sites/default/files/conocenos/pleno/sesiones/acuerdoliga/dofpift170316101.pdf

No existen mediciones de concentracion en radiodifusion, aunque a través de la imposicion de medidas de preponderancia y el
otorgamiento de nuevas condiciones han ingresado nuevos competidores a los mercados. Por ejemplo, en television abierta ha
habido dos licitaciones. La primera permitié el otorgamiento de concesiones a Cadena Tres |, S.A. de C.V. La segunda condujo al
otorgamiento de 32 concesiones en diversas localidades, de las cuales 31 fueron en favor de nuevos competidores. En radio, se
otorgaron 112 concesiones, de las cuales 92 fueron a nuevos competidores a nivel local.

El descenso de precios es menor en el caso de la television restringida, actividad en la que la concentracién aumenté, proba-
blemente como resultado del articulo 9° transitorio de la Ley Federal de Telecomunicaciones y Radiodifusion, que establece
que en tanto exista un agente econémico preponderante en los sectores de telecomunicacion y radiodifusion, no se requiere
autorizacion para realizar concentraciones entre concesionarios bajo algunas circunstancias.
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Tabla 3. Evolucién de los precios en diversos mercados o servicios de
telecomunicaciones. Base 2° quincena de diciembre de 2010.

Variacion desde la

Variacion del 3er

dcodepredos  MeUOAISE imesededttealzer  Reomade
e 2 trimestre de 2017

INPC 115 1.2% 17.7%
Telefonia Fija 95 -0.6% -5.5%
Banda Ancha Fija 101 -0.4% 0.9%

Television Restringida 110 0.4% 9.8%

Telefonia Movil 58 -4.1% -45.0%
Larga Distancia Internacional 60 0.0% -40.3%

Fuente: Tercer informe trimestral estadistico de 2017.

La television restringida, el inico mercado de los sefialados que tuvo un incremento en la concentracion, es
el que muestra el menor descenso de precios reales. Es factible que la reduccion de precios, particularmente
de los servicios de telecomunicaciones, haya impactado favorablemente el ambiente de negocios y, de esta
manera, se haya estimulado la actividad econdmica. Sin embargo, no existen analisis del impacto especifico
en la calidad de los productos y servicios. Tampoco existen estudios que indiquen el posible impacto que
la Reforma ha tenido en procesos de innovacion ni se tienen indicadores del impacto en la inversién de
empresas micro, pequedas y medianas. Tampoco se tiene una cuantificacion del impacto del desarrollo del
sector en el crecimiento de la economia.

Algunos datos pueden ser indicativos de laimportancia econémica de la Reforma. Desde el sequndo trimes-
tre de 2013 hasta el segundo trimestre de 2017, el PIB total crecié 8.9%, en tanto el PIB de las telecomuni-
caciones y radiodifusién aumentd 24.7%, para representar 3.5% del total del producto.”

El desarrollo del internet ha sido positivo, pues el total de accesos de banda ancha fija crecié 35% y en banda
ancha mévil el aumento fue de 180.3% en el mismo periodo. Destaca que, en el primer caso, se ha dado un
incremento sustancial en las velocidades de acceso (véase Tabla 4).

Tabla 4. Velocidad de acceso a banda ancha fija.

Variacion 2° trimestre de 2013 a

Velocidad anunciada % total 20 trimestre 2017
256 kbps a 2 Mbps 3.0% -20.8%
2 Mbps a 10 Mbps 17.0% -73.7%
10 Mbps a 100 Mbps 78.0% 1,202.7%
Mas de 100 Mbps 2.0% 4,832.2%

Fuente: Segundo Informe Trimestral Estadistico de 2017.

En el caso de comunicaciones fijas y moviles, la inversion crecié 76%, en el periodo del cuarto trimestre de
2014, al mismo trimestre de 2016. En cuanto a la television restringida, su penetracién aumentd 30.5%;
hacia el segundo trimestre de 2017, 67% de los hogares tenian acceso a algun servicio de television de este
tipo. Respecto de los servicios de telecomunicaciones méviles, el nimero de lineas aumenté 7.3% desde la
Reforma hasta el sequndo trimestre de 2017 y existen 90 lineas de telefonia mévil por cada 100 habitantes.

10 Ver Segundo Informe Trimestral Estadistico de 2017.
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El acceso a servicios de banda ancha movil ha tenido un rapido desenvolvimiento, al aumentar 180.3% el
numero de lineas con estos servicios. Se tienen 62 lineas de este tipo, por cada 100 habitantes.

La Reforma implica el establecimiento de diversos mecanismos para controlar las decisiones de los érganos
auténomos y dar transparencia a sus decisiones. En cuanto al primer aspecto. De acuerdo con la fraccién
VIl del articulo 28 de la Constitucién establece que las normas generales, actos u omisiones del IFT podran
ser impugnados ante jueces y tribunales especializados. En cuanto a los mecanismos de transparencia, la
fraccion VI del articulo 28 de la Constitucion sefiala que las sesiones del Pleno del Instituto, sus acuerdos y
resoluciones, son de caracter publico.

También en materia de control, la fraccién VIII del articulo 28 de la Constitucién, obliga al IFT a presentar
anualmente un programa de trabajo y trimestralmente un informe de actividades a los poderes ejecutivo y
legislativo de la Unién. El Presidente del Instituto comparece anualmente ante la (dmara de Senadores a fin
de informar sobre el estado de cumplimiento de las atribuciones que le han sido otorgadas.”

Asimismo, el IFT es sujeto obligado respecto de la auditoria de su gestion financiera y desempefio respecto
de los objetivos de sus programas de actividades conforme a la Ley de Fiscalizacion y Rendicion de Cuentas
de la Federacion por parte de la Auditoria Superior de la Federacion, en virtud de operar con recursos pu-
blicos federales.

La Reforma establecié mecanismos para normar la interrelacion con los representantes de los agentes eco-
némicos regulados; evitar el conflicto de interés y sancionar el comportamiento indebido de los Comisiona-
dos. Hasta ahora no se tiene evidencia de que se hubiera presentado alguna situacién indebida. Un aspecto
aresaltar es que el Instituto se ha desenvuelto sin titular del érgano interno de control desde su fundacién,
pues la Cémara de Diputados no ha designado al funcionario encargado.

En relacién con la transparencia, el Instituto establecié un buscador de resoluciones del Pleno, desde el cual
es posible acceder a sus versiones publicas,™ asi como a las versiones estenograficas de las sesiones de Pleno
yalosacuerdos.” De esta manera, se cumple con el objetivo de transparentar las decisiones y deliberaciones
del Pleno.

Por otra parte, el IFT es sujeto de las obligaciones de transparencia y acceso a la informacidn publica que
establecen las Leyes Federal y General de Transparencia y Acceso a la Informacion Pdblica, de acuerdo con
las cuales publica informacién acerca de los datos de contacto y curricular de su personal, remuneraciones a
servidores publicos y presupuesto, entre otras. Asi mismo, el Instituto da tramite a las solicitudes de acceso
alainformacion publica conforme a las disposiciones aplicables de las citadas leyes.™

Un aspecto a resaltar es que el décimo octavo pérrafo del articulo 28 de la Constitucion, obliga al Instituto
allevar un registro publico de concesiones, que contiene las concesiones en materia de telecomunicaciones
o radiodifusion vigentes, diversa documentacién e informacion, tal como convenios de interconexion y
comparticion de infraestructura y tarifas a usuarios finales.” Esta informacion, fundamental para clarificar

11 Los programas de trabajo e informes de actividades pueden encontrarse en la siguiente liga: http://www.ift.org.mx/
transparencia/programa-anual-de-trabajo-e-informe-de-actividades-del-ift

12 Laliga de internet es http://apps.ift.org.mx/cumplimientoStp/secured/adminficum.faces

13 Laliga de internet es http://www.ift.org.mx/conocenos/pleno/sesiones

14 Se puede acceder al portal de obligaciones de transparencia en el sitio de internet del Instituto (menu de transparencia).

15 El registro publico de concesiones puede consultarse en la siguiente liga: http://www.ift.org.mx/recursos-de-informacion/
registro-publico-de-concesiones
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la operacion de los mercados de telecomunicaciones y radiodifusion, no estaba disponible pdblicamente
hasta antes de la Reforma.

En cuanto a los mecanismos de control, transparencia y rendicion de cuentas, de acuerdo con el articulo 34
de la LFTR, el Instituto cuenta con un consejo consultivo, encargado de fungir como drgano asesor respecto
de los principios establecidos en los articulos 20., 60. y 7. de la Constitucion. Los miembros del Consejo
Consultivo son especialistas de reconocido prestigio en las materias competencia del Instituto.™

Lo anterior significa que el Instituto ha establecido los mecanismos de control, transparencia y rendicion
de cuentas a los que le obliga la normatividad. Estos mecanismos, conjuntamente con la revision de las
resoluciones que realiza el Poder Judicial, a través de los juzgados y tribunales especializados, constituyen
un sistema que puede prevenir y sancionar situaciones que se alejen de la conduccién auténoma, indepen-
diente e imparcial, a la que estdn obligados quienes colaboran en el organismo.

El articulo 28 de la Constitucion dispone la separacién entre la autoridad que conoce de la etapa de investi-
gacion y la que resuelve en los procedimientos que se sustancien en forma de juicio. En la LFCE se establecié
un sistema de control.

El articulo 26 de la LFCE considera la existencia de una Autoridad Investigadora, que es el érgano de la Comi-
sion encargado de desahogar la etapa de investigacion. La Autoridad Investigadora tiene autonomia técnica
y de gestion para decidir sobre su funcionamiento y resoluciones. Debe ser independiente en sus decisiones
y funcionamiento, y estd sujeta a principios de legalidad, objetividad, certeza, honestidad, exhaustividad y
transparencia, y le aplican reglas de contacto. El Titular de la Autoridad Investigadora es designado por ma-
yoria calificada del Pleno de IFT y puede ser removido por este drgano de gobierno, por causas justificadas.
Su designacion es por 4 afios y puede ser elegido para un periodo adicional similar.

No se tiene registro de que algtin Comisionado se hubiera involucrado en las actividades de investigacion.
La institucion ha implementado mecanismos de operacion, contratacion, investigacion e incluso separacion
espacial, respecto de la Autoridad Investigadora.

La Comisién Federal de Mejora Regulatoria (COFEMER) elabord un ejercicio para medir la fortaleza institucio-
nal del IFT."” La fortaleza institucional requiere de un equilibrio en que se logre maximizar la independencia
regulatoria, con mecanismos de responsabilidad regulatoria. La independencia requlatoria es fundamental
para lograr la eficiencia y eficacia de las actuaciones de organismos encargados de tomar decisiones con
base en criterios técnicos. La constitucion del IFT estd alineada con las mejores practicas internacionales para
atender situaciones de alta concentracién en los mercados.

La independencia regulatoria se mide utilizando el Indicador de Gilardi, el cual consiste en un indice basado
en 5 categorias, que son:

1. Estatus del jefe de la agencia requladora. La metodologia recomienda designacién por al menos 5 afios.
En el caso del IFT, el periodo de designacion del Presidente es 4 afios, aunque con la posibilidad de una
reeleccion por un periodo similar.

16 Laintegracion, sesiones y recomendaciones del Consejo Consultivo pueden ser consultadas en la siguiente liga: http://consejo-
consultivo.ift.org.mx/index.php
17 Ver COFEMER (2016b).
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2. Estatus de la junta directiva. El Pleno fue definido como un érgano colegiado; integrado por 7 comisio-
nados, designados de forma escalonada; sujetos a reglas de transparencia y de contacto; designados
mediante un procedimiento que incluyen examen, designacion del Presidente de la Repdblica y ratifi-
cacion del Senado de la Repdblica; y reglas de separacién del cargo.

3. Relacidn con el gobierno y el Congreso. EI IFT es una institucién auténoma, que Unicamente tiene obli-
gacion de presentar programa de trabajo e informes periddicos.

4. Autonomia financiera y organizacional. La institucién cuenta con personalidad juridica y patrimonio
propio.

5. Competencia regulatoria. El IFT es el tnico organismo para reqular y establecer sanciones en los secto-
res de telecomunicaciones y radiodifusion.

El valor del Indicador de Gilardi se encuentra entre 0y 1. En el caso del IFT, COFEMER concluye que el indica-
dor aumento respecto del correspondiente a la COFETEL. Para 2006, se considerd que COFETEL alcanzaba una
evaluacion de 0.54; para el IFT se calculd un indicador de 0.72.™ Mas que el valor absoluto, lo importante
es que en términos relativos la institucion se fortalecid. Los aspectos mds sobresalientes de acuerdo con
COFEMER, son los vinculados con la relacién con el gobierno y el Congreso; la autonomia y la competencia
requlatoria.

4.2. Nueva Ley Federal de Competencia Econémica (LFCE)

La nueva LFCE preserva los conceptos fundamentales de la anterior ley. De esta manera, se logré una con-
tinuidad en significados, que ha dado certeza. Hubo ajustes significativos que han permitido a los drganos
auténomos contar con un instrumento legal mds poderoso. En materia de concentraciones, se introdujeron
dos modificaciones importantes: i) se establecid que en la totalidad de los asuntos, los agentes econdmicos
no pueden proceder a realizar una concentracion sin antes obtener la autorizacion del organismo respec-
tivo; ii)) se creé un mecanismo para comunicar a los agentes econdmicos sobre la existencia de riesgos a la
competencia, que permite presentar propuestas de condicionamientos a las concentraciones y que da la
posibilidad de reiniciar el periodo de analisis.

En cuanto a las practicas monopdlicas, se fortalecieron las reglas de aplicacién de las visitas de verificacion;
se permitié postergar la publicacién del inicio de investigaciones con el fin de dar la oportunidad a la au-
toridad investigadora de desarrollar sus actividades sin alertar a los agentes econdmicos; se cre6 un nuevo
tipo de conducta, el intercambio de informacién, en relacién con las practicas monopélicas absolutas; las
practicas monopdlicas relativas fueron fortalecidas, a fin de permitir la investigacion de casos en que el
dafio a la competencia ocurre en mercados relacionados; y se crearon nuevos tipos de practicas monopdlicas
relativas. Asimismo, se normaron los procedimientos para eliminar las barreras a la competencia y la libre
concurrencia, asi como para regular el acceso a insumos esenciales.

Desde su creacion, IFT ha recibido 18 denuncias, de las cuales fueron rechazadas 8. Asimismo, inicié 10
investigaciones de oficio, de las cuales 6 se refieren a procedimientos relacionados con declaratorias de com-
petencia efectiva o poder sustancias, 2 estdn vinculadas con practicas monopdlicas o concentraciones ilicitas

18 Ibid, pag. 25.
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Tabla 5. IFT, denuncias e investigaciones iniciadas. 2014-2018.

Procedimiento Nimero

Denuncias presentadas 18
Denuncias rechazadas 8
Denuncias admitidas 10
Investigaciones de oficio 10
Practicas monopdlicas y concentraciones ilicitas 2
Competencia efectiva/poder sustancial 6
Barreras a la competencia 2
Fuente: IFT.

y 2 con harreras a la competencia y libre concurrencia. Los procedimientos de barrreras iniciaron en 2018 y
se refieren al mercado de servicios de telecomunicaciones fijas en el Estado de México y en Guanajuato.

Hasta ahora no se han tomado medidas o establecido sanciones relacionadas con procedimientos espe-
ciales. El Instituto ha analizado la existencia de agentes con poder sustancial en tres casos, en los que
los expedientes han concluido con cierre.” Tampoco se ha resuelto la desincorporacion de activos, como
resultado de investigaciones de practicas monopdlicas o concentraciones ilicitas. Cabe mencionar que el
Instituto tampoco ha concluido procedimientos de investigacion de practicas monopélicas, con base en la
nueva LFCE.

4.3. Nuevos instrumentos.

La reforma de la LFCE incorpord nuevos tipos de practicas monopdlicas y clarificd algunos aspectos en 2014.
En cuanto a las prdcticas monopélicas absolutas, se establecié un nuevo tipo relacionado con el intercam-
bio de informacién entre competidores, que pudiera dar lugar a la fijacién de precios, reduccion de oferta,
segmentacién de mercados o manipulacion de licitaciones publicas. Esto fue plasmado en la fraccién V, del
articulo 53 de la mencionada ley. Al dia de hoy, no se tiene registrado que el IFT haya empleado este tipo en
alguna de sus investigaciones concluidas.

Por otra parte, se incluy6 una seccion dedicada a procedimientos especiales, en particular la determinacion
y regulacion de acceso a insumos esenciales, en el Titulo IV, Capitulo de la LFCE. Hasta ahora no se tienen
procedimientos de investigacion concluidos en esta materia por parte del Instituto. En cuanto a denuncias
preferentes del Ejecutivo Federal, no se han presentado casos.

La LFCE fortalecio el esquema de sanciones en distintos ambitos. El IFT ha impuesto 13 multas en 6 expe-
dientes de competencia. El monto de las sanciones impuestas a la fecha asciende a $303,011,567.31 pesos.
La tabla siguiente muestra un desglose de las mismas:

19  Expedientes DC-001-2014, DC-002-2014y DC-002-2015. Las resoluciones estan disponibles en http://apps.ift.org.mx/publicdata/Ver-
sion_Publica_UCE_RescAnexos_P_IFT_EXT_300915_114_c_DOFpdf, http://apps.ift.org.mx/publicdata/Version_Publica_UCE_P_
IFT_EXT_021115_156_Junto.pdf y http://apps.ift.org.mx/publicdata/Version_Publica_UCE_P_IFT_290216_71_c_AnexoyDR.pdf
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Tabla 6. IFT, sanciones impuestas y cobradas.

Monto
Expediente Agente Econémico (millones de
pesos)
2014
E-IFT/DGIPM/PMA/0001/2013 Cablevision, S.A.de C.V. 873
E-IFT/UC/RR/0004/2013-1 Corporativo Vasco de Quiroga, S.A. de C.V.* 53.84
E-IFT /UC/DGIPM/PMR/0002/2013  Teléfonos de México, S.A.B de C.V.* 49.32
2015
Teléfonos de México, S.A.B de C.V. 10.52
Teninver, S.A. de C.V. 3.90
Comercializadora de Frecuencias Satelitales, S. de R.L. de C.V. 3.10
Corporativo Mexicano de Frecuencia Dish, S.A. de C.V. 8.55
E-IFT/UC/DGIPM/PMR/0003/2013
Dish México Holdings, S. de R. L., de C.V. 10.52
Dish México, S. de R.L. de C.V. 10.52
Grupo Frecuencia Modulada Televisién, S.A. de C.V. 10.52
Frecuencias Satelitales, S. de R.L. de C.V. 3.10
E-IFT/DGIPM/PMA/0001/2013 Mega Cable, S.A.de C.V. 33.58
2018
E-IFT/UCE/DGIPM/PMR/0006/2013 América Mévil, S.A.B. de C.V./Radiomovil Dipsa, S.A. de C.V. 96.83
Total 303.01

* Multas cobradas.

Las multas cobradas representan 34% del total de las impuestas. El resto se encuentra subjudice. Con ex-
cepcion del expediente E-IFT/UCE/DGIPM/PMR/0006/2013, todos los expedientes sancionados proceden de
asuntos iniciados en la COFECO.

Respecto del uso de la inhabilitacion como mecanismo inhibidor del comportamiento anticompetitivo, el
IFT no ha impuesto ese tipo de sancién. En cuanto a las facultades de desincorporacién de activos, estas no
han sido ejercidas.

5. COFECE. Avance en indicadores clave.

5.1. Nuevo diseno institucional

A partir de su creacién, COFECE ha sido fortalecida presupuestalmente. En 2013, tiltimo afio de su existencia,
la COFECO recibid un presupuesto de 229.6 millones de pesos.’ En 2014, el presupuesto de COFECE fue de
295.6 millones de pesos. Para 2018 se tiene previsto un presupuesto de 622 millones de pesos (véase Tabla 7).

20 En 2013, el presupuesto asignado a COFECO ascendi6 a 225.4 millones de pesos, que dicho organismo ejercié hasta el 10 de
septiembre de 2013. En esa fecha, al integrarse COFECE, el presupuesto fue ampliado a 229.6 millones de pesos. A COFECE le fue
asignado un presupuesto de 88.4 millones de pesos para ejercer a partir de su integracion y hasta el final del ejercicio 2013.
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Tabla 7. Presupuesto asignado a COFECO/COFECE
(millones de pesos).

Aino Presupuesto
2012 2213
2013 229.6
2014 295.6
2015 476.7
2016 483.4
2017 539.2
2018 622.2

Fuente: Presupuesto de Egresos de la Federacion, varios anos y
COFECE, Informe Trimestral, varios nimeros.

No se cuenta con mediciones que permitan conocer en lo general sobre el posible impacto de la actuacion de
COFECE en la concentracién de los mercados; los precios en la economia; el crecimiento econdmico; la innova-
cion; y la inversién, particularmente de empresas micro, pequefias y medianas. En parte ello se debe a que la
actuacion de COFECE se da en sectores diversos, a diferencia del IFT que concentra sus tareas en las industrias de
telecomunicaciones y radiodifusion. Sin embargo, se tienen indicadores relacionados con la competencia, que
son parte del rubro Eficiencia del Mercado de Bienes, que calcula el Foro Econdmico Mundial (véase Tabla 8).

Tabla 8. Indicadores del indice Global de Competitividad, 2011-2018.

Intensidad de Grado de dominancia Efectividad de la politica
competencia local de mercado antimonopolios

Periodo
Clasificacion  Puntuacion Clasificacion Puntuacion Clasificacion  Puntuacion

2011-2012 84 4.6 124 3.0 120 3.2
2012-2013 75 4.8 13 3.2 115 3.5
2013-2014 65 5.0 107 33 114 3.5
2014-2015 64 5.1 114 33 104 3.7
2015-2016 59 5.2 103 33 67 3.8
2016-2017 57 5.2 88 34 58 3.8
2017-2018 63 5.2 90 3.5 64 3.7

Fuente: Foro Econémico Mundial, The Global Competitiveness Report, varios afos.

De acuerdo con los indicadores, México ha mejorado en intensidad de competencia local, grado de dominan-
cia de mercado y efectividad de la politica antimonopolios. En este tltimo rubro, destaca que en el periodo
2015-2016 hubo una mejora respecto al afio anterior, al pasar del lugar 104 al sitio 67, de entre 137 paises.

(abe hacer notar que la recuperacién en el indicador de Efectividad de la Politica Antimonopolios no ha sido
suficiente para alcanzar el nivel registrado en el informe de 2006-2007. Ademds, en el tiltimo reporte se tuvo
un descenso respecto del afio anterior.2' Independientemente de ello, las cifras indican una recuperacion a
partir del reporte de 2014-2015, después de que en los tltimos afios de operacién de la COFECO hubo una
caida sustancial, que llevé al indicador a su nivel minimo en 2011-2012 (véase Figura 2).

21 Los reportes del Foro Econdmico Mundial suelen llevar un retraso en las cifras, de manera que, por ejemplo, el reporte 2017-
2018 contiene informacion recabada en 2016.
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Figura 2. Indicador de Efectividad de la Politica Antimonopolios, 2006-2018.
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Fuente: Foro Econdmico Mundial, The Global Competitiveness Report, varios anos.

Aligual que en el caso del IFT, COFECE estd obligada a dar cumplimiento a diversas disposiciones para relacio-
nadas con el control y transparencia en sus actuaciones. A nivel constitucional, la fraccion VII del articulo 28
establece el mecanismo para impugnar sus decisiones relacionadas con normas generales, actos u omisiones
de COFECE ante jueces y tribunales especializados. Sobre ello, [a Comisién reporta el cumplimiento de senten-
cias judiciales relativas a resoluciones en materia de competencia en los informes trimestrales de actividades.

También en relacién con el control de su actuacion, COFECE debe presentar anualmente un programa de
trabajo y trimestralmente un informe de actividades a los poderes ejecutivo y legislativo de la Unién. La
Presidenta de la Comision comparece anualmente ante la (dmara de Senadores a fin de informar sobre el
estado de cumplimiento de las atribuciones que le han sido otorgadas.”

En cuanto al ejercicio de recursos, la Comision esté sujeta a auditoria de su gestién financiera y desempefio
respecto de los objetivos de sus programas de actividades conforme a la Ley de Fiscalizacién y Rendicion
de Cuentas de la Federacién por parte de la Auditoria Superior de la Federacidn, pues opera con recursos
publicos federales.

Los mecanismos de control incluyen ademds la obligacién de regular la interaccién entre los Comisiona-
dos y los representantes de agentes econémicos sujetos a procedimientos ante la COFECE, para lo cual la
institucion ha establecido un mecanismo para atender las solicitudes de entrevista presentadas por los
representantes de los agentes econémicos.”

La Ley también establece la obligacion de cuidar que no se presenten situaciones de posible conflicto de
interés, y en su caso prevé un mecanismo para ser resueltas resueltas por el Pleno en sesién y para ser
reportadas en el acta correspondiente.

Hasta ahora no se han aplicado medidas como el juicio politico para los comisionados de COFECE, ni se tie-
nen reportadas situaciones en que los Comisionados hayan incumplido con la prohibicién de desempenarse

22 Los programas de trabajo, informes de actividades, evaluaciones institucionales y evaluaciones ex ante y ex post de casos rele-
vantes pueden encontrarse en la siguiente liga: https://www.cofece.mx/rendicion-de-cuentas/planeacion-y-evaluacion/

23 Lainformacion sobre fechas de las reuniones, asistentes, agentes econémicos y expediente esta disponible en el sitio https://
www.cofece.mx/conocenos/pleno/entrevistas-con-los-comisionados/
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como consejeros, administradores, directores, gerentes, directivos, ejecutivos, agentes, representantes o
apoderados de agentes econémicos que hubieran estado sujetos a alguno de los procedimientos previstos
en la nueva LFCE, una vez concluido su encargo y por el plazo dispuesto en la LFCE, aunque no se cuenta con
mecanismos formales para verificar.

Un aspecto importante es que la (dmara de Diputados no ha designado titular de la Contraloria Interna.
De tal forma, el drgano auténomo se ha conducido sin contar con el titular del drea encargada de vigilar el
comportamiento correcto desempefio de todos los funcionarios de COFECE.

Respecto de la transparencia, la fraccion VI del articulo 28 de la Constitucidn, las sesiones del Pleno de la
Comision, sus acuerdos y resoluciones, son de caracter publico. Por ello COFECE cuenta con un buscador
de resoluciones del Pleno, desde el cual es posible acceder a las versiones publicas de éstas.2* Asimismo,
es posible acceder a las versiones estenogrdficas de las sesiones de Pleno, asi como también las versiones
publicas de los acuerdos.”

(OFECE estd sujeta a las obligaciones de transparencia y acceso a la informacion publica que establecen las
Leyes Federal y General de Transparencia y Acceso a la Informacion pblica, de acuerdo con las cuales publica
informacién acerca de los datos de contacto y curricular de su personal, remuneraciones a servidores publi-
€os y presupuesto, entre otras. Asi mismo, la Comision da tramite a las solicitudes de acceso a la informacién
publica conforme a las disposiciones aplicables de las citadas leyes.”

Lo anterior significa que la Comision ha establecido los mecanismos de control, transparencia y rendicién
de cuentas a los que le obliga la normatividad. Estos mecanismos, conjuntamente con la revision de las
resoluciones que realiza el Poder Judicial, a través de los juzgados y tribunales especializados, constituyen
un sistema para prevenir y sancionar situaciones que se alejen de la conduccién auténoma, independiente e
imparcial, a la que estan obligados quienes colaboran en el organismo.

Aligual que en el caso del IFT, para COFECE hay la obligacion de instrumentar la separacidn entre la autori-
dad que conoce de la etapa de investigacién y la que resuelve en los procedimientos que se sustancien en
forma de juicio. No se tiene registro de que algin Comisionado se hubiera involucrado en las actividades de
investigacion.

La COFEMER elabord un ejercicio para medir la fortaleza institucional de COFECE, similar al sefialado en
relacién con el IFT.# La independencia regulatoria es medida utilizando el Indicador de Gilardi, con base en
5 categorias:

1. Estatus del jefe de la agencia requladora. La metodologia recomienda designacién por al menos 5 afios.
En el caso de COFECE, el periodo de designacion del Presidente es 4 afios, aunque hay la posibilidad de
una reeleccion por un periodo similar.

24 Llaliga de internet es https://www.cofece.mx/conocenos/pleno/resoluciones-y-opiniones/

25 Laliga de internet es https://www.cofece.mx/conocenos/pleno/asuntos-resueltos-2018/

26 Se puede acceder al portal de obligaciones de transparencia en el sitio de internet de la Comisién (menu de transparencia).

27 Ver COFEMER (2016a). Impacto de la Reforma en Competencia Econdémica. Andlisis del Marco Regulatorio y Fortaleza Institucio-
nal. Disponible en http://www.cofemer.gob.mx/varios/adjuntos/2016.02.09/Diagnosticos_ASF/2_Stre/7_Diagnostico_COFE-
CE.pdf
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2. Estatus de la junta directiva. EI Pleno fue definido como un drgano colegiado; integrado por siete comi-
sionados, designados de forma escalonada; sujetos a reglas de transparencia y de contacto; designados
mediante un procedimiento que incluyen examen, designacion del Presidente de la Repdblica y ratifi-
cacion del Senado de la Repdblica; y reglas de separacién del cargo.

3. Relacién con el gobierno y el Congreso. COFECE es una institucion auténoma, que dnicamente tiene
obligacidn de presentar programa de trabajo e informes periddicos.

4. Autonomia financiera y organizacional. La institucién cuenta con personalidad juridica y patrimonio
propio.

5. Competencia regulatoria. COFECE esta encargada de aplicar las disposiciones en materia de compe-
tencia en la economia, con excepcidn de los sectores de telecomunicaciones y radiodifusion, que son
atendidos por el IFT.

El valor del Indicador de Gilardi se encuentra entre 0y 1. En el caso de COFECE, COFEMER concluyé que
el indicador aument6 de 0.63, que era el valor para COFECO, a un nivel de 0.70.% Esto significa que en
términos relativos la institucion se fortalecid. Segin COFEMER, la Comision se fortalecid en su relacién
con el gobierno y el Congreso, asi como en materia de autonomia, aunque se debilité por compartir
facultades con el IFT.

5.2. Nueva Ley Federal de Competencia Econémica

La nueva LFCE preservé los conceptos fundamentales de la anterior ley; introdujo algunas modificaciones en
el procedimiento de control de concentraciones; fortalecid las reglas bajo las cuales funcionan las visitas de
verificacion; cre6 nuevas conductas tipificables como précticas monopélicas; y estableci la normatividad
aplicable a los procedimientos para eliminar las barreras a la competencia y la libre concurrencia, asi como
para regular el acceso a insumos esenciales.

Aln es pronto para una evaluacién de los resultados. El procedimiento de las investigaciones puede
tomar plazos considerables, aunque acorde con los estdndares internacionales. Una investigacion de
prdcticas monopdlicas puede tomar hasta 30 meses, después de lo cual sobreviene un procedimiento
seguido en forma de juicio, que puede tener una duracion variable, dependiendo de la complejidad del
asunto y de las actuaciones que la autoridad y los particulares deben realizar. De tal manera, dado que
la nueva LFCE entré en vigor en julio de 2014, la Comision apenas ha concluido los primeros procedi-
mientos de investigacién bajo este ordenamiento, la mayor parte de los cuales se encuentra en etapa
de revision judicial.

Asi, los efectos sobre la reduccidn en la presencia de monopolios u oligopolios, podran ser determinados con
mayor precision en los préximos dos afios. Por lo pronto, y con base en la experiencia propia, es posible afir-
mar que la conducta de buena parte de las empresas se ha modificado, y que cada vez con mayor frecuencia,
éstas adoptan programas preventivos y de cumplimiento de la LFCE.

La tabla 9 muestra las denuncias e investigaciones desde 2014. De las 158 denuncias presentadas, poco
menos de la mitad fueron desechadas y casi una tercera parte se tuvieron por no presentadas. De las in-
vestigaciones iniciadas, 24 derivaron de las denuncias y 17 fueron procedimientos de oficio. En cuanto a la

28 Ibid, pag. 25.
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Tabla 9. COFECE, denuncias e investigaciones iniciadas. 2014-2018.

Ao p?::el:‘::i;lass Desechadas preseh:lota das Inv?rs‘:iig:::‘:nes De oficio  Por denuncia
2014 39 21 13 8 1 7
2015 24 10 6 10 6 4
2016 41 21 10 10 5 5
2017 45 19 19 12 5 7
2018 9 5 2 1 0 1
Suma 158 76 50 41 17 24

Fuente: COFECE, Informe trimestral, varios nimeros.

finalizacion de investigaciones, fueron concluidas 23, de las cuales 15 derivaron en una sancin, en una se
cerrd el expediente previa negociacion de compromisos y en 7 se cerrd sin responsabilidad (véase Tabla 10).

Tabla 10. COFECE, investigaciones concluidas. 2014-2018.

Afo Procedim‘ientos Sancién Cierre con Cierre sm
concluidos compromisos responsabilidad
2014 6 2 0 4
2015 4 2 1 1
2016 5 4 0 1
2017 7 6 0 1
2018 1 1 0 0
Suma 23 15 1 7

Fuente: COFECE, Informe trimestral, varios nimeros.

La siguiente tabla resume varios indicadores para comparar el desempefio antes y después de la Reforma.

Tabla 11. COFECE, investigaciones concluidas. 2014-2018.

Procedimientos i Cierre con Cierre sin
concluidos Saee compromisos responsabilidad
2014 6 2 0 4
2015 4 2 1 1
2016 5 4 0 1
2017 7 6 0 1
2018 1 1 0 0
Suma 23 15 1 7

Fuente: COFECE, Informe trimestral, varios nimeros.

Se observa una reduccion significativa en el promedio anual de denuncias y un leve aumento en el promedio
de investigaciones iniciadas. Se ha reducido el porcentaje de desechamiento y ha aumentado el porcentaje
deinvestigaciones concluidas en las cuales hay una sancion. Aunque ha mejorado la eficiencia medida por la
relacion sancionadas/resueltas, no se ha logrado el objetivo de aumentar el nimero de denuncias.

No se cuenta con informacién para sefialar en qué sectores se han presentado con mayor frecuencia las
denuncias. Tampoco hay elementos para identificar los estados en los que se presentan las acciones que
fueron denunciadas.
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En cuanto a desincorporacion de activos, no se identificaron casos en que se hubieran aplicado tales medidas
en relacion con investigaciones de practicas monopdlicas o bien de procedimientos especiales, como barre-
ras a la competencia o insumo esencial.

No hay informacion que permita conocer de manera sistematica la evolucién de la concentracién de mer-
cado, los precios y los cambios en calidad en los mercados. Se tienen identificadas acciones que COFECE ha
desarrollado en diversos mercados, de las cuales las mas relevantes son:

e Prdcticas monopdlicas relativas: servicios de certificacion de aguacate; muebles.

o Prdcticas monopdlicas absolutas: autotransporte de pasajeros en Chiapas; licitaciones publicas de
institutos de sequridad social; azdcar; compresores para aire acondicionado; transporte maritimo de
pasajeros; afores; taxis aeroportuarios; tortilla; servicios de monitoreo.

o (oncentraciones: tiendas de autoservicio; transporte aéreo de pasajeros; alambre de magnet; calenta-
dores de agua.

e Estudios de mercado: servicios financieros; sector agroalimentario; medicamentos con patentes
vencidas.

o Opiniones; servicios de transporte mediante plataformas; leyes de adquisiciones; estaciones de servi-
cio; apertura de mercados de gasolina y diésel; requlacién de empresas Fintech; gas L.P.

e Procedimientos especiales: slots aeroportuarios.”

5.3. Nuevos instrumentos.

La reforma de la LFCE en 2014 incorpord nuevos tipos de practicas monopdlicas. En relacién con las précticas
monopélicas absolutas, se establecié un nuevo tipo relacionado con el intercambio de informacién entre
competidores, plasmado en la fraccion V del articulo 53 de la LFCE. COFECE no ha concluido algn procedi-
miento relacionado con este tipo de violaciones a la LFCE, aunque hay un caso que se encuentra en la etapa
seguida en forma de juicio, que concluird en los préximos meses.*®

Asimismo, los drganos auténomos fueron facultados para determinar y regular el acceso a insumos esen-
ciales, asi como investigar la existencia de barreras a la competencia y libre concurrencia, disposiciones
establecidas en el articulo 94 de la LFCE. Desde 2014 y hasta abril de 2018, COFECE ha iniciado 6 procedi-
mientos, de los cuales ha concluido 3. En 2 casos se resolvié la existencia de distorsiones a la competencia. El
primero se refiere a la investigacion sobre la existencia de insumos esenciales para despegues y aterrizajes
en el Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México, derivado de lo cual se establecieron medidas para
regular la asignacion de slots y se promovié una controversia constitucional contra el Decreto de Reformas
al Reglamento de la Ley de Aeropuertos y las Bases Generales para la asignacién de horarios de aterrizaje
y despegue en aeropuertos saturados. El otro caso, sobre el cual se abunda mds adelante, se refiere a una
investigacion sobre barreras a la competencia en el mercado de autotransporte de carga en Sinaloa. El caso

29 Paramayor detalle, ver https://www.cofece.mx/wp-content/uploads/2018/01/Doc-Los15del15-Final-3_200116.pdf#pdf; https://
www.cofece.mx/wp-content/uploads/2018/01/15del16v6.pdf#pdf y https://www.cofece.mx/wp-content/uploads/2018/02/
HITOS-RELEVANTES-COFECE-2017.pdf#pdf

30 Investigacion de practicas monopdlicas absolutas en el mercado de la produccion, distribucion y comercializacion de
huevo en el territorio nacional. Ver comunicado de prensa en https://www.cofece.mx/emplaza-cofece-a-participantes-en-
el-mercado-de-huevo-por-posibles-conductas-monopolicas/
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cerrado se relaciond con el mercado de la produccidn, distribucion y comercializacion de semilla y grano de
cebada maltera para la produccién de cerveza.”!

La COFECO impuso sanciones por 2,429.4 millones de pesos entre enero de 2006 y agosto de 2013.2 En
contraste, desde su creacién en septiembre de 2013 hasta el primer trimestre de 2018, COFECE ha impuesto
sanciones por 4,532.9 millones de pesos. De estas sanciones, 3,656.8 millones fueron impuestos durante
2017. Casi 96% de las sanciones se encuentran en litigio; menos de 1% se encuentran en firme; y 3.7%
fueron perdidas por la institucidn en litigio.

En el periodo han sido cobrados por el SAT 1,424.6 millones de pesos, de los cuales 1,421.3 corresponden
a sanciones impuestas con la LFCE anterior. Asimismo, han sido recuperados 305.4 millones de pesos, que
fueron pagados de manera voluntaria.

En términos nominales, las sanciones de COFECO promediaron 313 millones de pesos al afio, en el periodo
sefialado. Las sanciones de COFECE significan un promedio de 1,000 millones de pesos al afio, en nimeros
redondos. Sin embargo, la efectividad de estas medidas no puede ser evaluada en este momento, pues
habra de esperar el desahogo en el dambito judicial de los procedimientos de impugnacion.

Las sanciones de COFECE han recaido en sectores diversos, tan solo por mencionar algunos: tortilla, taxis,
pollo, autotransporte de pasajeros, afores y transporte maritimo de pasajeros.

Respecto del uso de la inhabilitacion como mecanismo inhibidor del comportamiento anticompetitivo,
(OFECE no ha impuesto ese tipo de sancion.

6. Otras autoridades.

6.1. Medios de impugnacién y tribunales especializados.

La Reforma elimind la posibilidad de recurrir a cualquier medio de impugnacion que no fuera el juicio de
amparo indirecto. También restringid el uso de medios de impugnacién contra actuaciones intraprocesales
y la suspension de las resoluciones impugnadas. En materia de competencia econdmica esto resultd princi-
palmente en la eliminacién del recurso de revision administrativa y de los juicios de nulidad administrativa,
y en la disminucién del nimero de impugnaciones en contra de una sola resolucion.

Ambos efectos han contribuido a disminuir el tiempo que transcurre entre el inicio de los procedimientos,
la emision de resoluciones y el desahogo de todas las instancias de impugnacion que se pueden interponer
en su contra, y, en consecuencia, a hacer mds dgil el desarrollo de los procedimientos de competencia. La
siguiente figura muestra la evolucion en el nimero de juicios de amparo resueltos por el Poder Judicial en
relacién con las actuaciones de COFECO/COFECE:

31 COFECE investiga la existencia de insumos o barreras en las siguientes actividades: i) servicios portuarios y transporte en el
Puerto de Progreso; ii) leche bronca de bovino para uso industrial en Chihuahua; y i) servicios de acreditacion, evaluacion de la
conformidad y normalizacion.

32 Deacuerdo con informacion del buscador de resoluciones de COFECE, disponible en https://www.cofece.mx/conocenos/pleno/
resoluciones-y-opiniones/

33 Estos montos incluyen las sanciones correspondientes a solicitantes de inmunidad, para quienes existe una reduccién de san-
cion confidencial, debido a las caracteristicas del programa.
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Figura 3. Juicios de amparo resueltos en relacién con COFECO/COFECE.
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Fuente: COFECE.

Puede observarse que el ndmero de amparos se redujo considerablemente, aunque tinicamente se incluyen
los procedimientos atendidos por COFECE y no se consideran los correspondientes a IFT. EI promedio de
casos resueltos por afio se redujo 43% en el periodo 2014-2017, respecto a 2012-2013, antes de la Reforma.

El Poder Judicial ha atendido 178 amparos relacionados con asuntos provenientes de actuaciones de COFECE.
De ellos, se han sobreseido 52, se ha negado el amparo en 98 y se han otorgado 28 amparos. En cuanto a
IFT, desde su integracién el Poder Judicial ha resuelto 17 juicios de amparo en materia de competencia, 9 en
primera instancia y 8 en sequnda instancia. De estos asuntos resueltos en definitiva, el Instituto ha obtenido
un 25% de resoluciones a su favor.

En términos generales, ha habido una mejora en los tiempos de resolucién. Tomando como referencia los casos
que tienen que ver con COFECE, el tiempo promedio que dedica el Poder Judicial para resolver se ha reducido
de 526 a 475 dias naturales, esto es aproximadamente un 10% menos.** En cuanto a IFT, el tiempo promedio
de resolucién en primera instancia fue de 405 dias naturales y en sequnda instancia de 311 dias naturales.*

Figura 4. Tiempos de resolucién de amparos, dias naturales, 2012-2018.
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Fuente: COFECE.

34 Cabe mencionar que, para realizar estos calculos, se omitieron los 3 casos con menor y con mayor duracion.
35 Sinembargo, IFT reporta que hay un par de casos no resueltos, que han tomado 1,230 y 1,235 dias naturales desde su inicio.
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Las declaratorias de agente con poder sustancial de mercado en materia de telecomunicaciones son un
ejemplo del cambio. COFECO inici6 en 2007 un procedimiento en mercados relevantes de servicios de ter-
minacién conmutada en redes méviles. El asunto fue resuelto en octubre de 2011 y fueron interpuestos
diversos recursos de revision que derivaron en nuevas resoluciones. Actualmente se tramita un amparo
contra una resolucion en cumplimiento de una sentencia de amparo.

En contraste, IFT inicid en 2014, un procedimiento de declaratoria de agentes con poder sustancial en
mercados relevantes de provision del servicio de television y audio restringidos (STAR), inici6 el once de
septiembre de 2014. El asunto fue resuelto en 2015, se interpusieron diversas demandas de amparo y el
Instituto cumplié sentencia en febrero de 2017. El caso concluyd en febrero de 2018, después de que fuera
atraido por la Suprema Corte. La siguiente tabla muestra que en la primera declaratoria han transcurrido
casi 3,500 dias y el asunto no ha concluido, mientras que en el caso iniciado por IFT, se emplearon 1,286 dias.

Tabla 12. Comparativo de plazos para resolucion, expedientes de declaratoria

Expediente Dias Expediente Dias

DC-007-2007 naturales DC-001-2014 naturales

Inicio del procedimiento 30-nov-07 11-sep-14

Emision del dictamen preliminar 06-jun-08 189 13-mar-15 183
Resolucién del procedimiento 27-oct-11 1,238 30-sep-15 201
Resolucién del recurso de revision 14-mar-12 139 - -
Amparo lera instancia 05-jul-13 478 04-jul-16 278
Amparo 2da instancia 19-ene-17 1,294 19-ene-17 199
Resolucion en cumplimiento 26-jun-17 158 24-feb-17 36
QTgJ:fZ)"Lei;aaidnstancia JaED s Actualmente = 07-feb-18 348
Resolucién en cumplimiento - - 20-mar-18 -
Total 3,496* 1,286
* Conteo de dias naturales desde el inicio hasta la emisién de la tltima resolucion.

Fuente: IFT.

El nuevo sistema tiene un impacto significativo en procedimientos relacionados con la regulacién de tarifas
de interconexidn, la regulacion de servicios de acceso y la licitacién de espectro radioeléctrico, pues permite
al Instituto llevar a cabo hasta su conclusion los procedimientos regulatorios antes de entrar en una fase de
defensa judicial y disminuye los incentivos de los agentes econémicos requlados para dilatar los procedi-
mientos de impugnacién mientras la regulacion es efectivamente aplicada.

6.2. Facultades del Ejecutivo.

La LFCE faculta al Ejecutivo Federal, quien por si 0 a través de la Secretaria de Economia (SE) o la Procuraduria
Federal del Consumidor, pueda presentar denuncias ante el IFT de manera preferente. Al respecto, en la SE
fue creada la Unidad de Competencia y Politicas Publicas para la Eficiencia de los Mercados, encargada,
entre otras funciones, de preparar las solicitudes de inicio de procedimientos de investigacion en materia de
competencia econémica ante COFECE e IFT. En uso de sus facultades legales, la SE ha presentado 3 solicitudes
de inicio de investigacion ante COFECE, aunque ninguna ante el IFT.
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En mayo de 2017, COFECE emitid resolucidn respecto de una investigacion iniciada a solicitud de la Secreta-
ria sobre la existencia de barreras a la competencia y libre concurrencia en el otorgamiento de concesiones
para el servicio de transporte publico de materiales para la construccion en Sinaloa. El 6rgano Auténomo
determind la existencia de diversas disposiciones normativas en la Ley de Transito y Transportes del Estado
de Sinaloa y en su Reglamento, que constituian barreras a la competencia y libre concurrencia. La autori-
dad identificé: i) barreras normativas asociadas al régimen de concesiones y al otorgamiento de permisos
de zona; y ii) barreras normativas que generaban situaciones de conflicto de interés en el Consejo Técnico
Estatal de Vialidad y Transporte de Sinaloa.

Los mercados afectados se caracterizan por una alta concentracién e indicios de que los agentes econémicos
que participan en ellos pueden fijar precios y restringir el abasto. En particular, la regulacién causaba los
efectos de reducir: el nimero de competidores; segmentar artificialmente los mercados; y limitar la nueva
competencia, al restringir la entrada e incrementar los costos para obtener concesiones y permisos.

La COFECE recomenda al gobierno estatal:

1. Eliminar el régimen de concesiones y permisos de zona para prestar el Servicio Estatal y sustituirlo por
un régimen dnico de permisos.

2. Establecer procedimientos para que la Direccién de Transporte resuelva las solicitudes de permisos con
claridad, certeza, objetividad y previsibilidad, en tiempos ciertos y razonables.

3. Quelos precios del servicio se determinen de acuerdo con las condiciones de mercado y sin la interven-
cion de los prestadores ya existentes.

4. Establecer mecanismos y normas que impidan el conflicto de interés.

Como resultado el Congreso de Estado de Sinaloa modificd la Ley de Transporte Estatal y ordend al Ejecutivo
estatal su publicacion en el Diario Oficial del Estado.

En octubre de 2017, la COFECE resolvid la existencia de practicas monopdlicas entre productores de tortilla
en el estado de Jalisco. La autoridad encontré la existencia de un acuerdo entre dos agentes econdmicos y el
Secretario de Desarrollo Rural de Jalisco, en el que se determind que el precio de la tortilla de maiz, vendida
en los establecimientos del estado, seria entre 9y 14 pesos por kilogramo.

La autoridad sanciond a dos dirigentes de asociaciones de productores en Jalisco, asi como al Secretario de
Desarrollo Rural del Estado, como coadyuvante, por convocar y dirigir la reunion en que se llegd al acuerdo.

La COFECE determind que en Jalisco ocurrid el mayor incremento en el precio de la tortilla con respecto al res-
to del pais, en el mes de febrero de 2016 y calculé un dafio al consumidor por mas de 52 millones de pesos.

En agosto de 2017 la SE solicité a COFECE investigar la existencia de barreras a la competencia en el mercado
de distribucion y comercializacién de leche cruda de bovino en Chihuahua. La solicitud identifica barreras
regulatorias en: i) la Ley de Ganaderia del Estado de Chihuahua, y ii) el Protocolo para la Inspeccién y Andlisis
de la Calidad e Inocuidad de la Leche.

Las disposiciones imponen criterios de calidad e inocuidad que impiden que diversos oferentes de leche fluida,
principalmente de la regidn lagunera, puedan distribuir y comercializar su producto a las empresas procesadoras
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deleche ubicadas en Chihuahua, lo que restringe la oferta y podria aumentar el precio de este insumo. Ademds, las
disposiciones establecen atribuciones de verificacion en el transito de la leche, lo que va mds alla de la norma es-
tablecida por la Secretaria de Salud e imponen barreras a la competencia. La investigacion se encuentra en curso.

Ademas de las solicitudes de investigacion, la SE ha emprendido, entre otras, las siguientes acciones
complementarias.

1. Manual para realizar exdmenes de mercado. En colaboracion con la OCDE, fue elaborado un Manual
que retoma las mejores practicas internacionales para efectuar analisis de mercados en los que existen
elementos que impiden su desenvolvimiento eficiente. Con base en este Manual, se han concluido estu-
dios en los mercados de la cadena maiz-tortilla, leche, huevo, yogur y queso y se encuentran en proceso
de ser concluidos estudios sobre los mercados de las carnes de pollo, res y cerdo.®®

2. Proyecto Competition Assessment Toolkit. Se trata de un proyecto desarrollado junto con la OCDE, con
el fin de identificar requlaciones contrarias a la competencia mediante la aplicacion de las herramientas
para la evaluacion de la competencia del organismo internacional, en mercados como productos carnicos
y medicamentos.” Se encuentra en etapa de inicio la revision de los mercados de gas LP y gas natural.

3. Poder Judicial. La Secretaria ha colaborado con el Poder Judicial y la OCDE, en la elaboracién de un
Reporte que presenta un panorama general de las experiencias internacionales respecto de las moda-
lidades institucionales que existen para aplicar el derecho de la competencia y el rol que desempefian
los 6rganos jurisdiccionales.®

7. Conclusiones.

La politica de competencia es relativamente reciente en México. No obstante, se ha logrado construir una es-
tructura legal y operativa sélida, que incorpora la mayor parte de las mejores practicas recomendadas a nivel
internacional. La Reforma Constitucional de 2013 represent6 un hito, al asignar a la politica de competencia
un rol primordial en el mejoramiento de la eficiencia y la competitividad.

Los aspectos que distinguen la Reforma de los esfuerzos realizados en otros paises fueron la creacion de
organismos constitucionalmente auténomos encargados de aplicar las disposiciones en materia de com-
petencia; la implementacion de un mecanismo de seleccién de Comisionados que no tiene antecedentes
en el mundo; la creacion de érganos judiciales especializados, que impiden la fragmentacién de la justicia
y deberdn conducir a una mayor profundidad en el andlisis; y la eliminacion de mecanismos legales que
retardaban la resolucion judicial de los casos.

En términos generales, la nueva LFCE incorpora elementos presentes en la legislacion de paises lideres en
la materia. Al menos en el plano formal, se cuenta con los instrumentos para combatir de manera exitosa
los efectos de las estructuras monopélicos u oligopdlicas. El éxito dependerd de la aplicacion rigurosa de
las mejores précticas en materia de procedimiento y analisis econdmico, lo cual permitird a los érganos
auténomos la defensa exitosa de los casos ante los 6rganos judiciales especializados.

Es pronto para hacer una evaluacion integral de los resultados. No obstante, se vislumbran algunos aspectos
favorables. En el caso del IFT, se ha logrado reducir de manera notable el precio real de diversos servicios, en

36 OCDE (2016a).
37 OCDE (2018).
38 OCDE (2016b).
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parte por la aplicacion de disposiciones de competencia y en parte por la aplicacion de medidas regulatorias.
Los resultados menos favorables se han dado en los mercados de television restringida, en los cuales ha
habido un fendmeno de concentracion que ya existia desde el anterior régimen, pero que posiblemente
se acentud con las disposiciones transitorias contenidas en la nueva Ley Federal de Telecomunicaciones. El
IFT ha logrado organizar procesos de licitacion que han permitido la entrada al mercado de nuevos compe-
tidores, particularmente en mercados de radiodifusion. Ha habido también una mejora en indicadores de
calidad y penetracién de servicios de telecomunicaciones. Sin embargo, el pais todavia enfrenta un rezago,
que debera ser atendido para estar en condiciones de enfrentar los retos de la Cuarta Revolucién Industrial.

En el caso de COFECE, se ha consolidado la operacion del sistema de inmunidad, que ha permitido concluir
investigaciones exitosas en materia de practicas monopélicas absolutas. La institucion también ha sido
exitosa en la promocion de la cultura de la competencia y en la emision de opiniones relacionadas con
industrias en transicién.

Hay aspectos en los que hay dreas de oportunidad. Por ejemplo, el IFT no ha obtenido resultados importantes
en materia de investigaciones, los procedimientos son pocos y de las 4 sanciones en la materia, 3 provienen
de procedimientos iniciados por COFECO. Actualmente hay varios procedimientos de investigacion abiertos,
habra que estar atentos a su desenlace. En consecuencia, las sanciones que el Instituto ha impuesto son
bajas y desproporcionadas en relacién con los recursos presupuestales.

En cuanto a COFECE, ha sido exitosa en la imposicion de multas y tiene un sistema para reportar el impacto
de sus decisiones clave y cuantificar los beneficios en relacion con su presupuesto. Sin embargo, 97% de sus
multas se encuentran en litigio. Su cobro depende de la solidez de los casos, del rigor procedimental, de la
precision del andlisis econdmico y de la capacidad argumentativa en la defensa ante el Poder Judicial. Es
importante estar atentos al resultado de los litigios, pues del cobro efectivo de las sanciones dependerd la
capacidad disuasiva de las acciones de la autoridad.

Los drganos auténomos han hecho un esfuerzo importante por divulgar sus actuaciones. Sin embargo, hay
aspectos bdsicos que no han sido atendidos y que los alejan de las mejores prdcticas. Por ejemplo, ninguno
de los 6rganos ha publicado lineamientos para definir el mercado relevante y el poder sustancial, conceptos
fundamentales en el derecho de la competencia. De la revision de las resoluciones y las versiones publicas de
las deliberaciones, se advierte que se podria hacer un mayor esfuerzo por clarificar las razones que subyacen
en sus decisiones, lo cual ademds de ser una obligacién constitucional, es fundamental para guiar a los
particulares acerca de los criterios de actuacion de las autoridades.

La existencia de dos organismos encargados de aplicar la LFCE conlleva la existencia de una doble curva de
aprendizaje y ala posibilidad de aplicar criterios divergentes. Es deseable que existe una mayor colaboracién
entre ambos organismos. Por ejemplo, en Estados Unidos hay dos instituciones a cargo del tema, el Depar-
tamento de Justicia y la Comision Federal de Comercio, que colaboran y emiten lineamientos de manera
conjunta en temas fundamentales.

Aparentemente los Comisionados han cumplido con las restricciones de comunicacion con agentes econd-
micos, de abstenerse de participar en asuntos en los que pudiera haber conflicto de interés y de involucrarse
en procedimientos de investigacion. Sin embargo, las instituciones carecen de titulares de los Organos
Internos de Control, que debian ser designados por la (dmara de Diputados desde hacer varios afios, lo cual
impide la vigilancia de las restricciones de actuacion sefialadas.
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En cuanto a las nuevas facultades, en materia de barreras a la competencia e insumo esencial, los instru-
mentos han sido utilizados poco, con resultados mixtos, al igual que la facultad de emitir declaratoria sobre
la existencia de condiciones de competencia o poder sustancial.

Hay posibilidades de mejora en la tramitacién de asuntos como las concentraciones, las cuales resultaron
afectadas con la eliminacién del recurso de reconsideracion. La LFCE contiene un mecanismo para informar
de riesgos sobre la competencia a los agentes econdmicos, sin embargo hay sefialamientos en el sentido de
que no garantiza plenamente la aplicacién de los principios del debido proceso, tal y como se hace en otras
jurisdicciones. Esto no es necesariamente un problema derivado de la operacién de los 6rganos auténomos,
sino del marco juridico.

Fueron detectados riesgos de que la recientemente aprobada Ley Federal de Mejora Regulatoria pueda me-
noscabar las facultades de los drganos auténomos. En particular, no es claro si los funcionarios encargados
de realizar las visitas de verificacion de los 6rganos autonomos deberan estar inscritos en un Padrén Nacio-
nal, lo cual menoscabaria seriamente la efectividad de las investigaciones, pues podria poner en situacién
de riesgo a dichos funcionarios o facilitaria su captura regulatoria. Tampoco queda claro si las decisiones de
regulacién de acceso al insumo esencial o eliminacion de barreras regulatorias tendrian que ser sometidas
aevaluacion de la Comisién Nacional de Mejora Regulatora, lo cual podria afectar la efectividad de las deci-
siones de los 6rganos auténomos.

En cuanto a las acciones de reparacion de dafio, por la via civil entre particulares o como resultado de accio-
nes colectivas, hay pocos indicios de que el sistema esté funcionando, no obstante que se hicieron esfuerzon
importantes para adecuar el marco juridico. Debe revisarse si las reglas de prescripcion son las correctas y
debe clarificarse el mecanismo procedimental a sequir para que dichas acciones sean exitosas.

Por tiltimo, es importante resaltar que hay algunos aspectos que no han sido desarrollados en nuestro marco
normativo, sobre los cuales vale la pena reflexionar, a la luz de que se trata de temas que si son abordados
en otros jurisdicciones lideres.

El primero es el tema de la colaboracién entre competidores. Nuestro marco legal es restrictivo, en tanto
considera que los comportamientos coordinados entre competidores son ilegales per se. Una lectura literal
de la restriccion, deja poco espacio para el desarrollo de actividades en que la colaboracion es importante
y puede dar lugar a mejoras de eficiencia. Esto es particularmente relevante para las industrias de la nueva
economia colaborativa.

También es fundamental en las actividades agropecuarias, en las cuales no hay incentivos al trabajo cola-
borativo, a diferencia de paises como Estados Unidos o los europeos, en los cuales existen exenciones a la
aplicacién de las leyes de competencia en algunos dmbitos y sistemas fiscales que incentivan la colaboracién
y coinversion de los productores agropecuarios en varios eslabones de la cadena.

El tema de subsidios esta practicamente ausente de nuestro marco legal. En Europa es un aspecto funda-
mental, pues se reconoce que los subsidios publicos tiene la capacidad de distorsionar las condiciones de
competencia de los mercados.

Un tema que cobra cada vez mayor importancia es el de las restricciones en los mercados laborales. En
algunas jurisdicciones, destacadamente Estados Unidos, los acuerdos entre empresas que resulten restric-
tivos de las condiciones de competencia en los mercados laborales pueden ser analizados y sancionados
severamente, con las reglas aplicables a la colusién.
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Después de abordar los problemas de competencia, cobertura, tarifas e inversién que enfrentaban los mer-
cados de las Telecomunicaciones y Radiodifusion hasta 2012, este articulo presenta las soluciones que se in-
corporaron en la Reforma Constitucional en materia de Telecomunicaciones y Radiodifusion, y una evaluacién
preliminar de los efectos de la misma en la estructura industrial de estos mercados, asi como en variables
clave como los niveles tarifarios, la cobertura de servicios, y los niveles de inversién en los mismos. Asimismo,
aborda el cumplimiento de otros objetivos establecidos en los articulos transitorios de la Reforma.

1. Antecedentes de la Reforma Constitucional

El Decreto por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones de los articulos 6°, 7°, 27, 28, 73,78, 94y
105 de la Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de telecomunicaciones (Decreto
de Reforma Constitucional), publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 11 de junio de 2013, fue uno
de los resultados del esfuerzo politico de las que en su momento eran las tres principales fuerzas politicas
del pais, que habian consensado y firmado el Pacto por México. El Pacto establecia, como una de sus partes
medulares, lineamientos de politicas piblicas que tenian como objetivo lograr el crecimiento econdmico del
pais a través del combate a los monopolios, y del fomento a la competencia econdmica.’

La Reforma Constitucional, la modificacién del marco normativo del sector a través de la promulgacion de la
Ley Federal de Telecomunicaciones y Radiodifusion vigente (LFTyR), y la posterior emision de la normativi-
dad regulatoria del Instituto Federal de Telecomunicaciones (IFT), partié de un diagndstico de los mercados
de Telecomunicaciones y Radiodifusion que sostenia que los mismos presentaban una alta concentracién,
con escasa penetracién de mercado, elevados margenes de rentabilidad y bajos niveles de inversién.

Al respecto, se observaba que el mercado mexicano de telecomunicaciones estaba dominado por un Grupo
de Interés Econdémico, América Mvil, que tenia, en 2011, participaciones de mercado del 79.6% en la tele-
fonia fija, y del 70% en la telefonia mévil’, mientras que en el segmento de television abierta Grupo Televisa
tenia una cuota de pantalla del 66% en 20102

La deficiente competencia existente no habia permitido reducir los elevados niveles tarifarios que presen-
taban la mayoria de los servicios de telecomunicaciones. A pesar de que la entrada de la competencia para
prestar servicios de larga distancia nacional e internacional desde 1997 habia provocado descensos de las
tarifas, cuando estas se comparaban en 2012 con las existentes en otros paises de la Organizacion para
la Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE), resultaban ser todavia muy altas. De hecho, las tarifas
de la telefonia fija en México eran de las més elevados entre los paises de la OCDE, tanto en sus variantes
residenciales como comerciales, lo cual castigaba con elevados costos a los consumidores residenciales, y a
las pequefias y medianas empresas que predominan en los sectores industrial y comercial de México.

La telefonia celular presentaba mejores niveles de competencia, lo que se reflejaba en que sus tarifas es-
taban mds acordes con las existentes en los demas paises de la OCDE. Adicionalmente, las tarifas celulares
se redujeron sustancialmente en 2011y 2012 debido en gran parte a la baja de 67% en las tarifas de in-
terconexion celular* ocurrida a inicios de 2011, afio en que la Suprema Corte de Justicia de la Nacién (SCN)
facultd al entonces 6rgano regulador de las telecomunicaciones, la Comision Federal de Telecomunicaciones

Ver Apartados 2.1y 2.2, Pacto por México, Acuerdos para el crecimiento econdmico, el empleo y la competitividad, SRE, 2012.

Ver Cuadro 1.3, OCDE, Estudio de la OCDE sobre politicas y regulacion de telecomunicaciones en México, OCDE, 2012.

3 VerTabla 2, Huerta-Wong, Juan Enrique y Gdmez Garcia, Rodrigo, Concentracion y diversidad de los medios de comunicacion y
las telecomunicaciones en México, Universidad de Guadalajara, 2013.

4 Latarifa de interconexion celular es el cobro que realiza un operador celular para permitir que un usuario que esta fuera de su

red se conecte con uno de sus clientes.

N o=
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Cuadro 1. Precios mexicanos de las canastas de la OCDE en relacién con el

promedio, y el pais de menores precios, de la organizacién
(basado en canastas de precios de febrero de 2011, USD PPP)

Precios mexicanos (% de)

Promedio de la OCDE Mas barato de la OCDE

Canastas de llamadas residenciales

20 llamadas 124.44 267.96
60 llamadas 194.90 312,54
140 llamadas 137.27 295.49
420 llamadas 145.13 450.79

Canastas de llamadas comerciales

100 llamadas 132.80 264.25
260 llamadas 130.00 264.25
Canastas de llamadas méviles

30 llamadas 1325 370.44
100 llamadas 165.52 798.96
300 llamadas 109.51 544.72
900 llamadas 96.03 628.16
40 llamadas prepagadas 94.92 338.19

Fuente: Cuadro 1.7, Estudio de la OCDE sobre politicas y regulacién de telecomunicaciones en México, 2012.

(COFETEL) para fijar dichas tarifas, con lo cual estas cayeron de 95 centavos, a 39 centavos en 2011y 36
centavos para 2012. Esta reduccion en la tarifa de interconexion se reflejé en una caida de los precios de la
telefonia mévil de 53% en el periodo 2011-2012, pero estos aun superaban al promedio observado en la
OCDE en la mayoria de los casos, como puede observarse en el cuadro 1, en donde los precios promedio y
més barato de la OCDE son la base de 100% en cada columna, y mientras mayor sea el porcentaje del precio
en México en relacion al respectivo precio de la 0CDE mayor era el monto relativo de la tarifa mexicana.

Asimismo, los servicios de banda ancha eran muy caros, y las velocidades ofrecidas muy lentas, en compa-
racion con lo observado en el promedio de los paises de la OCDE. De hecho, los precios de una suscripcion
mensual promedio para velocidades que oscilaban entre 2.5y 15 Mbps eran los mas altos de la 0CDE, mien-
tras que la suscripcion para velocidades inferiores a 2.5 Mbps era la cuarta mds cara en el drea de la OCDE.

También la deficiente competencia en el sector era uno de los factores que explicaban la mala penetraciény
uso de las tecnologias de la informacién y comunicaciones (TICs) en México. De esta forma, mientras que en
2009 México tenia una penetracion de telefonia mévil de 78 por cada 100 habitantes, la de la OCDE fue en
promedio de 102, y las de paises latinoamericanos similares socioeconémicamente a México eran: Colombia
93, Ecuador 97, Venezuela 98, Brasil 101y Argentina 102.°

Asimismo, se presentaba una gran disparidad regional en la penetracion y uso de las diferentes TICs en
México. Por ejemplo, en 2010 el indice de desarrollo de estas tecnologias, mismo que mide tanto la in-
fraestructura disponible para su utilizacion, como la intensidad con la que se utilizan y las capacidades de

5  Ver Gréfica 1.5, OCDE, Estudio de la OCDE sobre politicas y regulacion de telecomunicaciones en México, OCDE, 2012.
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Grafica 1. Suscripcién mensual promedio para velocidades entre 2.5y 15
Mbps
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Fuente: Gréfica 1.10, Estudio de la OCDE sobre politicas y regulacion de telecomunicaciones en México, 2012.

la poblacidn para acceder a ellas y manejarlas, tenia valores de 0.88 y 0.72 en la Ciudad de México y Nuevo
Ledn, mientras que era de 0.07 y 0.09 en Chiapas y Oaxaca respectivamente.t

Por otra parte, México era uno de los tres dnicos paises de la OCDE que restringian la propiedad extranjera
en el sector telecomunicaciones. Las restricciones a la inversion extranjera que establecia el marco legal
anterior a la Reforma, en especial en las redes de telecomunicaciones fijas, eran una fuerte barrera a la
entrada, que limitaba la competencia efectiva y la difusion de nuevas tecnologias.

Asimismo, la deficiente competencia en el sector producia bajos niveles de inversion en telecomunicaciones.
Al respecto, en relacion con los paises de la OCDE, México ocupaba el tltimo lugar en términos de inversion por
acceso, ya que mientras dicha inversion fue de 97.5 ddlares en la OCDE, en México fue de solo 31.5 délares.” Sin
embargo, los mérgenes de rentabilidad de las empresas incumbentes de telefonia casi duplicaban el promedio
de estos mismos paises. Por ejemplo, mientras que en 2008 Telcel, la empresa de telefonia celular de América
Mévil, reportaba un margen de ganancias antes de intereses, impuestos, depreciaciones y amortizaciones (EBIT-
DA) de 64%, el EBITDA promedio de operadores de telefonia movil en otros paises de la OCDE fue de 37.6%.2

La OCDE estimaba que laineficiencia del sector mexicano de las telecomunicaciones por la presencia de estructu-
rasindustriales no competitivas, o de un marco regulatorio deficiente, era del 1.8% del PIB anual, calculando que
para el periodo 2005-2009 dicho porcentaje significa alrededor de 129 mil 200 millones de délares.”

Parte de esta situacion se debia a un marco institucional, y a politicas de competencia y regulacién en las
telecomunicaciones, deficientes. En particular se observaba que las decisiones requlatorias para propiciar
un entorno mds competitivo, eliminando posibles barreras a la entrada y politicas discriminatorias de los

6  Ver Grafica 1, Ruiz Ochoa, Federico, Desigualdades entre entidades en materia de tecnologias de informacién y comunicaciéon
en México, 2015.

7 Ver Grafica 1.13, OCDE, Estudio de la OCDE sobre politicas y regulacién de telecomunicaciones en México, 2012.

8  Verpg.41, OCDE, Estudio de la OCDE sobre politicas y regulacion de telecomunicaciones en México, OCDE, 2012.

9  Como ejemplo de lo anterior, la OCDE sefala que 2009 la COFETEL emitié un Plan Técnico integral, considerado como una de
las mejores practicas internacionales de la OCDE, que incluia la adopcion de arquitecturas de red abierta, la no discriminacion
y la desagregacion de elementos de servicio innecesarios, la garantia de capacidad disponible de la red, y el establecimiento
de obligaciones tarifarias. Sin embargo, los amparos otorgados a varios operadores por los tribunales, sin tomar en cuenta los
argumentos de interés publico propuestos por la COFETEL, obligaron a suspender la implementacién del mismo. Ver OCDE,
Estudio de la OCDE sobre politicas y regulacién de telecomunicaciones en México, OCDE, 2012.
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operadores con poder de mercado, eran errdticas y lentas, y que su implementacion podia ser detenida por
la ineficacia del sistema judicial, ya que su introduccién estaba bloqueada hasta la terminacién de los juicios
de amparo que iniciaban los operadores afectados.

Al respecto, la COFETEL carecia de suficientes facultades para implementar, por ejemplo: a) Politicas asi-
métricas y determinacién ex-ante de las tarifas de interconexion;" b) La obligacion de la comparticion de
infraestructura pasiva y, cuando se justifique, infraestructura activa; c) La introduccion en los operadores
incumbentes de sistemas de gestion que garanticen un tratamiento no discriminatorio por parte de dichos
operadores a las solicitudes de sus competidores, en relacién a las realizadas por las empresas asociadas a su
Grupo de Interés Econdmico; d) La regulacién del mercado de enlaces dedicados; y e) La desagregacion del
bucle de abonado local de los operadores preponderantes en telecomunicaciones.

Es decir, la COFETEL no contaba con suficientes facultades para: a) Regular de manera adecuada los recursos
esenciales, aquellos elementos de red cuya duplicacién es econdmicamente inviable; b) Para eliminar practicas
anticompetitivas, tanto las monopdlicas absolutas, como aquellas relativas a abusos de los operadores con poder
de mercado; y, ¢) Para establecer sanciones de la suficiente magnitud que incentivaran a los operadores a acatar
el marco requlatorio y de competencia™. Por esto, el 6rgano regulador estaba imposibilitado para incentivar una
utilizacién eficiente de la infraestructura de telecomunicaciones existente, o mayores niveles de inversién para
lograr un mayor despliegue de la infraestructura de telecomunicaciones en el territorio nacional, asi como para
garantizar un terreno relativamente parejo de competencia para todas las empresas participantes en el sector.

Asimismo, la emision de regulaciones de cardcter general por parte de COFETEL ocurria en un ambiente de
opacidad. Si bien los operadores podian tener audiencias con el Pleno del Organismo, o discusiones con las dreas
operativas involucradas, no habia obligacién del drgano regulador de explicar porque no tomaba en cuenta las
opiniones de los mismos, ni de justificar porque habia tomado determinada decisién regulatoria de las opciones
disponibles. Esta ausencia de mecanismos de rendicion de cuentas y de transparencia contribuia a que no fuera
un regulador eficaz.

Por otro lado, la falta de una clara division entre la formulacién de politicas y las funciones de regulacién en
el sector, entre COFETEL y la Secretaria de Comunicaciones y Transportes (SCT), aunado a complejos procedi-
mientos interinstitucionales, por ejemplo, entre COFETEL y la Comision Federal de Competencia (CFC), volvia
muy lenta la toma de decisiones regulatorias y de competencia, multiplicaba la interposicién de recursos e
impugnaciones legales, y creaba una elevada incertidumbre en el sector.

Esta ausencia de facultades no solo afectaba a COFETEL. Por ejemplo, uno de los problemas que mds afectan
las operaciones de los nuevos operadores es la obtencion de permisos para instalar su infraestructura de
comunicaciones. En 2012 no existia un marco legal comdn que forzara a las autoridades estatales y mu-
nicipales a uniformar sus criterios para autorizar la instalacion de nueva infraestructura y, en su caso, a
fijar pagos consistentes a los operadores que incentivaran, tanto una mayor cobertura de la infraestructura
de telecomunicaciones, como calidades de servicio homogéneas en la provision de los mismos. Asimismo,

10 En multiples casos, los procesos regulatorios de México resultaban muy inferiores a las mejores practicas internacionales res-
pecto a certeza regulatoria y oportunidad en su implementacion. Por ejemplo, las tarifas de interconexion en los paises de la
OCDE suelen fijarse ex ante, cosa que no ocurria en México antes de la decision de la SCJN en 2011. Dicha determinacion ex ante
origina un mejor resultado en términos de seguridad juridica y aplicacion efectiva de las decisiones regulatorias, evitando largas
negociaciones de mercado en condiciones totalmente asimétricas entre las empresas incumbentes y sus competidores.

11 Ante violaciones reiteradas al marco regulatorio y de competencia por parte de empresas incumbentes, algunos paises de la
OCDE han llegado a adoptar soluciones que implican su separacion contable, funcional, o estructural, a fin de evitar que abusen
con base en su poder del mercado, y asegurar que proporcionen ofertas de servicios competitivas a los demas operadores. Un
regulador eficaz de telecomunicaciones debe estar facultado para imponer, si fuera necesario, dichas soluciones.
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la SCT ni siquiera tenia facultades para recomendar a los gobiernos estatales y municipales, criterios de
autorizacion que fomentaran el desarrollo y despliegue de dicha infraestructura.

Ademads, era muy dificil para los nuevos operadores negociar con miltiples dependencias federales autori-
zaciones para utilizar activos que en muchos casos son necesarios para un despliegue répido y eficiente de
su infraestructura. Entre estos se encuentran: 1. Los derechos de via de las vias generales de comunicacién;
2. Lainfraestructura asociada a estaciones de radiodifusion; 3. Las torres de transmisién eléctrica y de radio-
comunicacion; 4. Las posterias en donde estén instalados cableados de distribucién eléctrica; asi como los
ductos. No solo era dificil negociar la autorizacion para el uso de dichos activos, sino que las contraprestacio-
nes asociadas se podian fijar de manera totalmente arbitraria, lo que desincentivaba su uso.

Por otro lado, el marco institucional y normativo del pais necesitaba incorporar la transformacién institu-
cional resultante del proceso de convergencia que la digitalizacion habia tenido en los sectores de teleco-
municaciones y los servicios audiovisuales, siguiendo las mejores practicas internacionales. Por ejemplo, en
Estados Unidos, la Federal Communications Commission (FCC) se ocupa de los temas de Telecomunicaciones,
Radiodifusidn y contenidos mientras que, en el Reino Unido en el afio 2002, se fusionaron cinco agencias
reguladoras en una sola, Office of Communications (OFCOM), la cual regula Telecomunicaciones, Radiodifu-
sion y video. La existencia de un regulador convergente permite abordar de manera mas eficiente mltiples
problemas transversales a ambos sectores, apoyando el desarrollo de la competencia, y eliminando lentos
procesos administrativos entre las diferentes dependencias que obstaculizan tomar decisiones a tiempo.

También debe sefialarse que una condicion necesaria para darle soporte a los elevados crecimientos que se
registran en el mercado de servicios moviles, y a futuro el despliegue de los servicios 5, es la disponibilidad
de espectro. Antes de la Reforma Constitucional, habia 222 MHz de espectro disponible para los operadores
celulares, 120 MHz en la banda de los 1900 MHz (Servicio de Comunicaciones Personales SCP, o PCS por sus
siglas eningles), 60 MHz en la banda de 1.7/2.1 GHz (Servicios Inaldmbricos Avanzados, o AWS por sus siglas
eningles), y 42 en la banda de los 850 MHz. Lo anterior constituia solo el 17.1% de la asignacidn espectral
recomendada por la Union Internacional de Telecomunicaciones (UIT) en 2015 para servicios celulares (1300
MHz). Lo precario de esta disponibilidad de espectro, la cual ya habia producido problemas de calidad en
los servicios celulares en 2012, por la saturacion de espectro en el Valle de México, queda de manifiesto
cuando se proyecta que el transporte de datos por las redes mdviles tendrd una tasa de crecimiento com-
puesto anual de al menos 50% en el periodo 2015 a 2020, incrementando su volumen promedio mensual
de 276,416 Terabytes (TG) mensuales en 2015, a un promedio de 2,091,703 TB en 2020."

Por otro lado, la licitacion de fibra dptica oscura perteneciente a la Comision Federal de Electricidad (CFE)
en 2010, fue un paso importante hacia la creacién de una mayor competencia en el mercado de transporte
backhaul.® El resultado de dicha licitacion fue otorgar a un consorcio empresarial formado por Televi-
sa, Telefénica y Megacable, una concesion por 20 afios prorrogables para transportar trafico mayorista de
telefonia e Internet por tres rutas de dos hilos de fibra dptica oscura que alcanzaban una longitud total
de 19,469 kilometros a lo largo del pais, y la posibilidad de desarrollar segmentos complementarios de la
red por otros 1,739 kilémetros. Sin embarqgo, para satisfacer la demanda nacional de transporte de datos era
necesario licitar un mayor niimero de hilos de fibra.

12 Ibid.

13 CFE contaba hasta 2010 con mas de 21,000 km de fibra en su red troncal, mediante la cual se podian transmitir datos, video y voz
auna velocidad de 10 Mbps. CFE, junto a Telmex y Bestel (subsidiaria de Grupo Televisa), eran las tinicas empresas que contaban
con una red de fibra 6ptica de cobertura nacional. Ver: Expansion, México lanza licitacion de fibra oscura, Expansion, 2010.
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El asignar mayores cantidades de espectro, y el incentivar un mayor despliegue de redes de fibra dptica,
eran problemas torales que deberian ser abordados por el marco normativo que estableciera la Reforma
Constitucional al Organo Regulador.

En lo que respecta a la Radiodifusion, la television abierta (TV abierta) era el medio audiovisual de mayor
cobertura, con un 94.9% de los hogares reportando tener al menos un televisor." Antes de la Reforma la
estructura industrial del segmento de la TV abierta comercial era duopdlica, en donde Grupo Televisa con los
canales 2 (el de mayor audiencia del pais), 5 y 9, acaparaba el 70% de los ingresos por publicidad, mientras
que TV Azteca, con los canales 7 y 13, tenia 30% de dichos ingresos.™

El segmento de TV restringida a finales de 2013 mostraba 14.7 millones de suscriptores (7.8 millones de
suscriptores de television via satélite, 6.8 millones de Televisién por cable, y 134 mil de television via mi-
croondas),'® y tenia como principales participantes a Sky (Filial de Televisa), Dish (aventura conjunta de MVS
y Echostar) y Megacable. Otros participantes del mercado eran Cablemds (subsidiaria de Grupo Televisa,
(ablevisidn, Television Internacional (con participacion de 50% de Grupo Televisa), Cablevisién Red, Cable-
com, Totalplay y Axtel.” El resto del mercado estaba compuesto de proveedores pequefios de televisién por
cable, muchos de los cuales surgieron en localidades donde histéricamente la TV abierta no se podia recibir
mediante sefiales aéreas. La importante participacién de Grupo Televisa hacia que el sector contara con un
indice de concentracion industrial Herfindahl-Hirschman (IHH) elevado de 3,537."

Muchos de los problemas regulatorios y de competencia del sector telecomunicaciones, como el incentivo a
bloquear el acceso a los competidores a recursos esenciales, y a no permitir la comparticion de infraestruc-
tura, o la prohibicion de inversion extranjera, también se observaban en la industria de la radiodifusion. Por
ejemplo, las tendencias a la concentracion propias del sector™ podrian crear, o fortalecer, grupos de interés
econémico con poder de mercado que, por ejemplo, discriminaran a sus competidores en favor de sus filiales
en el segmento de la televisidn restringida, bloqueando su acceso a sus contenidos de television abierta, en
detrimento de las condiciones del proceso de competencia, dado que el acceso de un operador de televisién
a una amplia gama de contenidos audiovisuales es determinante para que puedan ser una opcion atractiva
para la audiencia. Esto sefialaba la necesidad de introducir una regulacion de must carry/must offer® para
permitir el desarrollo de alternativas competitivas en el segmento de television restringida.

14 Ver El Universal, Solo 3 de cada 10 hogares con acceso a Internet: INEGI, El Universal, 2014.

15 Ver OCDE, Estudio de la OCDE sobre politicas y regulacion de telecomunicaciones en México, OCDE, 2017.

16 Ver IFT, Informe Estadistico 4to Trimestre de 2013, IFT, 2014.

17 Ver OCDE, Estudio de la OCDE sobre politicas y regulacion de telecomunicaciones en México, OCDE, 2017.

18 Ibid.

19 En el segmento de la television se observan fuertes incentivos a la concentracion. Por un lado, la integracion vertical entre la
produccion y la transmision genera ganancias en la eficiencia, al facilitar la coordinacion de las preferencias de las audiencias y
la produccion de contenidos para satisfacerlas. Por otro, la integracion horizontal entre operadores de medios de transmision
permite ampliar la cobertura de localidades de sus redes, el portafolio de contenidos audiovisuales y aumentar la capacidad de
produccion, de modo que la empresa disminuye riesgos, incrementa su competitividad y aumenta su capacidad de financiar los
elevados costos de la produccion. Ver Butler Silva Fernando, Fallas regulatorias y de competencia de la“ley Televisa"y efectos de
la declaracion de inconstitucionalidad de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, 2009.

20 Laregulacién de must carry/must offer actual esté establecida en el Articulo Octavo Transitorio del Decreto de la Reforma Cons-
titucional que a la letra dice: “OCTAVO. Una vez constituido el Instituto Federal de Telecomunicaciones conforme a lo dispuesto en el articulo Sexto Transitorio,
deberd observarse lo siguiente: I. Los concesionarios que presten servicios de television radiodifundida estdn obligados a permitir a los concesionarios de television
restringida la retransmision de su sefial, de manera gratuita y no discriminatoria, dentro de la misma zona de cobertura geogrdfica, en forma integra, simultdnea y
sin modificaciones, incluyendo la publicidad y con la misma calidad de la seiial que se radiodifunde. Los concesionarios que presten servicios de television restringida
estdn obligados a retransmitir la sefial de television radiodifundida, de manera gratuita y no discriminatoria, dentro de la misma zona de cobertura geogrdfica, en
forma integra, simultdnea y sin modificaciones, incluyendo la publicidad y con la misma calidad de la seiial que se radiodifunde, e incluirla sin costo adicional en los
servicios contratados por los suscriptores y usuarios. Los concesionarios de television restringida via satélite, solo deberdn retransmitir obligatoriamente las sefiales
radiodifundidas de cobertura del cincuenta por ciento o mds del territorio nacional. Todos los concesionarios de television restringida deberdn retransmitir las sefiales
radiodifundidas por instituciones puiblicas federales”
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Por otra parte, y como ya se visto, el sistema de amparo vigente en México retrasaba el desarrollo de la com-
petencia, dado que las decisiones regulatorias pro-competencia eran suspendidas cuando eran sometidas
a revision por los tribunales, bloqueandose su aplicacién hasta la terminacién de los juicios respectivos.
México era el tnico pais de la OCDE donde ésta era la regla y no la excepcién. Dicho sistema no sélo alentaba
la interposicién de recursos, sino que producia beneficios econdmicos a las empresas incumbentes, de la
misma manera que causaba dafios econémicos a los nuevos operadores.

De manera relacionada, la complejidad técnica y econdmica de la requlacion de las telecomunicacionesy la
radiodifusion, urgia a crear instancias judiciales especializadas con conocimientos profundos que pudieran
abordar no solo defectos de forma de las decisiones del 6rgano regulador, sino también analizar las motiva-
ciones y detalles de las mismas, a fin de que pudieran pronunciarse con conocimiento de causa en torno a las
motivaciones de interés pdblico que el mismo argumentaba. Por estos motivos, los procedimientos vigentes
antes de la Reforma Constitucional debian modificarse para permitir que las decisiones permanecieran en
vigor hasta que, en su caso, un tribunal decidiera en otro sentido, y se debian crear las instancias judiciales
especializadas para hacerse cargo de los juicios de amparo que iniciaran los operadores afectados.

Enresumen, la situacién existente en los mercados de telecomunicaciones y radiodifusion en 2012 demanda-
ban la reforma del marco legal de ambos sectores bajo los principios requlatorios establecidos por la OCDE:'

.- adopcidn de los principios de neutralidad tecnoldgica y flexibilidad;

Il instauracion de reguladores autdnomos e independientes;

IIl. fortalecimiento del alcance, efectividad y aplicacién de la politica de competencia;

V. asignacién de manera eficiente de los recursos escasos, incluyendo el espectro radioeléctrico;
V. promover el acceso al servicio universal;

VI. proteger a los consumidores; y

VII. eliminar las regulaciones econémicas innecesarias.

Estos son los principios que guiaron a la Reforma Constitucional en materia de telecomunicaciones y
radiodifusion.

Asimismo, como resultado del consenso de que los graves problemas de competencia existentes, y que las fuer-
tes barreras a la entrada impedian el desarrollo de un modelo eficiente de competencia en infraestructuraen la
mayor parte del mercado nacional, la reforma Constitucional busco darle prioridad a un enfoque de competen-
cia en servicios basado en la desagregacion obligatoria del bucle de abonado local del operador preponderante
del sector telecomunicaciones, y en la comparticion de infraestructura, fomentando la celebracion de convenios
entre concesionarios para la coubicacién y el uso compartido de infraestructura, especialmente la pasiva, a fin
de mejorar el desempefio dindmico de los sectores de Telecomunicaciones y Radiodifusién en México.

2. Resultados de la Reforma Constitucional
2014-2017

La Reforma Constitucional buscé el desarrollo de estos sectores a través de medidas que incentivaran una
competencia efectiva en ambos, dado el ambiente de convergencia tecnoldgica que las impacta. Ese fue el
mandato establecido para el érgano regulador por el Articulo Segundo Transitorio del Decreto de la Refor-
ma Constitucional, el cual a la letra dice: “Las medidas de fomento a la competencia en television, radio,

21 Ver OCDE, Communications outlook; guiding principies for regulatory quality and performance, 2005, y OCDE, The implications
of convergence for regulation of electronic communications, OCDE, 2004.
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telefonia y servicios de datos, deberdn aplicarse en todos los segmentos de forma que se garantice en su
conjunto la competencia efectiva en la radiodifusion y telecomunicaciones”?

Para lograr lo anterior, la Reforma Constitucional establecid al IFT como un organismo regulador conver-
gente, con amplisimas facultades para atacar los problemas de disponibilidad de infraestructura y espectro
que registraba el sector, y para regular de manera adecuada los recursos esenciales, mismas que estan
establecidas en el Articulo Séptimo del Decreto de Reforma Constitucional:

“Hl Instituto es un drgano publico auténoma, independiente en sus decisiones y funcionamiento, con
personalidad juridica y patrimonio propios, que tiene por objeto reqular y promover la competencia
yel desarrollo eficiente de las telecomunicaciones y la radiodifusion en el dmbito de las atribuciones
que le confieren la Constitucion y en los términos que fijan esta Ley y demds disposiciones legales
aplicables. El Instituto tiene a su cargo la requlacion, promocion y supervisién del uso, aprovecha-
miento y explotacién del espectro radioeléctrico, los recursos orbitales, los servicios satelitales, las
redes publicas de telecomunicaciones y la prestacidn de los servicios de radiodifusidn y de telecomu-
nicaciones, asi como del acceso a la infraestructura activa y pasiva y otros insumos esenciales, sin
perjuicio de las atribuciones que corresponden a otras autoridades en los términos de la legislacidn
correspondiente. . . El Instituto es la autoridad en materia de lineamientos técnicos relativos a la in-
fraestructura y los equipos que se conecten a las redes de telecomunicaciones, asi como en materia
de homologacién y evaluacién de la conformidad de dicha infraestructura y equipos’®

Asimismo, la Reforma Constitucional le otorgd al IFT amplias facultades para eliminar prdcticas anticompe-
titivas, estableciendo en al Articulo 28 de la Constitucion que:

u

El Instituto Federal de Telecomunicaciones serd también la autoridad en materia de competencia eco-
némica de los sectores de radiodifusion y telecomunicaciones, por lo que en éstos ejercerd en for-
ma exclusiva las facultades que este articulo y las leyes que se establecen para la Comisién Federal de
Competencia Econémica y requlard de forma asimétrica a los participantes en estos mercados con el
objeto de eliminar eficazmente las barreras a la competencia y la libre concurrencia; impondrd limites
a la concentracién nacional y regional de frecuencias, al concesionamiento y a la propiedad cruzada
que controle varios medios de comunicacion que sean concesionarios de radiodifusion y telecomunica-
ciones que sirvan a un mismo mercado o zona de cobertura geogrdfica, y ordenard la desincorporacion
de activos, derechos o partes necesarias para asequrar el cumplimiento de estos limites, garantizando
lo dispuesto en los articulos 60 y 70 de esta Constitucion”*

El IFT ha hecho grandes esfuerzos para cumplir su mandato como lo prueba la emision de la regulacion
de los operadores predominantes en Telecomunicaciones y Radiodifusion contenida en el Acuerdo P/IFT/
EXT/270217/119 de 2014%, y la revision y modificacion de la misma en 2017, con base en los problemas que se
habian presentado, y después de una profunda consulta piiblica con los operadores involucrados. Sin embargo, la

22

23
24

25

Ver OCDE, Communications outlook; guiding principies for regulatory quality and performance, 2005, y OCDE, The implications

of convergence for regulation of electronic communications, OCDE, 2004.

Ver Decreto de la Reforma Constitucional, 2013.

Ver OCDE, Communications outlook; guiding principies for regulatory quality and performance, 2005, y OCDE, The implications
of convergence for regulation of electronic communications, OCDE, 2004.

Ver IFT, Resolucion mediante la cual el Pleno del Instituto Federal de Telecomunicaciones determina al Grupo de Interés Econd-
mico del que forman parte América Mévil S.A.B. de C.V,, Teléfonos de México S.A.B. de C.V., Teléfonos del Noroeste S.A. de C.V.,
Radiomavil DIPSA S.A.B. de C.V., Grupo Carso S.A.B. de C.V., y Grupo Financiero Inbursa S.A.B. de C.V., como agente econémico
preponderante en el sector de telecomunicaciones y le impone las medidas necesarias para evitar que se afecte la competencia
y la libre concurrencia, IFT, 2014. Asimismo, como ejemplo de las numerosas opiniones presentadas en la Consulta Publica ver
los importantes documentos que presentaron América Movil, Alestra y G TEL, AT&T, Axtel y Avantel, CANIETI y Telefdnica, asi
como la respuesta de IFT a los argumentos planteados por los diferentes operadores.
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Grafica 2. Hogares con acceso a internet 2012-2017
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Fuente: http://www.beta.inegi.org.mx/proyectos/enchogares/regulares/dutih/2017/default.html

persistencia de problemas registrados con el Sistema Electrénico de Gestion, la lentitud observada en el proceso
para la desagregacion del bucle de abonado local del operador preponderante de telecomunicaciones, y el largo
periodo establecido para la separacion funcional de las empresas de telefonia fija de dicho operador, sefialan que
habrd dificultades para alcanzar un ambiente de competencia efectiva y sostenible a corto y mediano plazo.

No obstante, los resultados alcanzados hasta ahora en términos de competencia son excelentes. Hay
mejoras notables en la penetracion celular, y correspondiente a la banda ancha fija y mévil. Hay fuertes
reducciones de las tarifas celulares” y la de banda ancha, con beneficios totales de alrededor de 133,000
millones de pesos a los usuarios de los servicios.? Asimismo, se presentan aumentos sustanciales en las
participaciones de mercado de los operadores competidores en la banda ancha fija y movil, y en la telefonia
fija, con reducciones significativas en los indices de concentracion industrial IHH de varios segmentos de la
industria de las telecomunicaciones. No asi en la telefonia movil.

En este periodo hubo una mejora sustantiva en el niimero de hogares con acceso a internet, el cual pasé de 9.6
millones en 2013, a casi 18 millones en 2017. Esta mejora estuvo causada tanto por el aumento en el nimero de
hogares con computadora, los cuales pasaron de 11,1 millones en 2013 a 15.5 millones en 2017 por el aumento
de la cobertura de las redes, y la disponibilidad de mejores y mds asequibles planes por parte de los operadores.

Aunque las diferencias regionales en dicho acceso se redujeron, subsistieron grandes diferencias entre el
nimero de accesos por cada 100 habitantes entre entidades federativas avanzadas como Sonora (83.1),
Baja California Sur (77.8), Ciudad de México (74.6), Baja California (72.1) y Quintana Roo (68.6), y las menos
desarrollados como Guerrero (32.2), Tlaxcala (26.6) y Chiapas (16.5).

En cuanto a la penetracion de la telefonia y la banda ancha, la telefonia fija pasé de tener 59 suscripciones por cada
100 hogares en 2013, a 59 en 2017, confirmando su estancamiento y declive ante otras tecnologias, mientras que

26 Ver IFT, Resolucion mediante la cual el Pleno del Instituto Federal de Telecomunicaciones suprime, modifica y adiciona las medi-
das impuestas al agente econémico preponderante en el sector de telecomunicaciones mediante resolucién de fecha 6 de marzo
de 2014, aprobada mediante el acuerdo P/IFT/EXT/060314/76, asi como sus tres Anexos que contienen las nuevas obligaciones
regulatorias establecidas a dicho agente preponderante. Asimismo, como ejemplo de las numerosas opiniones presentadas en
la Consulta Publica del IFT al respecto ver los importantes documentos de América Movil, Alestra y G TEL, AT&T, Axtel y Avantel,
CANIETI, Grupo Televisa y Telefonica, asi como la respuesta de IFT a los argumentos planteados por los diferentes operadores.

27 Buena parte de los descensos tarifarios de la telefonia celular son causados por la eliminacién de los cobros de Larga Distancia
Nacional, y sustanciales reducciones en las tarifas de interconexién asimétricas y de roaming.

28 Ver IFT, Anélisis de las politicas regulatorias de eliminacion del cobro de larga distancia nacional y de la implementacion de la
politica asimétrica de tarifas de interconexion por el IFT, IFT, 2018.
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Grafica 3. Porcentaje de la poblacién con acceso a internet por entidad
federativa (2017)
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Grafica 4. Suscripciones de telefonia fija por cada 100 hogares
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Fuente: IFT Informes Estadisticos Trimestrales. Disponibles en: http://www.ift.org.mx/pagina-de-inicio/informes-estadisticos-trimestrales

la telefonia mévil aumentd de 87 suscripciones por cada 100 habitantes en 2013, a 92 en 2017. Por su parte, las
suscripciones de banda ancha fija por cada 100 habitantes tuvieron un modesto crecimiento al pasar de 10.77
en 2013, a 13.48 en 2017, con un modesto crecimiento de 25.2% en el periodo, mientras que las suscripciones
de banda ancha mavil se incrementaron de 28.97 en 2013 a 66 en 2017, con un fuerte crecimiento de 128%.%

Un indicador de la mejora de las redes de acceso a las telecomunicaciones en México es el aumento en las
conexiones de fibra dptica al hogar (FTTH), las cuales pasan de 2.20 por cada 100 hogares el | trimestre de
2013,a17.30 el Il trimestre de 2017, aunque manteniendo una cobertura geografica limitada. Este fuerte
crecimiento de 686% es superior al aumento registrado en el promedio de la OCDE de 48%, pero no resulta
suficiente para alcanzar el promedio de conexiones de fibra dptica de la OCDE de 22.3.

29 Tanto las suscripciones a la telefonia movil, como a la banda ancha maévil, siguen creciendo fundamentalmente en los segmen-
tos de clase media y baja mediante el sistema de pre-pago. De esta forma en 2017, el prepago llego a representar el 83% de las
suscripciones totales de telefonia movil, 94,834,054, y el 73% de las suscripciones a la banda ancha mavil, 59,628.140. Ver IFT,
Informe Estadistico 4to Trimestre de 2017, IFT, 2018.
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Grafica 5. Suscripciones de banda ancha fija por cada 100 habitantes

16 0.014
14 0.012
12 0.01
10 0.008

8

6 0.006

4 0.004

j) 0.002

0

2012 2013 2014 2015 2016 2017
Porcentaje por cada 100 habitantes Crecimiento

Fuente: IFT, Informes Estadisticos Trimestrales.

Grafica 6. Suscripciones de telefonia mévil para cada 100 habitantes

93 00111
92

91 0.0108
90

89 0.0106
88

87 0.0104
o 0.0102
85

84 001
83

82 0.0098

2012 2013 2014 2015 2016 2017
Porcentaje por cada 100 habitantes Crecimiento

Fuente: IFT Informes Estadisticos Trimestrales. Disponibles en: http://www.ift.org.mx/pagina-de-inicio/informes-estadisticos-trimestrales

Grafica 7. Suscripciones de banda ancha mévil por cada 100 habitantes
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Asimismo, se observa una notable mejoria en la velocidad de conexién a internet la cual pasa de 4.0 Mbps el
I trimestre de 2014, a 7.50 el | trimestre de 2017, en parte ocasionada por el aumento en el porcentaje que
representan las FTTH de las conexiones de banda ancha fija. Sin embarqo, este crecimiento de 87.5% no es
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Grafica 8. Suscripciones de accesos de fibra éptica como porcentaje de
las suscripciones totales de banda ancha fija
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Fuentes:http://www.ift.org.mx/pagina-de-inicio/informes-estadisticostrimestrales, http://www.oecd.org/sti/broadband/broadband-statistics/

Grafica 9. Velocidades de Conexién promedio de la banda ancha fija
Mbps México versus OCDE (2012-2017)
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Fuente: https://www.akamai.com/us/en/about/our-thinking/state-of-the-internet-report/global-state-of-the-internet-connectivity-reports.jsp

suficiente para alcanzar la velocidad promedio de conexion a internet de 13.61 observada en la OCDE al final
del periodo. Estas cifras sugieren que la politica de inclusién digital universal, misma que el Articulo Décimo
Cuarto Transitorio del Decreto de Reforma Constitucional asignd al ejecutivo federal,® no logrd alcanzar la
meta establecida de que por lo menos 70% de todos los hogares y 85% de todas las micros, pequefias y me-
dianas empresas a nivel nacional, cuenten con accesos con una velocidad real para descarga de informacion
de conformidad con el promedio registrado en los paises miembros de la 0CDE.*'

El aumento de la competencia en el sector telecomunicaciones se refleja en la fuerte caida tarifaria que
registr6 la mayoria de sus servicios. Al respecto, mientras el nivel de precios de la economia mexicana au-
mento 17.1% en el periodo 2013-2017, las tarifas del sector telecomunicaciones se redujeron 23.76%, en
el mismo periodo. Es de subrayar el fuerte desplome de las tarifas de la telefonia mévil de 40.17% y la

30 Dicho articulo a la letra sefiala que: “DECIMO CUARTO. El Ejecutivo Federal tendra a su cargo la politica de inclusién digital
universal, en la que se incluiran los objetivos y metas en materia de infraestructura, accesibilidad y conectividad, tecnologias de
la informacién y comunicacion, y habilidades digitales, asi como los programas de gobierno digital, gobierno y datos abiertos,
fomento a la inversién publica y privada en aplicaciones de telesalud, telemedicina y Expediente Clinico Electrénico y desarrollo
de aplicaciones, sistemas y contenidos digitales, entre otros aspectos”. Ver Decreto de la Reforma Constitucional, 2013.

31 Ver Decreto de la Reforma Constitucional, 2013.
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Grafica 10. Evolucién del indice Nacional de Precios al Consumidor y los
indices de precios de servicios de comunicaciones en México
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reduccién moderada de 4.78% en los precios de la telefonia fija, producto quizés de una mayor competencia
en el sector de telefonia movil en relacion al de telefonia fija. Asimismo, debe observarse el aumento en las
tarifas de television restringida de 9.78%.

La competencia fue especialmente aguda en los productos destinados a los usuarios de alto ingreso. Al res-
pecto, la OCDE documentd el grado en que las tarifas de banda ancha se redujeron en México en el periodo
2013-2016. En el caso de la banda ancha fija, las mayores reducciones se observaron en los paquetes des-
tinados a usuarios de alto consumo que incluian 200GB de datos, mientras que las reducciones son mucha
més moderadas en los que incluian 20GB. Sin embargo, debido al menor grado de competencia tarifaria del
segmento de banda ancha fija, a fines del 2016 ambas tarifas estaban por arriba del promedio observado
en los paises de la OCDE.

Al respecto de la banda ancha mévil, las mayores reducciones ocurrieron en la canasta de alto consumo,
mismas que incluyen 900 llamadas libres y 2GB de datos, mientras que el descenso de las tarifas de la ca-
nasta de bajo consumo, la cual incluye 100 llamadas y 500 MB de datos, es mas moderado. El mayor grado
de competencia tarifaria de |a telefonia movil se refleja en que las tarifas quedaron al final del periodo entre
las mas bajas existentes en la 0CDE. >

Por otro lado, y como ya se ha mencionado hay reducciones sustantivas de la concentracién industrial en
todos los segmentos de la telefonia y la banda ancha con excepcion de la telefonia mévil. En este ultimo
segmento del mercado, América Mdvil redujo ligeramente su participacion de mercado de 69.13% en 2013
a64.26% en 2017, afio en el cual el IHH tomé un valor de 4,758. Por su parte, en la telefonia fija América
Mévil disminuyé su participacion de mercado de 70% en 2013 a 60.8% en 2017, y sus principales compe-
tidores alcanzan cuotas de 17.9% (Grupo Televisa) y 8.8% (Megacable), bajando el valor del IHH en este
segmento a 4,130.

32 Ver OCDE, Estudio de la OCDE sobre politicas y regulacién de telecomunicaciones en México, OCDE, 2017.
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Efectos de la Reforma Constitucional en materia de Telecomunicaciones y Radiodifusién

Grafica 1. Tendencias de los precios de la banda ancha fija en México
comparados con el promedio de la OCDE (USD PPA)
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Fuente: Estudio de la OCDE sobre telecomunicaciones y radiodifusion en México 2017.

Grafica 12.1. Tendencias de los precios de la Banda Ancha Mévil en

México comparados con el promedio de la OCDE (USD PPA)
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Fuente: Estudio de la OCDE sobre telecomunicaciones y radiodifusion en México 2017.

Grafica 12.2. Tendencias de los precios de la Banda Ancha Mévil en

México comparados con el promedio de la OCDE (USD PPA)
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Fuente: Estudio de la OCDE sobre telecomunicaciones y radiodifusion en México 2017.
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Grafica 12.3. Tendencias de los precios de la Banda Ancha Mévil en
México comparados con el promedio de la OCDE (USD PPA)
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Fuente: Estudio de la OCDE sobre telecomunicaciones y radiodifusion en México 2017.

Grafica 13. Participaciones de mercado de telefonia movil
(2012-2017)
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Fuente: http://www.ift.org.mx/pagina-de-inicio/informes-estadisticos-trimestrales, https://bit.ift.org.mx/SASVisualAnalyticsExplorer/
VisualAnalyticsExplorer/VisualAnalyticsExplorerApp.jsp

Asimismo, en la banda ancha mévil la participacion de mercado de América Mavil se redujo de 81.6% en
2013 a69.7% en 2017, mientras que ATT logrd una participacion de 14.9% y Telefonica de 13.6%, alcanzan-
do su concentracién industrial un nivel de 5,266. Finalmente, en el segmento de banda ancha fija, América
Movil disminuy6 su participacion de mercado de 70.3% en 2013 a 54% en 2017, mientras que Grupo Tele-
visa gand una cuota de mercado de 22% y Megacable una de 15%, reduciéndose el IHH a un valor de 3,655.

En lo que respecta a la radiodifusion, la entrada de Imagen Television en octubre de 2016 marcé el inicio
de la disolucion de la estructura industrial existente en la television abierta, y su sustitucion por una con
mayores niveles de competencia. Al respecto, informacion de Investigacion de Mercados INRA S.C., sefiala
que mientras la participacién en la audiencia de los canales de las televisoras tradicionales se estanca o
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Grafica 14. Participaciones de mercado de Banda Ancha Mévil en
México (2013-2017)
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Fuente: http://www.ift.org.mx/pagina-de-inicio/informes-estadisticos-trimestrales, https://bit.ift.org.mx/SASVisualAnalyticsExplorer/
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retrocede, Imagen Television logro 0.54 puntos de rating (equivalentes a una audiencia efectiva de 686,692)
en agosto de 2017, partiendo de 0.17 puntos (equivalentes a una audiencia efectiva de 238,603) en enero
de ese afi0. Sin embargo, lo importante en términos de competencia es que tanto Imagen Television, como
Grupo Televisa y Television Azteca, y las proximas televisoras regionales, enfrentardn cada vez mds la presion
competitiva de los canales de Television Restringida, de los contenidos multimedia transmitidos via strea-
ming como Netflix, y de las plataformas de videos de Internet como Youtube, los cuales estan quiténdoles
audiencias e ingresos publicitarios a tasas crecientes.

Sin embargo, la creacion de un ambiente de competencia efectiva en el sector de television restringida es
cuestionable. A pesar de las relativamente bajas barreras a la entrada, de la elevada tasa de crecimiento del
65% que ha experimentado este segmento, pasando de una penetracién por hogares del 47% en 2013 al
65% en 2017, asi como de los altos niveles de inversion que reportan los operadores, se observa un répido
aumento en su concentracion industrial como resultado de la adquisicion de empresas por parte de Grupo
Televisa, el cual pasa a tener una participacion de mercado del 61.8% en el segmento (47.3% en la TV res-
tringida via cable, y 72.0% en la TV restringida satelital), lo que ha ocasionado que el IHH de este segmento
se haya incrementado de 3,537 en 2013, a 4,314 en 2017. Este aumento en la concentracion es una de
las posibles causas, ademds del incremento de costos de los contenidos producidos en el extranjero como
resultado de la depreciacion del peso, que explica el aumento de las tarifas de los servicios de la televisién
restringida del 9.7% de 2013 a 2017.

En lo que se refiere a los ingresos totales del sector de Telecomunicaciones, estos experimentaron un cre-
cimiento de 6.7% durante el periodo 2014-2017 a pesar de la significativa reduccion de la mayoria de sus
tarifas, esto debido al fuerte incremento en el nimero de sus suscriptores. De esta forma los ingresos totales

33 Se puede afirmar que, si los nimeros de Imagen Television se mantienen con esa tendencia, puede cumplirse la vision de IFT
de que cinco afos después de que la nueva cadena de Televisién abierta comercial lanzara su primera sefial al aire, los nuevos
jugadores arrebatarian hasta el 8.5% de los ingresos totales de ese mercado a Grupo Televisa y a Television Azteca. Ver Nicolas
Lucas, Imagen TV cumple su primer afio y enciende la guerra por la TV, El Economista, 2017.
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Grafica 15. Participaciones de mercado de Telefonia Fija en México
(2013-2017)
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Fuente: http://www.ift.org.mx/pagina-de-inicio/informes-estadisticos-trimestrales, https://bit.ift.org.mx/SASVisualAnalyticsExplorer/

VisualAnalyticsExplorer/VisualAnalyticsExplorerApp.js

Grafica 16. Participaciones de mercado de Banda Ancha Fija en México
(2013-2017)
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del sector pasan de 437 mil mil millones de pesos en 2014, a 447.2 en 2015, 456.3 en 2016 y 466.3 en 2017.
Asimismo, se observan niveles razonables de inversion de los operadores del sector con montos de 65 mil
millones de pesos (14.9% de sus ingresos) en 2014, 73 (18.6%) en 2015, 85.1 (16.9%) en 2016, y 76.78
(16.5%) en 2017.
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Grafica 17. Indice de precios al consumidor para los servicios de TV
restringida en México
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Grafica 18. Participaciones de mercado en television restringida en
México (2013-2017)
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Por otro lado, debe observarse que la Reforma Constitucional, en su Articulo Quinto Transitorio, elimind toda
restriccion a la inversion extranjera directa (IED) en el sector de las Telecomunicaciones, al establecer que la
misma puede tener una participacién de hasta el 100%, y las redujo en el sector de Radiodifusion, al sefialar
que la misma puede llegar hasta el 49% si existe reciprocidad en el pais donde el inversionista, o el agente
econdémico que lo controle directa o indirectamente, este constituido.*

Sin embargo, hay una tendencia de la IED que resulta preocupante para el futuro del desarrollo de las tele-
comunicaciones en México. Después de la Reforma Constitucional hubo una gran entrada de IED al sector de
2,824 millones de délares en 2015, fundamentalmente asociada a la compra de Nextel y lusacell por parte

34 Ver Decreto de la Reforma Constitucional, 2013.
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Grafica 19. Ingresos e inversion de los operadores de telefonia fija en
México (2013-2017) Miles de Millones de Pesos
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Grafica 20. Ingresos e inversion de los operadores de telefonia mévil en
México (2013-2017)
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de ATT. Posterior a esta fecha los flujos de IED disminuyeron a 681.1 millones de délares en 2016, y a 371.4
en 2017.

Lo anterior sefiala el gran esfuerzo que el Organismo Promotor de Inversiones en Telecomunicaciones
(PROMTEL), encargado de realizar labores de proyeccion nacional e internacional para atraer inversiones a
los sectores de telecomunicaciones y radiodifusidn, tiene que llevar a cabo. Sin embargo, PROMTEL apenas
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Grafica 21. Inversion Extranjera en Telecomunicaciones (2011-2017)
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ha realizado el estudio “Nichos de Mercado en el Sector Telecomunicaciones” el cual detecté oportunida-
des de ingresos adicionales de 3,000 millones de délares en el sector, y faltan elementos para que pueda
Ilevar a cabo de forma eficiente sus actividades de atraccion de inversiones.

Por otro lado, una buena parte de los esfuerzos del IFT ha sido dedicado a la regulacién, promocién y su-
pervision del uso, aprovechamiento y explotacién del espectro radioeléctrico. Al respecto, el IFT ha tenido
un desempefio satisfactorio en la realizacién de las licitaciones de subastas para asignar espectro de TV
abierta y de SCP. Sin embargo, ha habido fuertes retrasos en la licitacion de los 130 MHz disponibles en la
banda de los 2.5 GHz, misma que apenas se esta llevando a cabo este 2018, por lo cual es de preverse que
este espectro solo estara operando muy avanzado el 2019.3” Asimismo, la explicacién para el retraso de esta
licitacion, originalmente programada para el 2016, que era el permitir la participacién del licitante ganador
de la Red Compartida, a fin de que se aprovecharan las sinergias existentes entre la banda de 2.5 GHz y la
banda de los 700 MHz, no resulto vélida debido a que los Ginicos operadores que estan participando en dicha
licitacion son ATT y Telefonica.*® Como resultado de lo anterior, el total de espectro que pueden utilizar los
operadores méviles ha aumentado de 222 MHz en 2013, a 464 en 2018.%

Respecto al tema de monitoreo del uso del espectro, debe observarse que el IFT estd haciendo todo esfuerzo,
para lo cual esta facultado en relacion a eliminar la presencia de operadores “piratas” del espectro. Sin em-
bargo, resulta evidente que el Instituto no puede abordar solo la solucién del problema, y que requiere del

35 Ver PROMTEL, Nichos de Mercado en el Sector de Telecomunicaciones, PROMTEL, 2018.

36 De hecho, PROMTEL debe realizar el estudio “apoyo para la identificacion de oportunidades de negocio a través del desarrollo
de infraestructura de telecomunicaciones y en la elaboracion de plan de inversion para un proyecto de inversion’, el cual de
acuerdo al cronograma actual estara disponible hasta octubre de 2018.

37 Cuando el pleno de IFT aprobé la Convocatoria y las Bases de la Licitacion Publica para concesionar el uso, aprovechamiento y
explotacion comercial de 120 MHz de espectro radioeléctrico disponibles en la banda de frecuencias 2500-2690 MHz (Licitacion
No. IFT-7), establecié el periodo de noviembre y diciembre de 2018 para la entrega de los titulos de concesion a los ganadores.
Ver IFT, Aprueba el Pleno del IFT Convocatoria y Bases de la Licitacién de la banda de frecuencias 2500-2690 MHz, IFT, 2018.

38 Ver Expansion, América Movil descarta ir por mas espectro de 2.5GHz, Expansion, 2018.

39 Esde esperarse que en el futuro la liberacion y asignacion de espectro para la banda ancha movil sera mas lenta. Por ejemplo, la
complejidad del proceso de reubicacion de 48 canales de television digital en la banda de 600 MHz (614 MHz a 698 MHz) para
dar paso a un segundo dividendo digital, en el que se podra prestar el Servicio de Banda Ancha Mévil en dicha banda puede
retrasar el desarrollo de la subasta correspondiente. Ver IFT, México se convertira en el primer pais del mundo en liberar la banda
de 600 MHz para 5G, IFT, 2018.
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Grafica 22. Evolucion de la disponibilidad de espectro
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Fuente: Estudio de la OCDE sobre telecomunicaciones y radiodifusion en México 2017.

apoyo de la fuerza publica para actuar, lo cual necesita de una coordinacion efectiva del IFT con las diferentes
instancias de sequridad federal.

Por otro lado, puede sefialarse que ha habido grandes avances respecto a la transparencia de las decisiones
regulatorias que toma IFT, como lo prueba la consulta pdblica en torno a las modificaciones de la regulacion
para los agentes preponderantes en Telecomunicaciones y radiodifusion en 2017. Sin embargo, subsisten
problemas como lo demuestra la emision de la Disposicion Técnica IFT-002-2016 sobre especificaciones
para la instalacion y operacién de estaciones de Radio FM42. Esta Disposicion Técnica se puso a consulta
publica en octubre de 2015, en la cual participaron los operadores interesados. Sin embargo, el IFT jamds
dio respuesta pblica a sus planteamientos, ni llevd a cabo reunidn especifica alguna para abordar el tema
con ellos, cuando la entrada en vigencia de dicha Disposicion Técnica sin duda iba a afectar negativamente
avarios de estos operadores.*!

En lo que se refiere a la necesidad de facilitar la instalacion de nueva infraestructura de telecomunicaciones
ante la ausencia de criterios uniformes de las autoridades estatales y municipales, la LFTyR incorporo en
su Articulo 147 que la SCT”. . .emitird recomendaciones a los gobiernos estatales, al Gobierno del Distrito
Federal y gobiernos municipales, para el desarrollo de infraestructura, obra publica, desarrollo territorial y
bienes inmuebles, que fomenten la competencia, libre concurrencia y cobertura del servicio de telecomu-
nicaciones’, medida que resulta claramente insuficiente ante la magnitud del problema que representa la
ausencia de criterios de los gobiernos municipales para autorizar el despliegue de nueva infraestructura.”

40 Esto se debe a que el IFT, a pesar de contar con una idea bastante acertada de las poblaciones en donde operan estaciones pi-
ratas, debido a su monitoreo del espectro y a las denuncias que recibe, enfrenta el que los operadores de las misma, o detectan
los movimientos de sus inspectores y apagan los transmisores, o se estan cambiando de ubicacion constantemente, o en caso
de que los llegan a sorprender e incautar sus equipos, su conducta ilicita no se considera delito grave. Asimismo, el bajo precio
y reducido tamaio de los equipos de Radio FM ha fomentado la proliferacion de estos operadores piratas.

41 Los operadores de la Radio FM resultaran afectados por dos medidas contenidas en la Disposicion Técnicas IFT-002-2016: 1.La
separacion del espacio de separacion entre las estaciones de FM, se reduce de 800 a 400 MHz con lo que se abre la posibilidad
de incluir mas estaciones en el cuadrante, lo cual afectaria a los operadores principalmente en los mercados ya saturados como
Ciudad de México, Guadalajara y Monterrey. 2. Se modificé el método de prediccion de las coberturas para el area de servicio
de una estacion, ya que originalmente se utilizaba el de Curvas 50/50, y a partir de la entrada en vigencia de esta Disposicion
Técnica se utiliza el de Propagacion Longley-Rice. Este cambio tiene un efecto de sobre-estimacion de las coberturas de las
estaciones, lo que en la practica aumenta los estimados de cobertura de poblacién que se cobraran mediante la formula de
la contraprestacion a pagar en caso de proérroga. Sin embargo, en multiples casos estas “coberturas ampliadas” nunca se han
comercializado, ya sea por deficiencias de la cobertura real de las estaciones, o porque los concesionarios no tenian idea de que
tenian dicha cobertura poblacional, como lo puede probar una revision de sus facturas por ventas.

42 Al respecto, el estudio realizado por el IFT, ITAM y CEC sobre las barreras a la entrada que representan las reglamentaciones y
trdmites de entidades publicas sefala que: “La autonomia e independencia préctica de los municipios hace que, sin importar
sus facultades juridicas y técnicas, o los recursos con que disponga, cada municipio interviene en los procesos de despliegue
y uso de infraestructura de telecomunicaciones conforme a sus propios criterios e interpretaciones’, y que: “la aplicacion de
tramites y reglamentos se vuelve interpretativa de la autoridad local, la cual, como se ha explicado, frecuentemente carece de
capacidades suficientes para atender una materia tan especializada y compleja como son las telecomunicaciones. Mas aun, la
“interpretabilidad” de la autoridad local, puede desembocar en casos de discrecionalidad y/o abuso por parte de la misma”. Esta
problematica ha bloqueado, por ejemplo, la instalacién de antenas de telefonia celular de los operadores en multiples casos.
Ver: IFT, ITAM y CEC, Estudio sobre las barreras a la competencia y a la neutralidad competitiva causadas por reglamentaciones
y trémites de entidades publicas en los mercados de telecomunicaciones y radiodifusion, IFT, ITAM y CEC, 2016.
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Por otro lado, los dos grandes proyectos de infraestructura que estableci el Decreto de Reforma Constitu-
cional, en sus articulos Décimo Quinto Transitorio y Décimo Sexto Transitorio, son la Red Mayorista y la Red
Compartida.

El primer proyecto, la Red Troncal, busca que Telecomunicaciones de México (Telecomm) desarrolle una
robusta red troncal de telecomunicaciones de cobertura nacional, recibiendo en transferencia tanto la con-
cesion de la CFE para instalar, operar y explotar una red publica de telecomunicaciones, como los recursos
y equipos necesarios para la operacién y explotacion de dicha concesién. Telecomm también cuenta con
acceso a mas de 25,000 km de fibra dptica oscura, a los sitios de interconexidn, y a los derechos de via y
demads recursos necesarios para la operar la red de fibra dptica de CFE.

En la actualidad apenas se esta trabajando en el desarrollo de las bases de licitacion para la adjudicacion
del contrato de la Asociacién Publica Privada (APP) a un operador para que equipe, opere y desarrolle la
Red Troncal, y en el célculo de los requerimientos de inversion de la misma, previéndose que le tocard a la
siguiente administracion desarrollar y operar el proyecto.”

El sequndo proyecto, la Red Compartida, fue disefiada para ser un proyecto autofinanciado, donde la contri-
bucion del gobierno se basa en proporcionar el arrendamiento de 90 MHz del espectro de la banda de 700
MHz, y dos hilos de fibra dptica oscura de la red de CFE. Esta red tiene como objetivos tanto reducir los costos
de desarrollo de infraestructura para los operadores, particularmente en las zonas rurales con una cobertura
deficiente, y facilitar la entrada de nuevos jugadores en el mercado como los operadores méviles virtuales.

Después de la licitacion correspondiente el 17 de noviembre de 2016, se adjudicé el contrato para el des-
pliegue y operacion de la Red Compartida a Altan Redes, la cual habia ofrecido dar cobertura al 92.2% de la
poblacién con servicios de tecnologia 4G. Posteriormente, el 24 de enero de 2017, Altdn Redes, el Organis-
mo de Promocidn de Inversiones en Telecomunicaciones (PROMTEL) y Telecomm firmaron el contrato de 20
afios de APP, iniciando formalmente el proyecto Red Compartida. PROMTEL participa con la concesion de la
banda de 700 MHz, mientras que Telecomm ofrece el derecho de uso de dos hilos de fibra de la red de fibra
Optica de la CFE. Posteriormente, el miércoles 21 de marzo de 2018 la Red Compartida fue lanzada de forma
oficial con una cobertura poblacional inicial de 32.2% de la poblacién.

Sinembargo, a la fecha subsisten dudas sobre la viabilidad financiera de la Red Compartida ya que, ninguno
de los tres principales operadores méviles se han registrado para recibir sus servicios,* y Altan debe ofrecer
tarifas que sean tanto atractivas para otros operadores, como que ofrezcan a mediano plazo una rentabili-
dad adecuada a sus inversionistas. Asimismo, su oferta de servicios debera ser lo suficientemente flexible
para que los operadores usuarios puedan innovar servicios en torno a la Red Compartida.”

Por otro lado, el programa de conectividad social a Internet llevado a cabo por la SCT, México Conectado,
a fines de 2017, habia habilitado 101,322 puntos de acceso a internet gratuito en el pais, entre los que se
cuentan escuelas publicas, bibliotecas, clinicas y otros puntos de interés, ademds de haber instalado 32
establecimientos de México Conectado.

43 Ver El Economista, Este mes estaran prebases del concurso de la red troncal, El Economista, 2018

44 Ver Netmedia.mx, México pone en marcha Red Movil Mayorista sin grandes proveedores, Netmedia.mx, 2018.

45 Cabe sefialar que los servicios que la Red Compartida ofrecerd al mercado se concederan mediante una oferta publica de ser-
vicios, la cual debera ser aprobada por IFT para garantizar que se cumplan plenamente las condiciones de competencia, sin
ningun tipo de practicas monopodlicas. Al respecto, el 31 de enero del presente se anuncié que IFT solicité a Altan que modifique
su propuesta de condiciones, y normas para los servicios de red que arrendara a otras empresas, a fin de evitar conductas
anticompetitivas, trato discriminatorio, barreras de entrada y ventas atadas para sus competidores. Ver: Expansion, Autoridad
pide a Altan que modifique sus reglas en Red Compartida, Expansion, 2018.
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El desglose de puntos de acceso instalados por México Conectado sefiala que 68.2% de los mismos se habian
instalado en espacios educativos, 9.8% en espacios publicos, 9.3% en instalaciones de salud, 6.6% en otros
inmuebles gubernamentales, y 5.9% en inmuebles comunitarios. Asimismo, respecto al ancho de banda
de los accesos instalados, 69.6% estd conectados a través de una red terrestre fija con un ancho de banda
promedio de 19 Mbps, 29.1% utiliza tecnologias satelitales con un ancho de banda promedio de 1 Mbps a 2
Mbps, y el 1.3% utiliza servicios de banda ancha de alta capacidad, con un promedio de 300 Mbps, aunque
el ancho de banda disponible puede llegar a 10 Gigabytes por sequndo. Menos de la mitad, 32%, de estos
accesos disfrutan de acceso WiFi.*

La distribucin de los sitios de México Conectado al 2017 refleja en su mayor parte la densidad socioeconé-
mica de las diferentes entidades federativas, asi como las desigualdades regionales del pais. La mayoria de
los sitios se encuentran en el Estado de México, con alrededor del 13%, sequidos por Nuevo Ledn, Veracruz,
Jalisco, Sonora, Tabasco, y Puebla cada uno con un 5% a 6%. Los estados de Baja California Sur, Aquascalien-
tes y Zacatecas tienen menos de 1,000 sitios conectados.”

México Conectado logro este notable desarrollo de infraestructura de acceso en medio de fuertes recortes
presupuestales. Al respecto, debe observarse que si bien al inicio de la administracion federal actual, la meta
del programa era contar con 250 mil puntos de acceso gratuito, la reduccién de su presupuesto hizo que se
objetivo se redujera a 101,000 puntos. De hecho, para alcanzar nueva su meta ajustada de 120,000 puntos
de acceso se requiere ampliar su presupuesto en el PEF 2019 de 480 millones de pesos, mismos que solo
alcanzan a mantener la infraestructura actual, a 2,080 millones.*

Por otra parte, la LFTyR establecié que se otorgarian concesiones de espectro radioeléctrico para uso pu-
blico o social mediante asignacion directa hasta por quince afios, las cuales pueden ser prorrogadas hasta
por plazos iguales.” Sin embargo, hasta ahora solo se han otorgado concesiones sociales para apoyar la
prestacion de servicios de telecomunicaciones 2G en un ndmero muy limitado de comunidades indigenas,
ubicadas en zonas marginadas donde los operadores comérciales no estan prestando servicios, mismas
que proporcionan servicios de telefonia a muy bajo costo en su zona de cobertura. Se trata de experiencias
valiosas pero dificiles de generalizar dados los bajos ingresos y, por ende, la escasa capacidad de pago de su
poblacién objetivo.

Para multiplicar su ndmero, y ampliar la cobertura de sus servicios a un porcentaje significativo de la pobla-
cién marginada, es necesario el apoyo financiero publico a los proyectos comunitarios para que estos pue-
dan financiar la adquisicion de los equipos necesarios, capacitar a sus operadores, y desplegar su red.*” Para
lo anterior resultaria necesario: 1. Establecer el mecanismo financiero de apoyo, asi como la normatividad
del mismo; 2. Determinar las zonas geograficas donde serdn apoyados los proyectos comunitarios a fin de
que estos no constituyan una competencia desleal a los operadores privados; y, 3. Establecer el porcentaje
del costo de dichos proyectos que sera cubierto por el apoyo financiero pdblico, asi como la temporalidad

46 Ver México Conectado, Sitios MxC, México Conectado, 2018. Disponible en: http://www.mexicoconectado.gob.mx /?page_id=10566

47 Ibid.

48 En el Presupuesto de Egresos (PEF) 2017, con una asignacion de 288 millones 962 mil pesos, el programa México Conectado
fue uno de los mas castigados con una reduccion anual de 84 por ciento, mientras que el PEF 2018, aprob¢ tnicamente 480
millones de los 516 millones que se habian solicitado para el programa. Ver El Economista, PEF castiga México Conectado.
2017. Disponible en: https://www.eleconomista .com.mx/empresas/PEF-castiga-Mexico-Conectado-20171112-0109.html. Ver
también México Conectado, Pedira Mexico Conectado Presupuesto: Incide favorablemente en la Poblacién, México Conectado,
2018.

49 Ver Articulo 83 de la LFTyR.

50 Ver El Universal, Fallan las politicas publicas para llevar Internet: Expertos, El Universal, 2018.
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del mismo y, por ende, establecer los porcentajes de autofinanciamiento que deberdn tener los mismos en
un mediano plazo.

Otra posible manera de aumentar la conectividad social es a través de apoyar el desarrollo de las redes mu-
nicipales inaldmbricas. Estas redes se pueden describir como el desarrollo de miles de redes Wifi traslapadas
para proporcionar cobertura de banda ancha a un municipio, y pueden servir para multiples propésitos
entre los que se encuentran: 1. Suministrar a las familias y empresas acceso a la banda ancha; 2. Implantar
sistemas de seguridad y videovigilancia; 3. Mejorar la gestion del tréfico; 4. Potenciar el desarrollo de ofertas
de servicios comunitarios; y, 5. Estimular el desarrollo econdmico de un municipio.”

En general, las redes municipales inaldmbricas existentes, algunas de las cuales han llegado a ser finan-
cieramente autosuficientes, se rigen por modelos de negocio consistentes.* En la actualidad existen varios
cientos de ciudades de Estados Unidos, Reino Unido, Espafia y Taiwan que ya disponen de redes WiFi munici-
pales, lo cual sefiala que, a pesar de las dificultades enfrentadas en el desarrollo de redes municipales en ciu-
dades como Chicago, estas pueden convertirse en alternativas para suministrar servicios gubernamentales
y sociales de banda ancha financieramente viables en el mediano plazo y, por ende, ser una opcidn factible
para aumentar la conectividad social.

Otro punto importante en el desarrollo de la Reforma Constitucional fue la creacién de Tribunales Especiali-
zados en competencia econdmica, radiodifusion y telecomunicaciones el 24 de octubre de 2014,% los cuales
buscan crear un entorno en el que los jueces y magistrados especializados en estas materias altamente
complejas fueran mas eficaces.>

Sin embargo, su funcionamiento ha encontrado algunas dificultades en varias dreas como la capacitacion
de sus funcionarios, la cual ha sido principalmente académica, y sin abordar temas especificos como conoci-
mientos técnicos basicos y perspectivas regulatorias en sus dreas de competencia. Asimismo, los periodos de
nombramiento de los magistrados de los tribunales especializados, los cuales varian entre dos y tres afios,
son insuficientes para que los funcionarios judiciales creen una base de conocimientos adecuada. Finalmen-
te, no estan especificadas las causas que justifiquen la remocidn de algiin juez o magistrado. Estas deberian
estar definidas tanto para asegurar la idoneidad de los jueces para sequir llevando a cabo su mandato, como
para evitar situaciones que pueden considerarse arbitrarias como la salida en noviembre de 2017 del ma-
gistrado Jean Claude Tron Petit.**

51 En este sentido, un estudio empirico de la Universidad de Georgia muestra que casi dos tercios de las redes estudiadas fueron
creadas con el objetivo de proporcionar banda ancha a una comunidad y estimular el desarrollo econémico, aunque en otros
casos se mencionan otras metas, como la implantacion de sistemas de seguridad y videovigilancia, la mejora en la gestion del
trafico o la promocién de determinadas zonas turisticas. Ver: Shamp, Scott A., WiFi Clouds and Zones: A Survey of Municipal
Wireless Initiatives, University of Georgia, 2004.

52 Los modelos de negocios de las redes municipales inalambricas existentes corresponden a alguno de los siguientes: 1. Servicios
pagados por el cliente, caso de los llamados proveedores de servicios de internet inalambricos (Wireless ISP), como EarthLink,
empresa que ha conseguido la adjudicacion de la red municipal en varias ciudades norteamericanas, o WiFly, que ha sido
desplegada en Taipei; 2. Servicios pagados por anuncios, caso ejemplificado por Microsoft en Portland y por Google en San
Francisco; y, 3. Servicios pagados por los municipios, tipo de financiamiento mas comun en Espana. Ver Pérez Crespo, Salvador,
Metro WiFi: La evolucién de los modelos de negocio, Universidad Auténoma de Madrid, 2006. Disponible en: http://arantxa.
ii.uam.es/~ferreiro/siste|2008n/anexos /Metro%20WiFi.pdf

53 Lacreacion de estos tribunales fue contemplada en el Articulo Décimo Segundo Transitorio del Decreto de Reforma Constitucional,
el cual senala que: “El Consejo de la Judicatura Federal debera establecer Tribunales Colegiados de Circuito y Juzgados de Distrito
especializados en materia de competencia econdmica, radiodifusion y telecomunicaciones, en un plazo no mayor a sesenta dias
naturales contados a partir de la entrada en vigor del presente Decreto”. Ver Decreto de la Reforma Constitucional, 2013.

54 Ver OCDE, Estudio de la OCDE sobre politicas y regulacién de telecomunicaciones en México, OCDE, 2017.

55 Ver Levy, Irene, Tron Petit: El magistrado incomodo, El Universal, 2017.
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3. Perspectivas de la Reforma Constitucional

La Reforma Constitucional en materia de Telecomunicaciones y Radiodifusion ha tenido muy buenos resul-
tados en materia tarifaria y de cobertura de miltiples servicios de telecomunicaciones. Como ha sefialado
Gabriel Contreras, presidente del IFT: “Las suscripciones de banda ancha fija crecieron 23%, los usuarios con
TV de paga crecieron 33% y la penetracién en banda ancha mévil casi se triplicd (165%) -Los precios de los
servicios han disminuido drasticamente. -Los servicios se ofrecen con mejor calidad y se ha incrementado la
oferta dentro de los paquetes ofrecidos en el mercado, ya sea en mas minutos, uso de datos u otros servicios
y mayores velocidades de descarga, beneficiando a los usuarios”*

Sin embargo, un marco normativo eficiente del sector telecomunicaciones y radiodifusién necesariamente
debe cambiar a lo largo del tiempo, dado el acelerado dinamismo tecnoldgico, y los fuertes cambios de
demanda, que caracterizan a estos sectores.

Por lo anterior, la Reforma Constitucional en materia de Telecomunicaciones y Radiodifusién de 2013 no
debe verse como una respuesta estatica a los problemas competitivos y regulatorios que enfrentaban estos
sectores en el 2012, sino como un proceso dindmico de mejora continua del marco normativo que debe
siempre reaccionar de forma dptima a los acontecimientos que se presenten en estas industrias, buscando
utilizar la infraestructura instalada de manera eficiente econémica y socialmente, pero sin eliminar los
incentivos a la innovacidn tecnoldgica y a la diferenciacion de producto de los operadores, corrigiendo las
deficiencias que se hayan detectado en el Decreto de Reforma Constitucional, la LFTyR y en la normatividad
requlatoria de SCT e IFT. Se trata siempre de alcanzar lo que Pedro Pefia, Secretario del Consejo de Vodafone
Espaia, ha descrito como”. .. un modelo de competencia adaptado a los tiempos y sensible a la realidad de
los mercados, capaz de producir innovacion y bienestar social”*’

Dadas las dificultades para modificar el Decreto de Reforma Constitucional o la LFTyR en el futuro cercano, se
considera que un curso de accion factible que podria arrojar mejoras significativas en los resultados obteni-
dos por la Reforma Constitucional es el siguiente:

a) Desarrollo por parte de SCT de un Plan Nacional de Banda Ancha, siguiendo la vision integral de los pla-
nes de Banda Ancha de Corea®®, el cual debera incluir todos los esfuerzos gubernamentales en materia
de incrementos de la cobertura de redes de banda ancha, y de alfabetizacién y capacitacion digital de
la poblacién. SCT coordinaria a las dependencias federales y estatales (y en su caso municipales) que

56 Ver Contreras, Gabriel, Mensaje en ocasion del 4° Aniversario de la Reforma en Telecomunicaciones, 2017.

57 Ver Pena Pedro, Comparticién y competencia en telecomunicaciones, El Pais, 2014.

58 Corea del Sur se ha consolidado como uno de los paises en el mundo con mayor tasa de penetracion en banda ancha. Este avan-
ce es resultado, en parte, de politicas publicas integrales que comenzaron en 1994 con el Plan Korea Information Infrastructure
(KKI), seguidas por el programa Cyber Korea 21 en 1999 y por la implementacion en el 2002, 2003, 2006 y 2007 de las politicas
Vision e-Korea 2006, BroadBand IT Korea Vision 2007, IU-Korea 2007, respectivamente. En la actualidad se estd implementando
el Master Plan for Building the Internet of Things (IoT) de 2014. Dichas politicas han seguido objetivos secuenciales dentro de su
estrategia para informatizar a la sociedad coreana. Por ejemplo, el Plan Kl tenia como meta el despliegue de una infraestructura
basica de comunicaciones de alta capacidad, para lo cual buscaba: a) Desplegar infraestructura de alta velocidad para el acceso
a Internet para las familias y empresas mediante inversiones privadas, b) Desplegar infraestructura para las zonas desfavo-
recidas y los lugares publicos desarrollando una red base mediante inversion publica y c) Desarrollar redes de investigacion
avanzadas para los institutos de investigacion mediante inversién publica y privada. Posteriormente, la estrategia IU-Korea
busco el acceso generalizado de los hogares, el gobierno, las empresas y la sociedad, logrando una Corea conectada en todos los
puntos mediante redes de telecomunicaciones fijas e inalambricas, que provean acceso a Internet de alta velocidad. Para esto
se buscé desarrollar nuevos servicios de informacion y telecomunicaciones, como: a) wireless broadband (WiBro),b) Difusion de
Multimedia Digital (DMB), c) Home network, d) Telematics, ) W-CDMA, f) Television digital terrestre y g) telefonia via Internet
(VolP), al mismo que se despliega infraestructura para nuevos servicios como: a) Broadband convergence Network (BcN), b)
Ubiquitous Sensor Network (USN) y c) Protocolo de Internet (IPv6)Asimismo, se busca generar nuevos motores de crecimiento
de la economia coreana producir: a) Comunicaciones méviles de nueva generacion, b)Televisién digital, ) Redes en el hogar, d)
Nueva generacion de PC’s con embedded software, e) Contenidos digitales, f) Soluciones de software, g) Dispositivos telemati-
cos y h) Robots de servicio inteligente. Ver Fernando Butler, Banda Ancha Revolutions, El Economista, 1 de octubre de 2007.
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estén involucradas, mientras que IFT seria parte central de esta estrategia tanto sincronizando su Pro-
grama de Licitaciones de Espectro con el desarrollo de los programas establecidos en el Plan Nacional
de Banda Ancha. cémo, cuando esto se justifique, asignando espectro directamente a las dependencias
encargadas de implementar acciones establecidas en dicho Plan.

b) Desarrollo por parte de SCT de los mecanismos financieros, y de la normatividad necesaria, para apoyar
el desarrollo de proyectos de conectividad social, como las concesiones comunitarias e indigenas para
prestar servicios de telecomunicaciones en comunidades marginadas y, en su caso, para el despliegue
de las redes municipales inaldmbricas.

) Establecimiento de una instancia coordinadora en la SCT para planear y llevar a caho acciones que
erradiquen el uso ilegal del espectro por parte de operadores piratas, debiendo tanto IFT como las
diferentes instancias de sequridad federal ser parte de la misma.

d) Fortalecimiento de la Transparencia del drgano regulador, estableciendo que toda accién regulatoria
del IFT que afecte a los operadores de un sector o segmento de las telecomunicaciones y la Radiodifu-
sion, debe tanto ser discutida publicamente con los mismos, como debiendo el Instituto dar respuesta
a los planteamientos vertidos por dichos concesionarios.

e) Fortalecer las unidades administrativas del IFT encargadas: 1. Del disefio e implementacién de las
licitaciones del espectro, asi como los procesos de refarming del mismo; 2. Del monitoreo del uso del
espectro; 3. Del otorgamiento y supervision de las concesiones sociales; y, 4. Del andlisis de impacto
econdmico y social de las medidas regulatorias implementadas a partir de la emision del Decreto de
Reforma Constitucional. El costo del fortalecimiento de dichas dreas se cubriria a través de la compacta-
cion de unidades administrativas transversales no prioritarias del IFT.

Posteriormente, cuando existan consensos para realizar modificaciones al marco normativo del sector,
se deberian implementar los cambios basados en los andlisis que realice el IFT del impacto econdmico y
social de las diferentes politicas y medidas establecidas en la Reforma Constitucional, y en su normatividad
secundaria, asi como de los cambios prioritarios que, como resultado de dichas evaluaciones, se decidan
implementar. Entre las modificaciones que se deben plantear se encuentran: 1. Otorgamiento al IFT de la
facultad de decidir las fronteras entre los diferentes mercados relevantes que constituyen a las industrias de
las Telecomunicaciones y la Radiodifusion para determinar a los agentes preponderantes de los mismos®;
2. Otorgamiento al IFT de la facultad de decidir las obligaciones especificas que se deben establecer a los
diferentes operadores preponderantes®; 3. Otorgamiento al IFT de la facultad de decidir sobre que mercados
se debe realizar un andlisis de competencia efectiva para derogar las obligaciones especificas establecidas
a los diferentes operadores preponderantes, siempre y cuando se haya dado cumplimiento cabal a dichas
obligaciones®; 4. Eliminacion del articulo Noveno Transitorio de la LFTyR® 5. Eliminacion del régimen dual

59 Ladeterminacion de dichos mercados relevantes por parte del IFT debera seguir los criterios establecidos en el Articulo 58 de la
Ley Federal de Competencia Econémica.

60 En la actualidad los Articulos 266, 267, 268, 269, 270, 271, 272, 273, 274 y 275 de la LFTyR establecen una larga lista de obliga-
ciones especificas que deben cumplir los operadores preponderantes de Telecomunicaciones y Radiodifusion, algunas de las
cuales pueden volverse obsoletas dado el gran dinamismo tecnoldgico y econémico que experimentan ambos sectores.

61 En el marco legal vigente se establece el IFT debe verificar que existan condiciones de competencia efectiva en los mercados
relevantes donde participe el operador predominante del sector telecomunicaciones, antes de derogar total o parcialmente las
obligaciones a las que esta sujeto dicho agente. Esta medida es adecuada si los mercados relevantes estan definidos de acuerdo
al procedimiento establecido en la Ley Federal de Competencia Econdmica. Sin embargo, el articulo 131 de la LFTyR sefala que:
“El Instituto, previo a determinar que un agente econémico preponderante ya no cuenta con dicho caracter o dejé de tener
la participacion a la que se refiere el parrafo sequndo de este articulo, deberd determinar si dicho agente cuenta con poder
sustancial en el mercado relevante de terminacién de llamadas y mensajes cortos”. Dicho “mercado relevante de terminacion
de llamadas y mensajes cortos” no fue definido de conformidad al procedimiento estandar de la politica de competencia, y el
mismo puede desaparecer conforme avance la tecnologia, y la naturaleza de los servicios incluidos en los paquetes comerciales
de servicios multimedia de telecomunicaciones.

62 Dicho articulo explica, al menos en parte, el aumento de la concentracién industrial en el segmento de television de paga, al
eliminar las facultades del IFT para revisar ex-ante y, en su caso, autorizar las adquisiciones empresariales en dicho segmento.
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de pagos anuales de derechos por uso del espectro, y pagos iniciales establecidos en las licitaciones, para
pasar a un régimen tnico de pagos basado exclusivamente en los precios resultados de las licitaciones®; y,
6. Modificaciones a los montos de multas para los operadores establecidos en las articulos 298, 299, 308,
310y 311 dela LFTyR*.

Dichos andlisis del IFT se deberan realizar en base a metodologias rigurosas de evaluacion de impacto,
las cuales son las tnicas que permiten analizar objetivamente los efectos de las politicas regulatorias en
industrias como las de Telecomunicaciones y la Radiodifusién, donde las inversiones de los operadores en
ampliacion y modernizacidn de las redes, la competencia tarifaria y la diferenciacién de producto, son varia-
bles estratégicas altamente sensibles al marco requlatorio y a sus cambios potenciales, al comportamiento
de la economia nacional y mundial, y a los rapidos cambios tecnoldgicos, de demanda y de la regulacién que
estan ocurriendo en los demas paises.

63

64

65

El régimen dual de pagos anuales de derechos actual en el cual un operador paga tanto la cantidad con la que gano la subasta
para la asignacion de frecuencias del espectro radioeléctrico, mas pagos anuales por derechos por el uso, goce o explotacion
del espectro radioeléctrico que correspondan, pagos que pueden ser modificados por el legislador cada afio en la Ley Federal de
Derechos, puede generar un “ratchet effect’, ya que la incertidumbre al respecto de dichos cambios incentiva a los operadores
a hacer pujas conservadoras en las licitaciones de espectro ante el riesgo de que el legislador aumente severamente el pago de
derechos del espectro, lo cual podria llevar a perdidas en el valor presente de los ingresos del estado.

El nivel de las multas en la LFTyR es adecuado para desincentivar que los operadores cometan violaciones severas a las normas
establecidas como, por ejemplo, la negativa de los operadores de redes publicas de telecomunicaciones a interconectarse. Sin
embargo, penaliza desproporcionalmente faltas menores como, por ejemplo, los retrasos de un operador en la entrega de infor-
macion al érgano regulador, y el IFT se ve impedido para establecer niveles menores de multas acordes a la magnitud de la falta.
Un excelente ejemplo del uso de una metodologia rigurosa de evaluacion de impacto en el sector de las telecomunicaciones es
el analisis de Mattia Nardotto, Tommaso Valletti y Frank Verboven: Unbundling the Incumbent: Evidence from UK Broadband,
el cual, empleando una base de datos desagregados del Reino Unido, encuentra que muchos operadores entrantes utilizan la
desagregacion del bucle de abonado local. Sin embargo, este instrumento crucial de la regulacién pro-competencia de servicios
tiene un efecto raquitico o nulo sobre la penetracion de la banda ancha, cuando se comparan areas desagregadas con areas
donde el bucle no ha sido desagregado. Donde se observan fuertes efectos positivos de la desagregacion es en la calidad
del servicio, y en la diferenciacion de los paquetes de servicios. Asimismo, se encontré que el impacto de la competencia de
operadores de TV restringida basada en cable coaxial, proxy de la competencia en infraestructura, tiene efectos positivos tanto
en la penetracién como en la calidad de la banda ancha. Ver: Nardotto Mattia, Valletti Tommaso y Verboven Frank, Unbundling
the Incumbent: Evidence from UK Broadband, 2015
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