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INTRODUCCION

En los udltimos 20 afios, México ha vivido profundas transformaciones que han
trastocado las esferas del individuo y la sociedad, tanto a nivel econdémico, politico,

cultural y social.

La transicion econdémica indicada a mediados de los afios ochenta di6é impulso a la
transicion politica del afio 2000. La primera transformacion finco las bases de una
economia ordenada, insertada en el contexto mundial; la segunda, obliga a México
a encarar el reto de encontrar en la democracia y en la pluralidad consensos que
otorguen certidumbre al desarrollo futuro del pais. El orden de la transicion, primero
en lo econdmico y luego en lo politico, dej6 como saldo principal la disyuntiva de
vivir en un pais moderno, congruente con los retos globales o vivir en un pais
rezagado que no acaba de transformar sus instituciones. Cuanto mas lenta sea la
generacion de consensos para dotar de mayor dinamismo la economia,
fortalecimiento del marco legal para responder a las necesidades sociales, México

seguira entrampado en una senda de bajo crecimiento y falta de desarrollo.

A pesar de los significativos avances economicos y politicos, se carece de
consensos sociales basicos que den certidumbre a la planeacion de largo plazo vy,
en consecuencia, permitan el desarrollo de un modelo de pais congruente con los
retos internos y externos que enfrenta. Las reformas pendientes obstaculizan el
desenvolvimiento hacia el desarrollo necesario para crecer de manera sostenida y

vencer los rezagos a nivel de desarrollo humano y de infraestructura.

En este sentido, se plantea como un problema que las instituciones y el marco legal
vigente son el principal obstaculo para el desarrollo de la economia, como para el
crecimiento y mejora del subsector eléctrico. La concepcion de un pais moderno y
competitivo no sélo depende de un modelo econémico y adecuado; su éxito esta
ligado al desempefio institucional —que en buena medida es detonante del
desarrollo y el crecimiento- en donde la definicion de las responsabilidades y
alcances del Estado y los agentes economicos privados, se encuentren
determinados a partir de la certeza que otorguen tanto las instituciones como las

leyes que las respaldan.



El reto es conciliar la eficiencia del sector privado (en si el mercado) con reglas
claras que den certidumbre y que, a su vez, reconozcan los limitados recursos con
los que cuenta el Estado para responder a las demandas de la poblacion. El
andamiaje institucional de la economia mexicana debe tener la capacidad para
asignar sus recursos de manera eficiente; en los rezagos sociales, el Estado debe
garantizar oportunidades de desarrollo para quienes tienen menos, tocante a los
rezagos de infraestructura, el pais deberia de avanzar hacia un modelo de
desarrollo que renueve la capacidad de inversion del sector privado en aquellos
sectores 0 subsectores en los que el gobierno no pueda o deje de participar o, en

su defecto, complementar inversiones que sean necesarias para el crecimiento.

En un pais como el nuestro, en donde la desigualdad del ingreso entre las
personas Yy las regiones es un problema histdrico y creciente como consecuencia
de una mala administracion y distribucién de las finanzas publicas, en donde se
deben construir opciones de politicas de desarrollo, no para que el Estado
intervenga ni tampoco para que abandone sus responsabilidades, sino para que
desarrolle el potencial econémico de todos los agentes, con el apoyo de las
instituciones y leyes que reflejen la dinamica potencial de crecimiento. Es posible
crecer mas y de manera sostenida, sin embargo, no se han terminado de

transformar las “reglas del juego”.

México enfrenta una transicion demografica, que conlleva el reto de dar empleo a
millones de jovenes cada afio; enfrenta una transicion politica, que mas alla de la
posibilidad de la alternancia en el Poder Ejecutivo, se traduce en un nuevo balance
entre los Poderes de la Unién, es decir, los mecanismos de pesos y contrapesos en
el ejercicio del poder publico son un resultado directo del funcionamiento
democratico. Finalmente, desde hace mas de quince afios el pais encara un
proceso de transicibn econdmica, politica y administrativa; no obstante, aun falta
avanzar en la transicion institucional, necesaria para dar mayor competitividad,

certidumbre y horizonte de planeacion a la nacibn mexicana.

Este trabajo se ubicara en un contexto de construcciéon y analisis de los

argumentos que sefialan la necesidad de concretar, a la brevedad, una reforma



pendiente en el subsector eléctrico mexicano e identificar los cambios
institucionales que deben ser instrumentados en un subsector que es estratégico
para el desarrollo econbmico de cualquier pais, por ser la energia eléctrica el
insumo sobre el que descansa la fuerza de los sectores productivos, y
fundamentalmente, el bienestar de los individuos a los que se les presta un servicio

de esta magnitud dentro de una economia moderna.

La industria eléctrica se ha integrado a lo largo del tiempo como un monopolio
natural; su produccion ha sido considerada, errbneamente, como un bien publico, a
pesar de no cumplirse los supuestos de exclusividad y no rivalidad en el consumo.
Esta concepcion se debe, principalmente, a que la electricidad es un bien
suministrado por una empresa propiedad del Estado y que por lo tanto, el control
de la industria y la garantia de oferta suficiente recaen dentro de la responsabilidad
del sector publico. Las caracteristicas del subsector eléctrico y las fallas de
mercado que se asocian a su operacion, han sido la principal justificacion para la
intervencion del Estado, cuestion que se establece con claridad en el parrafo sexto
del Articulo 27 Constitucional que a la letra dice “Corresponde exclusivamente a la
Naciéon generar, conducir, transformar, distribuir y abastecer energia eléctrica que
tenga por objeto la prestacion de servicio publico. En esta materia no se otorgaran
concesiones a los particulares y la Nacion aprovechara los bienes y recursos

naturales que se requieren para dichos fines”.

La evolucion del subsector eléctrico, iniciando como una actividad de libre
concurrencia, hasta convertirse en un monopolio de Estado, es reflejo de la
realidad tecnoldgica del subsector en cada momento; mientras que la demanda por
electricidad es sumamente inelastica (la electricidad es un bien que no tiene
sustitutos en una escala normal de consumo; por ello, ain cuando los precios
aumenten en mayor medida que el ingreso o los ingresos disminuyan, el consumo
de este bien mantendra su trayectoria.) y coexisten posibilidades de
almacenamiento, la oferta requiere e inversiones continuas cuyos periodos de
maduraciéon son generalmente largos y de uso especifico. Adicionalmente, los
montos de inversion derivados de las economias de escala que se presentaban en
el subsector, justificaron la conformacién de monopolios estatales, cuyo

funcionamiento requiere la coordinacién entre la oferta y la demanda, misma que



resulta indispensable para garantizar la provisién de este servicio.

Estas caracteristicas de la electricidad, sobre las cuales se haré referencia en el
desarrollo de la investigacion, son las principales causas por las que la industria
requiere de un marco econdémico, legal y regulatorio singular. Se trata de un bien
cuyas caracteristicas econémicas no corresponden a las de un bien o servicio que
se desarrolle en un mercado comun. En suma, es un subsector estratégico para el
desarrollo econémico, con particularidades, que para su estudio, nos hace
necesario disponer de herramientas alternativas de andlisis en el campo
econémico. Este trabajo se ubica dentro de la esfera de estudio de la
Administracion Publica.

El debate que inicio hace algunos afios en México y que hoy cuenta con varios
proyectos de reforma para reorganizar el subsector eléctrico, tanto del Ejecutivo
Federal como de los Grupos Parlamentarios en el Congreso de la Unién, son un
reflejo de las nuevas tendencias en la organizacion industrial, la capacidad y el
alcance de los mercados y el papel de la regulacion dentro del subsector eléctrico.
Estas propuestas abarcan desde la privatizacion del subsector, hasta el
fortalecimiento del monopolio publico sin la participacion del sector privado. El reto,
es pues, generar los consensos necesarios para que, reconociendo los limites del
arreglo institucional vigente, se alcance un arreglo institucional eficiente y viable
gue se construya a partir de las restricciones reales del subsector eléctrico
mexicano, el objetivo de este estudio sera explorar las caracteristica centrales de
un arreglo institucional alternativo, evaluando su congruencia tedérica y su viabilidad
politica. Se utilizaran los argumentos sobre cambio en el subsector eléctrico
expuestos en el Programa Sectorial de Energia 2006-2012, asi como las distintas
propuestas de ley existentes en el Congreso, siendo ambas fuentes obvias

referencias para orientar el debate sobre el tema.

La motivacion de este trabajo es, aportar elementos que faciliten la construccion de
un nuevo arreglo institucional cuya instrumentacién se justificaria dadas las
limitantes actuales del Modelo Mexicano, lo que permitia un mejor desarrollo para
el subsector eléctrico. La aproximacion permite identificas posibilidades de

consenso politico y de eficiencia en el sentido econémico.



El papel el gobierno en el disefio de la politica econémica, debe tener como uno de
sus objetivos principales, proveer a los agentes econdémicos priva dos un marco
institucional que garantice el acceso a los diferentes mercados®’, o cuando existan
fallas en el mismo, definir el papel del gobierno y, por ende, la participacion de
otros agentes. En este sentido, las instituciones son las limitaciones ideadas por el
hombre que dan forma a la interaccibn humana; ya que segun Douglas North,
estructuran incentivos en el intercambio, ya sea politico, social o econdémico,

buscando reducir la incertidumbre.

De acuerdo con algunos autores, las deficiencias de caracter institucional en las
economias son una de las principales razones de la falta de desarrollo sostenido,
por ello, solo aquellos arreglos institucionales que dan certidumbre a los agentes
economicos, permitiendo reducir los costos de transaccion a través de la correcta

definicion de los derechos de la propiedad.

Bajo ésta vison, Louis De Alessi lo aprecia como: “la maximizacion restringida. Las
condiciones de eficiencia se ven como las propiedades de una solucidon
determinada —equilibrio-, implicada por una construccién teérica dada”. De acuerdo
con este punto de vista, las soluciones de un sistema son siempre eficientes si

satisfacen las restricciones que lo caracterizan.

De acuerdo con Paul Joskow, en sus trabajos sobre los sectores de infraestructura

113

basica, “el método analitico apropiado es la comparacion de los atributos de
desempeiio de los arreglos institucionales alternativos, dados los fundamentos
economicos, legales y politicos de cada sector en un pais determinado y la
busqueda del conjunto de las instituciones que probablemente produzca el mejor

resultado de las alternativas factibles pero inherentemente imperfectas”.

Siguiendo la metodologia de Joskow, se podra establecer las condiciones para
definir un “modelo alternativo” de una reforma alternativa. Una vez verificada la

necesidad de realizar un cambio institucional y teniendo en cuenta las propuestas

! Katz, Isaac, La Constitucion y el Desarrollo Econdmico de México, Editorial Cal y Arena, México, 1999, Op. Cit.,
p. 36.



de reforma existentes en la actualidad, se definira un arreglo institucional
alternativo, sujeto a las restricciones relevantes para México, verificando luego su
eficiencia. Finalmente, sera evaluada la viabilidad de realizar una reforma en
funcion de las caracteristicas del modelo alternativo, que serd definido por su
eficiencia econdmica y su viabilidad politica , siguiendo la metodologia del analisis
institucional; de acuerdo a criterios de eficiencia, se puede analizar arreglos
institucionales alternativos desde una vision tedrica. ElI enfoque de Ila
Administracion Publica, abarcando lo econdmico principalmente, es el objetivo y
limitacion de este trabajo, cuya principal aportacién sera dotar de una vision real
sobre la necesidad, viabilidad y alcances de un nuevo arreglo institucional para el

subsector eléctrico mexicano.

Dadas las necesidades actuales y futuras del subsector eléctrico, asi como las
distintas restricciones que enfrenta, existen arreglos institucionales alternativos,
viables por su eficiencia economica y su posibilidad politica, que podrian mejorar el

desempeiio del subsector eléctrico mexicano.

El desarrollo de la investigacion esta dividido en cinco capitulos y un anexo. Se
iniciara definiendo a la electricidad, la administracion de la estatal que permite su
produccion y algunas caracteristicas econOmicas que son relevantes para el
analisis. En el segundo capitulo, se aborda de manera especifica la historia,
evolucion institucional, situacion actual y prospectiva del subsector eléctrico
mexicano, a fin de identificar argumentos a favor de la necesidad de realizar una

reforma en este subsector.

En el tercer capitulo, siguiendo a los autores mas reconocidos en cada uno de los
temas, se establece un marco de referencia tedrico basico a fin de sustentar el
analisis posterior, dividiendo este capitulo bajo la visidbn de los tres ejes que
sustentan la reforma eléctrica: organizacion industrial, mercados y regulacion. Este
capitulo finaliza comentando algunas generalidades sobre la experiencia de la
reforma eléctrica en el mundo con el objeto de ubicar algunas caracteristicas
comunes en los modelos. A fin de ampliar la informacién sobre este tema se

incluira un anexo que contendra los antecedentes, procesos de reforma y



resultados que han obtenido cinco paises y el Estado de California. La intencion es
la heterogeneidad de los distintos arreglos institucionales, reflejo de la complejidad
del subsector.

En el cuarto capitulo, con la informacién disponible, bajo ciertos supuestos y una
metodologia determinada, se busca un arreglo institucional para luego realizar, bajo
la visién de la teoria, su evaluacién institucional, a fin de determinar su eficiencia.
Se iniciar4 el capitulo enmarcando las restricciones principales de un arreglo
institucional para el caso mexicano, derivando un “modelo alternativo” que, si bien
se describe e manera general, es una buena aproximacion para determinar su
posible eficiencia econdmica y su factibilidad politica. En el quinto capitulo, se
comprueba la viabilidad de cumplir con ciertos objetivos identificados de politica
publica en funcién de los incentivos generados por el “modelo alternativo” de la

reforma.

Finalmente, se establecera en la conclusion, el cumplimiento de la hipotesis
planteada, comprobando o refutando su viabilidad con base a las restricciones que

se identificaran en la investigacion.

En un pais rezagado que no acaba de transformar sus instituciones. Cuanto mas
sea lenta la generacion de consensos para dotar de mayor dinamismo a la
administracion publica, darle empuje a la economia, fortalecer el marco legal, para
con ello responder a las necesidades sociales que el pais demanda en aumento
dia con dia; México seguira entrampado en un senda de bajo crecimiento y falta de

desarrollo.

A pesar de los significativos avances que se han generado en la administracion del
gobierno, en la politica, en al economia, aun se carece de consensos sociales
basicos que darian certidumbre a la planeacion tanto de largo plazo como a la de
corto plazo y, por ende, permitirian el desarrollo de un modelo de pais congruente y
actuante con los restos internos y externos que enfrenta. Las reformas pendientes
obstaculizan el desenvolvimiento hacia el desarrollo necesario para crecer de
manera sostenida, y vencer los rezagos a nivel de desarrollo humano y de

infraestructura.



En ese sentido, las instituciones y el marco legal vigente juegan un rol sumamente
importante, ya que de ellos de deriva la aprobacion o la negacion de los proyectos,
reformas e iniciativas de ley que van gestando el futuro de la nacién. La concepcion
de un pais moderno y altamente competitivo no solo dependen de un modelo
economico adecuado; su éxito esta ligado al desempenio institucional -que en gran
parte es el detonante del desarrollo y el crecimiento- en donde la definicion de
responsabilidades y alcances del Estado, teniendo como base los agentes
econdémicos tanto privados como publicos, se encuentran determinados a partir de
la certeza y la viabilidad que brinden las instituciones, para responder a la
necesidades prioritarias y urgentes de una sociedad demandante de servicios
publicos eficientes y bien administrados.

La industria eléctrica se ha integrado a lo largo del tiempo como un monopolio
natural; su produccién ha sido considerada, como un bien publico, a pesar de no
cumplirse los supuestos de no exclusividad y no rivalidad en el consumo. ? Esta
concepcion se debe, principalmente, a que la electricidad es un bien suministrado
por una empresa propiedad del Estado y que por tanto el control de la industria, y la
garantia de oferta suficiente recaen dentro de la responsabilidad del sector
publico.® Las caracteristicas del Subsector eléctrico y las fallas que se asocian a
su operacion, han sido al principal justificacion para que la intervencion del Estado,
cuestion que se establece con claridad en el parrafo sexto del articulo 27
Constitucional que a la letra dice: “Corresponde exclusivamente a la Nacion
generar, conducir, transformar, distribuir y abastecer de energia eléctrica que tenga
por objeto la prestacion de servicio publico...,”*. En esa materia no se otorgaran
concesiones a los particulares y la Nacion aprovechara los bienes y recursos

naturales que se requieran para dichos fines.”

“La evolucion del subsector eléctrico, iniciando como una actividad de libre
concurrencia, hasta convertirse en un monopolio de Estado, es reflejo de la realidad

tecnolégica del subsector en cada momento: mientras que la demanda por

% La no excluibilidad significa que los individuos pueden consumir el bien sin importar si pagaron o no por el. La
no rivalidad significa que el consumo que hace un individuo no afectara el consumo de otros.

% Una solida argumentacion sobre la electricidad vista como un bien privado y no como un bien publico lo
desarrolla Katz, Isaac, La Constitucion y el Desarrollo de México, Editorial Cal y Arena, México 1999.

4 Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Op. Cit.,, p. 34



electricidad es sumamente inelastica” y no existe posibilidad de almacenamiento, la
oferta requiere de inversiones continuas cuyos periodos de maduracion son
generalmente largos y de uso especifico. Adicionalmente, los montos de inversion
derivados de las economias de escala que se presentaban en el subsector,
justificaron la conformacion de monopolios estatales, cuyo funcionamiento requiere
de la coordinacion de la oferta y la demanda, misma que resulta indispensable para

garantizar provisiones de este servicio.

Estas caracteristicas de la electricidad, sobre las cuales se hara referencia mas
adelante, son las principales caudas por las que la industria requiere de un marco
legal especifico y puntual, que sea singular, para que regule las actividades
econdmicas, politicas y sociales que requiere éste subsector. Se trata de un bien
cuyas caracteristicas economicas no corresponden a las de un bien o servicio que
se pueda desarrollar en un mercado comun. Resumiendo, es un subsector
estratégico para el desarrollo econdémico, con particularidades que para su estudio,
nos hace necesario disponer de herramientas alternativas de analisis en el campo
de la Administracion Publica, como lo son otras areas de estudio, la economia,
derecho, etc.; por lo que este trabajo se ubicara dentro de la esfera de estudio de la

Administracion Publica Federal.

El debate que inici6 hace algunos afios en México y que hoy cuenta con diversos
proyectos de iniciativas de reforma para reorganizar al subsector, tanto del Ejecutivo
Federal como por parte de los Partidos Politicos, son un reflejo de las necesidades y
las tendencias en la reorganizacion industrial, la capacidad y alcance de los
mercados y el papel de la regulacion de los mecanismos de negociacion y
generacion del producto, en este caso nos enfocaremos al subsector eléctrico. Las
propuestas antes mencionadas, abarcan desde la privatizacion del subsector, hasta

el fortalecimiento del monopolio publico sin la participacién del sector privado.

El reto es pues, generarlos consensos necesarios para que reconociendo los limites
del arreglo institucional vigente, se alcance un arreglo institucional eficiente y viable

gue se construya a partir de las necesidades y restricciones reales del subsector

5 La electricidad es un bien gue no tiene sustitutos en una escala normal de consume; por ello, aun cuando los
precios aumentan en mayor medida que el ingreso o los ingresos disminuyan, el consumo de este bien
mantendra su trayectoria.



eléctrico mexicano.

El objetivo de este estudio, es explorar las caracteristicas centrales de un arreglo
institucional alternativo, evaluando su congruencia teérica y su viabilidad politica y
social. Se utilizardn los argumentos sobre el cambio en el subsector eléctrico
expuestos el en Programa Sectorial de Energia 2006-2012, asi como las distintas
propuestas de ley existentes en el Congreso de la Unién, y que representa de
alguna u otra forma un acercamiento a la realidad nacional, siendo ambas fuentes

obvias referencias para orientar el debate sobre el tema.

La motivacién de este trabajo es, entonces, aportar elementos que faciliten la
construccién de un nuevo arreglo institucional cuya instrumentacién se justificaria
dadas las limitantes actuales del modelo mexicano, lo que permitira un mejor
desarrollo para el subsector eléctrico. La aproximacion permite identificar

posibilidades de consenso politico y de eficiencia en el sentido econémico.

“El papel del gobierno en el disefio de las politicas publicas econémicas, debe tener
como uno de los objetivos principales, proveer a los agentes econdmicos y privados
de un marco institucional que garantice el acceso a los diferentes mercados™® o,
cuando existen fallas en el mismo, definir el papel del gobierno y, por ende, la
participacion de otros agentes. En este sentido, las instituciones son las limitaciones
ideadas por el hombre que dan forma a la interacciéon humana; “las instituciones
estructuran incentivos en el intercambio, y sea politico, social o econdmico,

buscando reducir la incertidumbre.”’

De acuerdo con algunos autores, las deficiencias de cardcter institucional en las
economias son una de las principales razones de la falta de desarrollo sostenido,
por ello, “sélo aquellos arreglos institucionales que dan certidumbre a los agentes
econdmicos, permiten reducir los costos de transaccion a través de la correcta

definicion de los derechos de propiedad.”

6 Katz, Isaac, La Constitucion y el Desarrollo Econémico de México, Editorial, Cal y arena, México 1999.
" North, Duglas C., Instituciones, Cambios Institucionales y Desempefio Econémico, FCE, México, 1998.
8 La economia de los derechos de propiedad y costos transaccionales, conocida también como la nueva
economia institucional o neoinstitucional, trata de demostrar que las instituciones importan e inciden en los
nuevos incentivos y el comportamiento econémico de los agentes. Como lo ha expuesto Coase, es posible
utilizar la teoria para analizar a las instituciones de tal manera que se operacion se explique y forme parte



Bajo esta vision, la “eficiencia se define como la maximizacion restringida. Las
condiciones de eficiencia se van con las propiedades de una solucion determinada —
equilibrio-, implicada por una construccion teérica dada. De acuerdo con este punto
de vista, “las soluciones de un sistema son siempre eficientes si satisfacen las

restricciones que lo caracterizan.”

De acuerdo con Paul Joskow, en sus trabajos sobre los subsectores de
infraestructura basica, “el método analitico apropiado es la comparacion de los
atributos de desempefio de los arreglos institucionales alternativos, dados los
fundamentos econémicos, legales y politicos de cada sector -y subsector- en un pais
determinado y la busqueda del conjunto de las instituciones que probablemente
produzcan el mejor resultado de las alternativas factibles pero inherentemente

imperfectas”.*”

Siguiendo la metodologia de Joskow , se podran establecer las condiciones para
definir un “modelo alternativo” de reforma. Una vez verificada la necesidad de
realizar un cambio institucional y teniendo en cuenta las propuestas de reforma
existentes en la actualidad, se definira un arreglo institucional alternativo, sujeto a las
restricciones relevantes para Meéxico, verificando posteriormente su eficiencia.
Finalmente serd evaluada la viabilidad de realizar una reforma en funcién de las
caracteristicas del modelo alternativo, que sera definido por su eficiencia
administrativa, econdmica y su viabilidad politica, siguiendo al metodologia del
analisis institucional; “de acuerdo a criterios de eficiencia, se pueden realizar
arreglos institucionales alternativos desde una vision teérica.” ** El enfoque de la
administracién publica es el objetivo y limitacion de este trabajo, cuya principal

aportacion sera dotar de una vision real sobre la necesidad eminente de generar

integral del modelo econémico. Dado que el mundo real es diferente del universo hipotético asociado con la
competencia perfecta, en el cual una configuracion 6ptima en términos de Pareto supone costos de transaccion
iguales a cero, ademas de agentes con perfecta informacion y racionalidad, en este trabajo se buscara asimilar a
una economia con fallas reales y, por ende, con sistemas alternativos de derechos de propiedad y de costo de
transacciones inevitablemte mayores a cero. Para ahondar sobre este particular es de gran utilidad consultar a
Romer Andrés. Introduccién al Analisis econémico del Derecho, FCE, México 1994.

° De Alessi, Louis, The Economics of Property Rights: A Review of the Evidence, Research in law and
Economics, Vol. 2, 1980, p. 69.

19 30skow, Paul L., Regulatory Priorities for Reforming Infrastructure Sectors in Developing Countries, Annual
World Bank Conference on Development Economics, 1998, Op. cit., p. 5.

1 Alston, Lee J., Eggertsson, Thrainn North, Duglas C., Empirical Studies in Institutional Change, Cambridge,
1996, pp., 25-30



viabilidad y nuevos alcances de un nuevo arreglo institucional para el Subsector

Eléctrico Mexicano.

La hipdtesis, entonces, se puede establecer de la siguiente manera: Dadas las
necesidades actuales y futuras del subsector eléctrico, asi como las distintas
restricciones que enfrenta, existen arreglos institucionales alternativos, viables por
su eficiencia econémica y su posibilidad politica, que podrian mejorar el desempefio

del subsector eléctrico mexicano.



CAPITULO 1
EL SUBSECTOR ELECTRICO MEXICANO, MOTOR DEL DESARROLLO
PARA LA ADMINISTRACION PUBLICA

El desarrollo del presente trabajo esta dividido en cinco capitulos y seis anexos. En
éste primer capitulo, se iniciarda dando un marco de referencia, definiendo a la
electricidad, la organizacion industrial que permite su produccion y algunas
caracteristicas econémicas que son relevantes para el analisis y comprension de los

capitulos posteriores.

1.1 UNA FORMA DE ENERGIA

El marco bajo el cual se desarrolla la presente investigacion hace especialmente
necesaria la definicion de algunos aspectos técnicos sobre la electricidad. Se
pretende con ello, de manera por demas breve, describir la naturaleza fisica y
economica de la electricidad, a fin de comprender posteriormente su organizacion y

regulacion.

Atendiendo a conceptos de la ciencia fisica tradicional, la energia frecuentemente se
asocia con la capacidad de producir un trabajo o una accion externa, es decir,
describe la capacidad que tienen los cuerpos para alterar el estado de otros,

incidiendo sobre el estado de reposo o movimiento de los mismos.

La energia se presenta de diversas formas, tales como: energia mecanica, energia
térmica, radiacion electromagnética, energia eléctrica, entre otras. “Cuando se habla
de la generacion”? de energia, en realidad se hacer referencia a la transformacién de
una forma de energia en otra, en este caso al energia eléctrica; ésta, se manifiesta
en forma estatica o dindmica, siendo estd ultima el objetivo de la definicion de

energia eléctrica como “movimiento de carga de una regién a otra”.*?

12 Entendamos a la GENERACION de energia como*... el proceso de transformar cualquier tipo de energia (por
ejemplo mecénica, nuclear o eolitica) en electricidad. Las centrales de generacién reciben su nhombre a partir del
Elemento que transforman”. Op. Cit. P.16, CFE, Una Empresa de Clase Mundial, Editorial CFE y FCE, México,
2006

13 Young, Hugh D., University Physics, Addison-Wesley Publishing Company, USA, 1994.



Las fuentes de energia se clasifican, segun su capacidad de regeneracion, como
renovales y no renovables. Las fuentes renovables incluyen la energia solar, la
energia edlica, la geotermia, la fotovoltaica, entre otras. Las fuentes no renovables,
por su parte, comprende a los hidrocarburos, el gas natura, el petréleo, el carbény la
energia nuclear, por sefialar algunas. Asi, la energia eléctrica se puede originar en la
transformacion de alguna de esas fuentes primarias de energia. El nivel de eficiencia

con el que se consigue realizar dicha transformacion como “eficiencia del proceso”.

Para el analisis de la energia eléctrica, los cientificos consideran la velocidad con la
gue ésta es aplicada para producir algun trabajo, es decir, verificar su potencia. La
potencia de la energia eléctrica es cominmente expresada en unidades llamadas
watts (w). El mualtiplo mas utilizado de esa medida, para efectos propios de la
industria eléctrica, es el megawatt (1 MW = 106 W). Para efectuar un analisis de
efectos economico-administrativos en la industria eléctrica, se hace uso de una
mediada denominada kilowatt / hora, (kw/h) que expresa la cantidad de trabajo
realizado por la energia en un tiempo determinado, cuando su potencia equivale a 1
watt. Incorporando esta medida, es posible la realizacion de los calculos tanto de
produccion éptima de energia eléctrica en un momento dado, asi como de instalacion

de capacidad adicional de generacion de la misma.

En los siguientes capitulos del presente trabajo, se harda un uso amplio de estas
unidades de medicion internacionalmente usadas, por lo que su comprension sera de

gran utilidad.**

1.2 ORGANIZACION INDUSTRIAL

A nivel de organizacion industrial, se puede dividir la produccion de electricidad en
tres etapas principales: generacion, transmision y distribucién.'® Esto es, se genera

electricidad en las plantas, se transmite a través de redes de alto voltaje a los centros

4 Cuando se utilizan prefijos antes de las unidades, éstos indican el factor por el que la unidad es afectada =
10", Giga = 10°, Mega = 10°y Kilo = 10°. Programa de _Introduccioén a la energia SENER, 2001

!> Interpretation Energy Agency, Electricity market reform, collection editorial Energy Market Reform, OCD, 1999,
p. 12.



de distribucién donde se reduce el voltaje, para finalmente ser distribuida a los
consumidores. A continuacion, se describiran estos tres segmentos de la cadena de

produccién.

1.2.1. GENERACION DE ENERGIA ELECTRICA

Segun la definicién para la Organizacién para la Cooperacion y Desarrollo Econémico
(OCDE) la generacion de electricidad consiste en la transformacion de alguna forma
de energia en energia eléctrica.'® Este proceso de generacion puede llevarse a cabo
mediante el uso de diferentes tipos de tecnologias, por ejemplo: térmica, hidraulica,
nuclear edlica, entre otras. El proceso se realiza a través de combustién de
energéticos primarios (carbén, petroleo o gas), fisicamente por fusidn nuclear o
mediante energia cinética constituida principalmente por agua y aire en movimiento,
la CFE sefiala que “Hoy en dia el 85.6 por ciento de la oferta interna bruta de energia

primaria del pais proviene de combustibles fdsiles...”*’

De acuerdo con cifras de la CFE, se estima que “En al afio 2000, el 65 por ciento de
la capacidad de generacion se daba con base en hidrocarburos; 19 por ciento en
hidraulica; 10 por ciento de fuentes carboeléctricas; 4 por ciento, nucleoeléctricas, y 3

por ciento, geotérmicas-eoliticas.”*®

Cada tecnologia tiene distintos costos fisicos y variables de produccion, por lo que la
seleccion de las plantas que se utilizan para cubrir la demanda de electricidad esta en
funcidn de sus costos: existen plantas que, dados sus costos y variables funcionan

como “carga base”**

, que es la oferta de energia eléctrica la que se requiere para
satisfacer la demanda diaria promedio del sistema; en general, son generadoras de
gran capacidad, como el caso de algunas plantas hidroeléctricas denominadas de rio
o las plantas nucleoelécticas. Las plantas de pico, son aquellas con costos variables
altos, por lo que se utiliza para cubrir el incremento de la demanda diaria. “La

rentabilidad de las plantas pico se encuentra en la comercializacién de su capacidad

'8 |nternational Energy Agency, Op. Cit., pp. 12-13.

" CFE, CFE, Una Empresa de Clase Mundial, Op. Cit. p. 76.

'8 {dem, Op. Cit. pp. 26-27.

19 Generalmente esta carga base se cubre con plantas generadoras cuyos costos variables son bajos. Esta carga
base no cubre el incremento que surge diariamente de demanda en las llamadas “horas pico”.



disponible, a través de pagos por capacidad.”®® Dentro de esta clasificacién estan las
centrales de turbogas, asi como aquellas que tienen restricciones para operar
continuamente, como son las hidroeléctricas de vaso (la generacion de estas plantas
esta limitada por la disponibilidad de agua en el vaso de la presa). Cabe destacar que
las termoeléctricas de ciclo combinado pueden funcionar como plantas de base o de
pico, ya que cuentan con una capacidad instalada considerable y “pueden

incrementar su nivel de produccién rapidamente.”*

Este segmento de la industria se caracteriza en general, por utilizar tecnologias
intensivas en capital, asi como requiere de montos elevados de inversion con tasas
de retorno de largo plazo en plantas de gran capacidad. La rentabilidad de estas
inversiones depende de su escala de produccion, su ubicacién, la tecnologia del

proceso y el costo de los combustibles utilizados.

Debido a los recientes avances tecnoldgicos, actualmente es posible alcanzar
economias de escala con plantas de menor tamafio. Esto hace posible que el
segmento de generacion sea potencialmente competitivo. En la gréfica 1.1 se puede
apreciar que las primeras plantas generadoras eran muy costosas. Conforme ha
evolucionado la tecnologia, se ha conseguido eficientar el proceso de produccion,
disminuyendo con ello la escala 6ptima y los costos de este segmento, los cuales
representan aproximadamente el 65% de los costos totales de la cadena

productiva.?

% para asegurar la existencia de plantas generadoras que tengan la capacidad de absorber el incremento de la
demanda por electricidad en las llamadas “horas pico” , es necesario realizar pagos por capacidad a estas
plantas que entrardn en operacion Unicamente cuando el resto de las generadoras no alcancen a cubrir la
demanda.

%L Cabe destacar que la expansion “de la capacidad de generacion representa un incremento de 37.7 por ciento
con respecto a lo que se tenia en 2000”. Op. Cit. p. 60 CFE, Una Empresa de Clase Mundial, Editorial CFE y
FCE, México, 2006.

2 |pidem, op. Cit., p., 16.
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GRAFICA 1.1 EVOLUCION TECNOLOGICA DE LAS CENTRALES DE GENERACION

A continuacion se describe con mayor detalle los distintos tipos de centrales de

generacion, principalmente de aquellas que operan en México.

a)

b)

PLANTAS HIDROELECTRICAS: se sirve de la fuerza de gravedad para
gue el agua accione una turbina conectada a un generador eléctrico. Este
movimiento puede ser generado por derivacion, simplemente desviado de
un cauce de un rio para mover la turbina 0 mas cominmente, por el método
de retencidn. Las hidroeléctricas por retencion son conocidas como presas,
las cuales retienen el agua en grandes embalses para después dejarla fluir
de manera controlada y accionar la turbina. Una caracteristica importante
de las plantas hidroeléctricas es que, en muchas ocasiones, el agua
retenida en aquellas tiene usos alternos, como el riego o el consumo
humano y, por lo mismo su uso para generacion de electricidad se ve
limitada. Los factores climaticos también pueden alterar la disponibilidad y

uso de este tipo de centrales.

CENTRALES TERMOELETRICAS CONVENCIONALES Y CENTRALES
CARBO-ELECTRICAS: funcionan de manera similar. El procedimiento para

generar energia eléctrica consiste en quemar el combustible (combustoleo,



d)

f)

gas natural o carbon) en calderas para calentar agua; esta se transforma en
vapor, el cual se utiliza para mover una turbina conectada a un generador.
Las centrales Carbo-eléctricas reciben una clasificacion aparte, ya que el
tratamiento que recibe su combustible (carbdn), antes y después de ser
utilizado es diferente.

PLANTA DE GENERACION GEOTERMICA: utiliza como fuente de energia
primaria vapor en alta presion, que se obtiene de los mantos acuiferos
subterraneos, calentados por accion del magma. Su funcién es

esencialmente igual a las termoeléctricas convencionales.

CENTRALES NUCLEO-ELECTRICAS: siguen el mismo patrén de
funcionamiento, a excepcion del combustible con el que funcionan. Cuentan
con un reactor nuclear en donde, por medio de la fision nuclear de algun
elemento radioactivo (comiunmente el uranio), se genera el calor necesario
para el calentamiento del agua y, con ello, se genera vapor que hace
funcionar una turbina de generacion de electricidad. La gran diferencias
entre este tipo de planta y las anteriores, residen en que las anteriores es

gue, durante el proceso de fision, se producen residuos radioactivos.

CENTRALES DE TURBOGAS: funcionan mediante la inyeccién de gas y
aire en una turbina. Ahi se comprimen ambos elementos, iniciandose la
combustion. Los gases en combustion se expanden y generan el
movimiento de la turbina, la cual se encuentra conectada al generador que
produce la energia eléctrica. Estas turbinas, por su parte, pueden utilizar
otros combustibles como el disel o gas natural.

CENTRALES DE CICLO COMBINADO: se denominan asi porque integran
dos ciclos, el de vapor y el de gas, por ello se compone de dos tipos
diferentes de unidades generadoras: parten en su concepcion de una
planta de turbo gas comun, pero en su proceso utilizan el calor de los gases
de desecho para calentar agua y, con ello, producir a su vez vapor y
energia, tal y como sucede en una planta termoeléctrica convencional. Una
ventaja adicional de estas centrales es su esquema de generacion de ciclo

combinado. Estas centrales ha revolucionado la industria porque su escala



es eficiente sin tener un gran tamafio. Las inversiones requeridas para este
tipo de centrales son significativamente menores en comparacion con otras
tecnologias; un ciclo combinado de energia tiene un costo de 600 mil
dolares por MW aproximadamente, mientras que otras, tienen costos
superiores a un millon de délares por MW. Asimismo, su tiempo de

construccién y la emision de contaminantes es considerablemente mayor.

1.2.2. TRANSMISION DE LA ENERGIA ELECTRICA

Consiste en el transporte de electricidad de alto voltaje a través de redes de alta
tensién, de las plantas de generaciobn hacia los centros de distribucion. Este
segmento se caracteriza por la presencia de economias de escala significativas,
siendo también un segmento intensivo en capital, aunque en menor medida que en

la generacion.

El sistema de transmision esta constituido (fisicamente) por el conjunto de lineas,
subestaciones y equipos eléctricos que se utilizan para este propdsito. “Para que el
sistema eléctrico funcione eficientemente, los generadores y el operador de la red
deben coordinarse de manera instantanea y permanente, ya que la electricidad sigue
la trayectoria de menor resistencia en la red, generando cuando su funcionamiento no
es Optimo, externalidades que afectan tanto a los generadores como a los
consumidores finales. Por este motivo la transmision se considera un monopolio

123

natural”™” en espacio geografico amplio; “la transmisién constituye aproximadamente

un 10 por ciento de los costos totales de produccién.”?*

1.2.3. DISTRIBUCION DE LA ENERGIA ELECTRICA

Consiste en llevar la energia eléctrica a los usuarios finales a través de redes cada
vez mas dispersas y de menor voltaje, hasta llegar a las tomas residenciales,

comercios e industrias. Este segmento es igualmente intensivo en capital, aunque el

% El monopolio natural surge cuando una sola empresa puede abastecer la totalidad de la demanda en un precio
menor que las demés. Parkin, Michael, Microeconomia Addison-Weley Iberoamericana, USA, 1995.
2 |nternational Energy Agency, op. cit., p.16.



componente de la mano de obra es significativamente mayor que el de los deméas
segmentos. En un area geogréficamente dada, es considerado como un monopolio
natural, debido a que presenta costos marginales decrecientes o economias en red.
Los costos de distribucion constituyen aproximadamente el 20 por ciento de los
costos totales en la cadena productiva.?

Conviene definir en este momento que, a partir de los diferentes modelos de
organizacion industrial adoptados por el subsector en distintos paises, han surgido

dos nuevos eslabones en la cadena productiva.

Para cubrir la necesidad de coordinacion entre los segmentos, existe ahora un
operador de despacho,? quien decide el orden en que deben operar las plantas para
satisfacer la demanda al menor costo posible, tomando en cuenta para ello, la
disponibilidad de los recursos en la red de transmision, asi como las posibles

congestiones para preservar la seguridad del sistema.

Adicionalmente, si el segmento y distribuciéon funcionan como una red que
proporciona servicios de transporte abierto a los generadores, al existir distintos
compradores con capacidad de eleccion, puede surgir un ultimo eslabon distinto al
distribuidor, denominado comercializador. La actividad del comercializador surge
bebido a la segmentacion de la cadena productiva de la industria eléctrica; esto hace
factible la participacion de entidades que se dediquen a la venta directa de servicios
de generacion, transmision y distribucion a los usuarios finales y que ademas, midan
la cantidad de energia consumida y lleven a cabo la facturacion y el cobro del
servicio. Los comercializadores, también, “pueden proporcionar a los usuarios
servicios adicionales como seguros contra fluctuaciones o medidores en tiempo

real...” %’

La eficiencia en la produccion derivada de mayores economias de escala con plantas
de menor tamafo, ha provocado a nivel mundial la tendencia a desintegrar los

monopolios verticales, para abrir los segmentos que, por sus caracteristicas

% |nternational Energy Agency, op. cit., p.16.

® ElI Operador Independiente del Sistema, es cominmente denominado ISO por sus siglas en inglés
glndependent System Operator)

" International Energy Agency, op. cit., p.14.



econdémicas, son potencialmente competitivos: generacidon y comercializacion.

Asi, entonces, se hace relevante destacar que el suministro de electricidad es un
servicio complejo en el que confluyen actividades y servicios distintos. Se trata de
servicios que merecen un andlisis individual al no ser actividades homogéneas y, por

ende, requiere de politicas publicas, administracion y regulaciones distintas.

1.3. CARACTERISTICAS ECONOMICAS DE LA INDUSTRIA ELECTRICA
MEXICANA

El desarrollo de cualquier industria evoluciona en el tiempo en la medida en que el
cambio tecnoldgico y econdémico de cada nacion lo permite. Las caracteristicas de la
industria eléctrica y su organizacion industrial, se han constituido a partir de los
profundos cambios tecnoldgicos en el subsector, pero también, a partir de sus

particularidades econémicas.

La demanda por electricidad fluctia de manera no solo estacional, sino diaria, por
una parte como respuesta a las actividades productiva y de consumo y, por otra, a las
condiciones de tipo climatico de cada regién. Esto significa que la demanda de
energia eléctrica tiene un ciclo diario que varia de acuerdo a las estaciones del afio.
Asimismo, se debe tener en cuenta que, “cada periodo de 24 horas, se presentan

horas de demanda pico...”?®

, por lo que, para prevenir eventualidades tales como
cambios climaticos, periodos de sequia o interrupcion en el funcionamiento de
algunas centrales generadoras, “la capacidad instalada del sistema eléctrico debe

cubrir el pico de la demanda mas un margen de reserva operativo.”*

Ademas, debido a que la electricidad no puede ser almacenada en grandes
proporciones, la potencia eléctrica generada debe ser igual en cada instante a la

potencia demandada por los consumidores mas las pérdidas del sistema.

% |nternational Energy Agency, op. cit., p.14.

% En el tercer capitulo se definen con claridad estos conceptos. El margen de reserva es la diferencia entre la
capacidad bruta y la demanda maxima en términos porcentuales. El margen de reserva operativo, se calcula
como la diferencia entre la capacidad disponible y la demanda méaxima.



Estas caracteristicas singulares de la electricidad hacen indispensable la
coordinacion de la oferta y la demanda en todo momento, a fin de cumplir con el
requisito de mantener en equilibrio permanente al mercado, ademas de reducir los
costos del sistema al aprovechar las economias de escala que se presentan en la
industria. Por ello, la oferta eléctrica como ya lo hemos mencionado demas de
aprovechar las demandas se ha constituido en general bajo la industria de un
monopolio integrado, tanto vertical como horizontalmente.®* La operatividad, la
estabilidad y la integracion de los participantes en la industria, asi como el flujo y
lectura de informacién, deben estar perfectamente coordinados.

Las caracteristicas singulares que presenta la electricidad, han impedido la aparicién
generalizada de mercados espontaneos y han restado la introduccién de modelos de
organizacion institucional capaces de acoger sus actividades en un mercado

competitivo.

Antes de los cambios tecnologicos (que han impactado la escala de produccion y
optimizado los recursos en materia de informatica), la estructura de monopolio
integrado era la Unica forma en que se podria conseguir la estabilidad y planeacion
del subsector, ademas de que adicionaba la ventaja de mayores economias de
escala®® en la industria. Sin embargo, bajo esta estructura, se desconocian las
caracteristicas y necesidades de los consumidores quienes, como clientes cautivos,

aceptan los precios otorgados por la estructura monopdlica.

Hoy en dia, gracias a los avances tecnoldgicos en las telecomunicaciones y en la
informatica, es posible coordinar estas actividades sin necesidad de que sea una sola
empresa la prestadora del servicio; se pueden alcanzar las mismas economias de
escala y eficiencia mediante la coordinacién de varias plantas a la vez, la que abre la
posibilidad de segmentar la cadena productiva, favoreciendo con ello el surgimiento

de una industria competitiva.

% | a integracion vertical se refiere a que en una misma empresa se agregas diferentes actividades secuenciales
para el suministro de energia eléctrica. La integracion horizontal, a su vez, es la concentracion de poder de
mercado, a través de empresas dedicadas a una misma actividad productiva. Ver Tirole, Jean, The Theory of
Industrial Organization, Cambridge, MIT Press, 1994.

%1 Se conoce como economias de escala las condicio9nes tecnoldgicas que permiten que, al incrementar los
insumos, la produccién aumente mas que proporcionalmente. Parkin, Michael, op. cit. p. 187



Una consecuencia de esta desintegracion de la cadena de la industria es la aparicion
de nuevos agentes que antes no eran reconocidos como sujetos activos en el
subsector. Destaca, por el lado de la demanda, la aparicion del consumidor quien,
después de la desintegracion vertical de la industria, abandona su posicion como
cliente cautivo, para elegir al proveedor de su preferencia; por el lado de la oferta, la
posibilidad de que existan distintos generadores y comercializadores que compitan en
un mercado, permite alcanzar una mayor eficiencia econémica y operativa, que

beneficia a la economia en su conjunto.

En el subsector eléctrico, a diferencia de la gran mayoria de los industriales o de
servicios, no se tiene la posibilidad técnica ni econdmica de que, a través del uso de
una sola tecnologia de generacién, sea posible abastecer la demanda total de
electricidad. Las tecnologias de generacion eléctrica estan determinadas por cada
fuente primaria de energia y ninguna de ellas esta disponible e cantidad suficiente
para abastecer la totalidad de la demanda. Esto implica que, a pesar de los grandes
avances tecnologicos que han incrementado la eficiencia operativa y diminuido los
costos, la oferta proveera necesariamente de una canasta de tecnologias que

presentan costos y caracteristicas diversas, como se ha descrito.*

La diversificacion tecnologica, que en los ultimos afios ha procurado fomentar el uso
de energias renovables y limpias, es una condicion relevante en la expansion de los
subsistemas eléctricos en todo el mundo, en virtud de las implicaciones que conlleva
a la dependencia, o bien a insumos primarios, o a condiciones climatologicas. El uso
de una canasta balanceada de tecnologias permite aminorar los riesgos en la

operacion del sistema eléctrico.

Bajo un pleno funcionamiento del mercado, el precio -definido como la interseccion
de las funciones de la oferta y la demanda- tiende a igualarse a los costos marginales
en el largo plazo.®® Este es el comportamiento de los bienes y servicios
convencionales. Sin embargo, para bienes y servicios en cuya produccion debe

coexistir diversas tecnoldgicas, como es el caso de la electricidad, el costo marginal

% |as implicaciones de este fenémeno quedan ampliamente expuestas en Fabra Ultray, Jorge, Aspectos
Relevantes de la Electricidad para la Economia y el derecho: El caso Espafiol como ejemplo controvertido,
Universidad Complutense de Madrid, 1999.

% Se entiende por costo marginal el aumento que sufre el costo total al aumentar en una unidad la produccion
del bien. Ver Parkin, Michael, Op. Cit., p 187.



de suministro puede ser diferente en cada planta, derivado esto en que, siendo todos
los kw/h equivalentes e igualmente necesarios, algunos valen menos de los que

cuestan y otros valen mas.

Por el lado del consumidor, la diferencia entre el precio y el costo, muestra lo esencial
gue es la electricidad en la economia moderna; es decir, el costo de renunciar al
consumo de la electricidad resulta ser superior al costo al que la electricidad puede
ser adquirida.

Del mismo, modo se debe tener una caracteristica econdémica trascendental de la
electricidad: la no almacenhabilidad. La electricidad es el bien mas perecedero que
podamos concebir, se consume en el mismo instante en que se produce, lo que
implica que la produccion de su consumo es tomada por el consumidor en el mismo
acto del consumo. De ello, se derivamos la necesidad de igualar en cada instante del
tiempo a la oferta y demanda y, por ende, la obligacion de operacion en conjunto que

tiene el sistema.

Satisfacer la demanda en todo momento es una exigencia que otorga estabilidad,
confiabilidad y seguridad en el suministro. Asi, la operacion del sistema significa que
ninguna actividad (generacion, transmision, distribucién, despacho vy
comercializacion) resulta ser ajena a las demandas en la cadena productiva, por lo
gue, la vigencia continda del funcionamiento del mismo procurara que el balance

produccidon-consumo se lleve a cabo dentro de parametros de eficiencia.

Debido a lo anterior, el respeto a los margenes de reserva de un subsistema eléctrico
es la unica via eficaz para poder garantizar la igualad instantanea entre produccion y
consumo, asegurando asi, el equilibrio técnico basico para otorgar seguridad en el

abasto.

Finalmente, en aquellos paises que consideran a la prestacion del servicio eléctrico
como un servicio publico, los consumidores, por costumbre, perciben que es una
obligacion del Estado proveer el suministro del mismo a bajos preciso, por lo que en

estos caso la electricidad se convierte en parte del status quo de una sociedad.



De lo expuesto cabe resaltar que un pais sin una reforma integral en su energia se
integra en un subdesarrollo econémico, por este motivo es importante e inaplazable
qgue en nuestro pais el Poder Legislativo genere las reformas legislativas (y del tipo
gue se requieran) necesarias para integrar estos pasos encaminados al desarrollo,
tanto del subsector eléctrico como de todo el subsector energético.

El siguiente capitulo lo dedicamos al estudio del subsector eléctrico en el cual se
sustenta nuestro objeto de estudio y se consolida el “hilo conductor” de la presente

investigacion.



CAPITULO 2
EL SUBSECTOR ELECTRICO MEXICANO

En éste segundo capitulo, se abordara de manera especifica la historia y evolucién
institucional del subsector eléctrico a lo largo de su historia, reconocimiento del
marco normativo que reglamenta al subsector, la situacién actual que guarda y la
prospectiva del subsector eléctrico mexicano dando una breve descripcion de la
dindmica que representa actualmente la demanda y oferta del subsector, a fin de
identificar argumentos a favor de la necesidad de realizar una reforma en este

subsector, pilar de la economia mexicana.

La informacion contenida en este apartado se desarrolla a partir de la informacion
publica y oficial que emite la Secretaria de Energia, contenida en el Programa
Sectorial de Energia 2006-2012 y en la Prospectiva del Subsector Eléctrico Nacional
2000-2010.

2.1. MARCO NORMATIVO CONSTITUCIONAL Y PRINCIPALES
ORDENAMIENTOS LEGALES DEL SUBSECTOR ELECTRICO NACIONAL

Como se resaltara a lo largo de este trabajo, la energia eléctrica es uno de los pilares
de la economia nacional, constituyéndose en un instrumento vital para el buen
desempenio de las actividades de la sociedad mexicana; siendo esta, la que demanda

un servicio de calidad, seguro, estable y barato.

La regulaciéon de un subsector estratégico de la economia nacional, es considerado
por nuestra Carta Magna como “prioritario”; por ser de tal envergadura y punto de
apoyo econdémico para el pais, la cual requiere de una amplia gama de
ordenamientos y disposiciones legales relacionados entre si, que reglamentan tanto
las cuestiones administrativas, de organizacion, supervision y control, asi como la

regulacion de su actividad, operacion y funcionamiento.

Este punto se divide para una mejor comprension en Marco Constitucional y



Principales Ordenamientos Legales, que son secundarios y que regulan el subsector
de energia eléctrica.

La regulacion del subsector eléctrico nacional se lleva a cabo a través de diferentes
documentos juridicos. De lo general a lo particular, se comenzara con lo que son
leyes federales vigentes, posteriormente los reglamentos de las leyes federales, y

finalmente, las normas reglamentarias.

2.1.1. Leyes Federales en Materia Eléctrica

e Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos:
Articulo 25. ...El Estado planeara, conducira, coordinara y orientara la actividad
econdmica nacional, y llevara a cabo la regulacion y fomento de las actividades que

demande el interés general en el marco de libertad que otorga esta Constitucion.

Articulo 27. ...Corresponde exclusivamente a la Nacién generar, conducir,
transformar, distribuir y abastecer energia eléctrica que tenga por objeto la prestacion
de servicio publico. En esta materia no se otorgaran concesiones a los particulares y
la Nacion aprovechara los bienes y recursos naturales que se requieran para dichos

fines.

Articulo 28. ... No constituira monopolios las funciones que el Estado ejerza de
manera exclusiva en las siguientes areas estratégicas: correos telégrafos y
radiotelegrafia; petréleo y los demas hidrocarburos; petroquimica basica; minerales
radioactivos y generacion de energia nuclear; electricidad y las actividades que

expresamente sefialen las leyes que expida el Congreso de la Union.

Articulo 73.

El Congreso tiene facultad:

l... IX.

X. Para legislar en toda la Republica sobre hidrocarburos, mineria, industria,
cinematografia, comercio, juegos con apuestas y sorteos, intermediacion y servicios

financieros, energia eléctrica y nuclear, y para expedir las leyes del trabajo



reglamentarias del articulo 123.

X1, ... XXVIII.
XXIX. Para establecer contribuciones:
1° ... 4°

5° Especiales sobre:
a) Energia Eléctrica;

b) ...9)

Las entidades federativas participardn en el rendimiento de estas contribuciones
especiales, en la proporcion que la ley secundaria federal determine. Las legislaturas
locales fijaran el porcentaje correspondiente a los Municipios, en sus ingresos por

concepto de impuestos sobre energia eléctrica.”®*

e Ley del Sistema de Horario en los Estados Unidos Mexicanos,
e Ley que creala Comision Federal de Electricidad,
e Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica,

e Ley de la Comision Reguladora de Energia.

2.1.2. Leyes Secundarias, Reglamentos y Ordenamientos que Regulan el

Subsector Eléctrico

Los principales ordenamientos legales que se derivan de la norma fundamental y que
regula tanto a la Comision Federal de Electricidad como a la prestacion del servicio

publico de energia eléctrica son:

1. REGLAMENTOS:
e Reglamento de la Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica,
e Reglamento de la Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica en

materia de Aportaciones.

34 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, pp 32-48, 75-82. México, Noviembre del 2007.



Reglamento Interno de la Comision Nacional para el Ahorro de Energia.

2. DECRETOS:

Decreto por el que se establece el Horario Estacional que se aplicara a
los Estados Unidos Mexicanos.

Decreto por el que se crea el organismo descentralizado Luz y Fuerza
del Centro.

Decreto por el que se crea el Instituto de Investigaciones Eléctricas.

3. ACUERDOS:

Acuerdo que establece el Formato de Portada de los Dictamenes de
Verificacion de las Instalaciones Eléctricas, en los servicios de alta
tension y lugares de concentracion publica.

Acuerdo que autoriza el ajuste, modificacion y reestructuracion a las
tarifas para suministro y venta de energia eléctrica.

Acuerdo por el que se adicionan las disposiciones Trigésimo sexta bis a
la Seccion Sexta “De la Cobranza” del Manual de disposiciones relativas
al suministro y venta de energia eléctrica destinada al servicio publico
(publicado el 20 de noviembre del 2000).

Acuerdo que establece las disposiciones generales para el Programa de
Ahorro de Energia en la Administracion Publica Federal.

Acuerdo que determina los lugares de concentracion publica para la

verificacion de las instalaciones eléctricas.

4. OTRAS DISPOSICIONES ADMINISTRATIVAS:

Manual de Servicios al Publico en Materia de Energia Eléctrica.

Manual de Disposiciones Relativas al Suministro y Venta de Energia
Eléctrica destinada al Servicio Publico.

Estatuto Organico de la Comision Federal de Electricidad.

Estatuto Organico de Luz y Fuerza del Centro.

Estatuto Organico del Instituto de Investigaciones Eléctricas.

Resolucion por la que se aprueba la revision anual del catalogo de
precios de media y baja tension de Luz y Fuerza del centro, a que se
refieren los Articulos 12 y 14 del Reglamento de la Ley del Servicio
Publico de Energia Eléctrica, en materia de aportaciones y la disposicién

5.1 de los Criterios y Bases para determinar y actualizar el monto de las



aportaciones.

e Resolucién por la que se aprueba la metodologia para determinar el
costo total de corto plazo que se utilizara para el pago de la energia
eléctrica que entreguen los permisionarios a la Comision Federal de
Electricidad y a Luz y Fuerza del Centro.

e Procedimiento para la Evaluacion de la Conformidad de la Norma Oficial
Mexicana NOM-001-SEDE-1999, (Instalaciones eléctricas).

e Procedimiento para la Evaluacion de la Conformidad de la Norma Oficial
de Mexicana NOM-013-ENER- 2004, (eficiencia energética para
sistemas de alumbrado en vialidades y areas exteriores publicas —
NOTA: canela y sustituye el Procedimiento para la Evaluacion de la
Conformidad de la Norma Mexicana NOM-013- ENER-1996).

e Procedimiento para la Evaluaciéon de Conformidad de la Norma Oficial
Mexicana NOM-001-SEDE-2005, (Instalaciones eléctricas —Nota:
entrara en vigor a los sesenta dias naturales posteriores a su
publicacion en el Diario Oficial de la Federacion, a excepcion de lo
previsto en el punto 6.2 que entrara en vigor a los ocho meses
siguientes de la publicacion del presente procedimiento en el Diario

Oficial de la Federacion-).

5. NORMAS OFICIALES MEXICANAS:
e NOM-002-SEDE-1999 Requisitos de seguridad y eficiencia energética
para transformadores de distribucion.
e NOM-001-SEDE-2005 Instalaciones Eléctricas. Publicada en el DOF el
13 de marzo del 2005 (esta norma entra y sustituye la NOM-001-SEDE-
1999).

2.2. HISTORIA

La industria eléctrica mexicana inicié6 su desarrollo a finales del siglo XIX, con
inversiones privadas de capital nacional que trajeron la electricidad a México para
beneficio de sus instalaciones industriales. Con el paso del tiempo, la capacidad

ociosa de las plantas generadoras en horario nocturno, se utilizé para iluminar las



calles de las poblaciones aledafias. Seria hasta 1881 cuando se fundo la primera
empresa dedicada a la prestacion del servicio publico de electrificacion, siendo esta
la Compafiia Mexicana de Gas y Luz Eléctrica que operaba en la Ciudad de México.
Sin embargo, se trataba de un periodo que carecia de una regulacién en materia
energética.

Durante la época del porfiriato se fomentd la expansion de la industria eléctrica
mediante concesiones a inversionistas europeos y norteamericanos. El progresivo
desarrollo de la industria se reflejo en la concentracion de pequefias industrias
eléctricas como subsidiarias de los grandes consorcios: la Mexicana Light and
Power Company, propiedad de inversionistas europeos, y la American Foreing
Power Company, de capital estadounidense.

Conforme avanzo el proceso de industrializacion en el pais, la distribucion de energia
ecléctica comenzo a ser desigual, ya que favorecia a las grandes ciudades y a las
zonas industriales, mientras que marginaba a extensas localidades dispersas y a las
zonas rurales. Esta distribucion inequitativa de la electricidad, asi como la
concentracion duopdlica de la industria y los abusos del cobro de tarifas que
realizaban las empresas generadoras, motivaron al Estado a intervenir, expidiendo
para ello la primera regulacion en la materia el 1° de mayo de 1926, la cual fue
publicada en el Diario Oficial de la Federacion bajo el nombre de "Cdodigo Nacional
Eléctrico”". En el se definia el caracter de utilidad publica de la industria eléctrica
nacional, con la posibilidad de ser expropiada en caso de que el funcionamiento de
las empresas privadas prestadoras del servicio pusieran en peligro el abastecimiento;
igualmente, se definia la exclusiva jurisdiccion del poder Federal en la
Reglamentacion y regulacion del subsector, asi como de la determinacion de
requisitos técnicos a los que se debian sujetar las inversiones fisicas que se hicieran.
Del mismo modo, se establecieron las facultades de la Secretaria de la Industria,
Comercio y Trabajo para regular el subsector eléctrico, reconociendo asi las
caracteristicas economicas del subsector, sus fallas de mercado y sus necesidad de

regula al fijacién de tarifas y contratos de suministro.

En diciembre de 1963, el Presidente Abelardo L. Rodriguez envié al Congreso la

iniciativa par autorizar la creacién de la Comision Federal de Electricidad (CFE), la



cual fue aprobada el 20 de enero de 1934. El objeto de esta institucion era el de
organizar y dirigir el sistema nacional de generacion, transmision y distribucion de
energia eléctrica, sin afan de lucro y a favor del beneficiar los intereses generales. La
construccién de obras por parte de la CFE se di6 en funcién del desarrollo del pais vy,
en breve tiempo, logré superar la capacidad de generacién de las compafias

extranjeras.

Desde ese momento la inversion privada en el subsector comenzd sufrir un
estancamiento considerable, no solo por la ausencia de nuevas inversiones, sino

también por el deterioro paulatino de las instalaciones con las que contaba.

En agosto de 1937, el General Lazaro Cardenas promulgo la Ley que normaria a la
CFE sentando sus bases juridicas y econdémicas, definiendo el nuevo papel del
Estado como participante activo de su desarrollo de la infraestructura eléctrica y
como regulador del subsector. La Ley de la Industria Eléctrica fue expedida el 14 de
agosto de 1937 y su respectivo reglamento fue expedido un afio después. Dicha Ley
otorgo certidumbre juridica a los inversionistas privados de la industria eléctrica,
guienes temian la realizacion de un proceso de expropiacion, similar al efectuado en

la industria petrolera.

Entre los aspectos relevantes de esta Ley, estaba la posibilidad de obtener una
concesion o licencia por parte de cualquier particular que asi lo solicitase, cumpliendo
con algunos requisitos técnicos referentes a la seguridad de sus instalaciones y al
sometimiento a la tarifa eléctrica fijada por el Estado. Las concesiones se otorgaban
por un minimo de 20 afios y por un maximo de 50 afios, confiriéndoles la facultad
para renovarse o renunciar a sus derechos al término de dicho periodo. Este
reglamento regulaba las concesiones, permisos y requisitos para prestar el servicio

de generacion de electricidad.

Para 1959, existian en México tres entidades que generaban electricidad: la Comision
Federal de Electricidad, la Mexicana Light and Power Comany (MLPC), y la American
Foreign Power Company (AFPC). La primera de ellas vendia el 70% de su

generacion a las otras dos, las cuales se encargaban de distribuirla.



Las empresas extranjeras habian suspendido todos sus proyectos de inversion en
nuevas infraestructura por no considerarlos rentables, debido a la regulacion tarifaria,
misma que mantenia a los inversionistas fuera del margen necesario para invertir, asi

como el temor latente de que fueran expropiadas las plantas.

Con ello, concluyo la nacionalizacién de la industria eléctrica y da inicio a la
conformacién institucional de un Sistema Eléctrico Nacional (SEN), congruente con
las necesidades del pais de ese momento y con la evolucion de ese subsector en
distintos paises del mundo. La nacionalizacién de la industria eléctrica fue un
detonante para lograr la expansion del Sistema Eléctrico Nacional, pero para

convertir al subsector en una herramienta de politica publica con objetivos sociales.

Una vez llevada a cabo la compra de las empresas y nacionalizada la industria, se
procedio enviar al Congreso una iniciativa de adiciones al articulo 27 Constitucional,
la cual fue aprobada el “29 de diciembre de 1960”%°. La redaccién actual del parrafo

sexto quedd como sigue:

“Corresponde exclusivamente a la nacion generar, transformar,
distribuir y abastecer energia eléctrica que tenga por objeto la
prestacion del servicio publico. En esta materia no se otorgaran
concesiones a particulares y la nacion aprovechara los bienes y

recursos naturales que se requieran para dichos fines.”®

Sin embargo, entre los afos 1949 y 1951, “se celebraron diecisiete contratos riesgo,

que comprometia porcentajes de la produccion”®’

, por lo que resulta incongruente lo
estipulado en la Carta Magna con lo que acontecia esos afios, y al no estar debida
mente reglamentado mediante la celebracién de un contrato claramente estipulado,

dicho contratos se realizaron por un plazo de veinticinco afios.

Para 1968, la totalidad de la capacidad instalada del pais pasé a manos del Estado.

% Mediante el cual se declara adicionado el parrafo sexto al articulo 27 constitucional, en los siguientes términos:
“Corresponde exclusivamente a la Nacion generar, conducir, transformar, distribuir y abastecer energia eléctrica
gue tenga por objeto la prestacion de de servicio publico. En esta materia no se otorgaran concesiones a los
particulares y la Nacion aprovechara los bienes y recursos naturales que se requieran para dichos fines”

36 Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, p. 36, Editorial Porrda, México 2003.
%" POISE 2006-2012.



La American Power Company, fue administrada durante un breve lapso por Nacional
Financiera, después de lo cual sus bienes pasaron a se parte de la CFE. La
Mexicana Light and Power Comany cambio su razén social por Compariia de Luz y
Fuerza del Centro (LyFC), siendo administrada por la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico y continuando con su encargo de distribuir la energia eléctrica en la

region central donde lo hacia su antecesora.

Cabe mencionar que los periodos de mayor expansion de la CFE, particularmente
durante la década de los setenta, fueron financiados por medio de endeudamiento,
situaciéon poco conveniente debido al rezago que existe desde entonces en los
precios y tarifas del subsector eléctrico afectando los ingresos propios de la empresa.

Después de la nacionalizacion y una vez integrado el subsector, dos de los tres
sindicatos mas grandes de la industria se agruparon en 1972 para formara el
Sindicato Unico de Trabajadores Electricistas de la Republica Mexicana (SUTERM)
gue sustenta el trabajo colectivo de trabajo de la CFE. Por otra parte, el Sindicato
Mexicano de Electricistas (SEM), logr6 mantener a la Compafiia de Luz y Fuerza del
Centro como una organizacién independiente de la CFE, “manteniendo su propio
contrato colectivo de trabajo.” *®

De este modo la nacionalizacion y el creciente poder sindical fueron el punto
culminante de un largo proceso en la estructuracion del subsector eléctrico que
comenz6 como una actividad economica de libre participacion, convirtiéndose
después en un servicio publico concesionado por el Estado, finalmente se transformo
en un monopolio estatal verticalmente integrado; esta organizacién aceleré la

integracion eléctrica nacional en su momento.

La Ley del Servicio Publico de Engria Eléctrica (LSPEE) y su reglamento, publicados
en diciembre de 1975, sustituyeron a la Ley de la Industria Eléctrica promulgada en
1937, consagrando en ella, el espiritu contenido en le parrafo sexto del articulo 27

Constitucional. En su articulo tercero, define lo que se entiende por prestacién del

% Debemos mencionar que en nuestro pais las entidades y empresas del Estado, sus trabajadores y cada unos
de los Gobiernos que anteceden a la Administracion Federal del sexenio 2000-2006, tenian en las
organizaciones gremiales una importante bastion politico, por lo que las concesiones otorgadas desde el
gobierno hasta los sindicatos y viceversa, eran una practica que fortalecié el poder de los sindicatos para
manejara a las empresas. En el caso del SUTERM, tanto los conceptos de modernizacién como el compromiso
de sus trabajadores han ido derivando sen sucesivas adecuaciones al contrato colectivo de trabajo para
favorecer la eficiencia; mientras que en el SEM no se ha presentado la misma evolucion.



servicio publico de energia eléctrica como “la actividad que satisface la necesidad
colectiva de electrificacion, mediante prestaciones que por virtud de norma especial
del poder publico deben ser regulares, continuas y uniformes”. También hace alusion
a una gama de actividades que van desde la planeacion del sistema eléctrico, la
generacion, conduccion, transformacion, distribucion y la venta de energia eléctrica,
hasta la realizacion de todas las otras, instalacion y trabajos que requieran la
operacion y mantenimiento del sistema eléctrico nacional. La Unica forma en que esta
ley permiti6 la participacion privada fue bajo la figura de autoabastecimiento, que es
la generacién de electricidad para satisfacer las necesidades propias, 0 en caso de

gue el Estado no pudiese proporcionar el servicio.

Una vez definida la participacion del Estado en el subsector eléctrico, esta actividad
se convirtio en una poderosa herramienta de politica social, no solamente porque el
Estado cubria el servicio, sino también por los enormes subsidios otorgados a los
usuarios; la diferencia entre los costos de produccion y las tarifas comenzaron a
traducirse en el debilitamiento financiero de las empresas, en deudas crecientes y
planeacién de corto plazo. Durante la década de los ochentas la situacion financiera,
particularmente en la CFE, obligd al gobierno a transferir los pasivos de esta
Comision al presupuesto federal, iniciando asi, la dependencia fiscal de las empresas
a los recursos presupueéstales. La situacion histérica de LyFC es aun mas grave,
pues ha pasado por distintos momentos de liquidacion, operando practicamente en

estado de quiebra.

2.3 EVOLUCION INSTITUCIONAL RECIENTE

En la década de los noventa, el cambio estructural de la economia nacional y la
apertura comercial iniciada algunos afios atras marcaron el inicio de una nueva
concepcion sobre el desarrollo nacional (especialmente desde que se inicio el
llamado neoliberalismo, promovido inicialmente con el expresidente Miguel de la
Madrid Hurtado). Particularmente la necesidad de mayor competitividad por parte del
sector privado, la disciplina fiscal y monetaria, asi como un paulatino ajuste en la
administracién publica y en las actividades prioritarias del gobierno, obligaron a

realzar un cambio radical a nivel institucional, que se reflejaria con el tiempo en la



reparticion del sector privado en a escena administrativa nacional.

A nivel administrativo y econdmico y posteriormente, a nivel politico, el Estado
evoluciona hacia una concepcién mas liberal, aunque preservd su obligada
orientacion social reflejo de las necesidades y carencias, caracteristicas de un pais
tercermundista. Como en otros sectores de la economia regidos hasta esos afios por
el Estado, la evidente falta de recursos y de inversiones, ademas de las recientes
modificaciones institucionales al subsector eléctrico en otros paises, orillaron al
gobierno a reconsiderar su postura respecto a la necesidad de regular el subsector
eléctrico y a la revision de las estructuras de este mercado para detectar segmentos
potencialmente competitivos en los cuales pudiera participar en el sector privado.

En 1992, la Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica fue modificada para
reconocer explicitamente aquellas modalidades que no constituyen el servicio publico
y que, por tanto, no debian ser consideradas como actividades exclusivas del Estado.
Este proceso de liberacion del subsector se dié ante el reconocimiento de la
evolucion tecnoldgica y su reflejo en nuevas estructuras de organizacion industrial
gue hacen viable la inversion privada. Asi, la cogeneracion, el autoabastecimiento, la
pequefia produccion independiente y la importacion se convirtieron en alternativas
para la participacion del sector privado. Si bien la desregulacion llego rezagada con
respecto a la tendencia internacional, fue el punto de partida de una reforma

institucional que no se puede considerar concluida.

El articulo tercero de la Ley del servicio Publico de Energia Eléctrica, fué modificado
para precisar una serie de actividades que, por su propia naturaleza, no constituye un
servicio publico al no reunir los elementos caracteristicos de este concepto,
(permanencia, continuidad, uniformidad, generalidad, obligatoriedad y, sobre todo,
satisfaccion de necesidades generales o colectivas). Por lo tanto estas actividades
pueden ser realizadas por particulares, sin convertir lo dispuesto en el articulo 27

Constitucional que hace referencia, unicamente al “servicio publico”.

Las nuevas actividades quedaron definidas como sigue:



» PRODUCCION INDEPENDIENTE DE ENRGIA (PIE): También llamada Produccion
Extrema de Energia (PEE), es la generacion de energia proveniente de una
planta con una capacidad mayor a 30 MW, destinada a venderse en forma
exclusiva a CFE o a la exportacion. La CFE lleva a cabo convocatorias
publicas para la adiccion o sustitucién de la capacidad de energia eléctrica en
la que pueden participar los productores independientes. La CFE adjudica el

contrato atendiendo al principio de menor costo™.

m PEQUENA PRODUCCION: Es una modalidad de la produccién independiente, con
la salvedad de que tiene un limite de 30 MW, destinAndose para su venta
exclusiva a la CFE o a la exportacion. Ademas existe la posibilidad de generar
hasta 1Mw para satisfacer las necesidades de pequefias comunidades rurales

gue carezcan del servicio.

 AUTOABASTECIMIENTO: Se permite la generacion de energia destinada al
autoconsumo de personas fisicas o morales, de quienes deberian ser socios 0
copropietarios de las instalaciones. La energia que exceda dichas necesidades

debera ser vendida a la CFE en los términos convenidos por ambas partes.

COGENERACION: La electricidad deberéa ser generada por medio de vapor u otro

=]

tipo de energia térmica secundaria y debera destinarse Unicamente, para
satisfacer las necesidades de autoconsumo de los establecimientos asociados
a la cogeneracion. La energia excedente, no mayor a 20 MW, puede ser
vendida a la CFE. En esta figura no es requisito que los duefios de la planta
industrial —que produce vapor- también sean duefios de la planta de

cogeneracion.

m IMPORTACION O EXPORTACION: Se establecio la posibilidad de importar energia
eléctrica por parte de las personas fisicas o0 morales, destinada
exclusivamente al abastecimiento para usos propios. Esta actividad tampoco
se considera servicio publico, por lo que la Secretaria de Energia pude otorgar

permisos para la importacion, la cual puede incluir la conduccion,

% Esta forma de generacion se ha realizado principalmente mediante financiamiento privado, respaldando las
inversiones mediante garantias de compra de largo plazo por parte del Estado.



transformacion y entrega de la energia por parte del abastecedor al

consumidor. Para la exportacion se requiere de un permiso.

Adicionalmente, el marco institucional previo las siguientes particularidades:

(a8}
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El articulo 36 de la Ley de Servicio Publico de Energia Eléctrica fué modificado
para establecer los requisitos y condiciones del otorgamiento de los permisos,
por parte de la Secretaria de Energia, para poder realizar las actividades antes

mencionadas.

El articulo 36-bis establece el principio al que se debe ajustar la CFE en la
prestacién del servicio publico encomendado, que consiste en aprovechar,
tanto en el corto como en el largo plazo, la produccion de energia eléctrica
gue resulte de menor costo y de 6ptima estabilidad, calidad y seguridad, sin
importar si proviene de la misma Comision o de los particulares

concesionados.

Ademas, la reforma de 1992 permite a los particulares proponer, con libertad,
la tecnologia y los combustibles a utilizar, excepto cuando la convocatoria

realizada por la CFE asi lo especifique.

Se permite también el sometimiento de la CFE a procesos de arbitraje e,

incluso, a tribunales extranjeros en asuntos comerciales.

El reglamento correspondiente a la Ley del Servicio Publico de la Energia Eléctrica

también experiment6 reformas el dia 31 de mayo de 1993 y el dia 19 de mayo de

1994. En el se detallan los procedimientos a seguir en las actividades autorizadas a

los particulares con lo cual se genera mayor certidumbre entre los inversionistas.

Entre estas reformas destacan:

m

El articulo 124 del Reglamento, reitera el principio de eficiencia contenido en el
articulo 36-bis de la Ley y detalla los principios que debera seguir la CFE para
llevar a cabo licitaciones publicas, asi como, los criterios para la evaluacién de

las licitaciones.



m De conformidad con el Reglamento, la energia que se despache debera ser la
de menor costo a corto plazo. Para tal efecto el Centro Nacional para el
Control de Energia (CENACE) aceptara la entrega de la energia eléctrica en el
orden creciente de su respectivo costo total de corto plazo, hasta la cantidad
requerida para satisfacer la demanda; es decir, despachara bajo el principio de

merito econémico.

Asi mismo, la Comision Nacional de Inversion Extranjera (CENIE), aprobé el 5 de
agosto de 1993 la resolucion general cinco, en la que se establece la posibilidad de
gue inversionistas extranjeros participen en este subsector. Si la inversion representa
menos del 49 por ciento del capital, entonces no se requiere de ningln permiso
adicional a los de caracter nacional. Si la inversibn es mayor, debera obtener la
resolucién favorable del CENIE.

En congruencia con la complejidad del subsector, se cred la Comision Reguladora de
Energia (CRE) el 4 de octubre de 1993 y la publicacion de su Ley dos afios mas
tarde, mediante la cual se otorgo a la CRE autonomia técnica y operativa. Esta
comision es un érgano desconcentrado de la Secretaria de Energia, cuyas facultades
se extienden para salvaguardar la prestacion de los servicios publicos relacionados
con la industria de la electricidad y el gas, fomentar la competencia, proteger los
intereses de los usuarios y de los diferentes participantes de estos subsectores en el

corto y largo plazo.

En virtud del marco legal existente para las inversiones en nuestro pais, el riesgo
inherente para la operatividad del subsector eléctrico y su financiamiento por el
manejo de la deuda contingente lo asume el Gobierno. Las reformas de 1992, lo que
han logrado es suplir la ausencia de definicion en materia de derechos de la
propiedad y de un marco institucional adecuado, transfiriendo al Gobierno y, por ende
finalmente a la sociedad, los costos relacionados con la expansion del subsector
eléctrico. Como se vera mas adelante, la participacion del sector privado es relevante
a nivel de financiamiento pero no de inversiones, lo que dota de ser el elemento que
detone bajo las necesidades actuales, el crecimiento de la industria eléctrica en

México.



Ante esta realidad, en febrero de 1998, el Ejecutivo Federal frente a un entorno
caracterizado por la falta de recursos presupuéstales y necesidades de inversion
crecientes, presentd al Senado de la Republica un Proyecto de Reforma Eléctrica, en
el cual el Gobierno abandonaba la operacion de la empresas, es decir, se proponia
un esquema de privatizacion y concesiones para generar un mercado de energia
eléctrica. Esta reforma fue ampliamente discutida y poseia amplia repercusiones en
la opinion publica y en los grupos involucrados. No obstante la privatizacion de la
CFE y LyFC no eran opciones de politica publica que aceptaran los partidos politicos
y los sindicatos.

Para acotar en grandes sucesos a lo largo de la evolucién del subsector eléctrico en
nuestro pais, de acuerdo con Jorge Espinosa Fernandez, se dan cinco etapas las

cuales son:

12 Etapa de indiferencia: Esto en el marco del régimen patrimonial colonial, es decir
en la concepcion de la propiedad del territorio. Decimos que es una etapa de
indiferencia o de no diferenciacién de los recursos energéticos en el régimen juridico
general del subsuelo (minas) y aguas, por no existir las condiciones econémicas,
tecnoldgicas y sociales para darles relevancia, esta etapa abarca desde la Conquista

hasta finales del siglo XIX.

22 Etapa de desvinculacion del Estado respecto de los recursos energéticos y de su
explotacion: se trata de un régimen de ausencia de regulacion. Tiene puntos de

partida en el Codigo Minero de 1884 y llega a 1917.

32 Etapa de recuperacion de los recursos energéticos: el instrumento lo fué la
Constitucion de 1917. Su contenido el establecimiento del sistema juridico colonial de
la propiedad, pero atingente a la nacibn mexicana. Determinacion de los principios

constitucionales ya apuntalados.

42 Etapa de establecimiento de restricciones y regimenes diferenciados y limitativos

de la actividad particular:

En esta etapa se identifican los elementos siguientes:



Reserva total respecto de determinados recursos en su estado natural.
Establecimiento de monopolios de Estado en actividades de explotacion de los
recursos naturales, servicios publicos e industria vinculada a los productos.
Incorporacion de recurso naturales antes no considerados al impedimento de

explotacion por particulares.

52 Etapa de atenuacién diferenciada y especifica de actividades industriales.

Concretamente el contenido de esta etapa es el siguiente:

Incorporacién de los combustibles minerales solidos al régimen minero general
de concesiones.

Cobertura de varios de regulacion en materia de generacion de energia
eléctrica cuando no se esta en supuestos de servicio publico. Concesiones de
aguas nacionales para la generacion de electricidad

Transporte, almacenamiento y distribucion de gas.

Delimitacion de la industria petroquimica basica y la secundaria.

Incorporacion de procedimientos de concursos para acceder recursos
naturales y a actividades industriales relacionadas con los energéticos.
Atencion de limitacion de capital extranjero, pero dentro del principio de
empresas nacionalidad mexicana,

Insercion de las actividades reservadas al Estado a un contexto de Rectoria
del Estado en el desarrollo, la planeacion y la colaboracion de los sectores

publico, social y privado.*

2.4. SITUACION ACTUAL Y PROSPECTIVA

En el presenta apartado se ofrece una breve descripcion de la dinamica que

representa actualmente la demanda y oferta del subsector eléctrico en México, asi

como de la infraestructura con la que cuenta; posteriormente se analizaran las

perspectivas de crecimiento de la demanda y, a partir de ello, se revisaran las

posibilidades de expansion y desarrollo de la oferta. Esta seccion se desarrollara a

“0 Espinosa Fernandez, Jorge. Regulacion del Subsector Energético, México, CFE y UNAM, 1997, pp., 52-53. En
esta parte se puntualiza, lo que Espinosa considera que resume la situacion juridico-politica que comprende el
sector energético, incluido el subsector eléctrico, el cual es nuestro tema a tratar.



partir de la informacion publica y oficial que emite la Secretaria de Energia, contenida
tanto en el Programa Sectorial de Energia 2006-2012, como en la Prospectiva del
Subsector Eléctrico Nacional 2000-2012.

Estos documentos sirven de base para la planeacion del subsector y, por ende,

constituyen la mejor fuente de referencia para este caso.

2.4.1. SITUACION ACTUAL DE LA DEMANDA DE ELECTRICIDAD

La demanda de electricidad ha crecido a una tasa mayor que el crecimiento de la
economia nacional en su conjunto. Esto se debe principalmente, al crecimiento de la
poblacion y al desarrollo que ha experimentado en las Ultimas décadas el sector
industrial, -el cual es intensivo en el uso de energia eléctrica-, asi como a los
numerosos adelantos tecnoldgicos que han incidido de manera directa en los precios

medios de los aparatos electrodomeésticos.

Se puede decir que la electricidad es un bien superior, ya que su demanda crece
proporcionalmente mas que el nivel de ingreso de la economia. Entre 1980 y 1998, la
economia mexicana crecio en promedio a una tasa anual del 2.4%, mientras que la
demanda por electricidad lo hizo a tasa del 5.5%. Inclusive durante el afio 2001,
mientras que la economia mostré un decremento de alrededor del 1%, la demanda
de electricidad aumenté durante el afio a una tasa del 1.8%*". Se espera que en el

futuro éste comportamiento tenga la misma tendencia.

| —&— Consumo nacional de energia eléctrica —8—PB |

41 |nstituto Nacional rafia, Estadisti Informatica, Informacion Econdmi ntura, México, Abril,
2002.



GRAFICA 2.1 TASA DE CRECIMIENTO DEL CONSUMO NACIONAL DE ENERGIA ELECTRICA
VS.
TASA DE CRECIMIENTO DEL PIB 1970-2000
FUENTE: SENER Prospectiva 2006-2012

Para el estudio de la demanda por energia eléctrica y su correcta comprension, asi
como la proyeccién y estimacion de su crecimiento en el futuro, es indispensable

conocer el monto total del consumo, asi como de las ventas que se han realizado.

El Sistema Eléctrico Nacional atiende con su servicio aproximadamente al 95% de la
poblacion mexicana. Para diciembre del afio 2006, el SEN contaba con 23.9 millones
de usuarios. El crecimiento medio anual de usuarios durante la década pasada fué de
4.0%, mientras que el consumo nacional de electricidad crecio en promedio 5.2% en

el periodo*.

El servicio publico de energia eléctrica esta integrado por cinco grandes sectores,

clasificados de acuerdo a su uso:

e RESIDENCIAL.- Comprende a los usuarios de servicio eléctrico.

e COMERCIAL.- Agrupa a los usuarios de servicio general en baja tension,
como los establecimientos comerciales, de servicios y microindustrias.

e SERVICIOS.- Engloba a los usuarios de los servicios de alumbrado publico,
bombeo de aguas negras, potables y servicios temporales.

e AGRICOLA.- Comprende a los usuarios del servicio de bombeo de agua de
riego.

e INDUSTRIAL.- Se encuentran los usuarios de servicio general en media
(industria media y pequefia, comercios y servicios grandes) y alta tension

(grandes industriales e importantes sistemas de bombeo de agua potable).

Como se observa en la grafica 2.2., el subsector industrial cuenta tan solo con 0.5%
del total de usuarios del sistema, pero consume el 51.9% de la energia eléctrica total,
mientras que el numero de usuarios residenciales representaba el 88.0%, pero

Unicamente absorbe el 23.3% de las ventas totales de electricidad. En conjunto,

42 secretaria de Energia, Prospectiva del Subsector Eléctrico 2006-2012, SENER, México, 2007, p. 61.



ambos demandan més del 70% de la energia eléctrica en México™.

Para el afio 2000 “la CFE tenia entonces 152 plantas de generacion de energia
eléctrica, diseminadas por todo el territorio nacional, con diferentes capacidades,
desde pequefias —como en Baja California- hasta otras de gran capacidad como las
concentradas en el Golfo de México. En diciembre de este afio el sistema eléctrico
nacional tenia una capacidad instalada de generacion de mas de 40,000 MW, de la
cual 88 por ciento correspondia a la CFE, y el resto se dividia entre la empresa Luz y

Fuerza del centro y el sector privado.*
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GRAFICA 2.2. USUARIOS Y VENTAS DEL SEN (2007)
Fuente: prospectiva SENER, 2006-2012

2.4.2. SITUACION ACTUAL DE LA OFERTA DE ELECTRICIDAD

La provision del servicio de energia eléctrica en grana escala en México se conforma

a partir de las actividades de generacion, transmision, distribucion, despacho y

43 Secretaria de Energia, Prospectiva del Subsector Eléctrico 2006-20012, SENER, México, 2007, p. 61.
44 CFE, CFE: Una Empresa de Clase Mundial, CFE y FCE, p. 25



comercializacién. Por disposicion de la Ley estas actividades son competencia
exclusiva de la Comision Federal de Electricidad y de Luz y Fuerza del Centro; asi
mismo, de forma marginal por las unidades de produccion independiente de energia
eléctrica. La CFE presta el servicio de energia en toda la Republica Mexicana,
excepto en el Distrito Federal y parte de los Estados de Hidalgo, Morelos, Estado de

México y Puebla que son cubiertas por LyFC —hasta la desaparicion del LyFC-.

El sistema de generacion esta integrado por centrales y unidades de varios tipos,
para el mes de diciembre del 2000, el SEN contaba con 172 centrales de generacion
eléctrica para un total de 582 unidades, con una capacidad de generacién de 36,697
MW. De estas centrales, 152 corresponden a la CFE, 19 centrales a LyFC y una es

propiedad privada en la modalidad de “Produccién Independiente de Energia”.

El 52% de las centrales utilizan fuentes alternas de energia para la generacion de
electricidad, las cuales aportan el 39.3% de la capacidad total instalada en el 2000.
Asi mismo, el 47.7% de las centrales utilizan hidrocarburos para la generacion,
representando el 60.7% de la capacidad el SEN*. En la gréafica 2.3 se muestra la

participacion de la capacidad instalada por tipo de tecnologia.
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GRAFICA 2.3 CAPACIDAD EFECTIVA DEL SEN A DICIEMBRE 2007 (36,697 MW)
Fuente: SENER, prospectiva del Eléctrico 2006-2012

Cabe detenerse en la aportacion hecha por las centrales cuya tecnologia se basa en

> |bid., pp. 40-43



el uso de gas natural. El gas natural es el principal combustible utilizado por los
permisionarios en la generacion, seguido por el combustoleo y el coque (carbon) de
petréleo, mientras que el biogas, los residuos solidos y el gas LP son los menos
favorecidos, como se observa en la tabla 2.1. El gas natural se emplea en las
centrales ubicadas en las zonas ambientalmente criticas, como lo son el Distrito
Federal y la Ciudad de Monterrey, asi como para el abastecimiento de las unidades
de ciclo combinado. Para la presente década se prevé un uso mas intensivo de esa

tecnologia®®.

" ) . Utilizacién en la
Energético Primario N
Generacion (%)

Gas natural 85.90
Combustéleo 5.06
Coque de Petréleo 3.95
Carbon 1.38
Diesel 1.07
Bagazo de Cafia 0.58
Agua 0.55
Viento 0.54
Gas de Coque 0.25
Gas Residual 0.22
Gas dulce 0.22
Energia térmica residual 0.07
Gas alto horno 0.07
Licor negro 0.07
Biogas 0.05
Residuos sdlidos 0.02
Gas LP 0.002
Total 100.0

TABLA 2.1 ENERGETICOS PRIMARIOS UTILIZADOS EN LA GENERACION
DE ENERGIA ELECTRICA POR LOS PERMISIONARIOS
Fuente: SENER, prospectiva del Subsector Eléctrico 2006-2012

La informacion expuesta hasta este momento, evidencid que la tecnologia de
generacion principalmente seleccionada por los particulares, es el ciclo combinado de
los particulares que representa el 64.7% de la capacidad total autorizada y por
consiguiente, el gas natural es el combustible mas utilizado en la generacién; tan solo

en el afio 2006 represento el 85.9% del total de energéticos empleados por el SEN.

“® Ibid., p. 93.



La importancia de acudir a esquemas legales y financieros durante la década de los
90’s a conducido a que el componente privado, en lo referente a financiamiento en el
subsector, siendo fundamental para el desarrollo del mismo. En el afio 2006, la
generacion de electricidad privada, principalmente bajo los esquemas de produccion
independiente, aumenté 14.1% con respecto al afio anterior y ascendié a 12,910
GWh. Sin embargo, la respuesta de los particulares en los proyectos bajo las
modalidades de autoabastecimientos y cogeneracion no ha sido la esperada por
diversos motivos, entre los que destacan principalmente los problemas de suministro
de gas natural, la carencia de contratos de servicios de respaldo y la imposibilidad de
venta de excedentes (entre otros) al sistema eléctrico nacional en proporciones
mayores a las actualmente establecidas por la Ley. A julio del 2001, la capacidad
autorizada en autoabastecimiento y cogeneracion ascendio a un total de 6,890 MW,

de los cuales el 26.3% correspondio a proyectos desarrollados por PEMEX:

Bajo el marco institucional vigente, la participacion privada en el subsector se puede
resumir en la tabla 2.2, donde se muestran los permisos otorgados del afio de 1991 al
2001:

Modalidad Capacidad Generacion
Autorizada (MW) Potencial (GWH)

Autoabastecimiento 4,760 26,555
Usos Propios Continuos * 579 1,774
Productor Independiente 7,619 51,862
Cogeneracién 2,130 12,539
Exportacién 556 4,544
Importacion 134 n.d.

TOTAL 15,778 97,274

TABLA 2.2 CARACTERISTICAS DE LOS PERMISOS ADMINISTRATIVOS
FUENTE: Comision Reguladora de Energia

* Se refiere a permisos otorgados antes de las reformas a la LSPEE.

De acuerdo al estado actual de obras de los permisionarios, del total de los 283
permisos vigentes el 80.2% de los proyectos se encuentran en operacion, 16% en
construccién, 2.5% en proceso de inicio de obras y 1.3% estan inactivos. La
modalidad mas generalizada entre los productores privados es el productor

independiente que representa casi el 50% de la capacidad y 53% de la generacion



potencial. Asi mismo, cabe destacar que estos productores firman contrato de
compraventa de largo plazo con la CFE para vender la totalidad de su produccion
bajo esquemas como los PIDIREGAS (Proyectos de Infraestructura Productiva de
Largo Plazo con Impacto Diferido al Registro del Gasto), la CFE ha ejercido desde
1997 inversiones por mas de 133 mil millones de pesos en materia de generacion, 10
mil millones de pesos en linea de transmision y 9 mil millones de pesos en

subestaciones de transformacion.

La Ley establece que Unicamente podran realizarse inversiones bajo la modalidad de
PIDIREGAS, en aquellos proyectos que sean autofinanciables y cuenten con una
rentabilidad demostrada®’. Esto significa que las partes deben contar con
financiamientos de largo plazo que no impliquen pagos para el gobierno durante el
periodo de construccion y una vez que entren en operacion, deberan generar un flujo
suficiente de ingresos por la venta de bienes y servicios que asegure cubrir las
obligaciones financieras contraidas. En el Articulo 18 de la Ley General de Deuda
Plblica se establece el tratamiento que debe darse a los financiamientos de
PIDIREGAS, en el sentido que s6lo se considera como pasivo directo a los montos
de financiamiento a pagar durante el ejercicio anual corriente y el ejercicio siguiente;
a la diferencia se le da tratamiento de pasivo contingente. Los riesgos inherentes al
modelos de financiamiento via PIDIREGAS en que su crecimiento exponencial se
convierte en un elemento importante en la restriccion presupuestal anual del
gobierno, por lo que, ante escenarios de dificultades financiaras en el pais el impacto
de esta evolucidon podia tener consecuencias importantes en el desenvolvimiento
economico de México.

Por su parte, el sistema de transmision esta integrado por diferentes redes eléctricas
con obijetivos funcionales bien definidos. Debido a su estructura longitudinal y poco

mellada®®, asi como a la extensa cobertura de la red, la capacidad de transmisién de

" Existen dos esquemas de financiamiento posible: Inversion Financiada Directa, que es el caso de los

Contratos de Obra Publica Financiada (OPF) y de Construccién. —Arrendamiento —Transferencia (CAT) que
implica la adquisicién de bienes de infraestructura construidos y financiados por el sector privado, cuya propiedad
y operacion pasan a manos de las entidades publicas una vez que concluye su construccion; y los esquemas de
Responsabilidad Directa del sector Privado: -Construccion —Operacion —Transferencia (COT); Construccion
Operacion (CO) y Productor Independiente de Energia (PIE), en donde los contratos contienen clausulas que
obligan a la entidad publica a adquirir las instalaciones en situaciones de incumplimiento o fuerza mayor
gubernamental, pero respaldadas igualmente con contratos de compraventa de largo plazo por parte de la CFE.

® Un sistema se considera mellada cuando las subestaciones que lo integran estadn conectadas entre si
mediante multiples enlaces, lo cual permite poner la operacion del sistema ante la desconexion imprevista de
alguno de sus elementos.



los enlaces entre las regiones del sistema dependen y a su vez, esta limitada por las
condiciones instantdneas de la demanda y por la capacidad de generacion
disponible; por ello, el sistema eléctrico nacional se divide para fines de la operacion
y planeacion de la transmision, en nueve areas: Noroeste, Norte, Noreste, Occidente,
Central Oriental, Peninsular, Baja California, Baja California Sur; con la excepcion de
las areas Noroeste, Baja California y Baja California Sur, todas las demas operan
interconectadas®® y en conjunto, forman el sistema interconectado (SI), con el fin de
compartir recursos de capacidad y obtener asi, una operacibn mas econémica y

confiable del sistema eléctrico en su conjunto.

En la evolucion de la red de transmisién se considera por una parte, la magnitud y
dispersion geogréfica de las capas y por otra, la localizacion de las centrales
generadoras. En ciertas regiones del pais, los centros de generacion y consumo de
electricidad estan alejados entre si, por lo que a medida que los proyectos son
rentables tanto técnica como econdmicamente son interconectados. Para fines del
afio 2000, el SEN contaba con 436,626 km de lineas de transmision en niveles de
tensién de 2.4 a 400 Kv y 358,359 km en lineas de distribucion de media tensién®.
Cabe destacar que durante el periodo 1990-2000, la red troncal de transmision crecio
a una tasa anual promedio 2.7%, lo que contrasta negativamente con el crecimiento

de la demanda, pues en el mismo periodo ascendio a 5.5%.

El despacho eléctrico por su parte, se encuentra integrado al sistema. El Centro
Nacional de Control de Energia (CENACE) coordina y supervisa la operacion de la
red de transmision y despacho de carga del sistema a través de ocho centros
regionales de control, correspondientes a las areas en las que se divide el SEN, a

excepcion de las areas de las peninsulas de Baja California®".

Cabe destacar algunas medidas implementadas para buscar una mayor eficiencia del
SEN, como son: la conformacion de trece divisiones de distribucién en la CFE con

estados financieros y preciso de transferencia propios, al igual que arias divisiones de

9 La interconexion significa que la energia puede ser enviada a otra area del sistema pero su distribucion y
consumo a través de conexiones por cables de alta y media tension. La interconexién facilita la operaciéon del
sistema de una manera eficiente y permite realizar adiciones o retiros de capacidad de generacion de manera
simultanea.

%0 Secretaria de Energia, o.p., cit., p.48.

°! La interconexion de estas areas a la red nacional no se ha justificado, debido a las razones técnicas y
econdmicas; mientras que en la zona noroeste, por razones de estabilidad, espera de manera independiente.



generacién y una de transmisién, con lo que se estimula un mercado interno®* con
reglas propias que continuamente se estan ajustando, asi resulta posible la evolucion
de la operaciéon y el desempefio de cada una de las divisiones domo unidades de

negocio lo cual facilita su administracion.

En suma, a nivel de organizacion industrial (dentro de la Administracion Publica
Federal), como se puede observar en la figura 2.4, que el SEN se constituye bajo la
estructura de un monopolio vertical y horizontalmente integrado, es decir, las cadenas
productivas (desde la generacion hasta la distribucién) son provistas por una misma
empresa (integracién vertical) y, a su vez, en cada segmento productivo (integracion

horizontal).

Fuente de Energia Primaria

Combustibles Pemex/Importacion),
Agua, carbon, Geotermia, etc.

., Permisionarios de PEMEX; » ‘x
Generacion [ Autoabastecimientoy Cogeneracion ] [ Generacion ]

()
Cogeneracion (9.6%) SIS (R

CFE a través de la CENACE** y el
Sistema Eléctrico Nacional

Despacho

A

Socios Copropietarios Usuarios Usuarios Usuarios Usuarios
Establecimientos Finales Finales Finales Finales

Asociados

FIGURA 2.4 ESTRUCTURA ACTUAL DE LA INDUSTRIA ELECTRICA
Fuente: SENER, prospectiva del Subsector Eléctrico 2006-2012

* La capacidad de los PIE’s esta considerada en el porcentaje de la CFE.

** CENACE: Centro Nacional de Control de la Energia.

*2 E| mercado interno es la simulacion de la operacion del sistema eléctrico, bajo las reglas propias de la CFE,
principalmente en lo concerniente al despacho por merito econémico.



2.4.3 PROSPECTIVA: DEMANDA DE ELECTRICIDAD 2001-2012

La importancia estratégica que posee el subsector eléctrico demanda una cuidadosa
planeacion de su desarrollo futuro, asi como la consideracién de las distintas
alternativas existentes para poder estructurar su planeacion mediante una buena
planeacion, por ello en la construccion de los escenarios de planeacion, es necesario
considerar la posible evolucion de la economia mexicana en funcion de los distintas
variables relevantes, la Prospectiva del Subsector Eléctrico 2006-2012 elaborada por
la SENER es la fuente principal para desarrollar el presente apartado.

El analisis de los probables escenarios de crecimiento del consumo nacional de
electricidad, permite estimar la capacidad energética necesaria para satisfacerla. En
la elaboracion de una estimacion del crecimiento de la demanda por energia eléctrica
en México, se utilizaron tres escenarios de evolucion a futuro de la actividad
economica, el de planeacion, el alto y moderado, mismo que consideran un
comportamiento ciclico de la economia. El escenario de la planeacion es el eje para
anticipar la expansion de la capacidad del sistema eléctrico por considerarlo el mas
probable en términos de los objetivos macroeconomicos futuros; por ello, este sera el
escenario al que se haré referencia en este apartado®. Trasciende a los objetivos de
este trabajo, la construccion de los escenarios por lo que se sefialaran Unicamente

sus resultados principales.>.

Ademas de los supuestos econdémicos relevantes, cabe destacar que el analisis y su
resultado incorporan la evolucion estimada de la energia eléctrica que sera

suministrada mediante las modalidades de autoabastecimiento, cogeneracion y

*3 En el escenario de planeacion, el promedio de crecimiento del PIB para los siguientes diez afios es de 5.2% y
el de consumo nacional es de 6.3%; ésta estimacion toma en cuenta el importante peso de consumo industrial en
el mercado eléctrico, se traduce en un mayor ritmo de expansion del consumo total. En materia demogréfica se
utiliza una proyeccién basada en estudios del Consejo Nacional de Poblacion (CONAPQ) del 2000, que resulta
en una tasa de crecimiento de la poblacién de 1.2% anual durante el periodo mencionado. Asi mismo, se
considera un promedio del 3.6 personas por vivienda para el final del horizonte de proyeccién (actualmente es de
4.3 personas) y se estima también un ritmo de crecimiento anual de las viviendas de 3.2%.

** De acuerdo a la perspectiva del subsector eléctrico 2006-2012 de la SENER, la elaboracién de los escenarios
de crecimientote la demanda eléctrica, resulta de la aplicacion coordinada de modelos econométricos sectoriales,
de estimaciones regionales sustentadas, en el andlisis de las tendencias y del comportamiento de los
Subsectores en las diferentes zonas y regiones que conforman el SEN. Dentro del las proyecciones realizadas,
se prevé una racionalizacion de los subsidios eléctrico para los para los sectores residencial y agricola, por lo
gue se espera una recuperacion del precio real en el escenario de planeacién. No obstante, se debe sefialar que
ningun escenario se alcanzo el equilibrio de las relaciones precio-costo para estos subsectores. La estimacion
para los demas subsectores se apega a la variacion del precio de los combustibles utilizados en la generacion y
a la inflacion ligada a los otros componentes del costo.



pequefia produccion, segun los planes de instalacion sefialados por la CRE. Se
espera que, en la medida en que existan nuevas condiciones legales y regulatorias,

estos esquemas de participacion se incrementan considerablemente:

Es importante sefialar que la generacion de electricidad, mediante la modalidad de
autoabastecimiento tiene un impacto significativo en las ventas totales, y que generan
energia para su propio consumo, por lo que cualquier modificacién al programa de
instalacién del autoabastecimiento representa cambios en el programa de instalacién
de obras de las empresas suministradoras.

Hacia el futuro se determina la trayectoria de la energia eléctrica que sera
autoabastecida para el escenarios de planeacion durante los préximos diez afios, la
cual contempla un crecimiento promedio anual de 14.2%, lo que equivale a mas de
dos veces el promedio del consumo nacional. En este periodo se estima adicionar
una capacidad total de los proyectos de autoabastecimiento y cogeneracion a 4, 862
(MW).

Para determinar la capacidad y la ubicacion de las nuevas centrales generadoras, asi
como la expansion Optima de la red de transmisidn, es necesario estimar la potencia
y la energia que se requieren en cada uno de los diferentes centros de consumo del
pais. En coincidencia con el desarrollo econémico regional de México que presenta
un crecimiento alto y sostenido en el norte, se registran tasas esperadas de

crecimiento en la demanda superiores a 7% al igual que en la peninsula de Yucatan.

Se estima que hacia el afio 2012 el numero total de usuarios eléctricos superara los
28 millones mientras que el nimero de usuarios industriales aumentara anualmente
en promedio 6.8%, los usuarios comerciales en 3.6% y los usuarios agricolas solo lo

haran en 1.1%.

En suma, en el escenario de planeacion al que se ha hecho referencia el consumo
nacional crecera a una tasa anual de 6.3%. En promedio durante el periodo 2006-
2012 mientras que las ventas totales de energia eléctrica seguira la misma tendencia

observada durante la década pasada, por lo que su estimacion de crecimiento se



ubica alrededor de 5.2% en promedio anual®.

Asi mismo, se estima que las ventas totales y de la gran industria presentaran saltos
en la variacion porcentual a la baja en el 2003 y 2004 producto de la entrada de
proyectos de autoabastecimiento en este periodo; es decir, las empresas
suministradoras dejaran de vender grandes volimenes de energia a agrades
consumidores, como se observa en la gréfica 2.5. Posterior a estos afios la serie
refleja la tendencia histérica del consumo nacional.
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GRAFICA 2.5 CRECIMIENTO DE LAS VENTAS Y DE
CONSUMO NACIONAL DE ENERGIA ELECTRICA
Fuente: SENER, ESCENARIO DE PLANEACION 2000-2010

El suministro adecuado de energia se ha convertido en un factor estratégico en la

funcion de inversion para la economia nacional, siendo el crecimiento potencial de la

% Secretaria de Energia, Op., Cit., pp., 96-98. Se debera tener en cuenta que las proyecciones de la SENER
pueden presentar una sobrestimacion, y que el comportamiento de la economia mexicana durante el afios 2001-
2002 present6 una caida en el crecimiento del PIB y se espera que para el 2003, el crecimiento del PIB sea
inferior a 2%.



industria, principalmente la gran industria, un oportuno indicador de la necesidad de
adicionar, a la brevedad posible, una nueva capacidad o mecanismo de generacion
de energia eléctrica al SEN, ya que de acuerdo con la CFE en las centrales de
generacion “... a principios del 2000, el 16 por ciento empleaba gas natural y el 48
por ciento combustdleo.”*® Se estima que, de acuerdo con el POISE para el afio 2009
ésta situacion cambiaria significativamente, de manera que “52 por ciento de la
generacion se realizara con el uso de gas, mediante la conversion de combustoleo a

gas-u57

2.4.4 PROSPECTIVA: OFERTA DE ELECTRICIDAD 2006-2012

Los desafios que enfrentd México en materia energética hacen necesaria una
planeacién energética de largo plazo, mismo que permite la expansion de la
infraestructura energética existente, de manera armoénica con el crecimiento

demografico y econdmico del pais.

A continuacién se plantean los crecimientos de capacidad de generacion y
transmision que requiere el sistema eléctrico nacional para satisfacer la demanda
esperada de energia mediante obras en construccion y procesos de licitacion; el resto
sera cubierto mediante los contratos de importacion vigentes. A los recursos de
capacidad asociada a estas obras y contratos se les da el nombre de capacidad

comprometida.

Los requerimientos no cubiertos por la capacidad comprometida, se abasteceran
mediante nuevos proyectos de generacion desarrolladas (tal vez) por particulares o
por el suministrados, de conformidad con la LSPEE y su Reglamento a estos

recursos se les denomina capacidad adicional no comprometida.

La expansion del SEN, se fundamenta en una planeacién a largo plazo por las

siguientes razones:

* E| POISE es el “Programa de Obras e Inversiones del Subsector Eléctrico 2005-2014”.
°" CFE, CFE: Una Empresa de Clase Mundial, Op. Cit. p. 27.



e Las decisiones de inversion en infraestructura de generacion y transmision
eléctrica se deberd tomar con varios afios de anticipacion, debido a que los
proyectos tienen largos periodos de maduracion. Desde la fecha en que se
indica el concurso para la construccion para la construcciéon de una nueva
central de generacion hasta su entrada en operacion comercial, transcurren
aproximadamente cuatro afios. En el caso de los proyectos de transmision, su
desarrollo requiere de alrededor de tres afios. Ademas, se debe considerar el
tiempo necesario para la formacién, evaluacion y autorizacion de los
proyectos.

e Las decisiones relacionadas con la expansion del sistema eléctrico tienen
repercusiones econémicas muy importantes a largo plazo, ya que la vida util

de los proyectos es del orden de 30 afios.

El programa de expansion del SEN se determina mediante una analisis sistematico
de diversas configuraciones de proyectos factibles que se evallan técnica y
economicamente en el marco del sistema eléctrico, lo cual permite seleccionar los
proyectos que minimizan la suma de los costos actualizados de inversion, operacion
y déficit del suministro en el periodo de planeacion Optimo considerado por las

autoridades.

Como se mencion6 anteriormente, la instalacion de nuevas plantas privadas de
abastecimiento y generacion, influira de manera importante en la expansion del SEN,
debido a que sera necesario incrementar la capacidad de reserva y adaptar la red
eléctrica para proporcionar los servicios de transmision y respaldo que ellas
requieran. Cabe sefialar que la participacion de estos proyectos en la generacion de
electricidad agrega un elemento de incertidumbre a la planeacion del sistema, ya que
de no concretarse algunos de ellos podrian ponerse en riesgo la confiabilidad del
suministro al no disponer de los plazos requeridos para instalar plantas adicionales al

sistema eléctrico.

Actualmente, “los elementos que no se toman en consideracion para la elaboracion

»n58

de los estudios de expansion del SEN”" son los siguientes:

%8 Secretaria de Energia, Op., Cit., pp. 70-72.



= DEMANDA MAXIMA DE ENERGIA NECESARIA. Estimacion de la demanda
necesaria y de la demanda que sera abastecida por el sistema eléctrico a lo
largo del periodo de planeacion; incluye la demanda de autoabastecedores y
cogeneradores que utilizan servicios de transmision y respaldo.

= AUTOABASTECIMIENTO Y COOGENERACION. Estimacion de la capacidad
y de la energia generada mediante plantas privadas de autoabastecimiento y
coogeneracion a lo largo del periodo de planeacion.

= SISTEMA DE GENERACION EXISTENTE. Su capacidad es la suma de los
medios disponibles al inicio del periodo de estudio.

= CAPACIDAD RETRADA. Capacidad que se pondréa fuera de servicio a lo largo
del periodo por terminacion de la vida atil o econémica de las instalaciones o
por vencimiento de contratos de compra de capacidad.

= OPCIONES PARA LA EXPNSION DEL SISTEMA DE GENERACION.
Proyectos con estudios de factibilidad técnica y economica que participan en
los procesos de seleccidn para integrar el programa de expansion 6ptimo.

= CAPACIDAD COMPROMETIDA. La suma de las adiciones programadas de
centrales de generacion que han sido contratadas, se encuentran en proceso
de construccion, licitacion o ya contratados asi como de compras firmes de
capacidad e importaciones.

= CAPACIDAD ADICIONAL NO COMPROMETIDA. La suma de las adiciones
de capacidad de plantas programadas que permiten complementar los
requerimientos del sistema eléctrico, demas de la capacidad comprometida.

= CAPACIDAD ADICIONAL. La suma de la capacidad adicional comprometida y
la capacidad adicional no comprometida; esta integrada por los proyectos
idéneos, desde el punto de vista técnico y econémico con los cuales es posible
satisfacer la demanda con un nivel adecuado de confiabilidad, calidad y costo

minimo de largo plazo.
Por su parte, la planeacion del sistema de interconexion requiere de un analisis
conjunto del sistema de generacion y de la red troncal de transmision, a fin de

determinar la ubicaciéon optima de las centrales generadoras.

Para satisfacer la demanda por electricidad en condiciones asociadas de



confiabilidad, la capacidad del sistema eléctrico debe ser mayor que la demanda
maxima anual. Para ello, se establece un margen de reserva que sirve para cubrir la
diferencia entre la capacidad bruta del sistema y la demanda méaxima del sistema,

como se observa en la grafica 2.6.
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GRAFICA 2.6 CAPACIDAD Y DEMANDA MAXIMA DEL SUBSISTEMA ELECTRICO
Fuente: SENER prospectiva 2006-2012

1/ Estos valores no reflejan en forma precisa el margen de reserva, ya que la capacidad no es coincidente con la
demanda maxima.
2/ Suma de las demandas méaximas anuales de los sistemas: Interconectado, Noroeste, Baja California y Baja

California Sur.

En la planeacion de las adiciones de capacidad a cualquier sistema eléctrico, es
necesario tomar en cuenta la capacidad de reserva que se requiere para garantizar la
confiabilidad del suministro, principalmente por la imposibilidad de almacenar

electricidad y por la existencia de eventos fortuitos de naturaleza diversa.

La capacidad de reserva que requiere un sistema depende de los distintos tipos de
centrales que lo conforman y de sus factores de disponibilidad, asi como de las



condiciones de mallado que prestan la red de transmision; cuando varios sistemas
regionales se encuentran sélidamente mallados, es posible reducir el margen de
reserva debido a que los recursos de capacidad de generacion pueden compartirse
en forma mas eficiente entre las diferentes regiones. No existen en la actualidad un
criterio Unico para determinar el margen de reserva necesario, sin embargo, a partir
de disposiciones emitidas por un grupo de trabajo interinstitucional a cargo de CFE®**,
se decidié la adopcién de un criterio deterministico para establecer el margen de
reserva del SEN, pro ser el mas adecuado para el caos mexicano.

En la grafica 2.7 se muestran los resultados del estudio de planeacion que indican
que el periodo 2001-2010, el SEN requerira adiciones de capacidad por un total de
27,357 MW de los cuales 10,854 MW se encuentran en proceso de construccion o
comprometidos y los 16,503 MW faltantes se obtendra a partir de proyectos de
capacidad adicional no comprometida. Asi mismo, los proyectos de
autoabastecimiento y cogeneracion afiadiran 4,862 MW de capacidad, lo que dara un
total de adiciones de 32,219 MW para finales del periodo 2001-2010.

Para definir la expansion del sistema de generacion, se tomo en cuenta un programa
de retiros de capacidad basado fundamentalmente en razones economicas (costo de
operacion) y en términos de la vida util de las unidades generadoras (30 afios para
las termoeléctricas convencionales y 25 afios para las de turbotas). De acuerdo con
esto, la capacidad estimada que se reiterara durante los préximos 10 afios sera de

1,661 MW, como se observa en la gréafica 2.8.

%9 Grupo organizado en 1998, a peticion de la Junta de Gobierno de la CFE, que involucrd a las siguientes
dependencias: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, SECODAM, CNA y Comision Federal de Electricidad.
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GRAFICA 2.7 PROGRAMA DE EXPANSION 2006-2012 (MW)
Fuente: SENER prospectiva 2006-2012
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GRAFICA 2.8 PROGRAMA DE RETIROS ACUMULADOS DE CAPACIDAD
Fuente: SENER prospectiva 2006-2012

La capacidad adicional que requiere el SEN en el futuro se puede obtener al
combinar las tecnologias de generacion disponibles de muy diversas maneras. La

combinacién optima es la que permite satisfacer la demanda prevista a un costo



minimo de largo plazo, con el nivel de confiabilidad requerido y satisfaciendo,
ademds, los lineamientos de la politica energética nacional y la normatividad

ambiental.

En afios recientes, las empresas eléctricas y los productores independientes de
energia eléctrica en otros paises muestran una preferencia por las centrales de ciclo
combinado en virtud de sus caracteristicas favorables como son: los bajos niveles de
contaminacién al utilizar gas natural, alta eficiencia térmica y construccion modular,
asi como los menores requerimientos de inversibn en comparacién con otras

tecnologias; en la tabla 2.3 se observa esta tendencia.

Tecnologia Comprometida No Comprometida Total
En MW En MW En MW

Ciclo Combinado 10,499 12,490 22,989
Repotenciacion 244 - 244
Hidroeléctrica 905 1,611 2,516
Combustéleo
Carbén
Geotermia 225 5 230
Nuclear
Turbotas 130 130
Combustién Interna 51 122 173
Edlica
TOTAL 12,054 14,228 26,282

TABLA 2.3 CAPACIDAD ADICIONAL POR TECNOLOGIA (MW) 2006-2012

Fuente: Comision Reguladora de Energia

De acuerdo con los planes de desarrollo previstos, y suponiendo que los mercados
de gas natural alcancen un comportamiento satisfactorio, se estima que la
participacion de las plantas de ciclo combinado que usan gas natural como
combustible en a generacion bruta de energia eléctrica, aumentara de 9.2% a 52.1%
en el periodo 2001-2010, mientras que la participacion de la unidades térmicas
convencionales que utilizan combustéleo se reducira de 46.6% a 13.8%, como se

aprecia en la tabla 2.4.



2000 2010

Térmica Convencional 46.6% 13.8%
Ciclo Combinado 9.2% 52.1%
Turbina de Gas 2.7% 1.4%
Hidraulica 17.2% 11.0%
Nuclear 4.3% 3.1%
Dual 7.0% 9.6%
Carbon 9.7% 6.1%
Geotermia * 3.1% 2.3%
Combustién Interna 0.2% 0.6%

*Incluye edlica

TABLA 2.4 SISTEMA ELECTRICO NACIONAL.:
PRONOSTICO DE LA GENERAION BRUTA DEL SEN (GWh)
Fuente: SENER prospectiva 2006-2012

Sin embargo, los escenarios actuales son inciertos debido a la posibilidad de que en
el futuro se presente un incremento en el precio del gas natural o limitaciones en el
suministro de este energético; por ello, se hace indispensable el impulso de la

diversificacion tecnoldgica y al empleo de fuentes renovables para la generacion.

Por su parte, respecto a las necesidades de expansion de la red de transmision, se
establece que habra de incorporarse a la red nacional de transmision de de mas de

21,000 Km en niveles de tension de 69 a 400 Kv, e el periodo 2001-2005.

En suma, para entender los requerimientos de inversion en las distintas etapas de la
cadena productiva, en el periodo 2001-2010 se deber invertir un total de

aproximadamente 676 mil millones de pesos®, desglosados como sigue:

242 mil millones para generacion,

152 mil millones para transmision,

126 mil millones para distribucion,

80 mil millones para mantenimiento mayor,

15 mil millones para generacién y otras inversiones,
61 mil millones para el pago de capital.

o4 udy

®pesos corrientes del 2001; Secretaria de Energia, Op., pp. 85-90.



El pago de capital antes mencionado es el que tiene que registrar el sector publico
federal para los proyectos emprendidos bajo el esquema de CAT en afios anteriores.
Del total requerido, 362 mil millones de pesos provendran de proyectos de inversion

financiada.

Durante la construccion de estos proyectos, con las modificaciones incorporadas en
1995 a la Ley General de Deuda Publica (Art. 18) y a la Ley de presupuesto
Contabilidad y Gasto Publico Federal (Art. 30), se permite registrar temporalmente
como privadas, las deudas contraidas mediante los mecanismos CAT y Proyectos de
Inversion Financiada. Sin embargo, una vez terminados estos proyectos, se reflejan
como pasivos Yy activos en el balance de la CFE vy los flujos de efectivo se afectan por
los pagos correspondientes a los arrendamientos y por la compra de energia en el
caso de los proyectos de inversion financiada. Por ello, el desarrollo de estos
esquemas esta sujeto a la restriccion presupuestal de Gobierno Federal. En la tabla

2.5 se establece esquematicamente los montos de inversion requeridos.



CONCEPTO

SUBTOTAL 2000-

SUBTOTAL 2006-

TOTAL 2000-2010

2005 2009
Generacion 107,522 102,522 210,045
Capacidad adicional (MW) 14,230 12,051 26,281
Proyectos de Inversion Financiada 103,140 101,995 203,135
Hidroeléctricas 8,859 16,464 25,323
Geotermoeléctricos 2,275 2 2,277
Ciclos Combinados 89,929 84,758 174,688
Termoeléctricas 2,076 771 2,847
Sector Publico 4,382 527 4,910
Transmision 78,564 42,487 121,051
Proyectos de Inversién Financiada 38,761 19,778 58,540
Sector Publico 39,803 22,709 65,512
Distribucién 48,039 35,905 83,943
Mantenimiento 39,104 62,390 101,494
Subtotal 273,229 243,304 516,533
Otras Inversiones 9,140 6,271 15,411
Capital de Arrendamiento 46,482 12,180 58,662
TOTAL 328,851 261,755 590,607
Proyectos de Inversion Financiada 151,155 157,640 308,795
Sector Publico 177,696 104,116 281,812

TABLA 2.5 REQUERIMIENTOS DE INVERSION DEL SUBSECTOR ELECTRICO NACIONAL
2006-2012, INCLUYENDO FINANCIAMIENTO PRIVADO (MILLONES DE PESOS DEL 2005)
Fuente: SENER y CRE

2.4.5 CONSIDERACIONES ADICIONALES SOBRE LA CFE

La evolucién financiera y operativa de la CFE ha estado caracterizada por las



restricciones que se han venido aplicando al gasto de inversiobn presupuestal del
organismo, por lo cual se han dejado de utilizar oportunamente recursos generados
por la venta de energia, situacion que se ha traducido en altos niveles de supervit
presupuestal y de disponibilidad de caja. No obstante el impulso creciente que ha
dado las inversiones financieras a través de PIRIDEGAS, la inversion presupuestal se
ha visto limitada mas alla de lo deseable, afectando el avance de los programas de

mantenimiento y reduccién de pedidos®.

Segun la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) del afio de 1990, al afio
2000, la CFE solo recibid transferencias fiscales en tres afios de ese periodo: $
1495,000 millones en 1990, $ 4,576.004 millones en 1995 y $ 379.3 millones en
1996. Desde ese afio, la empresa no ha recibido ningun tipo de transferencia, por lo

gue conviene revisar la politica tarifaria que se ha venido aplicando.

La estructura tarifaria se ha venido modificando para dar una mayor gama de
opciones a los diferentes segmentos de consumidores. Esto permite que el precio de
la energia eléctrica que paga cada usuario se establezca en funcion de la energia

demandada, la tension asi como la temperatura tipo y garantias de servicio.

Actualmente, la estructura de tarifas esta integrada por 31 modalidades tarifarias
diferentes (por tipo de usuario, region y estacion del afo) para la realizacion de
ventas de engria se pretende asi, que aquellas reflejen los costos de suministro en

que incurren las empresas®.

El precio medio del servicio publico de electricidad durante la década pasada,
observo un decremento promedio anual del 0.8%, mientras que en la década de los
80’s crecid en promedio 2.1% en términos reales; es decir, los ultimos incrementos
gue registraron las tarifas, no ha sido suficiente para empatarse con su costo real de
suministro, si a esto le agregamos que en el 2002 el subsidio a este rubro fué
eliminado por iniciativa del Ejecutivo, por lo que las empresas no han logrado

recuperar sus costos financieros de operacién y expansion lo que ha propiciado

51 Comision Federal de Electricidad, Informe de Labores, CFE, México, 2001, pp. 32-38.

62 | os costos del suministro varian de acuerdo a la tensién en que se requiere la energia, la distancia entre el
centro productor y el de consumo, la hora en que se demanda (punta, intermedia o base), las perdidas, la
congestion de las redes de transmision y distribucion, entre otros factores.



patrones inadecuados de consumo, amén de un rezago importante en el predio de la

energia®.

Durante los ultimos afios, como resultado de la situacibn econdmica ocurrida en 1995
y el aumento en los precios del combustible utilizados para la generacion de energia
eléctrica, la mayoria de las tarifas han quedado rezagadas, con lo que el subsidio

otorgado, a los usuarios ha aumentado.

En la tabla 2.6 se observa la evolucion precio-costo en la CFE. Este cuadro explica
cuanto recupera la empresa, de cada peso que gasta en el suministro par a los
distintos tipos de usuarios. Quedan expuestos, la magnitud de los subsidios y los
rezagos a lo que se habra de hacer frente al futuro en materia de tarifas.

SUBSECTOR 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Residencial 0.53 0.47 0.42 0.40 0.43 0.41 0.41 0.42 0.41
Comercial 1.38 1.31 1.16 1.13 1.21 1.19 1.07 1.05 1.20
Servicios 0.99 0.88 0.79 0.81 0.94 0.92 0.88 0.90 0.91
Agricola 0.44 0.33 0.28 0.28 0.30 0.29 0.28 0.29 0.28
Empresa Mediana 1.06 0.88 0.84 191 0.92 0.91 0.85 0.86 0.85
Gran Industria 0.92 0.81 0.83 0.91 0.90 0.90 0.85 0.85 0.85
LyFC 0.95 0.90 0.87 0.96 1.02 0.94 0.86 0.86 0.86
TOTAL 0.83 0.75 0.69 0.73 0.75 0.73 0.70 0.70 0.70

TABLA 2.6 EVOLUCION DE TARIFAS 1999-2007 DE LA RELACION PRECIO-COSTO DE LA CFE
FUENTE: Comision Federal de Electricidad

En la actualidad, los usuarios de los servicios residencial y agricola reciben un fuerte
apoyo por parte de la federacion en su respectivo consumo de energia eléctrica. El
subsidio al servicio residencial es el mas importante (64.6% del total) seguido por el

industrial (17.9%) y el de riego agricola (10.5%) como se muestra en la grafica 2.9.

%3 Secretaria de Energia, Op. Cit., p. 67.
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GRAFICA 2.9 DISTRIBUCION DEL SUBSIDIO POR SUBSECTOR (2007)
Fuente: SENER

Cabe sefialar que debido a la forma en que se realiza el calculo para los subsidios
puede incluir en él, ineficiencias de la CFE derivadas de los costos; ya que, si éstos

fueran menores el subsidio seria mayor.

El 7 de febrero del 2002, la SHCP y la SENER, anunciaron la disminucién de los
subsidios eléctricos para el sector residencial. Con esta medida se estimé que el
monto total a subsidiar durante ese mismo afio seria de 35 mil millones de pesos
aproximadamente es decir, la medida que busca iniciar la realizacién del subsidio
solamente reducird en 5 mil millones de pesos los montos otorgados por este
concepto. De acuerdo a las autoridades el objetivo principal de la politica tarifaria es
recuperar la relacion precio-costo a niveles que “permitan el sano crecimiento de las
empresas” y, con ello, lograr que se generen los recursos suficientes para financiar
los programas de inversion; no obstante no son conocidas las medidas que pudieran
ser implementadas en este sentido.

En suma, la politica de subsidios y el régimen fiscal estan estrictamente ligados en el
caso de la CFE, y en el apego al Articulo 46 de la Ley de Servicio Publico de Energia
Eléctrica, el organismo esta obligado a pagar un aprovechamiento al Gobierno



Federal por los activos que presta el servicio de energia eléctrica ®*. Este pago es
virtual, ya que contra €l se bonifican los subsidios que el gobierno otorga a los

usuarios en tarifas eléctricas.

El remanente después de compensar los subsidios, se registra como una aportacién
de capital del Gobierno Federal para financiar el programa de inversion de la CFE; sin
embargo, a partir del afio del 2000, el monto de los subsidios ha superado el del
aprovechamiento, de manera que, en vez de reducir aportaciones de capital del
Gobierno Federal, la CFE esta cubriendo las diferencias con cargo a su patrimonio.

Ademas del rezago tarifarlo, otro de los problemas mas importante de esta
paraestatal son los pasivos laborales. El contrato colectivo de trabajo de la CFE
establece un conjunto de beneficios pagaderos al resto de los trabajadores
sindicalizados que también se hacen extensivos al personal de confianza; estos son:
compensaron el contrato colectivo de trabajo y prima de antigiiedad por separacion
voluntaria y otras causas, indemnizaciones y compensaciones por riesgo de trabajo y

no profesionales, jubilaciones por edad, antigiiedad y por riesgo de trabajo.

A diciembre del 2000 la CFE tenia constituido un fondo de inversién por $ 1,334
millones de pesos, destinados a financiar parcialmente el pasivo laboral, cuyo monto
a esta fecha ascendio a $ 71,060 millones de pesos, lo que implica un pasivo neto

actual de $ 69,726 millones de pesos por ese concepto®.

El nivel de endeudamiento de la CFE no se refleja claramente en los estaos
financieros y en “la contabilidad general del organismo al presentar una relacién

* '|la cual podria considerarse como sana; sin

pasivo a capital de 0.35 por ciento
embargo, la situacion financiera cambiaria notablemente si se reflejara la totalidad de
los pasivos contraidos por el organismo, los cuales no se notan claramente en el
balance general, en virtud de los procedimientos que se ha venido observando para
el registro parcial del pasivo laboral y el registro diferido de las obligaciones

financieras asociadas a los PIDIREGAS.

64 Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica, México, 2002.

% Grupo de Economistas y Asociados. Evaluacion del Subsector Eléctrico Nacional, documento de trabajo.
México 2001.

6 Comisién Federal de Electricidad, Op. Cit., pp. 36-37.



2.5. NESESIDADES DE UNA REFORMA ELECTRICA

El problema econdmico de cualquier pais esta determinado por la deficiencia con la
gue se asignan los recursos escasos del presupuesto gubernamental. El subsector
eléctrico mexicano se ha desempefiado dentro de pardmetros que han permitido su
expansion al grado de cubrir con sus servicios el 95% de la poblacion. Sin embargo,
en los Ultimos afos, el crecimiento del subsector ha descansado en mecanismos
indirectos de financiamiento que representan deuda publica, y por ende, un riesgo
para el sano desenvolvimiento econémico. El subsector eléctrico es esencial para dar
competitividad a la planta productiva, pero sobre todo para brindar bienestar a la
sociedad a través de un servicio, que en la modernidad, ha aumentado de manera
significativa sus tasas de consumo. Gracias al cambio tecnolégico que ha
experimentado el subsector, es posible y viable abandonar la existencia de
monopolios y avanzar en la construccion de mercados que con todo y sus
insuficiencias en el subsector, generan los incentivos para asignar eficientemente

recursos de inversion en la industria.

La situaciéon en México es clara: en el subsector eléctrico, los precios y tarifas del
subsector no reflejan los costos de su produccion, los subsidios se encuentran poco
localizados, las empresas depende de manera anual al Presupuesto Federal y su
evolucion atiende a criterios de estabilizacion macroeconomicas. El resultado
redunda en la falta de planeacion estratégica con proyeccion a largo plazo y por
ende, en costos que paga la sociedad hoy o en un futuro no muy lejano; la necesidad
de una reforma en el subsector, no es parte de una discusion ideoldgica sobre la
soberania de los recursos energéticos a la propiedad de las empresas. La Unica
forma de preservar la soberania, es tener en disponibilidad a la suficiente
infraestructura energética mediante un marco legal integrado que estipule los
lineamientos necesarios, asegurando el desarrollo de la paraestatal, mas no su venta
a manos extranjeras; para que con ello la energia eléctrica pueda garantizar el

desenvolvimiento dinamico de la economia.

El subsector ecléctico de México se encuentra en un proceso de transicion; el reto es
continuar el proceso gradual de apertura (previamente vigilada bajo una legislacion

gue la apoye — a la paraestatal- y fomente su desarrollo), de aprovechamiento de las



oportunidades para alcanzar una mayor eficiencia gracias a la nueva tecnologia y
asignar los recursos publicos de manera optima. De acuerdo con la OECD, el inicio
de una reforma en la organizacion del subsector Eléctrico debe reflejar en primera
instancia, que la eficiencia econémica lograda bajo cierto modelo no es lo deseable
traduciéndose en costos para los consumidores y la sociedad en general®’. Asi se
puede establecer que la necesidad de una reforma en México, parte principalmente

de tres hechos:

2.5.1. AGOTAMIENTO DEL MODELO INSTITUCIONAL ACTUAL

La evolucion del subsector eléctrico nacional, ha presentado, a lo largo de su historia,
cambios institucionales que han reflelado en cada momento las necesidades
particulares del subsector; en general, el modelo institucional actual ya ha sido
rebasado, en virtud de que no genera incentivos ni envia sefiales de certidumbre a la
inversion privada debido a los a altos costos de transaccion que se presentan en la
interaccion de agentes publicos y privados, asi como a la mala definicion de los
derechos de propiedad. Bajo el modelo actual, es improbable que existan los flujos de
inversidn necesarias para garantizar la oferta de electricidad en el pais, sobre todo
observando que desde 1992 la iniciativa privada ha concretado proyectos de riesgo

propio por solo 895 MW.

El agotamiento institucional del actual modelo mexicano se deriva de las profundas
limitaciones que las propias leyes han ocasionado al a industria eléctrica. La reforma
de 1992 fue el inicio de un cambio a nivel de organizacion industrial que no ha
concluido; sus instrumentos y limitaciones fueron concebidos en su momento para
entender las necesidades inmediatas. No obstante, es claro que ha declinado el
interés por parte de los agentes econdmicos en financiar un subsector que deberia
estar sustentado en la certidumbre legal y la adecuada definicion de la ley y sus

acciones.

7 International Energy Agency, Competition in Electricity Markets; collection editorial Energy Market Reform,
OECD, 2001, 2001, p. 22.



Econdémica y administrativamente la rigidez institucional ha tenido como
consecuencias el traslado constante de los riesgos inherentes a la operacion del
subsector a los propios usuarios. El avance marginal en al participacion del sector
privado por riesgo propio, es solamente una manifestacion de que en realidad las
reformas de 1992 han funcionado para financiar al subsector con plenas garantias del
Estado, por lo que inversiones productivas y hasta rentables para el sector privado
continan siendo realizadas con cargo a las generaciones futuras, afectando la

restriccion presupuestal de lo gobierno.

La interaccidon entre el sector privado y las empresas publicas se han caracterizado
por una profunda diferencia entre los objetivos de uno y otro, por costos de
transaccion excesivamente altos e informacion asimétrica que se traducen en el
encarecimiento de los proyectos, afectando las tasas de retorno esperadas y

desincentivando de manera creciente, su participacion.

2.5.2. OPORTUNIDAD TECNOLOGICA PARA EL SUBSECTRO ELECTRICO

De acuerdo a la evolucion tecnologica del propio subsector, asi como los avances en
materia de informatica y telecomunicaciones, resulta econdémicamente ineficiente
preservar como actividad exclusiva del Estado a todo el segmento de la cadena
productiva cuando existen condiciones que hacen atractiva a la participacion del
sector privado. La preservacion de monopolios genera pérdidas econémicas muy
importantes en la sociedad, ademas de carecer de los incentivos necesarios para

favorecer la productividad y la evolucion tecnolégica.

El cambio tecnoldgico a nivel mundial, ha sido el motor de las reformas estructurales
sufridas en el subsector eléctrico, por ende, la reforma eléctrica es un campo de
oportunidad para el desarrollo, principalmente por su contribucion a la competitividad
y eficiencia de la planta productiva. En la medida en que los recursos energéticos son
utilizados de manera eficiente y eficaz, y asi los beneficios sociales aumentan,
teniendo un efecto positivo en el crecimiento de la economia. Adicionalmente, el
cambio tecnologico, al modificar los requerimientos de la escala en la industria

eléctrica permite aumentar la cobertura y calidad de los servicios prestados, por lo



gue a nivel regional, el impacto de la nueva tecnologia permitird avanzar de maderera
acelerada en la prestacion del servicio eléctrico a un mayor numero de personas;

alcanzando a cubrir muy pronto el 100 por ciento de la poblacién.

En un marco de competencia, el cambio tecnolégico es favorecido de manera natural
por la apariciéon de mercados en donde la eficiencia es una condicidon necesaria, por
lo que en el mediano y largo lazo, la paulatina sustitucion tecnolégica de las plantas
ineficientes favorece la existencia de posibles reducciones en los costos de la
energia. Asi, el cambio tecnolégico es viable en al medida en que existen los
incentivos para competir en el mercado y reducir costos, por o que la necesidad de
una reforma institucional que promueva la existencia de una paraestatal fuerte y
competitiva, y derechos de propiedad definidos, precios y costos transparentes y
elementos que sustenten la competencia, es un marco legal para aprovechar la
eficiencia tecnoldgica en la economia. En suma, si el Estado y sus leyes no lo
permiten, no se puede dar un cambio tecnoldgico en la medida de las necesidades
gue la paraestatal lo requiere, y por ende, la competitividad econémica sin que estos

costos recaigan en mayores cargas fiscales o deudas futuras.

2.5.3. DEMANDA CRECIENTE Y DISTRIBUCION PRESUPUESTARIA
INEQUITATIVA

Finalmente, el problema econdmico que se presenta ante una demanda creciente y
una oferta sujeta a recursos publicos insuficientes, implica tomar una decision hacia
el futuro, que refleje las prioridades de atencién del Estado, mismas que deben
centrarse en cubrir loas crecientes demandas sociales por empleo, salud, educacion,
vivienda, etc. Es decir, México debe decidir en invertir en Infraestructura e invertir en
desarrollo humano. En el primer caso, la complementariedad de la inversion publica
con la inversién privada es posible, en el segundo caso, solo los recursos propios del
Estado pueden resolver la compleja problematica social que presenta el pais. Esto
sin llegar a la privatizacion de la paraestatal, abrir un poco mas los parametros para
la inversion privada como se viene manejando desde hace varios afios mediante

licitaciones publicas que han permitido satisfacer la necesidad el la poblacion.



Es claro que la empresa publica en México se encuentras restringida por los
mecanismos que imposibilitan su funcionamiento como entidades productivas, por las
asignaciones y tareas sociales a las que han estado sujetas, ademas de los
problemas de agente principal, ineficiencias (tanto de la asignacién del presupuesto
como de otro tipo), y faltas de incentivos a la productividad, caracteristicos de
cualquier empresa estatal en el mundo. Adicionalmente, la fuerza desplegada de los
sindicatos y su influencia politica que en algunas veces han ido complicando la
transformacion de las empresas hacia modelos que implican interaccidbn o
competencia con diferentes agentes porque se ven mermados sus intereses. En
México como se describira mas adelante, los obstaculos principales a la
modernizacién de este subsector energético estan dados por restricciones politicas,
sociales y econémicas, cuyos costos son superiores a la posibilidad de incentivar la
libre concurrencia econdmica cuando esto es posible y viable mediante un estudio

minucioso, y con ello el desarrollo de un proyecto a largo plazo.

La sustentabilidad econdmica del pais descansa en la posibilidad de contar con un
subsector eléctrico dinamico y en crecimiento. La evolucidon futura estimada del
mercado eléctrico nacional, plantea un reto de enormes proporciones para el pais en
su conjunto. La situacion de las finanzas publicas obliga a buscar nuevos caminos
para fortalecer a las empresas del subsector bajo condiciones transparentes que
garanticen seguir cumpliendo con las tareas productivas y sociales que demandan los

ciudadanos y que les encomendaron.

La necesidad de inyectarle capital a la paraestatal es inminente. Se puede asegurar
gue existen diversas formulas para lograr modificaciones al marco constitucional —sin
gue estas atenten en contra de la soberania nacional y el patrimonio de los
mexicanos- que permita alcanzar un equilibrio con las necesidades que se requieren
a largo plazo para complementar las inversiones del sector publico con capital

privado, garantizando la seguridad, operatividad y dinamismo de la industria eléctrica.



CAPITULO 3
FUNDAMENTOS TEORICOS METODOLOGICOS
PARA EL CAMBIO INSTITUCIONAL EN LA CFE

Este capitulo de desarrolla, a partir de la teoria, un conjunto de conceptos que seran
de utilidad en el posterior andlisis sobre las alternativas de reforma para el subsector
eléctrico mexicano. Al final de este capitulo se expone brevemente algunas
consideraciones sobre la experiencia internacional de reforma en el mundo, con el fin
de establecer que los arreglos institucionales son diversos entre cada uno de los

paises, aunque existen elementos comunes que deben destacarse.

Para ello, se puede decir que, en general, son tres los elementos bajo los cuales se
centran los fundamentos tedricos del subsector eléctrico: en primer lugar el modelo
de organizacion industrial que se podia alcanzar, en segundo lugar, y ante la
eliminaciéon del monopolio, la generacion de un mercado competitivo de energia
eléctrica y, finalmente, la regulacién a la que deberia sujetarse la industria. Estos
elementos son los ejes de la mayor parte de los estudios realizados sobre el
subsector eléctrico en el mundo; se citan los trabajos y estudios de distintos autores
reconocidos en cada uno de los temas, presentando aqui, una aproximacion general

de los mismos.

3.1. MODELOS DE ORGANIZACION INDUSTRIAL

En este apartado se describiran los cuatro modelos tedricos que exponen Rally Hunt
y Graham Shuttleworth en su obra Competicion y Alternativas en Electricidad. El
objetivo es analizar los posibles arreglos de organizacion industrial que se observan
en la industria eléctrica, definiendo sus principales caracteristicas y alcances, por
esta razon exponemos los modelos de organizacion mas representados, siendo estos

los Siguientes:



3.1.1. MODELO 1. MONOPOLIO INTEGRADO VERTICALMENTE

Como su nombre lo indica, este modelo consiste en la integracidén de toda la cadena
de produccion de energia, que comprende desde la generacion, la transmisién y la
distribucién hasta el consumidor final. No existe competencia en ningun segmento de

dicha cadena.

Generalmente, estos monopolios son propiedad del Estado y se encuentran
autorregulados, por lo que no se observa la presencia de un regulador independiente.
Como en cualquier monopolio estatal, los costos de agencia que se presentan
cuando los intereses de la institucion son distintos de los intereses de las personas
gue lo administran, se incorporan como un primer coto de esta forma de

organizacion.

La regulacion realizada por las propias instancias gubernamentales consiste
principalmente, en cuidar que el monopolista cumpla con sus obligaciones de proveer
electricidad a los consumidores. Normalmente, las tarifas las determina el gobierno
en funcion de los costos, los cuales deberan cubrirse en el largo plazo o de lo

contrario, se tendrian que establecer subsidios a la entidad estatal.

La principal desventaja de este esquema es que, dado que se trata de un monopolio,
no genera incentivos para reducir costos y por lo tanto, éstos son transferidos a los
consumidores finales. Los errores en las decisiones de construccion e inversion de
las plantas y los riesgos por cambios en la demanda, cambios tecnolégicos no
anticipados, entre otros, son absorbidos por el consumidor final, por lo cual, el
monopolista no tiene incentivos para tratar de evitarlos. En suma, este modelo trae
consigo consecuencias tales como ineficiencia del sistema y altos costos para los

usuarios®®.

% Se han hecho consecuencias para trasladar parte de estos riesgos al monopolista. Entre ellas esta la de
establecer los precios de manera independiente a los costos, una idea es retrasas el tiempo de en que se ajustan
los costos con los precios (regulatory lag). También se ha sugerido imponer limites explicitos a la transferencia
de los costos a los consumidores, a través de la indizacion de los precios a una medida independiente de los
costos o establecer los precios por adelantado. Para una explicacion mas amplia, ver Hunt y Shuttleworth, 1996.



Por otro lado, esta forma de organizacion permite obtener una posicion ventajosa de
la situacion monopdlica, por lo que se puede extraer un excedente a los
consumidores® para realizar politicas de tipo social, por ejemplo, otorgar subsidios a

los consumidores de menores ingresos o llevar electricidad a ciertas poblaciones.

Una variante de este modelo es permitir que la distribucién la realicen compafias
regionales independientes del monopolio, que puedan o no ser duefias de las redes
de distribucién de un area determinada; en este caso, el consumidor final seguira
enfrentando a un monopolista. La diferencia esta en que este distribuidor funciona
como intermediario, pero éste a su vez, enfrenta al monopolista en las demas
actividades que permanecen integradas verticalmente (generacion y transmisién), por
lo que no se elimina el problema del consumidor cautivo. Este es el caso de LyFC en
el centro de México que tiene una capacidad de generacién marginal, pero atiende a
una cuarta parte de la poblacion del pais. Otra variante de este modelo es permitir la

generacion para el autoabastecimiento.

La eficiencia en planeacién se logra al realizar inversiones que estén respaldadas en
un estudio de costos de largo plazo y la eficiencia operativa se logra a travées del

despacho econémico de las plantas”.

% El excedente del consumidor es la diferencia entre los precios del mercado y el precio que esta dispuesto a
pagar el consumidor por el bien. Debido a que el monopolista siempre cobrard un precio mayor al que cobraria si
estuviera en una situaciéon de competencia, el consumidor “cede” parte de su excedente al monopolista.

™ Es un mecanismo en el que se despacha primero a las plantas cuyos costos son los mas bajos; se le conoce
también como despacho por mérito econémico.



PROPIEDAD DEL ESTADO

GENERACION TRANSMISION DISTRUBUCION CONSUMIDORES

* S6lo en casos excepcionales existe suministro directo a grandes usuarios

FIGURA 3.1 MODELO 1: MONOPOLIO INTEGRADO VERTICALMENTE

Fuente: Elaboracion propia con datos de la SENER

3.1.2. MODELO 2. UNICA AGENCIA COMPRADORA

En este modelo, se conserva la estructura basica de modelo anterior. La diferencia
radica en que este modelo permite la participacion de terceros en la generacion de la
energia eléctrica, con la condicion de vender la totalidad de su produccion una

agencia compradora como Gnica’”.

Bajo esta estructura, los nuevos generadores, llamados productores independientes
de energia, compiten por la construccién y operacion de la planta y por ofrecer su
energia, a la agencia compradora. La manera en que se lleva a cabo el proceso es a
través de licitaciones para la produccion y la energia se vende en contratos de largo
plazo. La agencia compradora se convierte en un monopolista, es decir, es el Gnico
comprador de la produccién de energia eléctrica. Para que este modelo sea viable,
se requiere desarrollar contratos de largo plazo que garanticen la venta de la nueva

energia a preciso adecuados, ya que, de no hacerse asi, el comprador Unico podria

" Vale la pena anticipar que este modelo describe, en lo general la situacién actual del Sistema Eléctrico
Nacional de México.



ejercer su poder de monopolista y compraria la energia a costo marginal de su
produccion, por lo que los nuevos generadores no recuperarian los costos de su
inversion y el proyecto no resultaria rentable. Por ello, los contratos de compraventa
de energia eléctrica deben cubrir, ademas de los pagos por los costos marginales de
produccién, aquellos costos dados por el pago por capacidad o disponibilidad que
permiten también cubrir los costos fijos, garantizando la recuperacién de la inversién

en el largo plazo.

Si la agencia compradora fuera el monopolio integrado por el modelo 1, esté podaria
discriminar el resto de los generadores para veneficiar la venta de electricidad
producida en sus propias plantas. El principal problema de este planteamiento es el
hecho de que los nuevos productores compiten con los generadores ya existentes,
los cuales forman parte del monopolio integrado que, en este caso, seria el Unico
comprador de la energia producida. Si no se cuenta con un regulador independiente
gue evite la discriminacién que pueda ejercer el monopolista, no habra incentivos a la

construccion de nuevas plantas de generacion.

Otro problema que puede surgir es que, una vez vendida su produccion, los
generadores pueden no competir contra los nuevos generadores, ya que al garantizar
a los productores la venta de su energia, estos ya no tendran incentivos a realizar
innovaciones en sus plantas y a adaptarse a los cambios tecnoldgicos que enfrenta
la industria —al menos hasta el contrato de venta- por lo que, la competencia solo se

produce durante el proceso de licitacion.

En este modelo, la figura del despachador del mercado cobra una gran importancia
su funcion consiste en vigilar por un lado, el cumplimiento del requisito de comprar la
energia de los nuevos productores a precios que cubran los costos fijos y marginales
de la inversion, y por el otro, que el despacho se haga en el orden de mérito
econdmico, evitando asi cualquier posible discriminacién. Su éptimo funcionamiento
permite alcanzar la eficiencia en planeacion y operacién del sistema.

Bajo esta organizacion industrial, también se pueden realizar politicas sociales, ya
gue los consumidores siguen siendo clientes cautivos del monopolio integrado
verticalmente, y por lo tanto, se les pude seguir extrayendo el “excedente del

consumidor”, al igual que el modelo anterior. Como consecuencia, las tarifas deben



continuar bajo regulacion, procurando que los consumidores no absorban la totalidad

de los costos.

Uno de los beneficios de avanzar hacia el modelo 2 es el de diversificar el
financiamiento de las inversiones, lo que se logra a través de la apertura del
segmento de generacién a nuevos participantes. No obstante, una vez firmados los
contratos de largo plazo por compraventa de energia, el monopolio asume la totalidad
de los riesgos inherentes a la operacién, funcionamiento y mercado. Se justificara la
apertura a la competencia en generacion —pasar del modelo 1 al modelo 2-,
Gnicamente, cuando esto reporte beneficios lo suficientemente atractivos que

compensen la necesidad de una mayor regulacion.

GENERACION TRANSMISION DISTRUBUCION CONSUMIDORES

* Productor Independiente de Energia

FIGURA 3.2 MODELO 2: UNICA AGENCIA COMPRADORA

Fuente: Elaboracion propia con datos de la SENER

3.1.3. MODELO 3. COMPETENCIA EN MERCADOS MAYORISTAS

En este modelo, se segmentan las actividades de generacion, transmision y
distribucion. Ahora, los distribuidores escoger a cual generador comprar su energia
eléctrica y éstos pueden vender directamente su electricidad a los distribuidores, sin

tener que vender a una Unica agencia compradora, por lo que el monopolio



desaparece. De este modo, se crea un mercado en donde el precio de la electricidad
se determina por la interaccion de la oferta y la demanda, sin embargo los
consumidores finales siguen enfrentando a un monopolista en un &rea de distribucion
dada, ya que no pueden elegir al proveedor de su preferencia, es decir, siguen siendo
clientes cautivos de los distribuidores.

En este modelo existe libre entrada y salida del mercado, es decir, los generadores
ya establecidos, compiten con los nuevos generadores que entran al mercado y los
menos eficientes tendran que abandonar el mismo. Esto garantiza la existencia
efectiva de competencia entre generadores, los cuales tendran incentivos a innovar
en sus plantas y mejorar la calidad de su servicio, ya que, como en el modelo no
existe una agencia Unica que garantice la compra de su produccién, tendran que
competir entre ellos por vender su electricidad a los distribuidores y a los grandes

consumidores.

Por otro lado, los grandes consumidores pueden comprar su produccion directamente
de los generadores, sin necesidad de algun intermediario, por lo que no se pueden
trasladar los costos de ineficiencia a un tercero, detonando un proceso de

competencia creciente’.

Se debera definir un operador del mercado (ISO) que establezca las politicas
adecuadas para satisfacer, tanto las posturas de demanda, como las de oferta en
funcién de un despacho econdmico. Idealmente, el operador del mercado debera

tener independencia del resto de los participantes.

Los precios de la electricidad los determina el operador y el mercado mayorista
(generadores y distribuidores) y se fija con base en las leyes de la oferta y la
demanda, que reflejan los costos de capacidad y los costos marginales de la
transmision (cableado y mantenimiento), asi como las necesidades de la demanda.

Asi mismo, se pueden realizar contratos bilaterales de compraventa de energia

2 A diferencia de Hunt y Shuttleworth (1996), y por no afectar el sentido del modelo descrito se incorpora en este
tercer esquema la venta directa de generadores a grandes usuarios.



eléctrica en un mercado de futuros para “compartir” los riesgos del mercado’. El
despacho de electricidad deberd seguir controlado por un regulador, que sera
independiente de los generadores y los distribuidores, esto, para evitar las practicas
desleales; el despachador de electricidad tendra la funcién de mantener estable el

sistema de transmision y de controlar la situacion.

La transmision, al ser monopolio natural, debe continuar bajo un esquema de
regulacién para que no utilice su poder de mercado, entorpeciendo la eficiencia de los
segmentos competitivos. Debe permitir el libre acceso a todos los usuarios y cobrar
Gnicamente por el uso y mantenimiento de las redes. Las tarifas de transmision, a su
vez, mandan las sefales a los productores para que estos decidan la ubicacién de las

nuevas plantas.

Un aspecto relevante que se puede observar, es que las empresas generadoras
estén separadas de las empresas de distribucion ya que, de no ser asi, los
distribuidores prefrian comprar la energia de sus propias plantas de generacion
aunque estas no sean las mas eficientes en términos econémicos; debido a que la
distribucion tiene un poder monopodlico sobre los consumidores finales en un area
especifica, puede pasar los costos de las ineficiencias de sus plantas generadoras a

estos ultimos, con lo cual se violaria los principios de competencia.

En este modelo se podria presentar la figura de | comercializador, cuya funcion seria
servir de inmediato entre los generadores y los distribuidores, por ejemplo,
comprando electricidad a muchos compradores pequefios para vendérsela a un

distribuidor o consumidor mayorista.

Una de las diferencias de este modelo con los expuestos anteriormente es que, no se
pueden instrumentar subsidios basados en la perdida del excedente de consumidor
en la etapa de generacion, debido a que al hacer competencia desaparece. Esto
representa una ventaja, ya que evita transferir todos los costos de ineficiencias en las
decisiones de los generadores a los consumidores finales. Sin embargo, se podria
continuar extrayendo excedentes a los consumidores en la etapa de distribucion ya

gue alli se sigue ejerciendo un poder de tipo monopolico sobre el consumidor final.

3 A esta actividad se le conoce como “hedging”.



Uno de los beneficios de avanzar hacia este tercer modelo es que se elimina el poder
monopsonio de la agencia compradora ya que ahora, los generadores pueden vender
directamente a los diferentes distribuidores, gracias a la existencia de un mercado.
Por otro lado, se regulan las actividades que constituyen monopolios naturales
(transmision y distribucion) para evitar practicas desleales entre los participantes que
beneficien a algunos en perjuicio de otros. Asi mismo, la libre entrada y salida del
mercado de las empresas menos eficientes, ademas de favorecer la sana
competencia entre generadores evita que el consumidor final absorba los costos de
decisiones de inversién errdnea, asi como las ineficiencias surgidas en las empresas

generadoras.
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FIGURA 3.3 MODELO 3: COMPETENCIA EN LOS MERCADOS MAYORISTAS

Fuente: Elaboracion propia con datos de la SENER

3.1.4. MODELO 4. COMPETENCIA EN MERCADOS MINORISTAS

En el modelo anterior, s6lo subsistia el monopolio en el Ultimo segmento de la
cadena: la distribucion, la cual se abre a la competencia en este ultimo modelo. Esto
posibilita a todos los consumidores a elegir a su proveedor de electricidad, lo que
elimina la necesidad de separar a los generadores de los distribuidores, debido a que
estos ultimos pierden su control monopdlico sobre los consumidores finales y ya no
pueden transferir a éstos los costos de su ineficiencia; los clientes tomarian sus

decisiones en funcion de los precios y servicios disponibles en el mercado.



El despachador se limitar a regular las lineas de transmision y distribucion, para
garantizar el libre acceso a todos los usuarios, y a despachar a los generadores por
orden economico, el precio de acceso a las redes debe permitir la recuperacién de
los costos de mantenimiento y operacion de las mismas y seguira mandando las

sefiales para la ubicacion de las nuevas plantas.

Ademas del mercado mayorista que se incorpor6 en el modelo anterior, surge aqui un
mercado minorista, donde los vendedores y los compradores del servicio eléctrico
presentan sus posturas de oferta y demanda y realizan acuerdos directamente entre

ellos, sin necesidad de un agente comprador.

Por otro lado, se amplia la participacion del comercializador al mercado minorista.
Este no necesariamente tiene que ser duefio de las lineas de distribucién (aunque
pude serlo). Algunas de las funciones del comercializador, ademas de las
mencionadas en el modelo anterior, son las de instalacion de medidores del consumo

de la electricidad, facturacion y cobro por los servicios.

En éste esquema, se conserva la libre entrada y salida de las empresas; los
proveedores de energia compiten entre si en precios y calidad del servicio en todos

los segmentos de la cadena.

Debido a que ya no existe ningin monopolio a lo largo de la cadena productiva, se
elimina la posibilidad de extraer excedentes de los consumidores, por lo que si el
gobierno desea llevar a cabo una politica de tipo social, tendra que hacerlo con sus
propios recursos y controlado a través de subsidios; igualmente, si desea eliminar la
utilizacion de alguna tecnologia (por ejemplo, las que sean mas contaminantes),

debera establecer alguna politica impositiva para controlarlas y disminuir su uso.

En este modelo, se concreta la desintegracion vertical y horizontal total de la cadena
de produccién, ya que las actividades que son potencialmente competitivas
(generaciéon y comercializacién) se convierten en actividades de libre concurrencia
econdmica, mientras que los segmentos que constituyen monopolios naturales

(transmision y distribucion) quedan sujetos a regulacion.



El mayor beneficio al llegar hasta este modelo lo obtienen los consumidores finales,
quienes dejan de ser clientes cautivos del monopolio en distribucion y, por lo tanto,
los precios que pagan por el servicio de electricidad en el largo plazo se ven

reducidos sustancialmente.
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FIGURA 3.4 MODELO 4: COMPETENCIA EN LOS MERCADOS MINORISTAS

Fuente: Elaboracion propia con datos de la SENER

3.2 MERCADO EN ENERGIA ELECTRICA

El desarrollo en mercados competitivos en el subsector eléctrico constituye uno de
los grandes retos del disefio institucional de un modelo. Al darse las condiciones para
la concurrencia economica de multiples ofertas y demandas en el subsector,
garantizando el acceso abierto a la red de transmision, debe ser tomado en cuenta
qgue, por las caracteristicas técnicas de la electricidad, el equilibrio en la oferta y la
demanda en todo momento no significa solamente el aprovechamiento eficiente de
los recursos del sistema, sino que también significa otorgar seguridad en el

suministro y estabilidad a los participantes del subsector.

Como se ha mencionado, los mercados de electricidad no surgen de manera
espontanea; éstos tienden a aparecer en al medida en que se cumplen ciertas
condiciones. En primer lugar, deben existir sefiales claras sobre los precios, tomando

en cuenta que los ajustes del mercado en cada minuto impiden observar precios spot



gue reflejen las condiciones del mercado; igualmente, se deben observar los costos
originados en el segmento de generacién, asi como los costos de generacion de la

red de transmision, que en todo momento deben reflejare las restricciones de la red.

Aungue existan distintas formas de concebir a los mercados eléctricos, se han
desarrollado teéricamente herramientas que permiten establecer condiciones basicas
para el funcionamiento de los mismos; por ello. Siguiendo a Centolella (1996), a
Hogan (2000), y a Hunt y Shuttleworth (1997)", en esta seccién se presentan los
principales conceptos y estructuras que caracterizan a los mercados competitivos de
energia. En primer lugar, se har& referencia al despacho de electricidad que con
frecuencia asocia para su manejo a la figura de un Operador Independiente del
Sistema (ISO), para después describir los, modelos del mercado que pueden ser

alcanzados al introducir competencia.

3.2.1 DESPACHO Y OPERADOR INDEPENDIENTE DEL SISTEMA (I1SO)

El despacho economico es de gran importancia para la operacion eficiente de un
mercado eléctrico; su funcionamiento permite ordenar por meérito econémico las
plantas que deben operar para satisfacer la demanda al menos costo, tomando en
cuenta la saturacion en la red de transmision, asi como la existencia de eventos

fortuitos que vulneren la seguridad del sistema.

Bajo este esquema, los generadores estableceran su precio de venta, igual a sus
costos marginales de operacion, por lo que los mas eficientes recibiran un precio de
mercado mayor, al ser éste igual a los costos marginales de la ultima planta
despachada, favoreciendo asi cubrir sus costos de inversion. Este mecanismo alienta

la eficiencia en generacion y en reduccion de los costos en el sistema.

Ademas de estas consideraciones para fijar el precio en el mercado, el despachador
debera asegurarse que existen plantas disponibles en caso de demanda maxima,
mantenimiento o eventos imprevistos. Esto es, deben existir plantas que cubran el

margen de reserva necesario para asegurar la confiabilidad del sistema. Para poder

" Centolella, Paul,The Organization of Competitive Wholesale Power Markets and Spot Price Pools, The
national Council on Competition and The Electric Industry, USA, 1996; Hogan, William, Competencia en
Mercados Electricos Mayoristas, ITAM, México, 2000; Hunt , Sally y Shuttleworth, Graham, Op. Cit.



garantizarla existencia de esta capacidad disponible, el precio del mercado debera
cubrir no sélo el costo marginal de operacion del ultimo generador despachado, sino
también un “pago por capacidad” que asegure la existencia y mantenimiento de

dichas plantas.

Para garantizar la desintegracién vertical del subsector, la independencia del
organismo que coordine la generacién y la transmision es un tema central en los
proceso de liberalizacidén del subsector. Por ello, una de las figuras mas importantes
gue han surgido (a raiz de los cambios en la estructura organizacional de la industria
eléctrica) es el Operador Independiente del Sistema. Al existir condiciones de libre
concurrencia econémica en el segmento de generacion, los duefios de las redes de
transmision pueden aprovechar su poder de mercado (monopolio natural) para
discriminar a los usuarios de éstas, despachando primero a sus propias plantas en
perjuicio del resto de los participantes. Entonces, el ISO surge ante la necesidad de
los generadores de separar el control operativo de la red de transmision, confiriendo
le la tarea central de asegurarle el acceso abierto y no discriminatorio a la red de
transmision con sefales de precios transparentes. Es claro que cuando existe un
monopolio, los beneficios del despacho econdomico los absorbe el monopolista,
mientras que bajos la estructura de un mercado competitivo, los beneficios son

absorbidos tanto por los generadores mas eficientes como por los usuarios finales.

En suma, de acuerdo a Centrolella (1996), las funciones operativas del 1SO
comprenden entre otras: ordenar el despacho de generacion y preservar la seguridad
del sistema; garantizar el acceso abierto y no discriminatorio a la red de transmision,
administrando las tarifas por el uso de la misma; dar al mercado sefiales oportunas

sobre el estado y la disponibilidad de la red de transmision.

Sin embargo, a pesar de que son claras las atribuciones tedricas que deberia tener el
ISO, no es tan claro el disefio institucional que debe darse a esta paraestatal, sobre
todo porque al ser el ISO quien opera la red de transmision (pudiendo ser o no su
propietario) y conocer las necesidades de expansion y la congestion del sistema en
cada momento, es poseedor de informacion completa sobre la operacion de la red,
con claros incentivos al apropiarse una buena parte de la renta derivada de la

desintegracion de la cadena productiva. La transparencia y credibilidad de que goce



el ISO determinara en gran manera los resultados de la liberalizacion de las

actividades de la industria eléctrica.

Los precios de acceso a la red de transmision deben reflejar los costos econémicos
de su uso, a fin de enviar sefiales claras al mercado sobre la necesidad de adicionar
nueva capacidad de generacidon o de expandir agresivamente la red’. Asi, la
existencia del I1ISO estard justificado en la medida en que los beneficios de la
desintegracion sean mayores a los costos de este proceso.

3.2.2. MERCADO ELECTRICO

Una vez resuelto el problema del despacho y discutida la pertinencia sobre el 1SO,
gueda pendiente como participan los distintos agentes en el mercado de manera
simultanea. Es decir, el mecanismo de despacho econdmico debe ser conciliado
entre los agentes mediante un mercado que, ademas de asegurar competencia,
permita la coordinacion adecuada entre los segmentos de la cadena productiva.
Existen dos modelos principales y de ellos, se deriva una infinidad de variantes, por
los que a continuacion se describiran las caracteristicas generales de dichos

modelos.

3.2.2.1. MERCADOS CENTRALIZADOS (POOL)

El mercado de energia eléctrica centralizado (llamado Pool), consiste en la
formalizacién de un acuerdo multilateral entre los duefios y operadores de las plantas
de generacion, de las redes de transmision y distribucidén, para alcanzar objetivos
econdmicos y de confiabilidad especificos. El pool simula la integracion vertical, con
lo que se alcanzan economias de escala y se obtienen beneficios de formar parte de
una empresa “grande”, conservando la propiedad de las instalaciones y obteniendo
una mayor confiabilidad en el sistema. Los principales beneficios surgen del

despacho econdmico, gracias a la coordinacion de la generacién y de las redes de

> Cuando no se presenta congestién en la red de transmision, la generacion y la transmisién son actividades
sustitutas.



transmision.

Describiendo la operatividad de este mercado, se podria decir que los generadores
estan obligados a presentar con anticipacién sus ofertas de energia, notificando al
operador del despacho cuanta energia y a que precio estan dispuestos a ofrecerla en
cada periodo de tiempo y a su vez, los demandantes —distribuidores- informan su
estimacioén de demanda. Asi, al igual que en una empresa integrada verticalmente,
mediante el criterio de mérito econdmico, el despachador minimiza los costos
globales de generacion y transmision de acuerdo a las condiciones del mercado. Si
las condiciones son claras, los generadores haran ofertas de acuerdo a sus costos
marginales y el precio spot sera el costo de la ultima planta despachadora. Los
precios entre regiones soélo podran diferir en la medida en que exista congestion en el
sistema; es decir, si existen algunos nodos saturados los precios marginales
reflejaran las condiciones de mercado en ese punto especifico. La coordinacion que
se alcanza en un pool, logra mantener al sistema en niveles de seguridad optimos v,
como se ha visto, si existen condiciones de mercado —informacion simétrica entre los

participantes-, el despacho estara minimizando los costos globales del sistema.

Debido a las caracteristicas de las inversiones en el subsector, existe también un
segundo modelo que logra suavizar el riesgo de los participantes, mediante la
existencia de contratos de largo plazo, que, bajo distintas modalidades, permite

asegurar a los generadores la recuperacion de los costos fijos.

3.2.2.1.1. CONTRATOS BILATERALES

Bajo este mecanismo, los generadores o distribuidores o grandes usuarios, pactan la
compraventa de energia solicitando al despachador la programacion de las
transmisiones, pagando los servicios de transmision de manera separada. Estos
contratos, permiten financiar las inversiones de los generadores, al tener garantizada
la venta de una parte sustancial de su capacidad durante un periodo de tiempo
establecido. Ambos agentes (ofertantes y demandantes), cuentan con la informacion
necesaria para encontrar un equilibrio 6ptimo de contrato, con la ventaja de

establecer condiciones mutuas sobre servicio, calidad en el suministro y precio. Sin



embargo, nuevamente podrian presentarse importantes distorsiones en el equilibrio
de estos agentes por dos razones principales: la primera tiene que ver con la
existencia de un “precio spot” determinado por el mercado, cuya volatilidad se ve
afectada a lo largo de distintos periodos de tiempo; la segunda, si al recurrir al
despacho existe congestién en el sistema. En ambos casos, se hace necesario dar
aviso anticipadamente al despacho, a fin de programar la totalidad de transmisiones y
verificar las restricciones de la red y, en funcién de éstas, establecer contratos que

permitan optimizar estos acuerdos.

En el primer caso, ante la volatilidad de los precios existe un pool que envia sefiales
sobre el precio spot del mercado, se pueden desarrollar “contratos por
diferencias”entre ofertantes y demandantes, que son contratos financieros que se
establecen fuera del mecanismos del despacho. En ellos, los generadores y los
compradores establecen la cantidad y el precio al que se intercambiara la energia
eléctrica. Este tipo de contratos no conllevan responsabilidades de suministro fisico,
es decir, la energia se vende y se compra en el despacho para asegurar que la
energia pactada tenga el precio del contrato. Si el precio del mercado resulta ser
menos al que se pactd en el contrato, el comprador le pagara al generador la

diferencia y viceversa.

En el segundo caso, al existir restricciones en la red de transmision que afecten los
precios, se pueden establecer contratos entre los generadores y el operador del
despacho a fin de que, aun cuando ofertantes y demandantes se encuentren en
distintas zonas, puedan llevar a cabo transacciones, cubriendo el costo de los
mismos para el tenedor de los derechos a partir de la renta generada por la

congestion en el sistema.

El mercado spot y los contratos bilaterales atienden a distintas necesidades, ya que
en los contratos bilaterales, se pueden programar transacciones de energia, mientras
gue en el mercado centralizado, los mecanismos del mercado determinan la
evolucion del despacho y las transacciones. En el ambito operativo, su existencia
garantiza que las ventajas de las economias de escala prevalezcan en el subsector y
permitan aminorar los riesgos asociados a estas inversiones; es decir, con los

contratos bilaterales de largo plazo se busca recuperar los costos fijos, mientras que



en el mercado spot la maximizacion de riesgos, en funcion de las ventajas

tecnologicas de cada participante.

En ambos casos, tanto el disefio como el entorno institucional deben garantizar las
condiciones de transparencia e informacion a todos los participantes, asi como contar
con la posibilidad de definir los derechos de propiedad de los contratos y verificar su

cumplimiento.

3.3. REGULACION DEL MERCADO ELECTRICO

Al realizar los cambios en la organizacién institucional del subsector y generar
mercados con nuevos participantes, una de las condiciones que determina en gran
medida la evolucion de los cambios implementados, esta4 relacionada con la
existencia de una regulacion adecuada. En esta seccion, basada en los estudios
elaborados por Joskow’® y la CDE"’, se realiza un esbozo sobre las caracteristicas

principales de la regulacion.

Los arreglos institucionales han demostrado tener alto impacto e incidencia en la
calidad y efectividad de los procesos de regulacion y de manera particular, tienen
gran importancia en la formulacién de decisiones y expectativas por parte de agentes
economicos, como son los inversionistas y los consumidores. Por su parte, la
regulacion debe servir principalmente para conciliar intereses entere los participantes.
El éxito de implementar una reforma estéa ligado, entonces, al disefio de los arreglos
institucionales, al cabildeo entre las diversas fuerzas politicas e instituciones para
darles a conocer los beneficios que se obtendrian con la implementacion de la

iniciativa y, por ende, a la regulacion que acompafa y limita a los mismos.

El principal objetivo de la regulacién debe ser encontrar los mecanismos necesarios
para disminuir los costos de transaccion entre los participantes, favoreciendo la

eficiencia, por lo que la estricta observancia y aplicacion de las “reglas del juego” son

" Joskow, Paul L., Regulatory Priorities for Reforming Infrastructure Sectors in Developing Countries, Annual
World Bank Conference en Development Economics, 1998.

" International Energy agency, Regulatory Institutions in Liberalized Electricity Markets, collection editorial
Energy Market Reform, ECD, 2000.



la razon de ser de las entidades reguladoras.

En el caso de la industria eléctrica, los mercados abiertos a la competencia, requieren
qgue la o las entidades encargadas de la regulacién logren desempefiare su mision de
manera imparcial, evitando cualquier forma de discriminacién entre los participantes
del mercado. Por ello, resulta indispensable que los agentes reguladores sean
independientes de intromisiones, para que sus actividades se desarrollen de la
meneara mas transparente posible. De acuerdo a estas necesidades, una reforma
institucional es necesaria para darles cumplimiento y certeza juridica tanto al Estado

como de los posibles participantes.

Cuando se piensa regular un sector o un subsector, uno de los aspectos mas
importantes que se deben de tomar en cuenta en el grado de independencia que
debe de gozar el regulador; es decir, que tan obligado o comprometido esta con
respecto a cuestiones politicas o sociales, o bien, con los intereses de los propios

usuarios.

Esta independencia tendra grandes implicaciones en cuanto al grado de libertad con
el que podra actuar el regulador. Cuanto mas independiente sea este, mayor sera la
credibilidad que logre alcanzar, ya que sus decisiones no estaran subordinadas o
ligadas a ningun otro fin que no sea el de vigilar que las actividades de los
subsectores regulados, para que cumplan eficientemente con sus funciones,
protegiendo asi los interese de los usuarios. Por esto mismo, se debe contar son

leyes que definan los objetivos, responsabilidades y obligaciones del regulador.

Por otro lado, el subsector eléctrico requiere de una infraestructura que ademas de
ser costosa debido a que gran parte de su inversion no se podran recuperar —lo que
se conoce como costos hundidos-, tiene un retorno de la inversién a largo plazo y por
lo tanto, requiere que los precios o tarifas a los que se vende la energia eléctrica
puedan cubrir el costo total de ofrecer el servicio —tanto los costos de operacion como
los costos de la inversidon-. Si no se definen claramente los derechos de propiedad, el
gobierno podria tener incentivos para apropiarse de dichas inversiones con la
intencién de redistribuir los ingresos generados con las mismas; una manera de

hacerlo, es expropiando las instalaciones o bien, imponiendo tarifas que no refleje los



costos reales del subsector, lo que provocaria el cierre de las empresas.

En base a lo anteriormente expuesto y analizado, me encuentro con uno de los
principales problemas que puede enfrentar cualquier sector o subsector que no este
bien regulado o legislado, y que no cuente con un marco legal lo suficientemente
claro y especifico en cuestion de derechos de propiedad y otros aspectos mas, es la
falta de inversiébn originada por la incertidumbre que puede generar en los
participantes la posibilidad de expropiacion o la existencia de un politica tarifaria
determinada. Por ello, al establecer los precios, el regulador debe ser muy cauteloso
y debe hacerlo de manera que permita a los participantes financiar sus proyectos en

funcion de la recuperacion esperada de la inversion.

Para favorecer la formacion de credibilidad, el regulador debera tener experiencia en
el sector o subsector que se trate 0 en algun otro que tenga un funcionamiento
similar. La razon para ello es que el regulador pueda aplicar sus conocimientos para
evitar al maximo que el monopolista intente ocultar informacién’® que pudiera

distorsionar sus decisiones.

Conforme el regulador adquiera un mayor conocimiento y experiencia en cuanto a la
informacion sobre los costos y sobre la demanda, las tarifas podran ir cambiando
para acercarse cada vez mas a los costos reales de ofrecer el servicio de energia
eléctrica; la credibilidad se consolida en la medida en que los objetivos de los
regulados se van cumpliendo. En este sentido, otro aspecto que se debe de
considerar es el grado de discrecionalidad con que cuenta el agente regulador, al
iniciar procesos de liberalizacion del subsector eléctrico, es aconsejable prever un

manejo cefliido a mecanismos poco discrecionales en la toma de decisiones.

El mayor reto en una industria como la eléctrica, y el mejor indicador de una
regulacion eficiente, estd dado por la capacidad de vigilar la segmentacion de la
cadena productiva y garantizar el acceso a la redes de transmisién y distribucion. Una
condicion necesaria para que los generadores de energia eléctrica puedan participar

en condiciones competitivas es el poder acceder a su mercado objetivo en igualdad

78 Sj el regulador no conoce el funcionamiento y las caracteristicas del sector o subsector en cuestion, podria
presentarse un problema de informacion asimétrica, y que el monopolista podria ocultarle informacion al
regulador acerca de sus costos reales para obtener mayores ganancias.



de circunstancias. Regular el acceso a las redes sera mas dificil si el duefio de las
redes a su vez, es propietario de alguna planta de generacion, ya que tendra que
permitir a sus propios competidores acceso a sus redes para que puedan llegar hasta
el consumidor final. Si la regulacion no vigila estrictamente el desenvolvimiento de la
segmentacion, el duefio de las redes tendrd incentivos a favorecer sus propias
plantas. Por estas razones, el acceso abierto a las redes es un componente esencial

para que pueda haber competencia.

Por ello, para promover la eficiencia en el desarrollo y expansion de las redes, tanto
en el corto como en el largo plazo, el regulador debe ser muy cuidadoso al establecer
las tarifas, por lo que debe incorporarse los costos fijos de la inversién inicial. En el
corto plazo, la regulacion se debe enfocar hacia la asignacion eficiente de la
capacidad de transmision y distribucion de las redes; en el largo plazo, se debera

incentivar la inversion y la eficiencia en costos’®.

Al regular el uso de las redes, se buscan recuperar los costos hundidos asociados a
la inversion, evitar la discriminacion al promover la simplicidad y la transparencia,

evitando al mercado sefiales claras sobre las limitantes de la propia red.

3.3.1. DEFINIENDO A LAS INSTITUCIONES REGULADORAS

En muchos paises, entre ellos los miembros de la OECD, son varias las instituciones
gue directamente detentan el papel de autoridades administrativas que ejerceran
sobre sus perspectivas en la industria eléctrica. Tres son las instituciones que de
manera mas frecuente aparecen involucradas: el Ministerio o Secretaria de Estado
del ramo, las agencias reguladoras, con algun grado de descentralizacion respecto
del resto del gobierno y aquellas entidades y agencias estatales dedicadas a vigilar

los procesos de competencia en la economia nacional®.

En la década pasada, el niumero de entidades y agencias de regulacién que

™ International Energy Agency, Op. Cit., pp. 14-16.
8 | a diferencia principal entre estos arreglos institucionales radica en sus responsabilidades y esferas de accion
especifica.



diferentes paises desarrollaron en el mundo crecié6 de manera significativa®™. Esta
tendencia se observo principalmente en aquellas industrias cuya infraestructura
requiere de algun tipo de red, como lo son la industria eléctrica, transporte, gas

natural y de telecomunicaciones.

A continuacion se describen las instituciones que con mayor frecuencia participan en

la labor de regulacion de la industria eléctrica entre los paises de la OECD.

3.3.1.1. MINISTERIOS DE ESTADO Y AGENCIAS DESCENTRALIZADAS

Este arreglo institucional consiste en un ministerio dependiente de la rama ejecutiva
del estado quien asume las funciones de regulacion de la industria eléctrica.
Tipicamente, el ministerio responsable por los asuntos referentes a la energia
eléctrica, es aquel que atiende los asuntos industriales o el ministerio de asuntos
economicos. Es posible, también la existencia de un ministerio especializado

exclusivamente en asuntos energéticos®.

Por su parte las agencias descentralizadas (relacionadas con algun despacho de
estado), son otra posibilidad institucional para implementar un esquema de
regulacion. Estas agencias cuentan con autonomia para realizar sus funciones y
toma de decisiones y es posible que se encuentren sujetas a un esquema legal

propio, pero finalmente estan subordinadas al ministerio estatal.

3.3.1.2. AGENCIAS O COMISIONES REGULADORAS INDEPENDIENTES

Estas agencias son definidas como entidades publicas con personalidad juridica
propia, destinadas a ejercer una regulacion sobre aspectos especificos de una o
varias industrias. Es posible que compartan influencia con otras entidades, con un
ministerio de Estado. En la industria de energia eléctrica, una agencia reguladora de

este tipo se le encomiendan funciones, como la regulacion de acceso a la red de

8 |nternational Energy Agency, Op. Cit., pp. 12.

8 Depende del tipo de arreglo institucional del pais que se trate.



transmision y la asignacién de precios y tarifas a los usuarios finales. Las agencias
reguladoras tienen facultades para determinar sanciones y penalidades por
incumplimiento de sus resoluciones y también pueden actuar en cuestiones de
arbitraje en las disputas surgidas entre las participantes de la industria. Algunas de
estas agencias o comisiones cuentan con el mandato explicito de proteger a los
usuarios finales de la industria y de regular el acceso a ésta, a través de la expedicion
de licencias y concesiones a los participantes.

Dependiendo del grado de autonomia que se les conceda, las facultades que les
sean asignadas, y de su disefio institucional, es posible obtener diferentes tipos de
agencias o comisiones reguladoras independientes. En la préactica, la combinacion
observada en muchos paises en cuanto a su grado de independencia y facultades de

regulacion son multiples.

Aun cuando la implementacion y seguimientos de las reglas es, la mayoria de las
veces, facultad exclusiva de la agencia independiente la frontera entre las politicas
propiamente dichas y la regulacién puede llegar a ser tenue y a desdibujarse en la
practica, por lo que es posible que al adoptar un disefio institucional de ese tipo, se
dupliguen labores que se iran requiriendo conforma a la aplicacion e implementacion

del modelo o esquema.

El disefio y funcionamiento de este tipo de arreglos institucionales son de alguna
manera, un elemento impuesto a los tradicionales apéndices estatales —ejecutivo,
legislativo y judicial-. Aun cuando se piense que este disefio puede contener grandes
inconvenientes —debido a que principalmente la existencia de varias instancias
reguladoras incrementa la complejidad de los procesos- y requiere de mecanismos
adecuados de coordinacién (ademas de la posible duplicidad de funciones e inversion
de esferas de competencia), es necesario sefalar que puede llevar hacia resultados
eficientes, y muy productivos que se veran reflejados en la Administraciéon Publica

Federal.

3.3.1.3._ AGENCIAS SUPERVISORAS INDEPENDIENTES

Algunos paises han adoptado la figura de las agencias consultoras, las cuales son



independientes de los ministerios. Sus decisiones y mandatos no pueden ser
revocados dado que cuentan con plena autonomia para la emision de sus veredictos;
ademas, cuentan con facultades de consulta y supervision sobre varios topicos, pero
carecen de poder de decisién en lo tocante a cuestiones de regulacién. Su arbitraje
puede comprender también la resolucion de disputas en cuestiones como de acceso

a la red de transmision.

3.3.1. 4. AUTORIDADES SUPERVISORAS DE LA COMPETENCIA

La autoridad supervisora de la competencia es la institucion encargada de reforzar a
la competencia dentro del sistema econdmico y vigilar su correcta evolucién. Entre
sus principales funciones esta la de actuar de manera ex post para prohibir colusiéon
de empresas 0 abusos derivados de una posicion dominante y vigilar otras conductas
anticompetitivas. Pueden actuar de manera ex ante para prohibir fusiones y
adquisiciones que vayan en detrimento de la competencia de la industria. Asi mismo,
pueden forzar a la adopcion de mandatos para separar en partes una empresa,
cuando juzgue que la competencia esta siendo bloqueada por la operacion de esa
compafia, dado su tamafio y poder de mercado, por ejemplo. Por otra parte, debido a
gue una autoridad reguladora también tiene una actuacion ex ante, dado que
implementa reglas y leyes que encauzan la conducta de los participantes en una
industria, puede existir una duplicidad de funciones entre ambas autoridades en
muchas areas de la industria eléctrica, tales como en la vigilancia del acceso a la red
de transmisién y el establecimiento de precios, asi como en algunas politicas de tipo

estructural.

Las agencias pueden supervisar y regular a estas industrias de manera separada o
conjunta, dependiendo de las disposiciones legales emitidas para su actividad. El
ministerio del ramo, por ejemplo, puede estar disefiado para atender todos los
aspectos relacionados con el sector energético o puede abarcar un mayor niamero de
responsabilidades relacionadas con la politica industrial en general, o bien, con toda

la politica econémica de la Administracion Publica Federal.

La coexistencia de distintas entidades reguladoras con autoridad cobre la industria



eléctrica, supone la existencia de diferentes tépicos de discusion, entre los que se
incluyen:
% La autonomia e independencia de cada entidad reguladora.

®,

% La posible existencia de duplicidad de funciones entre los 6érganos de

X/
*

regulacion.

% La creacion de mecanismos efectivos de coordinacién entre los reguladores.

% Los procedimientos de administracion y gobierno de cada institucion (la
cuestion de 6rganos colegiados de gobierno vs. tomador Unico de decisiones

para efecto de la regulacion, por ejemplo).

Dentro de las instituciones reguladoras, es necesario establecer una importante
distincion entre regulaciébn econémica y regulacion social. La regulacién econémica
se refiere, exclusivamente, a la operacion de la industria. Aspectos tales como
precios, calidad, entrada y salida a la industria e inversion. Se encuentran
comprendidos en éste esquema. Por su parte, el concepto de regulacion social esta
enfocado hacia la proteccion de aquellos intereses considerados de vital importancia
pos su impacto en la sociedad, como son, por ejemplo, el cuidado al medio ambiente,
los sistemas de seguridad y de salud que maneja la industria, entre otros aspectos de

este punto.

La regulacién econdmica esta disefiada para evitar la adopcion de politicas de tipo
monopolico o de obstruccion a la competencia en los diferentes mercados. En
aquellas industrias que por su estructura presentan disefiaos de competencia
imperfecta o de monopolio, la labor de la regulacion econémica consiste en minimizar
y corregir los impactos de estas estructuras de produccion. Por su parte, en la
regulacion social se pretende que cumpla con el propdsito de corregir externalidades
y problemas de informacion dentro del mercado. La regulacion de la industria
eléctrica, por sus caracteristicas, queda comprendida entonces, dentro de ambos

esquemas de regulacion.



3.4. CONSIDERACIONES SOBRE LA EXPERIENCIA INTERNACIONAL DE
REFORMA

Los fundamentos tedricos que se han analizado son el punto de partida de los
principales procesos de reforma en el subsector eléctrico en el mundo; sin embargo,
vale la pena destacar que cada pais ha disefiado distintos arreglos institucionales
para reorganizar la parte de la Administracion Publica correspondiente a la industria
eléctrica. En el anexo de este trabajo, se describe con detalle los antecedentes,
procesos de reforma y el resultado que han alcanzado cinco paises y el Estado de
California; en esta seccion se presenta un balance de comunes denominadores de

estos procesos.

Durante la dltima década, un gran numero de paises han realizado reformas en su
subsector eléctrico y de manera general, en lo que concierne al sector energético,
motivados por la necesidad de mejorar la eficiencia y productividad de este subsector
estratégico. Este movimiento se ha llevado a cabo en un contexto de cambios
tecnolégicos, que como se han visto, han modificado la escala y los costos de

produccion.

Las reformas se han orientado principalmente, a incentivar la participacion de la
iniciativa privada, mediante adecuaciones al marco legal para eliminar barreras de
entrada a la industria, instrumentar mecanismos para reducirla incertidumbre al
inversionista privado, regular los segmentos de la industria que presentan
caracteristicas del monopolio natural, coordinar las actividades de generacion y
transmision y, crear condiciones de competencia en las actividades donde esta es
posible®, no sin antes dar al Estado la cereza juridica de la Administracién del

Subsector.

El objetivo que se persiguié en muchos casos fue el mismo: hacer mas eficiente la
Administracion Publica a través del sistema eléctrico, ofreciendo un mejor servicio y
menores precios para todos los usuarios. Paises con poco crecimiento de la

demanda pretendian reducir costos y los paises con un alto crecimiento de la

8 Kessel, Georgina, Sup Kim, Chony, Estructura Industrial y Operaciones de Regulacién para el Subsector
Eléctrico Mexicano, Mimeo, p.p. 101-102.



demanda buscaban fuentes adicionales de inversion.

La manera en que se han llevado a cabo estos procesos fue a través de la
desintegracion de los monopolios naturales modificando la regulacion existente lo que
dié origen a los productores independientes de engria eléctrica y abrié a la
competencia a éste mercado, permitiendo completamente la inversion publica con la
participacion del sector privado. Asi la “experiencia de diversos paises en anos
recientes ha demostrado que la reforma estructural del subsector eléctrico, la nueva
reforma de regulacion y la actividad de participacion privada han estimulado la
competencia reflejando una disminucién del precio y mejor calidad en el servicio. Este
ha propiciado el desarrollo de opciones de servicio mas flexibles, suministro confiable
y cuando se han tomado las medidas adecuadas respecto a los subsidios, también

ha dado como resultado menores costos para los usuarios”®.

Los arreglos institucionales que ha sustentado en el mundo, en lo que se refiere a la
reestructuracion de la industria eléctrica, son tan diversos como sus resultados. Sin
embargo, existen algunos factores esenciales que determinan la evolucién de las
reformas eléctricas. Como son el reconocer que los factores politicos que envuelven
los procesos de reforma, juegan un papel fundamental en la construccion del que
sera e nuevo marco institucional. Es decir, los intereses econdémicos y politicos
predeterminan de algin modo el modelo, por o que ante procesos tan heterogéneos
entre si, se puede concluir que a nivel de disefio institucional y a nivel de politicas
publicas, dentro de la Administracion Publica Federal; existen diferentes teorias que
si bien son insuficientes para pronosticar el comportamiento y el resultado de los
procesos, pueden servir como punto de partida para estudiar y analizar las

probabilidades de éxito del modelo que se pretenda implementar.

No obstante el entramado politico, a nivel econémico serd el resultado de las
reformas y se encuentra ligado al punto de partida de las mismas. Las condiciones
iniciales determinan en gran medida al modelo y a su vez el resultado del mismo.
Algunas naciones enfrentaron sus procesos de reforma ante perspectivas de
mercado y crecimiento econdémico estables, otras ante crisis derivadas de la falta de

planeacién e inversién en el subsector, y pareciera que aquellos paises que habian

8 |bid, p.p. 110-112.



preservado estructuras monopdlicas, han avanzado gradualmente en la modificacion
del marco institucional, a fin de abrir la posibilidad a nuevos participantes dentro de la
Administracion Publica Federal para entrar a la industria del subsector. En todos los
casos, los modelos, los conceptos y las teorias son adoptadas de manera particular a
la realidad econdmica e institucional de cada pais; la importancia del subsector, la
necesidad de estabilidad y seguridad en el suministro de electricidad ha obligado a
los gobiernos a disefiar las politicas publicas novedosas y figuras juridicas e
institucionales que requiere el subsector, que si bien en algunos ejemplos no ha
funcionado de manera 6ptima, son susceptibles de adaptarse y evolucionar para

conseguir los objetivos deseados.

En suma, a pesar de que no existe un modelo unico a seguir, “existen condiciones
que perecen esenciales en el disefio de las reformas eléctricas”;®® una estructura de
mercado competitiva y confiable, transparencia de precios e informacién, y finalmente
politicas publicas congruentes que den certidumbre a largo plazo a los participantes;
todo eso encarnado a eficientar y optimizar los recursos que aporte la Administracion

Publica Federal.

3.4.1. MERCADO ELECTRICO

Bajo cualquier modelo, un mercado competitivo debe de permitir a todos sus
participantes entrar en un proceso de negociacion, en el que la formacion de
contratos a diferentes plazos —ademas de la existencia del mercado spot-, permitan
administrar de manera eficiente los riesgos asociados a las inversiones y al
comportamiento mismo del mercado. Ademas deben existir posibilidades para
desarrollar un mercado de instrumentos financieros entre los participantes. Como se
ha mencionado, la posibilidad de llevar a cabo procesos de reestructuracion en el
subsector eléctrico, tiene que ver, en parte, con la desaparicidon de los clientes
cautivos, 0 en su caso, con la aparicion de clientes que deben tener la oportunidad de
elegir entre alternativas de servicios con valor agregado, lo que inevitablemente

conduce a disminuir los precios y beneficiar en todos los sentidos al consumidor.

8 Standard & Poor’s, Competitive Electricity Markets: what can luork and what can’t, Estandar & Poor’s, Ratings
Direct, USA, 2002.



Finalmente la operacion del mercado debe reconocer que la operacién del sistema
(es decir de las plantas generadoras y las lineas de transmisién) debe reflejar el valor
de los recursos escasos en tiempo real. Para asegurar el acuerdo desarrollado por el
mercado y disefiar los mecanismos para favorecer las inversiones y el crecimiento del
subsector beneficiando de forma directa al subsector, los precios deben de responder
a decisiones de tipo econoémico.

3.4.2. TRANSPARENCIA EN MATERIA ELECTRICA

Cualquier mercado competitivo debe de contar con una estructura de precios
transparente; igualmente, los participantes deben de tener acceso a la misma
informacion todo el tiempo. Si los productores y los consumidores conocen las
sefales de precios derivados del mercado y no de las tarifas predeterminadas, los
patrones de consumo se ajustan en funcion de los costos reales, permitiendo hacer
una mejor planeacion del subsector, mantenimiento en el largo plazo un mercado en
equilibrio. Es decir, ante precios altos, existiran incentivos que atraigan a nuevos
inversionistas a ese mercado; ante precios bajos no existira interés e invertir en la

construccion de nuevas plantas generadoras.

En el largo plazo, al desarrollarse probablemente nuevas redes de transmision y
mercados regionales los eventuales cambios en la demanda representan potenciales
oportunidades de negocio dada la capacidad instalada de un sistema. Asi la
operacion clara y funcional de un mercado de redes de despacho en donde todos los
productores conozcan el comportamiento de sus “clientes”, garantice precios

estables en un plazo de tiempo razonable e inversiones oportunas en el subsector.

3.4.3. POLITICAS PUBLICAS PARA EL SUBSECTOR ELECTRICO

Construir mercados competitivos resulta imposible si no existen las bases
institucionales 6ptimas, asi como un marco legal y regulatorio adecuados. Dependera
entonces de estas condiciones el asegurar la implementacion de un mercado viable,

donde exista transparencia permanente y certidumbre para todos los participantes.



Un marco legal incompleto, mal estructurado, o mal dictaminado, lleva hacia modelos
de desregulacion fragmentados y éstos a su vez hacia un colapso inminente del
mercado. Por eso, aun cuando en el segmento de generacion existieran dialogos o
poder de mercado de algunos participantes, la regulacion debe permitir la
participacion sin discriminacién de los generadores y mas aun, debe proteger de
cualquier dafio econdémico y social a los consumidores. En los segmentos de
transmision y distribucién (como son los monopolios naturales), se debe regular para
prevenir cualquier desviacion. Sin embargo, los mecanismos de regulacion son
eficientes en la medida en que alientan la participacion de nuevos inversionistas ante

la certidumbre que pueden llevar a generar.

Cualquiera que sea las formulas y los modelos considerados para la elaboracion de
politicas publicas, se deben tomar en cuenta las condiciones iniciales del proceso y
determinar claramente los objetivos de la reforma. Cada arreglo institucional
responde a una realidad y necesidad distinta, sin embargo, como se ha visto, existen
condiciones basicas que deben ser tomadas en cuenta a fin de instrumentar con éxito
un proceso de reforma eléctrica, de la cual se desprenderian diversas disposiciones

para la elaboracién de Politicas Publicas con efectividad y certeza.



CAPITULO 4
REFORMA DEL SUBSECTOR ELECTRICO MEXICANO:
BUSCANDO UN ARREGLO LEGISLATIVO E INSTITUCIONAL

El desarrollo de este trabajo ha permitido hasta este momento, identificar la evolucién
y problemética del subsector eléctrico en México asi como revisar los principales
aspectos tedricos relacionados con el desarrollo de la industria eléctrica. Como se ha
sefialado, los multiples arreglos institucionales que peden ser alcanzados en este
proceso limitan el andlisis; sin embargo, se verificara la hipétesis al encontrar un
nuevo arreglo institucional que tendra como punto de partida las restricciones que se
habran de definir. Se pretende encontrar las restricciones minimas que debe contener
una reforma al subsector eléctrico, al verificar su viabilidad institucional y su
“eficiencia’para alcanzar los objetivos que se habran de identificar. Es decir, se ha
ubicado ya la necesidad de implementar una reforma. Ahora se propondra, dada la
informacion recabada y disponible, un arreglo institucional oOptimo para el caso

mexicano.

4.1 ARREGLOS INSTITUCIONALES POSIBLES: DEFINIENDO RESTRICCIONES

Desde 1998, los intentos por modificar el marco institucional del subsector eléctrico
han permanecido en el terreno de las argumentaciones politicas y el mal consenso
gue algunos lideres politicos han manejado por la mala informacion proporcionada de
dicha reforma, cuando en realidad se trata de una decision estratégica que implicara

las expectativas de desarrollo de México en los proximos 50 afios.

Las alternativas de reforma del subsector eléctrico mexicano son un debate ya existe
desde hace dos décadas y muy desgastado por los intereses politicos que giran en
torno a éste tema. El proceso de negociacién politica y la basqueda de consenso
entre los diferentes partidos politicos y de las diferentes fuerzas sociales, tendra
como resultado distintos escenarios: desde preservar el modelo actual, hasta
construir alternativas institucionales viables o, inclusive, realizar una reforma
incompleta o inoperable.

La reforma presentada en 1998 por el entonces Presidente de la Republica Ernesto



Zedillo Ponce de Leodn, independientemente de factores externos ala propia iniciativa,
encontré6 un rechazo social importante, ya que proponia la privatizacion de las
empresas publicas. A raiz de la crisis econdmica de finales de 1994 y los
consecuentes rescates a la banca y carreteras, se generalizo la aversién social a la
participacion privada en sectores estratégicos; mas aun, la problematica politica,
ideoldgica y sindical, mantiene cerrada la puerta a un cambio mas amplio en la

politica energética.

Continuar avanzando en la misma direccién significaria abandonar toda posibilidad
de lograr un cambio institucional para mejorar los servicios de la Administracion
Publica Federal, por lo que la administracion del expresidente Vicente Fox Quezada
adopt6 como parte de sus compromisos y lineas de politica publica, la no
privatizacion de las empresas publicas del sector energético, acompafiando a esta
estrategia una transformacion que les permita autosuficiencia, capacidad de

crecimiento propio y competitividad, ademéas de fomentar la inversién privada.®®

Discutir sobre la conveniencia o no de permitir el ingreso de capital de inversionistas
privados a la paraestatal, resulta ocioso en virtud de que, en México, el status quo y
la importancia politica y social de la electricidad hacen necesaria por ahora, la
participacion del Estado. De manera adicional, como se vera mas adelante, privatizar
0 concesionar los activos publicos podria no ser una decisién adecuada en virtud de
la existencia de empresas publicas bajo igualdad de oportunidades y condiciones;
adicionalmente a esto, considero que lo mas apropiado y conveniente, es que el

Estado tenga la rectoria y administracion general del subsector.

Conviene destacar que ante la nueva situacion politica que vive México, el papel del
Poder Legislativo cobra una renovada importancia, por lo que cualquier reforma sera
producto de intensos debates, consensos, cabildeos, didlogos constantes y

continuos, y muy seguramente, de una combinacién de elementos politicos, sociales

% Ernesto Martens exsecretario de Energia durante su comparecencia ante el pleno de la Camara de Diputados
el 20 de septiembre del 2001 expresoé: “Reafirmaremos la soberania energética de México, nuestros recursos no
son, ni seran objeto de negociacion. Reafirmaremos que la s empresas publicas son de los mexicanos. PEMEX,
ni CFE, ni LyFC seran privatizadas, ni se afectaran los legitimos derechos de sus trabajadores... para favorecer
el desarrollo de las empresas acorde con el espiritu de al ley de entidades paraestatales, buscamos devolverles
su autonomia de gestion... es necesario instrumentar cambios en el régimen fiscal de las empresas publicas del
sector, pretendemos frenar su deterioro patrimonial asegurandoles recursos suficientes y garantizando el Estado
finanzas publicas sanas... requerimos complementar a la inversion publica con inversién privada y social, bajo
nuevas formulas institucionales...



y economicos que reflejen los intereses de cada grupo parlamentario; esta

complejidad ubica al caso mexicano en el escenario de alcanzar una reforma gradual.

En la actualidad existen en el Congreso de la Unién diversas y muy contrastantes
iniciativas de reforma al subsector eléctrico:®” la primera enviada en 1998 por el
entonces presidente Ernesto Zedillo, sobre la cual ya se ha comentado; en el afo
2001 el Partido Verde Ecologista de México (PVEM) presento una iniciativa de
reforma de caracter cons5tiutucioanl que no implica privatizacion, y una propuesta del
Partido Accion Nacional (PAN) para reformar la Constitucion sin privatizar los activos.
En el afio 2002, el Partido Revolucionario Institucional (PRI) y el Partido de la
Revolucion Democratica (PRD) presentaron propuestas de reforma al sector,
acortadas a la modernizacion de las empresas publicas. Asi, la primera restriccion al
arreglo institucional esta dada por el consenso en torno a | presentar el caracter

publico de las empresas. (Tabla 4.1).

Tanto el PRI como el PRD han manifestado rechazo a la posibilidad de realizar
modificaciones a la Constitucién®; sin embargo, todas las fracciones parlamentarias
coinciden en la necesidad de realizar los cambios sustantivos para fortalecer a las
empresas publicas y favorecer de algun modo nuevas formulas para la participacion
privada. Ante la dificultad de negociar en un Congreso dividido y que requiere de dos
terceras partes de la votacion para modificar la Constitucion, se podria adicionar,
como una segunda restriccion, que la reforma a nivel Constitucional es un escenario
dificilmente asequible ante la situacién politica actual; si bien el alcance de una
reforma Constitucional a nivel de derechos de propiedad seria Optima, su viabilidad

politica tiene, hoy, un a probabilidad muy baja.

Para efectos del analisis aqui expuesto, seria importante contar con los elementos
aqui necesarios para comparar cada arreglo institucional propuesto por los distintos

actores politicos; sin embargo, la informacién concreta sobre los alcances de cada

8 En 1998 presentd una reforma el Presidente Ernesto Zedillo; en marzo del 2001 el PAN; en noviembre del
2001 una segunda propuesta por el PVEM; en diciembre del 2001 el PAN; en enero del 2002 una propuesta de
la Legislatura del Estado de tabasco y otra en febrero de la Legislatura del Estado de Veracruz; el PRD, ha
presentado tres iniciativas de reforma, 2 en febrero del 2002 y una en abril del 2002; el PRI presento una
propuesta en marzo del 2002. Para este analisis se consideran las 5 propuestas principales por el hecho de
contar con un caracter integral.

8 | a propuesta de Zedillo (1998), del PAN (2001) y del PVEM (2001) complementan la reforma de los articulos
27 y 28 constitucionales.



propuesta es parcial, por lo que lejos de realizar conjeturas sobre las condiciones que
estableceria cada una, se buscara avanzar en la direccion de identificar los
elementos que pudieran dar a México un arreglo institucional eficiente y eficaz,
partiendo de lo que se ha hecho ya evidente la necesidad de una reforma y se ha
acotado el universo de arreglos institucionales posibles, al considerar como punto de
parida del proceso la no privatizacion de los activos publicos, ademas de la
imposibilidad a concretar modificaciones constitucionales.® En el siguiente cuadro se
establecen los lineamientos

generales de cada propuesta existente en el Congreso, a fin de ubicar la posicion o
Status quo de cara partido politico.

4.1.1. PRINCIPALES PROPUESTAS DE REFORMA AL SUBSECTOR
ELECTRICO NACIONAL

A continuacion, se hace una descripcion general de las principales iniciativas de ley
presentadas por el Ejecutivo federal a partir del Ernesto Zedillo Ponce de Ledn hasta
Felipe de Jesus Calderon Hinojosa (esta ultima al 14 de febrero del 2007) y por
Grupo Parlamentario del Congreso de la Union en materia de reforma eléctrica,

agregandose un analisis estructural de las mismas.

4.1.1.1. PROPUESTAS DE INICIATIVAS DE LEY PRESENTADAS POR EL
PORDER EJECUTIVO 1994-2010

4.1.1.1.1. FELIPE CALDERON HINOJOSA
En materia de Reformas al Sector de la Energia Eléctrica, hasta el momento no se

han recibido iniciativas para modificaciones al marco legal vigente por parte del

8 Conviene sefialar que por la conformacion de ambas Camaras Legislativas, se requiere del voto negociado,
del PAN y del PRI para realizar una modificacion Constitucional, ademas de la ratificacion de 17 Legislaturas
locales. Cualquier modificacion que no impligue cambios en la Constitucion solamente se requerird la votacion
por mayoria simple en ambas Camaras, alcanzado este escenario mediante otros equilibrios politicos: PAN y
PRI, PAN y PRD, PRIy PRD, o por mayoria de las fracciones parlamentarias.



actual presidente Felipe Calderon, sin embargo, en sus propuestas en materia

energética destaca el objetivo de contar con precios competitivos para los

energéticos.

Se propone contar con un Servicio Eléctrico Competitivo y de Calidad a través de:

Establecer esquemas de mercado en la generaciéon y comercializacion entre
grandes consumidores y productores privados de electricidad a través de permitir
contratos a largo plazo entre ellos, y asi tener acceso a electricidad a precios
competitivos; lo anterior con el objetivo de flexibilizar el suministro eléctrico.
Apoyar los proyectos de interconexion en el norte de la Republica facilitando el
intercambio de flujos eléctricos para generar competencia en beneficio de los
consumidores.

Simplificar el sistema de tarifas de CFE y LyFC.

Dotar a CFE y LyFC de las mejores practicas de gobierno corporativo.
Diversificar el portafolio de generacion eléctrica, introduciendo analisis de riesgo
en la evaluacion e incluyendo el fomento a las energias renovables.

Permitir a las paraestatales del sector energético establecer alianzas estratégicas

con otras empresas del sector a efecto de adquirir tecnologia de punta.

Por otro lado, también se plantea el fortalecimiento a los instrumentos de regulacion

y planeacion del sector energético a través de:

Establecer una planeacidén sectorial de largo plazo que incluya una revision
permanente de la situacion internacional, y que preste especial atencién a los
requerimientos de la industria nacional.

Fortalecer a la Comision Reguladora de Energia para que cuente con los
recursos humanos y financieros, asi como los instrumentos regulatorios para
propiciar condiciones de equidad en el sector.

Dotar a la Comisiébn Reguladora de Energia de la facultad de determinar los

precios de los energéticos.

4.1.1.1.2. VICENTE FOX QUEZADA

La Reforma Eléctrica propuesta por el Gobierno Federal en la Administracion de

Vicente Fox, consta de 5 iniciativas:



1.- Reforma a los Articulos 27 y 28 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos. Con esta reforma, el Estado mantiene la exclusividad del servicio publico
de energia eléctrica. Las reformas propuestas dan certeza juridica a los participantes
privados en el sector. Esta reforma permite la participacién de los particulares solo
de manera complementaria a la del Estado, para garantizar el abasto de electricidad
en el pais.

2.- Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica. Se busca satisfacer el abasto
nacional permitiendo la participacion privada en el sector eléctrico por medio de la
existencia de contratos bilaterales entre generadores particulares y grandes
usuarios. Asimismo, se mantiene la participacién privada en la generacion de
energia eléctrica bajo las figuras de autoabastecimiento, cogeneracion y productores
independientes. Se fortalece a la Comisibn Reguladora de Electricidad para
determinar tarifas, asi como para establecer sanciones y lineamientos para la

correcta regulacion del sector eléctrico nacional.

3.- Ley Organica del Centro Nacional de Control de Energia. EI CENACE sera el
organismo publico descentralizado, encargado del control operativo del Sistema
Eléctrico Nacional y la operaciéon del despacho de generacion eléctrica. Este
organismo contard con autonomia de gestidn técnica, funcional y operativa.
Asimismo, proporcionard acceso abierto y no discriminatorio a la Red Nacional de
Transmision y a las redes de distribucién que formen parte del Sistema Eléctrico
Nacional.

4.- Ley Organica de la Comision Reguladora de Energia. Se fortalece su autonomia
de gestion y regulacion. Se incrementa su ambito de competencia, por lo que podra
regular las actividades de generacion, conduccion, transmision, transformacion,
distribucion, suministro y venta de energia eléctrica, asi como el control del Sistema

Eléctrico Nacional y la exportacion e importacion de energia eléctrica.

5.- Ley Organica de la Comisién Federal de Electricidad. ElI Estado conserva a
través de la CFE, la capacidad de generacion con que cuenta actualmente. La CFE
no vendera ninguno de sus activos, es decir, no se privatiza. El Estado mantiene la

exclusividad del servicio publico de energia eléctrica. La CFE podra celebrar



contratos bilaterales de compra y venta de energia eléctrica con generadores y
grandes usuarios. La CFE coadyuvara con el Gobierno Federal para garantizar la
integridad y funcionamiento del Sistema Eléctrico Nacional, tendra autonomia de
gestion y serd evaluada por la Secretaria de Energia, la CRE y su Consejo de

Administracion.

4.1.1.1.3. ERNESTO ZEDILLO PONCE DE LEON
Iniciativa con proyecto de decreto por el que se reforman los articulos 27 y 28 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia eléctrica,

presentada por el expresidente Ernesto Zedillo Ponce de Leon.

e Esta Iniciativa tiene el propdsito de promover la transformacion estructural de la
economia mexicana, para asegurar la expansion y competitividad de nuestra
planta productiva, y para afianzar la accion social del Estado y mejorar la
infraestructura basica.

e La reforma propone reservar a la Nacion en forma exclusiva, en el sexto parrafo
del articulo 27 constitucional, el control operativo de la red nacional de
transmision, abriendo las demas actividades de la industria eléctrica a la
concurrencia de los sectores publico, social y privado.

e Asimismo, la Iniciativa propone modificar el cuarto parrafo del articulo 28
constitucional, a efecto de establecer que dicho control operativo sea una
actividad estratégica y de redefinir a la electricidad en sus diferentes segmentos
como un area prioritaria para el desarrollo nacional sobre la que el Estado ejerce
su rectoria en los términos del articulo 25 constitucional.

e El Estado conservaria el dominio sobre los bienes que integran las redes
generales de transmision y de distribucién, vitales para el suministro de energia
eléctrica. Y se reservaria para si, la generaciéon de energia nucleo eléctrica.

e Esta Iniciativa pretende sentar las bases constitucionales para establecer el
marco legal e institucional de una nueva industria eléctrica nacional, en la que se
permitiria la participacion del sector privado en la generaciéon, transmision,
distribucion y comercializacion de la electricidad.

e El ambito de participacion del Estado en la industria eléctrica comprenderia la

conduccion de la politica energética del pais; la definicion y financiamiento de



programas de electrificacion rural y en zonas populares que aseguren el
suministro eléctrico a todos los mexicanos; el otorgamiento de subsidios
transparentes y directos a quienes verdaderamente los necesitan; la generacion
exclusiva de energia eléctrica de origen nuclear; la operacién de algunas plantas
hidroeléctricas y la de otras para respaldo del sistema; el control operativo de la
red nacional de transmision; la operacién del mercado mayorista, y la expedicién

y aplicacién de la regulacién de la industria eléctrica en general.

4.1.1.2. PROPUESTAS DE PRESENTADAS POR EL CONGRESO DE LA UNION
POR GRUPO PARLAMENTARIO

4.1.1.2.1 PROPUESTA DE REFORMA ELECTRICA DEL PARTIDO DE LA
REVOLUCION DEMOCRATICA

Sostiene que se debe mantener la propiedad de la nacidn sobre la industria

eléctrica.

Puntos basicos:

e Preservar el principio de servicio publico de energia eléctrica que garantiza el
abasto general independientemente de los niveles de ingreso de los
consumidores.

e Conservar la facultad del Estado en la planeacion a mediano y largo plazos del
sector.

e Preservar, con autonomia presupuestal, empresas publicas integradas para la
generacion, transmision y distribucion de energia, conservando en propiedad
publica el parque de generacion actual, la red de transmisién y la distribucion.

e Impulsar la autonomia de las empresas publicas para mantener un suministro
seguro y de calidad de energia eléctrica, con un régimen tributario distinto.

e Establecer una politica de subsidios desconectada de las finanzas de las
empresas publicas y asumidas adecuadamente en las politicas sociales del

gobierno orientados a quien realmente lo requiere.



e La Comision Reguladora de Energia (CRE), como un organismo descentralizado
de la administracion publica, seria la encargada de determinar las tarifas, a
propuesta del suministrador del servicio publico.

e Se pretende volver efectiva la planificacion de las politicas publicas en materia
energética y dotar a los planes y programas de fuerza vinculante para ser
estrictamente obedecidos. Para conseguirlo, se propone la creacién de una ley
especial, la Ley de la Comision Nacional de Energia (CNE),

e CFE y LyFC, tendrdn un marco regulatorio propio que se contrapone en lo
fundamental con el ordenamiento de paraestatales, por lo que se propone excluir

expresamente a dichas entidades de su regulacion.

PROPUESTA DE REFORMA ELECTRICA DEL PRD (Rosario Tapia Medina)

Pretende proporcionar autonomia técnica y presupuestal a los organismos
encargados de prestar el servicio publico de energia eléctrica (CFE y LyFC), con
vigilancia de 6rganos representativos de la sociedad, aumentar la participacion del
Congreso en la materia, y promover el desarrollo de fuentes alternas de energia.
Ademas, se pretende fortalecer al 6rgano regulador (CRE) convirtiéndolo en un
organismo descentralizado y otorgandole mayores facultades, como el

establecimiento de tarifas.

PROPUESTA DE REFORMA ELECTRICA DEL PRD (Rosa Ma. Avilés Najera)

La propuesta establece la creacién de la Ley Federal del Consejo Técnico de
Regulacion del Sector Energético, que se plantea como una institucion autdnoma
reguladora del sector energético. Se justifica la creacidn de este instituto ante la
necesidad de contar con supervision y regulacén independiente de los organismos
pertenecientes al sector y que esté al pendiente de que se cumpla la politica
energética de que el Ejecutivo elabore (en lugar de la SENER) y que el Congreso
apruebe.

Cambios constitucionales: No se toca el articulo 27.

Se propone modificar los articulos 26 y 28 constitucional. En el caso del articulo 26,



para permitir al Congreso la aprobacion del plan de desarrollo de largo plazo

correspondiente al sector energético. En el caso del articulo 28 constitucional la

modificacién consiste en hacer mencién del organismo publico autbnomo que la

propuesta plantea.

Se proponen reformas al articulo 76 para que el Senado o, en su caso, la Comisién

Permanente (Articulo 78, Fraccidén IX), designe al director general de los organismos

encargados de prestar el servicio publico de energia eléctrica (fraccion Xl) y al

presidente de la Comision Reguladora de Energia (fraccion XIl).

Leyes que se propone reformar

e Ley Organica de la Administracion Publica Federal

e Ley Federal de Entidades Paraestatales

e Ley de Planeacion

e Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal

e Ley de la Comision Reguladora de Energia

e Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica

e Ley General del Equilibrio Ecolégico y Proteccion al Ambiente

Marco Juridico Vigente

Propuesta PRD

Tarifas

Establecidas por la SHCP

Establecidas por la CRE.

En un articulo transitorio se establece que la
CRE debera tomar medidas para disminuir
gradualmente los subsidios hasta su eventual
eliminacion, con excepcion de los consumidores
de servicio doméstico o agricola cuya situacion
econdmica lo justifique.

Consejo Técnico de
Regulacion del
Sector Energético

No existe

Organo con autonomia técnica, operativa y
presupuestaria, encargado de supervisar y
vigilar la aplicacion de la politica energética

nacional.

Comision
Reguladora de
Energia

Organo desconcentrado de la
Sener

Organismo publico descentralizado




Presupuesto

SHCP

SHCP no puede modificarlo, solo lo presenta al
Ejecutivo para su aprobacion en la Camara de

Diputados

Directores de

organismos

los

Designado por el Ejecutivo. No

se especifican requisitos.

Designado por el Senado.

Se establece un periodo de cuatro afios con
derecho a reeleccion.

Se adiciona un articulo con requisitos para ser
director, entre los que estan experiencia en
cargos de alto nivel decisorio en organismos del
sector publico, y 10 afios en actividades

relativas al sector energético.

Presidente de
CRE

la

Designado por el Ejecutivo.

Designado por el Senado o la Comision

Permanente.

Junta de Gobierno

No incluye al director de PEMEX, incluye a tres

CFE “representantes de la sociedad”, designados por
la Camara de Diputados.
Ademas, pueden asistir a las reuniones, con
derecho a voz, tres integrantes de la Comision
de Energia de la Camara de Diputados.

Programas del | CFE propone, Sener autoriza CFE los elabora, SENER los emite.

sector Ejecutivo los elabora, el Congreso los aprueba.

41.1.2.2. PROPUESTA DE REFORMA
REVOLUCIONARIO INSTITUCIONAL

ELECTRICA DEL PARTIDO

e Esta iniciativa fue presentada por el senador Ernesto Gil Elorduy en la sesion de

la Comision Permanente del miércoles 13 de marzo de 2002.

e Se mantiene la exclusividad del Estado en el servicio publico de energia

eléctrica. No se reforma la Constitucion ni se crea un mercado eléctrico.

e Propone una Nueva Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica, una nueva Ley

Organica de la Comision Federal de Electricidad, asi como reformas a las Leyes

Organica de la Administracion Publica Federal y de la Comision Reguladora de

Energia.

e Hacer de la Comision Federal de Electricidad (CFE) una empresa publica

multiservicios, con autonomia financiera y de gestion, asi como libertad para

elaborar y disponer de su presupuesto.




Propone un contrato quinquenal de “realizaciones estratégicas” entre CFE y el
Ejecutivo Federal, donde la Comision se comprometeria a mejorar productividad,
eficiencia y calidad, que se sujetara a una revision anual.

Reforma fiscal de Comision Federal de Electricidad. Se sigue pagando el
aprovechamiento, pero no puede exceder al 4% del activo fijo. Este cobro es el
gue ha sido sefialado como el que impide a la CFE expandir su capacidad. Como
hasta el momento, contra el aprovechamiento verificaran los subsidios. Ademas
deberé enterar el equivalente al Impuesto Sobre la Renta.

Conserva la produccion de energia eléctrica bajo la modalidad de cogeneracién,
autoabastecimiento y produccion independiente, prohibiendo la venta de los
excedentes a cualquier empresa que no sea la CFE. Sin embargo, limita a los
autoabastecedores, al fijar el excedente despachable a la CFE en 10% de su
capacidad. En la ley vigente no se especifica ningun porcentaje (se habla de
hasta 20 MW que se pueden poner a disposicion de la CFE fuera de
convocatoria, y de convenios con los permisionarios que tengan mayores
excedentes). Las modificaciones decretadas por el presidente Fox (invalidadas
por la Suprema Corte de Justicia), establecian un monto de 50%.

Los permisos para produccion independiente requeriran de licitacion.

En cuanto a las necesidades de crecimiento en generacion, se propone que solo
cuando la CFE considere que no cuenta con capacidad de ejecutar los proyectos,
lo informara a la Secretaria de Energia, para que la CRE convoque a licitacion.
(Actualmente, la CFE informa de las caracteristicas de los proyectos a la
Secretaria de Energia, quien, con base en criterios comparativos de costos,
determina si la instalacion seré ejecutada por la Comision Federal de Electricidad
0 si se debe convocar a particulares.)

Creaciéon del Consejo de Planeacion Estratégica como 6rgano superior para la
toma de decisiones, principalmente en lo relativo al programa de obra e
inversiones y al desarrollo del mercado eléctrico.

Otorgar personalidad juridica y patrimonio propio a la Comision Reguladora de
Energia (CRE), que sera la encargada de otorgar permisos para la produccion de

particulares y definir tarifas.



ESTRUCTURA DE LA PROPUESTA

La propuesta se sustenta en siete puntos fundamentales (algunos son vagos, meras

intenciones):

1. Mantener y consolidar el servicio publico de energia eléctrica en los términos

definidos por la Constitucion.

Esto es traducido como la responsabilidad del Estado de planear e instrumentar, con
medios propios, el mantenimiento, control, desarrollo y ampliacion del sistema

eléctrico nacional.

2.- Define al servicio publico de energia eléctrica como “el conjunto de actividades
organizadas y dirigidas a mantener en forma continua, uniforme y regular la
satisfaccion de las necesidades presentes y futuras de electricidad de la sociedad
mexicana, asegurando el acceso de todos los habitantes del pais a una electricidad
con altos estandares de calidad, sin favoritismos ni discriminaciones y con el menor
costo”. Ademas, puntualiza que es un deber.

3.- El servicio publico de energia eléctrica es un derecho de todos.

4.- La unidad del servicio publico de energia.

Este punto iria en contra de una “corporatizacién” eficiente de la empresa,

dividiéndola por areas de negocios.

5.- Complementariedad de los productores privados con respecto al servicio publico

de energia eléctrica.

Este punto es muy importante, ya que, aunque mantiene las figuras existentes, acota

la definicion de excedentes vendibles a la CFE.

6.- Transparencia

No es que cambie mucho con respecto a las normas existentes.

2. Participacion social



Establece que dentro de la junta de gobierno habré tres representantes de la
sociedad civil. Ademas propone la integracion de Comités Sociales de Vigilancia y

Participacion regionales, con derecho a opinar, sin que sea claro su alcance.

7.- Solidaridad con la CFE

Algunas de las acotaciones referentes al punto anterior son que,

. Aunque la independencia para algunas decisiones operativas de la CFE es

necesaria, en las reformas propuestas se deja ver un exceso de autonomia.

¢ Inhibe la participacion privada.

e No se resuelve el problema de la falta de recursos. La mayor ventaja de la
participacion privada (ademas de menores costos de aprendizaje o tecnologia)
es que tienen acceso a financiamiento en condiciones favorables.

e La CFE tiene pérdidas de operacibn como consecuencia de las tarifas

subsidiadas.

Algunas de las observaciones a la propuesta de nueva ley del servicio publico de
energia eléctrica del PRI Bartlett son figuras de productor independiente, auto-
abastecedor y cogenerador. Al parecer la propuesta no excluye las figuras que la ley
vigente contempla. Sin embargo al tratarse de una nueva ley, la certidumbre juridica
de los actuales permisionarios deberia de revisarse con cuidado. Del mismo modo
se deberan revisar los términos de los contratos de inversion financiada, puesto que
las modificaciones a la ley podrian ser causa para exigir el pago completo de las

obras que los inversionistas privados estan construyendo u operando.

La Conformacion de la Junta de Gobierno. Se pretende incluir a “miembros de la
sociedad civil” en la junta. Esto que en principio parece referirse a una
democratizacion de las decisiones al interior de CFE, en realidad se encuentra
bastante restringido, puesto que son acotados a expertos en diferentes materias

relacionadas con la industria eléctrica.

Comités Sociales de Vigilancia y Participacion. En otro intento por que la sociedad

intervenga en las decisiones de la empresa estatal (“participacion social”), se



pretenden crear comisiones por cada una de las divisiones territoriales que
establezca la CFE. La opinion de estos Comités debera ser escuchada por los
organos de decision de la CFE. El intento de dar independencia a las decisiones de
CFE no se encuentra asociado con un intento por hacer mas eficientes sus
decisiones. Se pretende imponer una légica de proteccion y paternalismo en lugar
de una logica empresarial y que siga criterios de rentabilidad (parece il6gico que
comités integrados por usuarios puedan estar a favor de un incremento tarifario
cuando esto fuera lo necesario). Estos comités toman funciones y atribuciones que
le corresponden a otras entidades de la administracién publica entre ellas la CRE®,
la PROFECO y la PROFEPA.

Servicio Publico de Energia Eléctrica. La iniciativa restringe de manera muy estricta
la definicion de Servicio Publico. Esta restriccion, aunada al hecho de ser una nueva
ley, podrian poner en riesgo los activos de permisionarios actuales, que se
“‘incurririan” en “servicio publico”. No queda claro el papel que PEMEX jugaria como
generador de energia, puesto que en la iniciativa queda establecido que se le puede

exigir su capacidad para el servicio publico

Criterios de Eficiencia. Se les exige a los directores de la CFE y de LyFC que
cumplan con criterios de eficiencia, sin embargo no queda claro como lograr esto
cuando se debe de “escuchar’ la opinion de “Comités sociales” que pueden ir en
contra de decisiones que fomenten la eficiencia en las empresas. Si entre sus
facultades no se otorga a los directores de las dependencias la capacidad de
modificar la fuerza laboral segun sea requerido y sin intervencidén de los sindicatos
asi como tomar decisiones en materia de adquisiciones o de tarifas con criterios de

mercado, sera muy dificil cumplir con los objetivos requeridos.

Proyecto de reforma al sector energia, para garantizar a los mexicanos un suministro
de electricidad oportuno, confiable, de calidad y a precios competitivos. (Jorge

Alejandro Chavez Presa, PRI)

% Articulo 3 fr. VI de la Ley de la Comisién Reguladora de Energia: “Opinar, a solicitud de la
Secretaria de Energia, sobre la formulacion y seguimiento del programa sectorial en materia de
energia; sobre las necesidades de crecimiento o sustitucién de capacidad de generacién del sistema
eléctrico nacional; sobre la conveniencia de que la Comision Federal de Electricidad ejecute los
proyectos o que los particulares sean convocados para suministrar la energia eléctrica y, en su caso,
sobre los términos y condiciones de las convocatorias y bases de licitacion correspondientes”



En esta propuesta se modifica el parrafo sexto y se adicionan dos nuevos parrafos
séptimo y octavo al articulo 27 de la Constitucion, en donde se describe que
tratAndose del petroleo y de los carburos de hidrégeno solidos, liquidos o gaseosos
con excepcion del gas natural no asociado o de minerales radiactivos, no se
otorgaran concesiones ni contratos ni subsistiran los que, en su caso, se hayan
otorgado, y la Nacion llevarda a cabo la explotacion de esos productos, en los
términos que sefale la ley reglamentaria respectiva, a través de empresas

productivas de Estado.

Los particulares podran, mediante concesion, explorar y desarrollar yacimientos de
gas natural no asociado, y comercializarlo en los términos y las condiciones que
prevea la ley. Los particulares y las empresas productivas al Estado pagaran a la
Federacion la renta economica del petroleo y los carburos de hidrogeno solidos,
liquidos o gaseosos que corresponda a la Nacion, en los términos que fije la ley. En
el Presupuesto de Egresos de la Federacion se sefalaran anualmente los recursos
para garantizar la inversion que permita a las empresas productivas del Estado
disponer de la infraestructura que asegure una explotacion ¢ptima sustentable de los
recursos energéticos, que se refleje en el menor costo posible de los combustibles,
en una adecuada proteccion del medio ambiente y en un nivel de reservas adecuado

para el desarrollo econémico del pais.

Corresponde exclusivamente a la Naciéon, la prestacion del servicio publico de
energia eléctrica y la operacion de la red nacional de transmision en los términos
gue establezca la ley; en estas materias no se otorgaran concesiones a los
particulares y la Naciéon aprovechard los bienes y recursos naturales que se

requieran para dichos fines.

Los particulares, mediante concesion, podran generar energia eléctrica para el
Estado, para consumo propio y a los usuarios cuyo consumo rebase los limites
previstos en la ley y cumplan, ambos, con los requisitos que ésta establezca. Ningun
particular por si solo podra tener una 0 mas concesiones que representen en su

conjunto mas del 15 por ciento de la capacidad de generacion nacional.



El Estado garantizar4 el acceso y uso no discriminatorio de la red nacional de
transmision, y de las redes de distribucién, a través de un organismo publico
descentralizado. Los particulares podran operar sus propias redes siempre y cuando
no estén conectadas a las redes nacionales y cumplan con los términos que sefiale
la ley. El servicio publico de energia eléctrica sera proporcionado por empresas
productivas de Estado. En el Presupuesto de Egresos de la Federacion, se
sefialaran anualmente los recursos para garantizar la inversion que permita a las
empresas productivas de Estado disponer de la infraestructura que asegure el

menor costo del servicio publico.

Por su parte, se modifica el péarrafo cuarto del articulo 28 de la Constitucion,
estableciendo que no constituiran monopolios las funciones que el Estado ejerza de
manera exclusiva en las siguientes areas: telégrafos y radiotelegrafia; petrdleo y
demas hidrocarburos, con excepcion del gas natural no asociado; petroquimica
basica; minerales radioactivos y generacion de energia nuclear; servicio publico de
energia eléctrica y las actividades que expresamente sefialen las leyes que expida el

Congreso de la Union.

4.1.1.2.3. PROPUESTAS DE REFORMA ELECTRICA DEL PARTIDO VERDE
ECOLOGISTA DE MEXICO

El objetivo que busca esta iniciativa de reforma es consolidar un mercado eléctrico
en Meéxico en el que confluyan inversionistas privados y construyan plantas
generadoras de electricidad, asi como ofrezcan servicios de distribucion y mercadeo
del flujo eléctrico, compitiendo en los mismos términos con empresas publicas para
abastecer a los diferentes consumidores (distribuidores e industrias de gran

consumo).

Desde luego que abrir el sector a la inversion privada esta acompafiado de diversas
modificaciones al marco juridico vigente. Se plantean asi reestructuraciones, nuevos
reglamentos y procedimientos, nuevas instituciones y varias otras disposiciones

juridicas y administrativas.



Se plantean modificaciones constitucionales en sus articulos 27 y 28. Para el caso
del articulo 27 se propone una reforma que incluya la eliminacién de la exclusividad
del Estado en generacion y distribucidon de energia eléctrica, pero manteniéndola en
la transmision.

Se propone que la participacién privada esté restringida a la generacién de
electricidad y luego, gradualmente incorporarla a la distribucién y servicio. El PVEM
establece que la transmision siempre sera exclusiva del Estado por considerarse

estratégica para el pais.

También se establece que la inversion privada debe ser complementada con la
inversion del Estado en aras de lograr un abasto en el servicio de energia eléctrica y
a precios competitivos, asi, se busca obtener recursos para capitalizar el sector y

apostar por la reinversion y modernizacion del sector eléctrico.

Por su parte, el articulo 28 establece que no constituiran monopolios las funciones
gue el Estado ejerza de manera exclusiva en areas estratégicas, entre las cuales se
encuentra la electricidad. La reforma al articulo 28 eliminara la disposicion donde se
menciona que las acciones del Estado en generacion y distribucion de energia
eléctrica no constituyen monopolios, de igual manera se mencionara como area

estratégica la transmision de electricidad.

4.1.1.2.4. PROPUESTAS DEL PARTIDO ACCION NACIONAL

Dentro de su propuesta que no contempla una Reforma Constitucional, el PAN

propone:

e Ley Orgénica de la Comision Federal de Electricidad, para dotarla de mayor
certidumbre que permita una mejor administracion y servicio a los usuarios.

e Proyecto de Decreto que reforma y adiciona la Ley de la Comisién
Reguladora de Energia, enfocado a que la CRE tenga mayores facultades
para regular la actividad del sector eléctrico nacional.

e Ley Organica del Centro Nacional del Control de la Energia.



Dentro de las propuestas de Reforma Constitucional del PAN, destaca su propuesta
para modificar los articulos 27 y 28, en donde prevé cambios orientados a no
considerar como servicio publico la generacion y venta de energia eléctrica por
particulares al Estado o entre ellos. En el mismo Articulo 27 Constitucional se
establece la propuesta de que cualquier persona podra optar de forma libre, recurrir

a un tercero, sin necesidad acudir al servicio publico.

En lo concerniente a los cambios propuestos al Articulo 28 Constitucional se agrega
la prestacién del servicio publico de energia eléctrica, dentro del rango de las areas
gue no constituirhn monopolios, dentro de las funciones que el Estado ejerza de

manera exclusiva.

En ambas modificaciones, y de manera similar a la propuesta por el Gobierno
Federal presentada en el 2002, se pretende abrir la posibilidad al capital privado
para participar en el desarrollo de la industria eléctrica nacional, pero solo de manera

complementaria.

4.1.1.3. LAS PROPUESTAS LEGISLATIVAS MAS RELEVANTES POR GRUPO
PARLAMENTARIO

4.1.1.3.1. PROPUESTAS DEL PARTIDO DE LA REVOLUCION DEMOCRATICA

e EI PRD propone que el sector eléctrico continle siendo un servicio publico
nacionalizado.

e Asume que el sector eléctrico debera contar con autonomia presupuestaria y
técnica.

e Que debera contar con mayor vigilancia de la sociedad en el desempefio de las
empresas publicas.

¢ Que las tarifas se sujeten a su proposito de proporcionar recursos para la sana
operacion financiera de la industria eléctrica.

e Complementar la necesidad de gasto corriente, asi como la expansion y

modernizacion con esquemas de financiamiento.



e Propiciar el uso de fuentes alternativas y renovables de generacion.
e Disminuir la dependencia del gas natural en la produccion de electricidad y

sustituirlo por derivados de hidrocarburo liquidos.

4.1.1.3.2. PROPUESTAS DEL PARTIDO REVOLUCIONARIO INSTITUCIONAL

e Propone la autonomia financiera y presupuestaria de las empresas paraestatales
de la Comisién Federal de Electricidad y la Compafiia de Luz y Fuerza del
Centro.

e Disminuir del 9 al 4 por ciento, los aprovechamientos que la Comisién Federal de
Electricidad paga al Gobierno Federal.

e Recomienda la creacion de un Consejo de Planeacion Estratégica como 6rgano
superior para la mejor toma de decisiones.

e Elevar a rango de Ley, la figura de los excedentes, para que puedan
considerarse dentro del proceso del sector eléctrico.

e Existe una propuesta adicional que parte de la hipotesis de que la electricidad de
uso industrial no forma parte del servicio publico, por lo que puede ser
considerada como un insumo mas y, por ende, ser susceptible de apertura a la

iniciativa privada, en franca competencia con la Comision Federal de Electricidad.

4.1.1.3.3. PROPUESTAS DEL PARTIDO ACCION NACIONAL

e Ley Organica de la Comision Federal de Electricidad, para dotarla de mayor
certidumbre que permita una mejor administracion y servicio a los usuarios.

e Proyecto de Decreto que reforma y adiciona la Ley de la Comision Reguladora de
Energia, enfocado a que la CRE tenga mayores facultades para regular la
actividad del sector eléctrico nacional.

e Ley Organica del Centro Nacional del Control de la Energia.

e Propuesta para modificar los articulos 27 y 28, para no considerar como servicio
publico la generacion y venta de energia eléctrica por particulares al Estado o

entre ellos.



Articulo 27 Constitucional se establece la propuesta de que cualquier persona
podra optar de forma libre, recurrir a un tercero, sin necesidad acudir al servicio
publico.

Articulo 28 Constitucional se agrega la prestacion del servicio publico de energia
eléctrica, dentro del rango de las areas que no constituirdn monopolios, dentro de
las funciones que el Estado ejerza de manera exclusiva.

Se pretende abrir la posibilidad al capital privado para participar en el desarrollo

de la industria eléctrica nacional, pero s6lo de manera complementaria.

4.1.1.4. COINCIDENCIAS DERIVADAS DE LAS INICIATIVAS DE LEY:

Todas las propuestas de los distintos partidos politicos, incluyendo la presentada
por el Poder Ejecutivo Federal, coinciden en la necesidad de reestructurar el
sector eléctrico mexicano.

Existe total coincidencia en no privatizar los activos del sector.

Hay consenso en el sentido de fortalecer las empresas publicas paraestatales del
sector eléctrico, como son la CFE y LyFC.

Requerimos de una mayor y mejor participacion reguladora y control para el
sector.

El servicio publico debera quedar garantizado por el Estado.



FELIIPE DE JESUS CALDERON HINOJOSA (2006-2012)
Establecer esquemas de mercado en la generacion y comercializacion entre grandes consumidores y productores privados de

electricidad a través de permitir contratos a largo plazo entre ellos, y asi tener acceso a electricidad a precios competitivos; lo
anterior con el objetivo de flexibilizar el suministro eléctrico.
Apoyar los proyectos de interconexion en el norte de la Republica facilitando el intercambio de flujos eléctricos para generar
competencia en beneficio de los consumidores.
Simplificar el sistema de tarifas de CFE y LyFC.
Dotar a CFE y LyFC de las mejores précticas de gobierno corporativo.
Diversificar el portafolio de generacion eléctrica, introduciendo andlisis de riesgo en la evaluacién e incluyendo el fomento a las
energias renovables.
Permitir a las paraestatales del sector energético establecer alianzas estratégicas con otras empresas del sector a efecto de
adquirir tecnologia de punta.

VICENTE FOX QUEZADA (3 de febrero de 1998)

Modificar la Constitucion para eliminar la exclusividad del Estado en la generacion, transformacion y abastecimiento de energia
eléctrica

Conservar el control operativo de la red nacional de transmisién y distribucion, asi como la generacién de energia nuecleoeléctrica.
Participacion del subsector privado en la generacién, transmision, distribucién y comercializacion de la electricidad.

El Estado estableceria tarifas maximas.

ERNESTO ZESILLO PONCE DE LEON (3 de febrero de 1998)

Modificar la Constitucién para eliminar la exclusividad del Estado en la generaciéon, transformacion y abastecimiento de energia
eléctrica

Conservar el control operativo de la red nacional de transmision y distribucion, asi como la generacién de energia nuecleoeléctrica.
Participacion del subsector privado en la generacién, transmision, distribucién y comercializacion de la electricidad.

El Estado estableceria tarifas maximas.

PARTIDO VERDE ELCOLOGISTA DE MEXICO (29 de marzo y 21 de noviembre del 2001)

A través de una reforma constitucional, se propone el establecimiento de un mercado eléctrico.

Participacion de inversionistas privados en la construccion de plantas generadoras que competiran con las plantas publicas en el
abasto a distribuidores y grandes consumidores.

Incorporar conceptos de impacto ambiental y proteccion ecolégica para la industria.

PARTIDO ACCION NACIONAL (4 de diciembre del 2001)

Modificar la Constitucién para eliminar la exclusividad del Estado en la generacién, transformacion, distribucion y establecimiento
de energia eléctrica.

Permitir la participacién de los sectores social y privado en la generacién y comercializacion de electricidad bajo el régimen de
permisos.

Organizar un mercado eléctrico competitivo en principio con usuarios calificados.

Conservar la exclusividad en la generacién nucleoeléctrica y el Sistema Nacional de Transmision como area estratégica del
Estado.

Autonomia de gestién para las empresas publicas.

Redireccionar la politica de subsidios.

PARTIDO DE LA REVOLUCION DEMOCRATICA (13 de febrero del 2002)

Propone que el subsector eléctrico continué como servicio publico nacionalizado.

Autonomia presupuestal y técnica para las empresas del subsector.

Mayor vigilancia de la sociedad en el desempefio de las empresas publicas.

Que las tarifas se sujeten a otorgar recursos para el sano desarrollo financiero del subsector.

PARTIDO REVOLUCIONARIO INSTITUCIONAL (13 de marzo del 2002)

Autonomia financiera y presupuestal de las paraestatales.
Ajustes del esquema de aprovechamiento y subsidios.
Creacion del Consejo de Planeacién Estratégica como 6rgano superior de, para la toma de decisiones.

TABLA 4.1 PROPUESTAS DE REFORMA ELECTRICA EN EL CONGRESO 1998-2012
Fuente: Elaboracion propia con datos de la Camara de Diputados 2007
Nota: para ahondar en este tema, ver el punto 4.1.1
Principales Propuestas de Reforma al Subsector Eléctrico Nacional



A partir de la informacion del cuadro anterior, es posible establecer un modelos de
dos dimensiones para identificar las preferencias de los partidos politicos y
determinar las areas de una posible negociacion, con objeto de lograr la construccion

de un arreglo institucional viable se incorporan a este “escenarios de negociacion” los

1
|°

intereses del Gobierno Federal,” a fin de acotar ain mas los equilibrios posibles.
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GRAFICA 4.1 ECENARIO DE NEGOCIACION

Fuente: Elaboracion propia con datos de la Camara de Diputados 2007

En la gréfica 4.1. quedan definidos tres puntos: el A, que representa la propuesta de
reforma del PAN y el PVEM, en donde se establecen cambios Constitucionales y
modificaciones de operacidon de las empresas a nivel de autonomia y régimen fiscal,
el punto B, que ilustra la propuesta del PRI, que bajo la legislacion vigente propone
realizar cambios en la operacion de las empresas y, el punto C, que representa la
iniciativa del PRD, que es la mas acotada. Se grafica en el extremo superior derecho
la reforma enviada por el expresidente Ernesto Zedillo, que al proponer la
privatizacion de las empresas publicas, queda fuera del rango posible de
negociacion. En el eje vertical se establece el grado de apertura y generacién de
mercados que un arreglo institucional podria tener. Se establecen tres niveles: la
legislacion actual o vigente del subsector, la apertura alcanzada mediante cambios a
nivel de leyes secundarias y, finalmente, la apertura posible mediante cambios

constitucionales. Cualquier punto que esté contenido en el area definida por los

°1 Se infieren a partir del Programa sectoriales de Energia 2006-2012; mas adelante en este mismo capitulo se
desarrollan con toda claridad sus principales conceptos, Secretaria de Energia, Programa Sectorial de Energia
2006-2012, SENER, México, 2001, pp. 71-91.



puntos A, B, C, es un éptimo de Pareto en la negociacidn entre los partidos politicos.
Dentro de este triangulo, el area sombreada representa la “Zona de interés del
Gobierno Federal”. En conclusién este “escenario de negociacion nos permite ilustrar
qgue, dadas las restricciones —no privatizacion y no cambio Constitucional-, los
arreglos institucionales variables quedan necesariamente acotados. El objetivo de
una reforma del subsector en el corto plazo girard en torno a la posibilidad de
modificar leyes secundarias u dotar de un marco de operacion eficiente a las

empresas publicas.

Bajo estos lineamientos, este analisis permitird encontrar un arreglo institucional
eficiente en el funcionamiento de las restricciones que se enfrentan, evaluando su
viabilidad dentro del contexto nacional. Conviene recordar que, como se hizo
referencia en la introduccion, este es un caso en donde es posible definir a la

eficiencia como una maximizacion restringida.

A continuacion se delimita la metodologia del andlisis para luego construir, con la
informacion obtenida, un “método alternativo” eficiente al que tenderia el consenso y

gue habra de analizarse en funcion de la teoria.

4.2 METODOLOGIA: CONSTRUYENDO UN ARREGLO INSTITUCIONAL VIABLE

4.2.1 DEFINIENDO LA METODOLOGIA

En la introduccién se sefialo que “el método analitico apropiado es la comparacion de
los atributos de desempefio de los arreglos institucionales alternativos, dados los
fundamentos economicos, legales y politicos de cada subsector, en un pais
determinado y la busqueda del conjunto de las instituciones que probablemente
produzca el mejor resultado de la alternativas factibles pero inherentemente
imperfectas”.®? Este serda el punto de partida para analizar los elementos de la
reforma al subsector eléctrico mexicano. Con base en el método analitico de Joskow,

a fin de evaluar un posible conjunto de alternativas institucionales, se deben

92 Joskow, Paul L., Regulatory Priorities Reforming Infrastructure sectors in Developing Countries, Annual World
Bank Conference on Development Economics, 1998, pp. 1-26.



establecer los pasos a seguir para construir las condiciones minimas de un arreglo

institucional viable para México:

42.1.1. IDENTIFICAR LAS METAS DE LA REFORMA, EN FUNCION DEL
DESMPENO ACTUAL DEL SUBSECTOR.

La situacion actual y prospectiva sobre el subsector eléctrico mexicano, han sido ya
discutidas en este trabajo. Su andlisis permitié establecerla necesidad de realizar una

reforma, por lo que solamente queda delimitar las metas de la misma.

Para efectos del presente trabajo, las metas que se habran de considerar para un
nuevo arreglo institucional seran las definidas por el Gobierno Federal a través del
Programa sectorial Energia 2006-2012, tomando aquellas que permitan realizar un
analisis econdmico, al estar construidas bajo criterios de eficiencia para el subsector.
No es un objeto de esta investigacion realizar un analisis para agregar las
preferencias individuales y construir una funcion de bienestar social; se supone que

los intereses de la sociedad estan representados por el Gobierno. *

4.2.1.2. DEFINIR LA ESTRUCTURA BASICA DEL MODELO

Las especificaciones de un modelo de reforma en un subsector de infraestructura
basica, deben definir con claridad los segmentos de la industria que seran
monopolios regulados y en cudles existira competencia y bajo que condiciones. Se
deberan, en consecuencia, establecer los esquemas de regulacién bajo los cuales
interactian empresas publicas y privadas, asi como el disefio del o los entes

reguladores.

Estas variables de decision sobre el grado de apertura o de preservacién de
monopolios sobre las que llevaran a identificar arreglos institucionales factibles en

funcién de la situacion actual, las restricciones propias del subsector y las posibles

% La adopcién del criterio de maximizacion de la unidad social es posible a través de la agregacion colectiva
desarrollada por J. Bentham.



adecuaciones a realizarse en el futuro.

Partiendo de las restricciones ya definidas, se pueden utilizar los modelos de
organizacion industrial y mercados expuestos en el capitulo tres como abstracciones

Utiles para poder comparar y definir la estructura basica del modelo a seguir.

4.2.1.3. DEFINIR LA ORGANIZACION INDUSTRIAL CON LA QUE CONTARA
EL SUBSECTOR EN CONGRUENCIA CON LA ESTRUCTURA BASICA DEL
MODELO.

Una vez identificado el modelo basico, se podra ahondar sobre aspectos
relacionados con la segmentacion de la industria eléctrica en funcion del actual
monopolio vertical y horizontal, a fin de delimitar cual sera su nivel de desintegracion
al aplicar los cambios institucionales propuestos y, por ende, identificar los incentivos
gue existiran para alcanzar las mediadas identificadas. Para ello, debera definirse las

funciones e interaccion de los participantes en el modelo.

4.2.2 DEFINIENDO EL “MODELO ALTERNATIVO”.

Al haber definido restricciones para el nuevo arreglo institucional y propuesto una
metodologia para realizar el andlisis, se requiere construir un nuevo arreglo
institucional al que se denominara “MODELO ALTERNATIVO”, el cual incorpora los
elementos principales de las reformas presentadas en el Congreso por los distintos
partidos politicos, asi como la vision del Gobierno Federal en materia de electricidad,
este “modelo alternativo” es una compilacion que integra lo mas importante derivado
de las distintas propuestas existentes; se pretende que sus caracteristicas contengan
las condiciones minimas bajo las cuales habra de realizarse cambios en el subsector.

Se comprobara pues su eficiencia econdmica y politica.

El Programa sectorial de Energia 2006-2012 permite conocer la cision de la actual
administracion sobre la reforma eléctrica; como se verifica en la seccién 4.1, existen,

dentro de los “escenarios de negociacidon”, equilibrios coincidentes entre el Ejecutivo



y el legislativo, por lo que la reforma resultante tendré en cuenta la vision de distintas
propuestas, asi como los lineamientos establecidos en el PROSENER, su contenido,

por ende, es una buena aproximaciéon al marco béasico de la reforma.

4.2.2.1. OBJETIVOS DEL MODELO ALTERNATIVO

Los objetivos de materia de reforma eléctrica delineados por la presente
administracién se encuentran definidos con claridad en el PROSENER: “En el
subsector de energia eléctrica se espera que durante los proximos cinco afos,
mediante la coexistencia de empresas publicas y privadas, se de una mayor
cobertura a la poblacion y a los empresarios, en mejores condiciones de calidad y
precio, operando dentro de un marco juridico que regula de manera idonea el nuevo
escenario que se podria presentar. Asi mismo, el subsector eléctrico debera ofrecer y
suministrar bienes y servicios integrales que incluyan desde las especificaciones
técnicas del insumo ofrecido, hasta una gama de servicios financieros disefiados para

satisfacer las necesidades de cada cliente.

La modernizacion del subsector eléctrico que propone el presente gobierno,
considera las particularidades de la economia mexicana e incorpora las mejores
practicas adoptadas en el ambito internacional. De manera fundamental, se busca
asegurar un suministro de electricidad de manera sustentable y en condiciones
competitivas a nivel mundial, mejorando la confiabilidad y el costo del servicio,
premisas esenciales para propiciar un desempefio sano de la planta productiva
nacional y mejorar el nivel de bienestar de la poblacién. Asimismo, se pretende
aligerar la presion presupuestal para el Estado, que estard asi en posibilidades de
apoyar a los sectores de la sociedad que mas lo necesitan, mediante la aplicacién de

una politica de subsidios equitativa, eficaz y transparente”.**

Los objetivos anteriores se pueden resumir en tres metas centrales que deberia

perseguir una reforma y que responden a criterios econémicos:

I. Coexistencia de empresas publicas y privadas.

% Secretaria de Energia, Programa Sectorial de Energia 2001-2006, SENER, México, 2001, p. 77.



Il. Modernizacion integral para asegurar el suministro de electricidad en condiciones
adecuadas de competitividad y precio.
lll. Aligerar la presion presupuestal del Estado en el subsector.

En ese sentido, cualquier arreglo institucional alternativo debera tomar en cuenta que,
independientemente de garantizar el suministro de electricidad a toda la poblacion, el
objetivo central de la politica publica es abandonar la visién de un subsector eléctrico
estatal, por una nueva visiobn que permita la coexistencia de empresas publicas y
privadas que generen incentivos para la modernizacion necesaria en el subsector vy,
ademas, cumpla con las condiciones para que disminuyan los montos requeridos de
inversion publica. Hasta aqui se han descrito los fines, sin embargo, faltan por definir

los medios.

4.2.2.2. MARCO BASICO DEL MODELO ALTERNATIVO

Definiendo los objetivos, se pueden citar ahora las principales lineas de accién
propuestas: “Para lograr lo anterior se requiere de una reorganizacion industrial que
permita incorporar oportunamente los avances tecnoldgicos y promueva la inversion
publica, social y privada a través de la concurrencia de multiples participantes en la
industria, dispuestos a ofrecer sus servicios bajo un ambiente de sana

"5 En estos términos, la modernizacion del subsector eléctrico

competencia:
contempla los aspectos siguientes: %

% Separacion vertical de las actividades del subsector a fin de permitir una
operacion transparente y un intercambio de electricidad bajo
condiciones que aseguren un claro beneficio, tanto a productores como
a consumidores, que permita un aprovechamientos racional de los
recursos en beneficio del pais. Las empresas paraestatales seran
convertidas en unidades de negocio.

% Apertura a la inversién social y privada, tanto nacional como extranjera,

sin garantias del Gobierno Federal, en las actividades de la industria

% |bid., p.77.
% |bid., p.77-78. Se produce a la letra del texto.



gue no sean consideradas &reas estratégicas reservadas al Estado.

X/
X4

% Establecimiento de un mercado eléctrico en el que los participantes, en
igualdad de condiciones, puedan ofrecer y comprar energia eléctrica de
manera competitiva.

% La creacion de un organismo que opere un sistema nacional de

L)

transmision que ofrezca sus servicios a tarifas reguladas, que reflejen el
costo del transporte o porteo de la energia eléctrica y las necesidades
de expansion de la red.

s+ Acceso abierto a la red de transmisibn como un elemento de

L)

certidumbre para la entrada de nuevos generadores y la participacion
de grandes consumidores en el mercado.

% Posibilidad para pactar contratos de compra-venta de electricidad entre

L)

generadores y grandes usuarios, a la medida de las necesidades
particulares del demandante.

» Expedicion de un marco legal claro y transparente, capaz de generar

L)

certidumbre y seguridad juridica a todos los participantes, en la
industria, tanto publicos como privados.

% Planeacion y organizacion a cardo de la SENER, lo que constituira la
base para asegurar la oportuna expansion del subsector.

% Regulacion econdémica de los monopolios naturales (transmision y
distribucion) por parte de la CRE.

% Instrumentacion de una politica de subsidios explicitos, transparentes y

dirigidos a aquellos es de la poblacion que realmente lo necesitan.

Ademas, se adicionan elementos importantes a los descritos anteriormente, que

tienen que ver con la administracion de las empresas estatales:

R/
o

R/
¢

Las metas en el subsector eléctrico, con respecto a la autonomia de gestion,
incluyen la asignacion de manera optima de los limitados recursos del Estado,
mediante una separacion del Presupuesto de CFE del Presupuesto de
Egresos de la Federacién dejando de éste solamente lo correspondiente a los
subsidios y transferencias, permitiendo que el érgano de gobierno de la CFE
asuma plenamente la responsabilidad que le corresponde de conformidad con
la Ley Federal de Entidades Paraestatales.

Por otra parte, debido a que el esquema actual de aprovechamiento no



permite el sano crecimiento de las empresas del subsector, es necesario llevar
a cabo un cambio en el régimen fiscal para que CFE y LyFC puedan competir

satisfactoriamente con otras empresas.

Una vez definidos los principales elementos del marco bésico, queda por revisar la

definicidn e integracion de los participantes en un modelo alternativo.

4.2.2.3. ORGANIZACION INDUSTRIAL

Los elementos del analisis no permiten conocer a profundidad los alcances de la
organizacion industrial propuesta, sin embargo, es posible inferir, a partir de los
apartados anteriores, que la reforma perseguird la desintegracion vertical de la
cadena productiva y la desintegracion horizontal de cada segmento, ya que al existir
una empresa publica dominante, el control de su operacion y poder de mercado sera
determinante para dar credibilidad al modelo. La regulacion econdmica desempefiara
un papel fundamental en el funcionamiento del subsector eléctrico; su objetivo sera el
de propiciar una estructura industrial, de servicios eficiente y competitiva que
incentive la participacion de todos los sectores y subsectores de la economia

permitiendo cuidar los intereses de los usuarios.

Como ya se ha expuesto, uno de los objetivos de la regulacion es proteger a los
consumidores del poder de mercado que podrian ejercer algunas empresas con
estructura monopodlicas. Asi mismo, la regulacibn se vuelve un sustituto de la
competencia en aquellas areas donde esta no es posible o cuando ésta es fase
inicial; por ello la regulacion de la nueva industria eléctrica tendra como reto promover
la competencia en las actividades donde esto sea posible (generacion vy
comercializacion) y simulara condiciones de competencia en las actividades que

constituyan monopolios naturales (transmision y distribucion).

Con la informacion disponible generada en el marco basico de la reforma y de las
propuestas existentes en el Congreso, se avanzara tratando de definir a los
participantes del subsector, lo que facilitara realizar el comparativo entre el

planteamiento que se ha construido y la teoria antes expuesta.



En primer lugar, se menciona la separacion vertical de las actividades del subsector.
Es decir, se pretende segmentar la cadena productiva, considerando como
actividades de libre concurrencia econdémica aquellas actividades no reservadas al
Estado. En las actividades prioritarias podria existir participacién del sector publico y
privado, mientras que en las areas estratégicas (como lo es el Sistema de
Transmision y la generacion nucleoeléctrica) solamente el Estado podra seguir
participando. ®” A continuacién se hara mencién de cada uno de los participantes.

4.2.2.3.1. GENERACION ELECTRICA

En esta actividad podran participar los sectores publico y privado, lo que generara un
ambiente de competencia que incentivara la inversion en nuevas tecnologias con
menores costos, las empresas paraestatales se convertiran en unidades de negocio,
lo que implicara la separacion vertical de cada una de sus actividades, de acuerdo a
la estructura actual de la CFE, ésta podria dividirse en seis empresas de generacion,
cinco de las cuales se encargaran de operar los activos de la CFE y una de
administrar los contratos con los productores externos de energia. La generacion
guedara sujeta a un régimen de permisos otorgados por la CRE. En caso de que
alguna empresa de generacion tuviera una participacion dominante en el mercado, se

recurriria a sanciones que permitan nivelar la competencia.

4.2.2.3.2. TRANNSMISION DE ENERGIA ELECTRICA

La red nacional de transmisién, por ser considerada estratégica, continuara a cargo
del sector publico de manera exclusiva y debera ser independiente del resto de los
participantes. La empresa de transmision se encargard del mantenimiento y
expansion del Sistema Nacional de Transmisién, ocupandose de la integridad y
estabilidad del sistema eléctrico. Dicha empresa debera permitir el acceso abierto y
no discriminatorio a las redes a todos los participantes. Como sucede actualmente,

los particulares podrian operar y mantener lineas de conduccion de energia eléctrica

%7 Se infiere en esta division de actividades en funcidn de lo expuesto en la propuesta de reforma Constitucional
del PAN.



para usos propios, siempre y cuando no constituyan anillos alternos a la red nacional.

4.2.2.3.3. DISTRIBUCION DE ENERGIA ELECTRICA

Con objeto de simular competencia en la compra de energia y ofrecer opciones de
venta a los generadores, se crearan varias empresas paraestatales de suministro de
Comision Federal de Electricidad, que se encargaran de ampliar, conservar, operar y
mantener las redes distribucién, asi como de distribuir y comercializar al menudeo la
energia eléctrica. El territorio nacional se dividira en distintas zonas de suministro y
los activos de distribucion existentes permaneceran en manos del Estado y no podran

concesionarse.

4.2.2.3.4. COMERCIALIZADORES

Adquiriran la energia eléctrica para venderla posteriormente a los usuarios finales. El
papel de los comercializadores consistira en dar a sus clientes un valor agregado en
el servicio, ofreciéndoles las especificaciones que cada uno requiera. Para realizar

esta actividad, se requerira expedir permiso ante la entidad reguladora.

4.2.2.3.5. EL OPERADOR DEL SISTEMA Y DEL MERCADO ELECTRICO
NACIONAL

Se creara una entidad que sera la figura del ISO; se encargara de operar el Sistema y
el mercado eléctrico nacional, asi como de controlar la operacion de la red nacional
de transmision. Debera de ser independiente de los demas participantes para
asegurar la eficiencia en el despacho y el libre acceso a las redes de transmision.
Sus funciones constituirdn en supervisar las reglas del mercado, operar el mercado
diario de energia, establecer y supervisar las mediciones y llevar a cabo las
transacciones financieras entre los participantes, es decir, cobrar a los consumidores
por la energia comprada, por los servicios de transmision y pagar a los generadores y
a la empresa de transmision. En el caso de México, el CENACE realiza ya estas

funciones, solamente se requeriria otorgarle personalidad juridica propia fuera de la



CFE, un marco de operacion y administracion adecuado.

4.2.2.3.6. USUSARIOS CALIFICADOS

Los usuarios calificados seran aquellos, definidos a partir de las caracteristicas de su
consumo, que se sustraigan del servicio publico y opten por comprar la energia
eléctrica directamente de las empresas de generacion, comercializacion d del
mercado eléctrico nacional. Si bien no existe una definicibn mas concreta sobre estos
usuarios, se podria suponer que los consumidores industriales (mas del 60% del
consumo de electricidad) serian susceptibles en un inicio de ubicarse como usuarios

calificados.

4.2.2.3.7. USUARIOS NORMALES O DE SERVICIO PUBLICO

Seran aquellos consumidores que no sean usuarios calificados, cuya demanda sera
garantizada por el Estado, beneficiandose en el mediano y largo plazo tanto de la
calidad del suministro como de la competitividad de los precios. El Estado seguira

siendo el representante de los intereses de este tipo de usuarios.

4.2.2.3.8. INSTITUCIONES REGULADORAS DEL SUBSECTRO ELECTRICO

La SENER sera la encargada de conducir la politica energética y de realizar la
planeacién del subsector. A la CRE le corresponderia la regulacion técnica y
econdmica del subsector, asi como el establecimiento de las reglas de operaciéon de
la red nacional de transmision, esto con la finalidad de cuidar los intereses de los
consumidores y de crear las condiciones apropiadas que reduzcan la incertidumbre
de los inversionistas. A través de la creacion de un mercado de generacion

competitivo. Sus decisiones deberan ser autonomas e independientes.

En suma, el modelo alternativo funcionara de tal manera que empresas de
generacion publicas o privadas ofreceran a los distribuidores, comercializadores y a

los usuarios calificados distintas opciones para comprar electricidad via contratos de



largo plazo o en el despacho del mercado eléctrico nacional. La empresa de
transmision (independiente de la CRE) se encargara de proveer el sistema fisico por
el cual se llevard a cabo las transmisiones de energia y cobrard por el uso de las
lineas a los demas participantes. El ISO se encargard del despacho del sistema
eléctrico y de la operacion del mercado nacional en donde se podra negociar bajo
posturas de oferta y demanda, la compra venta de capacidad y/o excedentes de los
distintos usuarios calificados y a los usuarios normales (a estos ultimos bajo la
modalidad de servicio publico) con tarifas reguladas. Es decir, bajo esta
segmentacion de las empresas publicas se crearan distintos generadores, distintos

distribuidores y usuarios calificados quienes interactuaran en el mercado.

4.3 EVALUANDO LA COMPATIBILIDAD DEL “MODELO ALTERNATIVO”

Habiendo descrito el marco basico y la organizacion industrial, se hard a
continuacion, un analisis comparativo entre los modelos tedricos descrito en el
capitulo 3, la situacion actual en la que se encuentra el subsector eléctrico mexicano
y los avances que se lograrian una ves que se lograra un arreglo institucional, cuyas
caracteristicas minimas se encuentran definidas en el “modelo alternativo”. Para
facilitar el analisis, se realizara el ejercicio de compatibilidad del “modelo alternativo”

en funcién de la teoria, a fin de verificar su eficiencia dadas las restricciones.

4.3.1 ORGANIZACION INDUSTRIAL

La situacion en la que se encuentra actualmente el subsector eléctrico mexicano se
asemeja a la estructura del modelo dos o modelo de “Unica agencia compradora”, el
cual consiste en un monopolio integrado verticalmente que absorbe las ventajas de
las economias de escala que caracterizan a esta industria. Asimismo, se permite la
participacion de terceros en la generacién de energia eléctrica, con la condicién de
vender la totalidad de su produccién a una agencia compradora Unica que, en este

caso es la CFE.

La restriccion que enfrentan los productores independientes de energia de tener que

vender la totalidad de su produccion a la CFE implica que, dado que CFE es el Unico



comprador y mas aun, las plantas de CFE forman parte del monopolio integrado, los
PIE compiten con ellas por vender su energia, lo que los pone en desventaja, debido
a que CFE puede ejercer su poder monopsonico y favorecer la compra de energia
producida en sus propias plantas. Para que el proyecto sea rentable, actualmente se
otorgan garantias a los inversionistas firmando contratos de largo plazo con la CFE
gue garantizan la compra de energia producida en estas plantas, la CFE absorbe el
total del riesgo en el mercado.

A continuacion, se presenta un cuado con la informacion de la secciéon 3.1 de la
presente investigacion, con la finalidad de ubicar con mayor facilidad los modelos de

organizacion industrial.

Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4
. Monopolio Integrado Unica Agencia Competencia en Competencia en
Caracteristicas . . -
Verticalmente Compradora Mercados Mayoristas Mercados Minoristas
. ) Competencia en
) Competencia en Competencia en »
e Monopolio en todos los » ) » . generacion y el
Definicion ] Generacion; pero s6lo generacion y varios ) ) )
niveles de la cadena ) o consumidor final elige al
existe un comprador distribuidores o
suministrador
Competencia en ) ) .
» No Si Si Si
Generacion
Varios Distribuidores No No Si Si
El consumidor final
puede elegir No No No Si
suministrador

TABLA 4.2. ORGANIZACION INDUSTRIAL
Fuente: Hunt y Shuttleworth, 1996

Bajo el modelo alternativo, se obtendria un avance en este sentido, es decir, el
problema monopsonico se resolveria al otorgarles a los generadores la posibilidad de
vender en el mercado eléctrico sus excedentes de capacidad de generacion en
condiciones competitivas, ya sea a través de un acuerdo de participacion en el que
acepten las reglas establecidas para dicho mercado, o bien, directamente a los
distribuidores o usuarios calificados, celebrando contratos bilaterales. La existencia
de distintos vendedores y compradores, asi como de mecanismos diversos para
ventas de capacidad (mercado o contratos), ayuda a los generadores a minimizar sus

riesgos via la firma de contratos de largo plazo y a maximizar su ganancia via el



mercado o despacho.

Al firmar un contrato de compra venta de energia eléctrica de largo plazo con la
agencia compradora Unica, surge el problema de la falta de incentivos de los
generadores a innovar sus plantas y a adaptarse a los cambios tecnolégicos, ya que
con ello queda asegurada la venta de su energia eléctrica. Es por ello que otro de los
beneficios que se obtendrian al alcanzar un nuevo arreglo institucional seria la
paulatina reduccion de costos de generacion, y por lo tanto de las tarifas, debido a
gue todos los generadores tendrian acceso a informacion relativa a las cantidades y
precios ofrecidos por cada planta, lo que generaria incentivos para que se realizaran
inversiones en tecnologia mas eficientes, y plantas con los menores costos, ademas
de asegurar su entrada al despacho del mercado, obtendran beneficios econémicos

mayores, resultantes de la diferencia entre los precios del despacho y sus costos.

Esta solucién es real en la medida en que el operador del sistema, 1ISO, garantice que
la tarea del mercado y la apertura no discriminatoria a las redes de transmision se
lleven a cabo de una manera clara y transparente. Con esto, se resolveria el
problema que enfrentan actualmente los PIE, ya que al igual que el resto de los
generadores, tendria la opcion de firmar contratos bilaterales de largo plazo
directamente con los distribuidores y usuarios calificados, donde podrian establecer
la cantidad y el precio de compra venta, ademas de ofrecer sus excedentes de
energia eléctrica en el mercado eléctrico, donde recibiran el pago correspondiente al

costo marginal del Ultimo generador despachado.

Una modalidad de la generacion en la que pueden participar actualmente los
particulares, es la cogeneracion; ésta es una de las mayores opciones para generar
energia eléctrica de manera eficiente. El problema que presenta actualmente este
tipo de generacion es que el pago que reciben es menor a los costos de los
combustibles que emplean las centrales de CFE y LyFC por lo que, la venta de sus
excedentes ha sido casi nula, ademas de estar regida por la ley, aplazando la
construccion de este tipo de proyectos. Con el modelo de mercado que se
implementaria, las centrales de cogeneracion, las centrales de cogeneracion, podrian
vender la totalidad de sus excedentes de capacidad directamente a los distribuidores

0 a los usuarios calificados, o bien en el mercado, lo que fomentaria la construccion



de proyectos de este tipo.

Es decir, se pasaria del modelo dos al modelo tres de “competencia en mercado
mayoristas” salvando, entonces, el esquema del comprador unico y vendedor
restringido. Se generarian dos tipos de usuarios: los de servicio publico seguirian
como clientes cautivos de las empresas de distribucion publicas y los usuarios

calificados quienes entrarian en una nueva dinamica de mercado.

En el mercado alternativo se contempla la designacion vertical del monopolio en las
actividades de generacion, transmision y distribucion, lo que se acerca todavia mas a
la estructura del modelo tres, de esta manera las actividades de generacion y
comercializacion quedarian abiertas a la competencia, mientras que la transmision y

la distribucién, por ser monopolios naturales, quedarian sujetos a regulacion.

Del mismo modo, con la desintegracion horizontal en los segmentos de generacion y
distribucion, se pretende crear unidades independientes de negocio, que busquen
maximizar utilidades, lo que fomentaria la sana competencia entre generadores, tanto

publicos como privados.

Por otro lado, se crearia una empresa de transmision que seria un organismo publico
independiente de los participantes del subsector. Esta empresa debera estar bajo
regulacion para asegurar que permita el libre acceso a las redes a todos los usuarios
y que no utilicen su poder de mercado, entorpeciendo con ello la competencia. Al
separar de la CFE a la empresa de transmision, se estaria en la posibilidad de
transparentar los costos de porteo y favorecer la planeacion de la red en funcion de

sus limitaciones actuales, costos reales y evolucion.

En el segmento de distribucidén, se simulard una estructura de tipo competitiva, en
beneficio de los usuarios finales. Para tal fin, en esta actividad también se designara
el monopolio horizontal que existe actualmente, por lo que la CFE de dividiria en
trece empresas cuyo disefio al igual que en generacion, buscaria que el
funcionamiento de las mismas fuera similar al de las empresas privadas, creando
unidades de negocio independientes entre si que buscarian maximizar utilidades. La

separacion vertical y horizontal del a CFE parte de su actual estructura operativa y



administrativa, generado incentivos para la competencia al interior de su propia
empresa publica y da a los inversionistas privados certidumbre sobre el poder de

mercado de la CFE.

CENTRO CORPORATIVO

Divisiones de Generacién Divisiones de Distribucion
2. Noroeste 1. Bajio 2. Baja California
3. Norte 3. Centro Oriente 4. Centro Occ.
4. Occidente 1 5. Centro Sur 6. Golfo Norte
Division de

5. Sureste Transmisién 7. Golfo Centro 8. Jalisco

9. Noroeste 10. Norte
6. Administracion de
contratos con ) )
productores externos de 11. Oriente 12. Peninsular
energia (DACPEE)

13. Sureste
CENACE

TABLA 4.3 TRANSFORMACION DE LA CFE®®

Fuente: Comisién Federal de Electricidad

En la tabla 4.3. se ilustra la designacion vertical de la industria en sus tres segmentos
principales. Las divisiones de generacion y distribucion obedecen a la actual
operatividad de la Comision Federal de Electricidad, mientras que la CENACE y la
divisién de transmision serian separadas completamente de la empresa. Durante la
transmision se deberan realizar las adecuaciones necesarias a fin de garantizar la

seguridad y confiabilidad del sistema eléctrico nacional.

Como se puede observar en la figura 4.2, la designaciéon vertical, la existencia de
nuevos participantes como el ISO y la existencia de nuevos mecanismos de
intercambio de energia, generan una nueva organizacibn competitiva con los

suficientes incentivos para generar nuevas inversiones y expedir las redes para

% En la Comparecencia del Secretario de Energia, el dia 23 de Mayo del 2001, se presenté ante la Comision de
Energia de la H. Camara de Diputados, la presente tabla.



beneficio de los usuarios finales. Debe destacarse que bajo el nuevo arreglo
institucional propuesto en este trabajo, la politica de subsidios tienen que darse
directamente en los consumidores, ya que la cadena de precios y costos no puede
ser afectada en ningan tramo, a fin de no transmitir ineficiencias de un segmento a
otro, fomentar la competitividad y beneficiar a los usuarios finales. EI modelo

alternativo es por tanto, hasta este punto, una opcion viable.
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FIGURA 4.1 TRANSMISION DEL MODELO ACTUAL AL MODELO ALTERNATIVO
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Fuente: Comision federal de Electricidad
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Dentro del marco béasico que se definio para el Modelo Alternativo, se sefiald el
establecimiento de un mercado en donde, en igualdad de condiciones, los
participantes pueden ofrecer y comprar energia eléctrica de forma competitiva,
creando para ello un organismo ISO, que opera el sistema nacional de transmisién y
grandes usuarios. Queda entonces por verificar si bajo la estructura de organizacion
industrial que se ha definido, pueden desarrollarse mercados como los descritos en el
tercer capitulo. La forma de operacién de los mercados para lograr que las
actividades que son potencialmente competitivas se puedan desarrollar de una
manera eficiente y en condiciones no discriminatorias, es una parte esencial del

arreglo entre las instituciones.

A nivel de operacién de mercado, el ISO, en el proceso del despacho econémico, por
un lado, recibira la informacion de los generadores respecto a su energia disponible y
los precios a los que estan dispuestos a ofrecerla y por el otro, determinara el nivel de
carga demandado por los suministradores y los usuarios calificados. A partir de esta
informacion, emitira instrucciones de operacion a los generadores. EI mercado
permitira simular la integracion vertical, con lo que se alcanzan economias de escala,
gracias a la coordinacion que se logra entre los generadores y las redes de

transmision.

Los precios ofrecidos por cada generador, seran ordenados con base en criterios
economicos y el precio del mercado sera el del dltimo generador necesario para
cubrir la demanda, considerando las restricciones de la red de transmision. En
condiciones de competencia, los generadores ofreceran energia de acuerdo a sus
costos marginales de largo plazo, por lo que de esta manera, las plantas generadoras
mas eficientes, recibiran un precio mayor, lo que les permitira cubrir sus costos de
inversion. Esta situacion incentiva la inversion en tecnologias mas eficientes, lo que
contribuye a la sustentabilidad del subsector y a la paulatina reduccion de costos y

tarifas.

Igualmente, es deseable que en el modelo mexicano se desarrolle un mercado de
capacidad, el precio que fije el mercado cuente con un componente de pago por
capacidad de generacion disponible, lo que compensara a las centrales generadoras

gue se mantengan disponibles para su despacho en caso de que sean solicitadas.



En este sentido, los pagos por capacidad obligan a los consumidores de energia
eléctrica a comprar capacidad adicional para prevenir que no haya desabastecimiento
en caso de que en momentos de demanda maxima, algunas de las plantas
detuvieran su produccion debido a mantenimiento o eventos fortuitos. Esto contribuird
a la sustentabilidad del sistema y a mantener el margen de reserva operativo dentro
de pardmetros de seguridad.

Como se ha mencionado, ademas del desarrollo del mercado y para dar mayor
certidumbre a los participantes, existe bajo este escenario la posibilidad de que se
establezcan contratos bilaterales que protejan al mercado de la volatilidad de precios.
El Modelo Alternativo tiene contemplado el uso generalizado de contratos bilaterales
de caracter financiero, en lo que los generadores y los compradores podran pactar
libremente la cantidad y el precio de la energia eléctrica a largo plazo. Estos
contratos no deberan detectar la operacion del sistema eléctrico a largo plazo. Estos
contratos no deberan afectar la operacion del sistema eléctrico ni del mercado, por lo
gue contaran con caracteristicas particulares que seran necesarias para que el ISO

pueda llevar a cabo el despacho de manera eficiente.

La importancia de los contratos bilaterales radica en que se permitira a los
participantes, por otro lado, aminorar la volatilidad en los precios de la electricidad y
por el otro, recuperar sus costos de inversion, con lo que podra minimizar sus costos
y riesgos al despachar su capacidad de manera estable. En un sistema altamente
congestionado como la red de transmision de nuestro pais, se debe abrir el espacio
necesario para que existan contratos que protejan de la congestion en la red a
productores y consumidores; las modalidades de los contratos bilaterales tienden a
aminorar los riesgos financieros y son elementos que deben desarrollarse parar el

optimo funcionamiento del sistema.

La viabilidad institucional de los mercados resultantes por la organizaciéon industrial
propuesta, ha sido verificada; bajo el “modelo alternativo”, se podrian alcanzar las

condiciones necesarias para operar un mercado de electricidad y contratos.



4.3.3 MARCO REGULATORIO CONSTITUCIONAL

El Marco Normativo de la Carta Magna de la energia eléctrica en México, parte de las
disposiciones se encuentran contenidas en:

Articulo 25. ...El Estado planeara, conducira, coordinara y orientara la actividad
econdmica nacional, y llevara a cabo la regulacion y fomento de las actividades que
demande el interés general en el marco de libertad que otorga esta Constitucion.

Articulo 27. ...Corresponde exclusivamente a la Nacion generar, conducir,
transformar, distribuir y abastecer energia eléctrica que tenga por objeto la prestacion
de servicio publico. En esta materia no se otorgaran concesiones a los particulares y
la Nacién aprovechara los bienes y recursos naturales que se requieran para dichos

fines.

Articulo 28. ... No constituira monopolios las funciones que el Estado ejerza de
manera exclusiva en las siguientes areas estratégicas: correos telégrafos y
radiotelegrafia; petrdleo y los demas hidrocarburos; petroquimica basica; minerales
radioactivos y generacion de energia nuclear; electricidad y las actividades que

expresamente sefalen las leyes que expida el Congreso de la Union.

Articulo 73.

El Congreso tiene facultad:

l... IX.

X. Para legislar en toda la Republica sobre hidrocarburos, mineria, industria,
cinematografia, comercio, juegos con apuestas y sorteos, intermediacion y servicios
financieros, energia eléctrica y nuclear, y para expedir las leyes del trabajo

reglamentarias del articulo 123.

XI. ... XXVIII.
XXIX. Para establecer contribuciones:
1° ... 4°

5° Especiales sobre:

a) Energia Eléctrica;
b) ...9)



Las entidades federativas participardn en el rendimiento de estas contribuciones
especiales, en la proporcion que la ley secundaria federal determine. Las legislaturas
locales fijaran el porcentaje correspondiente a los Municipios, en sus ingresos por
concepto de impuestos sobre energia eléctrica.

Ahora, se revisara si el modelo alternativo cumple con las caracteristicas relevantes
para el subsector en materia de regulacién y sus instituciones. Como ya se ha
establecido, los arreglos institucionales tienen gran impacto en cuanto a la
formulacion de decisiones y de expectativas en los agentes econémicos, por lo que la
regulacién debe de ayudar a conciliar intereses, cubrir las necesidades y dar
certidumbre a todos los participantes.

La regulacion debe definir claramente la estructura, lineamientos de operacion del
subsector, asi como los objetivos, responsabilidades y obligaciones del regulador.
Este debera ganarse la credibilidad tanto de los inversionistas de que se respetaran
las tarifas y podran recuperar sus inversiones, como de los consumidores de que los

precios que estan pagando son los adecuados por el servicio que reciben.

En el “modelo alternativo” se define un arreglo institucional que genera nuevas
funciones y participantes, sefialando a dos reguladores principales: la SENER, como
autoridad responsable en materia de politica y planeacion y, la CRE en materia de

normatividad, supervision y control del subsector eléctrico.

A la SENER, como Secretaria de Estado, le corresponderia la conduccion de la
politica energética y el cambio estructural en el subsector eléctrico; también se
encargaria de la planeacion indicativa del subsector respecto a la expansion de la
generacion y la transmisién. La CRE, como la comision reguladora independiente,
seguira siendo un organismo autonomo e independiente con personalidad juridica
propia. Se encargara de la regulacion técnica y econdmica del subsector, asi como
de establecer las reglas de operacion de la red de transmision nacional y del
mercado; asi mismo, debera determinar los precios y tarifas de la electricidad. El fin
ultimo de esta entidad, es cuidar y proteger los interese de los consumidores. Se

debe acotar que al existir dos tipos de usuarios, los alcances de la regulacion deben



se distintos: los usuarios de servicio publico, al ser clientes cautivos deberian recibir
proteccibn como consumidores por parte del Estado; por otro lado los usuarios
calificados, al ser clientes dentro de un mercado, deberan ser representado por el
organismo regulador, la CRE.

Por su parte, cabe mencionar que en México, la Comision Federal de Competencia
(CFC) es la autoridad supervisora encargada de vigilar la correcta evolucion de la
competencia dentro del sistema economico, asi como de impedir que se lleven a

cabo practicas anticompetitivas.

Bajo el “modelo alternativo”, la regulacién es fundamental para garantizar el éxito del
nuevo arreglo entre las instituciones, en virtud de que empresas publicas y privadas
participaran activamente en el subsector. Es fundamental garantizar un marco
regulatorio transparente y nivelado es una condicion fundamental para que se puedan
verificar nuevas inversiones bajo la observancia de la ley, al dar certidumbre a todos

los participantes.

Desde esta vision, en la actualidad, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
establece los montos de inversion de las empresas del subsector y su capacidad de
endeudamiento, ademas de controlar los precios y tarifas de la industria. Bajo el
modelo alternativo, como se vera mas adelante, y de acuerdo con la vision de
Ernesto Martens (ex - secretario de la SENER) en una comparecencia, establecio
qgque “las empresas publicas deben de funcionar como empresas y no como
dependencia gubernamentales”, lo que se entiende que la empresa publica debe de
atender su vocacion productiva, los precios y tarifas del subsector deben ser
determinados por los mecanismos de accion, propios del mercado y supervisados por
la CRE. Bajo otra circunstancia, la multiplicidad de reguladores en el subsector podria

imposibilitar la instrumentacion de “un modelo alternativo” con el que se ha descrito.

El “modelo alternativo” toma encuentra una de las problematicas mas profundas del
subsector: los costos de transaccion entre el sector privado encarece el valor de los

proyectos y retrasan su instrumentacion. Bajo una nueva estructura de organizacion

% Ernesto Martens, Comparecencia ante la Comisién Permanente del H. Congreso de la Unién el 12 de febrero
del 2002.



industrial, la participacion del gobierno debe de estar plenamente acotada por la ley, y
deberé& simplificar los procesos y los procedimientos para los inversionistas, a fin de
que la expedicion de permisos Yy la expedicion de proyectos sean eficientes y
oportunas. En este sentido, el papel de la Secretaria de Energia en su funcién como
organo de planeacion central, debera dotar de la informacién completa y suficiente a
las empresas publicas y privadas sobre la planeacion de largo plazo del subsector; el
papel de la CRE debe consistir, en vigilar que las reglas del juego se respeten, como
arbitro entre los participantes y dar certidumbre a los participes.'®

Como conclusién, sujeto a la restriccion que se definieron en el apartado 4.1, el
arreglo institucional del modelo alternativo es eficiente ya que existe una amplia
compatibilidad entre el disefio institucional propuesto y la teoria, pero ademas, su
viabilidad politica se puede verificar en la grafica 4.2 en donde el modelo alternativo
gueda ubicado dentro de un area de posible consenso entre la mayoria relativa que
se sustenta el PRI en ambas Camaras y la posicion del PAN y el PVEM; este
consenso coincide ademas con los o intereses del Gobierno Federal, no asi la
postura del PRD, donde radicaliza la situacion politica del consenso para la reforma

energeética, y por ende, la del subsector eléctrico.
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GRAFICA 4.2 ESCENARIOS DE NEGOCIACION
UBICAION DEL MODELO ALTERNATIVO

190 cortés Campos, Josefina, El Presupuesto Institucional para la Reforma Estructural: La CRE, ¢Un Organismo

Regulador Independiente?, Mimeo, ITAM, pp. 81-83.



Fuente: Elaboracién Propia con datos de la Cdmara de Diputados 2007



CAPITULO 5

VIABILIDAD DE UN NUEVO ARREGLO INSTITUCIONAL PARA
MEXICO

En la seccion 4.2.2. se sefialaron los objetivos que debia atender la

implementacién de un “modelo alternativo”:

1. Coexistencia de empresas publicas y privadas.
2. Modernizacion integral para asegurar el suministro de electricidad en
condiciones adecuadas de competitividad y precio.

3. Aligerar la presion presupuestal del Estado en el subsector.

Un arreglo institucional eficiente tiene la caracteristica central de alinear
incentivos hacia objetivos de politica publica, como lo sefiala Hogan (2001) “los
participantes en el subsector responderan a los incentivos creados por el
disefio institucional para satisfacer ciertos objetivos. Esta idea es el fundamento
para emprender un proceso de reestructuracion. La existencia de costos de
oportunidad respalda la aparicion de decisiones eficientes entre los
participantes. De no funcionar un patron adecuado de derechos de propiedad,
se hara necesaria la intervencion, en mayor escala y a través de mecanismos
ajenos a un mercado, del regulador y del operador del sistema. Con ello se

cancela la intencién original de una reforma al subsector”.***

No obstante haberse comprobado la eficiencia del arreglo institucional
propuesto en el “modelo alternativo”, el hecho de que el arreglo institucional
sea técnicamente eficiente no implica que necesariamente sea viable para
resolver los objetivos planteados. Los derechos de propiedad, dentro del
arreglo institucional propuesto, deben constituir la base de los incentivos para
alcanzar una mayor eficiencia econémica.’®® El marco legal e institucional

resultante debera permitir el 6ptimo desempefio de los agentes en el subsector,

101 Hogan, William, Disefio de Mercados de Energia Eléctrica: Marking markets work, Harvard University,

resentado en el seminario “Reforma Estructural del Sector Eléctrico Mexicano”, CIDE, México 2001

92 «| a5 insuficiencias afectan el desempefio de la economia debido a sus efectos sobre el costo del
cambio de la produccion. Junto con la tecnologia empleada, determinan los costos de la transaccién y
transmisién (produccion) que constituyen los costos totales.....La definicion de los derechos de propiedad
es la mejor aproximacion para alcanzar la eficiencia econdmica bajo incentivos adecuados...” Véase
North, Duglas, Op.Cit., pp. 15-19.



dado que, como se ha sefalado, las inversiones en generacion, transmision y
distribucién son intensivas en capital, involucran largos periodos de maduracion

y altos costos hundidos.'®

En el capitulo cuatro, se identificd que el “modelo alternativo” estda ubicado
dentro de las posiciones de negociacién coincidentes de los distintos partidos
politicos y el gobierno federal. Sin embargo, el arreglo institucional definido
requiere de realizar adecuaciones a la ley vigente, a fin de construir un marco
de derechos de propiedad y certidumbre juridica adecuados, que permitan
ampliar la participacién del subsector privado en el segmento de generacion, la
venta de excedentes a un mercado nacional y defina a usuarios calificados

como nuevos clientes de la industria.

La ampliacion de los conceptos sobre servicio publico podria ser valida, ya que
tal como lo establece actualmente la Constitucion, en aquellas areas en donde
el Estado tiene obligaciones similares como salud, educacion, vivienda,
carreteras o0 servicio postal, se permite la concurrencia de particulares
mediante una concesion; es decir, el objetivo seria lograr la redefinicion de los
alcances de la Ley, por un lado, manteniendo la obligacion del Estado de
prestar el servicio publico y por otro, abriendo a la participacion privada la
posibilidad de producir y vender electricidad en un mercado mayorista tanto a

las propias empresas del gobierno, como a los usuarios calificados.

Como sucede en otras actividades, la Constitucion establece obligaciones para
el Estado, pero no se impone expresamente al ciudadano a utilizar en exclusiva
o de manera forzosa los bienes de servicio publico, dejandole en libertad para
hacer uso de otras opciones ofrecidas por el sector privado. Adicionalmente,
dentro de la definicion uno de los Productores Independientes de Energia, se
establece la posibilidad de que vendan su energia a CFE aun cuando ésta sea
destinada a la prestacion del servido publico. Siguiendo esta vision, es factible
avanzar en la conformacién de derechos de propiedad para el ‘modelo

alternativo” sin realizar modificaciones Constitucionales.

108 Antonius, Andrés, Cambio estructural en el Sector Eléctrico Mexicano, ITAM, México 2001, p. 2.



‘Es claro que rebasa a los objetivos de este trabajo identificar las
modificaciones legales conducentes para alcanzar una reforma legislativa’®
como la planteada, sin embargo cambios en leyes secundarias, tienen una
viabilidad politica mayor en funcion de quienes requieren la votacion por

mayoria simple en las Camaras del Congreso.*®

Como se menciond en el capitulo cuatro, si bien una reforma Constitucional
tendria la posibilidad de definir mas adecuadamente los derechos de
propiedad, el hacerlo via las leyes secundarias es politicamente viable y
econémicamente eficiente. Alcanzar este equilibrio permite hacer congruente y
predecible a la Ley, garantizando que el proceso de reforma del subsector
eléctrico sea logrado de manera planeada y no ante eventuales escenarios
meramente coyunturales. Por ello, la oportunidad con la que se legisle es un
factor relevante de éxito para el desarrollo futuro de la industria. En caso que
se decida no avanzar en las modificaciones legales minimas, el riesgo sera
gue, ante una crisis, el cambio estructural en el subsector fuera tan profundo
gue requiere inclusive, la venta de las empresas publicas. Los costos politicos,
sociales y econdmicos aumentan en la medida en que la legislacion responde
mas a la coyuntura que a la planeacion. Este escenario es ilustrado en la

grafica 5.1.

194 as Leyes que tienen que modificar para mejorar el marco legislativo en materia eléctrica con: La Ley

de Servicio Publico de Energia Eléctrica, La Ley Federal de Entidades Paraestatales, La Ley de La
Comisién reguladora de Energia, La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, entre otras.
105 £1 22 de mayo del 2001 el Ejecutivo Federal presenté una serie de modificaciones a la Ley del Servicio
Publico de Energia Eléctrica, a fin de permitir la venta de excedentes mayores a 20 MW a cogeneradores
y autoabastecedores; es decir, se proponia hacer un uso mas eficiente de la energia producida por estos
productores, ademas de incentivar sus inversiones en el subsector. El Congreso de la Union al considerar
qgue esta madificacion a la Ley extralimitaba las facultades del Ejecutivo, promovid una accién de
controversia constitucional ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacién. El fallo de la Suprema Corte
de la Nacion, cuestiond la constitucionalidad de las modificaciones de dicha Iniciativa de Ley,
argumentando que se: “desvirtio la naturaleza juridica de los permisos de autoabasecimiento y
cogeneracion...”. Recordemos que leyes y reglamentos fueron emitidos con la reforma de 1992; el
proceso, de reforma, se ha desencadenado una fase de transformacion forzosa ante la incertidumbre
legal que esto representa. Bajo esta circunstancia, los cambios constitucionales parecieran el Unico
camino posible para la reforma, no obstante por el disefio legal del subsector, mientras que no se
modifiquen los articulos 25 y 27 constitucionales las limitaciones sefialadas en este trabajo, sobre los
derechos de propiedad, seguiran siendo vélidas. Politicamente, aun con la presion que ejerciera un fallo
de estas caracteristicas, seria complicado condensar reformas Constitucionales en lo inmediato, por la
composicion en la que se encuentran las dos Camaras (la Alta y la Baja) y por la situacion politica que se
encuentra el pais.
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GRAFICA 5.1 LEGISLAR PLANEANDO VS. LEGISLAR IMPROVISANDO

Fuente: Elaboracién Propia con datos de la Cdmara de Diputados 2007

En suma, dada la existencia de riesgos derivados de una demora legislativa,
existen los elementos politicos para lograr un consenso y avanzar hacia un
arreglo institucional que reconozca las necesidades y retos del subsector
eléctrico mexicano. Como se menciono en la introduccion, mas alla de las
argumentaciones politicas debe prevalecer el sentido de oportunidad para

legislar; de no hacerlo asi, las alternativas se reducen y los costos aumentan.

Siendo el disefio institucional eficiente y suponiendo entonces que la definicidon
de los derechos de propiedad es adecuada, se procede a analizar la viabilidad
del ‘modelo alternativo” para alcanzar los objetivos especificos de politica

publica identificados.

5.1 COEXISTENCIA DE EMPRESAS PUBLICAS Y PRIVADAS

El mayor reto que enfrenta el “modelo alternativo” es lograr la coexistencia de
empresas publicas y privadas para construir un subsector de participacion
mixta. Bajo el modelo alternativo definido, tanto la generacion, como la
comercializacion y la existencia de clientes o usuarios calificados constituyen el

espacio de entrada la subsector eléctrico en primera instancia. Para lograr este



objetivo y verificar su viabilidad, se puede decir que el reto sera otorgar
credibilidad sobre la reforma a los participantes.

Los resultados del marco institucional actual de la industria eléctrica muestra
claramente, el agotamiento particular del modelo de participacion privada que
se ha experimentado recientemente. En la tabla 5.1, se observa como ha ido
disminuyendo el numero de participantes en las licitaciones publicas,

convocadas por la CFE para expandir, mediante proyectos PIDIREGAS, del
parque de generacion.

LICITACION OFERTANTES

MERDIDA IlI 6
HERMOSILLO 9
RIO BRAVO I 9
SALTILLO 7
TUXPAN II 6
BAJIO 3
MONTERREY llI 4
ALTAMIRA II 5
CAMPECHE 4
NACO NOGALES 2
ROSARITO IV 2
TUXPAN Il Y IV 2
ALTAMIRAIII Y IV 1
CHIHUAHUA Il 1
RIO BRAVO llI 1
LA LAGUNA Il 1

TABLA 5.1 NUMERO DE OFERTANTES POR PROYECTO PIE (2000-2006)

Fuente: Comisién Federal de Electricidad

La necesidad de buscar nuevas alternativas para la participacion privada en la
industria llevé a encontrar, en el modelo alternativo mecanismos para la
atraccion de participantes privados. En la figura 5.2, se muestran aquellos
segmentos en donde podria darse la participacion de los nuevos agentes

(generadores privados, comercializadores y usuarios calificados). La



separacion de las actividades de la cadena productiva coincide con el disefio
del arreglo institucional que se describe en el capitulo anterior e ilustra la clara
necesidad de segmentar a la industria para volver viable la coexistencia de
empresas publicas y privadas; se observa también, que existen tres ejes de
engrane en la cadena productiva; la existencia de un planeador central y Gnico
-Secretaria de Energia-, la de un regulador independiente para la industria -
Comision Reguladora de Energia- y el 1ISO -funciones que hoy realiza al
CENACE-.

[ PLANEACION DEL SUBSECTOR ]
)
)
F Generadores DISTRIBUIDORES
U |=—p Pdblicos < > Y USUARIOS
E -lR: CALIFICADOS
N
=P [ Generadores A
T Plblicos | & N
E USUARIOS
S IS0 Y S DIST DE
MERCADO DE fot=t=—b | RIBU | —p  sERVICIO
EE EXCEDENTES | CION PUBLICO
N |=—P | Generadores -V ~
E Privados * —— I
:. \ O
R : — DISTRIBUIDORES
G |=p | Generadores |- N T————=| v uUsuARIOS
1 Privados * < > CALIFICADOS
A A v y
—
Y [ COMERCIALIZDORES ] <
| REGULACION DEL SUBSECTOR (C R E) ]
* Vender su generacion excedente al mercado.

FIGURA 5.1 PARTICIPACION PUBLICA Y PRIVADA
Fuente: Secretaria de Energia (2008)

El reto de la coexistencia de las empresas publicas y privadas reside en romper
efectivamente la integracion vertical y horizontal de la empresa publica para
generar credibilidad y establecer la regulacion que permita delimitar el poder de
mercado al existir una empresa dominante. Por un lado, el analisis conduce
fundamentalmente a una revisidén de los incentivos que genera la organizacion

industrial definida y, por otro, a verificar los incentivos resultantes de la



existencia de un mercado.

5.1.1. INCENTIVOS GENERADOS POR LA ORGANIZACION INDUSTRIAL

La transformacion de las empresas publicas es una condicidn esencial: deben
funcionar, operar y ser administradas como empresas privadas, a fin de que
sus procesos administrativos, contables, financieros y operativos puedan estar
sujetos a una continua revisioén. Su necesaria autonomia, tanto de la SENER
como de la SHCP, hacen indispensable que el marco legal que defina su
separacion en unidades de negocio, permita modificar los controles internos de
las empresas publicas y se generen los incentivos para la competencia frente a

las demas unidades publicas y frente a las empresas privadas.

El modelo mixto al que se ha llegado, se ha ido desarrollando paulatinamente
en algunos paises como Francia, en donde el consenso social, al igual que en
México, preserva la rectoria del Estado, a la empresa publica y a su
sindicato.’® Los procesos de apertura en el subsector eléctrico, a raiz de los
lineamientos generales de la Comunidad Europea, exigen la existencia de
mercados energéticos liberados y en posibilidades de generar e incentivar la
competencia para favorecer un uso mas eficiente de los recursos energéticos
entre las naciones.’’” Por ello, EDF (Electicité de France), empresa paraestatal
de Francia,'® no ha iniciado un proceso de reestructuracién a fin de responder
a la posibilidad de permitir la entrada de nuevos participantes al subsector,
preservando su caracter de empresa de servicio publico bajo claros criterios de

eficiencia y rendicién de cuentas.'®®

En el caso de México, la desintegracion de la cadena productiva evitara la

106 «| 4 actitud adoptada por el Estado en un proceso de reforma, es un reflejo del consenso nacional

referente a el subsector eléctrico... un analisis tecnolégico o econdmico sobre le subsector resulta
insuficiente para entender a la industria en Francia”. Cauret, Lionel, Change and Sustainability in the
French Power System: New Business Strategies and interest versus the New Relaxed Status Quo,
European Energy Industry Business Strategies, Elsevier, R.U., 2001, p. 229. Traduccion del Autor.

Para asegurar la posibilidad de coexistencia entre empresas publicas y privadas se impuso la
separacion financiera y contable de cada segmento productivo de EDF. Lionel Cauret, Op. Cit., p. 232.
1% EDF, es inclusive exportadora de capital y tecnologia siendo, por ejemplo, en nuestro pais, el
E)Ogoductor independiente méas importante.

EDF es una empresa competitiva, no por estar sujeta a competencia, sino porque el parque de
generacion francés es prominentemente nuclear.



discriminacion al separar las actividades que son monopolios y las actividades

susceptibles de desarrollarse bajo condiciones de competencia.

La separacion entre el segmento de transmision y distribucion -que seguirian
siendo monopolios- y la generacion, es esencial para asegurar que todos los
participantes podrian hacer un mismo uso de las redes y la informacion del
sistema, ademas de facilitar la tarea del regulador al determinar los precios de
conexion y distribucién para el sistema en cada punto. Es decir, el manejo de
cuentas separadas, e inclusive, la propiedad distinta de los sectores de la
industria, son elementos de especial importancia si el modelo preserva la

participacion del Estado como productor, planeador y regulador.

La principal razdén, entonces, para separar el segmento de Transmision de la
CFE™° estd en que, de mantenerse la propiedad por parte de la empresa
publica, los mecanismos de regulacion tendrian que ser extremadamente
complejos a fin de asegurar al resto de los participantes que no se discriminara
en contra de ellos, mediante precios, mala informacion sobre congestion de las
redes o, inclusive, sobre la planeacion futura del sistema con el fin de beneficiar
a las inversiones publicas. Como se ha mencionado antes, puede existir una
empresa exclusiva de transmision cuya misién sea expandir y mantener en
Optimas condiciones sus activos, dejando al jSO la tarea de verificar las
operaciones en sistemas de la red, sus precios de interconexion y las
condiciones al saturarse. El desarrollo 6ptimo de la red de Transmision es un
motor de la competencia y la eficiencia en el mercado eléctrico.

En ese sentido, la OECD'* sefiala 4 aproximaciones principales para lograr la

separacion vertical de estos segmentos:

1. Separacion contable: Dentro de la misma estructura vertical, se
construyen contabilidades separadas, estableciendo precios claros de

transmision y generacién, mismos que ofrece a su misma estructura y a

10 yv/ale la pena recalcar que la de integracién de la cadena productiva requeriria establecer tiempos

predeterminados para realizar la transicién que en ninguno de los casos debiera ser inmediata. Se debe,
primero, garantizar la estabilidad y seguridad del sistema para, luego, proceder a su paulatina
desintegracion. Lo importante es enviar las sefiales al mercado con oportunidad, a fin de eliminar barreras
a la entrada de nuevos participantes generadas por la incertidumbre.

" International Energy Agency, Competition in Electricity Markets, Coleccién Editorial Energy Market
Reforma, OECD, 2001, pp. 69-79.



terceros.

2. Separacion funcional: Significa realizar una separacion funcional a nivel
administrativa, ademas de contable, ofreciendo sus servicios de
transmision y generacion de manera separada a todos los participantes
en el mercado.

3. Separacién de operaciones: La operacion y decisiones de inversion las
toma un tercero independiente (el ISO en cuestiones de operacion y la
SENER en cuestiones de planeacion), manteniendo los elementos de
separacion contable y funcional.

4. Separacion total: generacion y transmision quedan separadas en
distintas entidades legales con diferente administracion y propiedad; en
primera instancia, se da la separacion corporativa y luego la separacion

total.

Para el caso de México, la propiedad de los activos de generacion seria publica
y privada, mientras que en el caso de la transmision seria una entidad de
caracter publico, por lo que, lo mas recomendable -a fin de dar credibilidad al
sistema- seria prever su separacion absoluta de la CFE. En primera instancia,
durante el periodo de transicion, la separacién contable, operacional y
administrativa serian los preambulos a la desintegracion, de lo que se
constituiria mas adelante, como una empresa de transmision independiente o
inclusive, como parte del propio 1ISO. A pesar de que la propiedad de los
activos de generacion publicos y la empresa de transmision seria finalmente
del Estado mexicano, la empresa de transmisién no perseguiria ningun otro fin
economico distinto a la recuperacion de sus cosos de operacion y la expansion
de los mismos de acuerdo a los planes de inversion para ese segmento, asi

como la administracion de sus activos.

La importancia de la segmentacion estriba en que, de funcionar correctamente,
la congestion en las lineas de transmision y su consecuente efecto en los
precios regionales de la electricidad, generan las sefiales economicas
necesarias para realizar nuevas inversiones en el tramo de generaciéon. Estos
dos segmentos son sustitutos entre si, por lo que su desarrollo 6ptimo requiere

de su operacién separada.



Por su parte, la desintegracion vertical entre el segmento de generacién y de
distribucién representa un reto para el disefio institucional. La argumentacion
sobre su desintegracién gira en torno a las mismas consideraciones aplicadas
para la separacion de la generacion y la transmision, identificando nuevamente

como el principal problema la discriminacion que pudiera existir.

Tanto la generacion como la distribucion en el caso mexicano seguirian
formando parte de la misma empresa, aunque operarian como unidades de
negocio distintas entre si e independientes, también de manera horizontal. El
papel del distribuidor resulta ser clave: en el caso de servicio publico, buscara
dar al usuario la energia al mejor precio posible que exista en el mercado, por
lo que, junto con los usuarios calificados, formara parte de la demanda total del
sistema. Cabe mencionar que los contratos bilaterales podrian ser un
mecanismo de integracion vertical entre distribuidores y generadores, por lo
gue su establecimiento debera estar sujeto a regulacion, a fin de que cada
distribuidor encuentre una canasta balanceada de precios y riesgo de largo
plazo. El cimulo de contratos bilaterales de energia susceptibles de ser
celebrados revelan, por si mismos, los precios del mercado, por lo que una
desviacion que implique discriminacién o integracion, seria detectada por el
regulador. Los contratos bilaterales deben aminorar el riesgo de largo plazo de
la operacion del sistema, mas no pueden constituirse como un instrumento
capaz de absorber las ganancias que implica la competencia para los

consumidores finales.

Vale la pena mencionar que al atraer inversiones hacia el subsector de
generacion, los esfuerzos de las empresas publicas habran de centrarse en
optimizar y modernizar las instalaciones de transmisién y distribucién -que son
los segmentos en donde se registra baja productividad y una serie de perdidas
técnicas importantes- pensando en la posibilidad de alcanzar en el mediano

plazo precios mas bajos.

Particularmente, la expansion de la red de transmision resulta ser esencial ya

gue la existencia de congestién en las redes otorga altas rentas a algunos



generadores, lo que significa minar la eficiencia de operacion del sistema en su

conjunto, enviando sefiales negativas para el desarrollo del mercado.

Por lo antes expuesto, se puede derivar una conclusion central: la
segmentacion de la cadena productiva es viable en la medida en que la
operacion en red quede asegurada y la informacién fluya entre todos los
participantes; si la organizacion industrial estd disefiada para controlar la
existencia de una empresa dominante, entonces se generan incentivos para la

coexistencia sana de entidades publicas y privadas.

5.1.2. INCENTIVOS QUE GENERA EL MERCADO

Si bien para el caso mexicano no se ha planteado la competencia en el
mercado minorista, se avanza al eliminar la restriccion del comprador Unico y
se han definido nuevos actores que podran elegir y decidir liboremente entre las
distintas ofertas de electricidad que existan, ya sea en un mercado de

excedentes o mediante la firma de contratos bilaterales.

La posibilidad de eleccidon del consumidor otorga incentivos de competencia a
los generadores de electricidad y a los comercializadores, lo que en mercados
mayoristas creados en todo el mundo se ha traducido en un aumento
significativo en la productividad y la eficiencia del subsector eléctrico, siendo su

principal reto, ir trasladando estos beneficios hacia los usuarios finales.**?

Cabe destacar que la existencia y el desarrollo de competencia perfecta es el
paradigma principal de los mercados de electricidad en el mundo. La
conformacién de un mercado plenamente competitivo requiere de tiempo para
transformar la rigidez del monopolio estatal en la dinAmica de empresas y
consumidores interactuando; generar las condiciones para que exista un
mercado competitivo constituye solo el inicio de la generacién de incentivos y

busqueda de eficiencia que requiere la industria.

12 hid, p. 137.



El mayor reto para el modelo mexicano sera que exista un niumero suficiente de
competidores y compradores de energia, a fin de que el funcionamiento del
mercado se traduzca en eficiencia y por ende en mejores precios. Por ello, es
importante que “las barreras de entrada y los costos de transaccion para los

nuevos participantes sean los menores posibles.”*?

La instrumentacién y desarrollo de un mercado eléctrico contiene incentivos
poderosos para el ingreso de nuevos agentes al subsector, principalmente en
lo concerniente al segmento de generacion. “La existencia de un mercado

centralizado o pool, cuya construccion es artificial”***

y la posibilidad de
celebrar contratos bilaterales de largo plazo entre los participantes, abren la
posibilidad de construir un escenario competitivo, en donde a diferencia de
otros mercados, la coordinacién es necesaria, o que justifica la presencia de
un intermediario con la autoridad maxima para decidir cuanta energia se

compra y se vende, por quien y a queé precio.

El ISO, quien se encarga de alcanzar la coordinacion entre los participantes asi
como de instrumentar los mecanismos del despacho, debe constituirse como
una entidad no lucrativa. Su actuacion dependera, de manera critica, del disefio
de su funcionamiento —autogobierno- y de la manera en que combinara sus
esquemas de operacion con los criterios de independencia frente a los
participantes en generacion.™™® Es importante sefialar, que en la actualidad, el
disefio de estructuras de funcionamiento de un operador de sistema es aun un

tema abierto a discusién, ya que no existe un consenso sobre ello.**

Con la existencia del 1SO, los incentivos en tomo a un mercado competitivo se
construyen a partir de los criterios del despacho econdmico. Bajo este

mecanismo la ultima planta despachada por parte de un ISO es la que fija el

3 Uno de los caminos que se deben de considerar es abrir la posibilidad de participacién privada en

microgeneracion y distribucion. La expansion de la llamada “energia descentralizada” sera determinante
ara detonar el desarrollo regional del pais.

4 Artificial, hace referencia a que dicho mecanismo incorpora elementos de un modelo de mercado de
tipo oferta-demanda tradicional, requiriéndose, no obstante, de un tercer agente que logra el equilibrio en
él, pues el mecanismo de precios no logra obtener una cantidad que equilibre el mercado.

5 bid., p. 74.
18 |pid, p. 75.



precio pagado por la energia a todos los generadores participantes.''’ La
adopcion de este mecanismo requiere de ciertas medidas de regulacion
especificas, como el impedir la colusién o el control por parte de uno o varios
agentes de un numero significativo de unidades de generacién, pues, de
producirse dicha situacion el esquema de Uultima planta despachada” es

ineficiente

En ese sentido, al convertir cada planta de generacién y cada zona de
distribucién publica en unidades de negocio, se podria regular su poder de
mercado al auditar sus costos de manera individual para generar competencia
entre ellas mismas y establecer benchmarks sobre la operacion y eficiencia de
las empresas publicas. Al auditar sus costos y ser publica esta informacion, y
con el objetivo de no discriminar a las empresas publicas, el organismo
regulador podria establecer mecanismos de auditoria generalizado que ayuden
a fijar los parametros del mercado y a sustentar la competencia, ante la

existencia de una empresa dominante.

De seguirse la linea propuesta por el modelo a través de un monitoreo 6ptimo
por parte del agente regulador del subsector, se lograra el objetivo estratégico
de impedir que los generadores tengan posibilidades de ejercer control sobre la
industria; con ello se permitirA que los precios de la energia tiendan a
acercarse, de manera paulatina, hacia los costos marginales de produccion,
MisSmMos que a su vez, estaran determinados por los costos de los combustibles

primarios principalmente.**

La conformacion de este pool y su organizacion y funcionamiento a través del
mecanismo de despacho econdmico, inciden directamente en la toma de
decisiones inversion por parte de los generadores, quienes cuentan con los
incentivos necesarios para ofrecer sus Costos marginales, debido al temor de
gue si su postura es muy alta quedaran fuera del mercado; de esta manera, se
alcanza la eficiencia en la asignacién de recursos. Dado lo anterior, resulta

posible asumir que las posturas de costo marginal son incentivo-compatibles.

7 White, Tony. Competition in Electricity Markets, The New Power Markets: Corporate Strategies for Risk

and Reward, Risk Books, R.U., 1999, p. 13.
18 pid., pp. 4-8.



Aun cuando resulta posible esgrimir que dicho mecanismo no conduce
necesariamente a que los generadores se cifian a la postura de ofrecer energia
segun costos marginales, diversos analisis muestran que, conforme el nimero
de plantas participantes aumenta, las pérdidas potenciales derivadas de una
colusién tacita entre los generadores, ofreciendo precios por ambas de los

costos marginales, convergen hacia cero.'*

Bajo este disefio de competencia, las plantas generadoras tienen fuertes
incentivos para reducir sus costos y obtener ganancias derivadas de la
diferencia del precio de mercado y el costo actual de produccién, es decir,
existen incentivos para alcanzar la eficiencia en produccién. Ademés, cuando
las restricciones de capacidad entran en juego, los precios aumentaran para
reflejar el costo marginal de largo plazo, lo que servira para cubrir cualquier
porcién de los costos fijos no recuperados a través del precio de mercado,
generandose asi, incentivos para la construccion de nuevas plantas. Como ya
se ha mencionado, en el caso del mercado mexicano, establecer pagos por
capacidad disponible dentro del componente del precio de mercado sera
esencial para promover inversion y mantener el margen de reserva del sistema

en niveles adecuados.

En suma, el mercado de excedentes es un mecanismo que incentiva la
existencia de inversiones en el subsector. Para el caso de México, no obstante,
es necesario sefalar que el mecanismo de mercado de excedentes es una
sefial que da eficiencia al sistema al aprovechar la produccion de todo
generador, quien a su vez conoce el mecanismo de formacién de precios. Sin
embargo, en un mercado como el que podria desarrollarse, es aconsejable
iniciar desarrollando los contratos bilaterales, mismos que disminuyen el riesgo
de las inversiones, empleando al mercado de excedentes como una opcion
para maximizar las ganancias del generador. La combinacién de ambos
instrumentos facilita la coexistencia de empresas publicas y privadas. En la
figura 5.3, se observa que las condiciones de cada mercado llevan a la

existencia de distintos posibles equilibrios, cuyo comportamiento esta

9 |nternational Energy Agency, Op. Cit., pp. 137-141.



directamente relacionado a las posibilidades de intercambio y formacion de
precios entre los participantes. Para equilibrar el mercado y evitar las
distorsiones, es aconsejable favorecer la existencia de contratos bilaterales que

minimicen, en la medida de lo posible, los riesgos de un mercado volatil.

Situacién Optima Desabasto Sobreoferta

Interseccion de Oferta no La capacidad de
Oferta Inelastica y suficiente para Of_eﬁa supera
Demanda cubrir la siempre a la
Inelastica demanda demanda

FUENTE: Borestein, Severin, The Trouble with Electricity Markets, Berkley, 2002.

FIGURA 5.2 MERCADOS DE ELECTRICIDAD

Fuente: Comision Reguladora de Energia 2008

Es pertinente distinguir que en el subsector eléctrico confluyen dos tipos de
productores: los productores independientes de energia cuya vocacion es la
generacion de electricidad y de los cogeneradores y autoabastecedores que
participan en el mercado via excedentes. El desarrollo de grandes productores
independientes requiere que los contratos bilaterales tengan un perfil de largo
plazo en donde la recuperacién de sus inversiones quede garantizada. Los
cogeneradores y autoabastecedores tienen un perfil distinto ya que su
capacidad de excedente puede ser colocada en el mercado, lo que genera

incentivos a la participacion creciente de este tipo de productores.

Asi, el desarrollo de un mercado eléctrico pasa necesariamente, por la
verificacion efectiva de distintos mecanismos encaminados a minimizar los
riesgos en conjunto del sistema; en la medida que el mercado se desarrolla de
manera transparente y sus instrumentos son compatibles para generar
incentivos, la regulacion disminuye, aumentando la eficiencia de las

inversiones. En la figura 5.4 se ilustra un mecanismo para iniciar la



conformacion del mercado.

PRODUCTORES DEL MERCADO RESULTADOS
e Demanda variable en cada momento. e Los precios del mercado
» No hay capacidad de son volatiles.

almacenamiento. ‘ o Los generadores pueden
¢ La demanda no responde a los ejercer poder de

precios. '
¢ La oferta responde poco a los precios

durante las horas pico. 1

: COMPORTAMIENTO
SOLUCION ESTRATEGICO

Privilegiar la firma de Las condiciones de la oferta y la
contratos bilaterales de demanda inelastica son la causa
largo plazo y usar el de precios volatiles
mercado de excedentes independientemente de que las
para equilibrar las horas empresas ejerzan poder de
pico. mercado.

FIGURA 5.3 INICIANDO EL MERCADO
FUENTE: Borestein, Severin, The Trouble with Electricity Markets, Berkeley, 2008

En el proceso de consolidacion de co4ntratos y mercado, el papel del regulador
es determinante para neutralizar las distorsiones surgidas en la industria,
mediante el establecimiento de reglas que sean del conocimiento general por
parte de los participantes -en su mayor parte objetivas y expresadas a través
de férmulas y simples guias de mercado-, que garanticen certidumbre en la
operacion diaria y en el largo plazo. En la medida en que se evita la

discrecionalidad, el desarrollo del mercado resulta ser mas estable y acelerado.

Finalmente, por la importancia que tiene para el sano desarrollo de la industria,
debe existir un marco transparente y competitivo en el mercado de
combustibles. Los costos derivados del combustible primario determinan en
gran parte las utilidades que una planta de generacién, tanto privada, como
publica pueden obtener. Los beneficios derivados de un uso eficiente de los
recursos, un adecuado manejo gerencial y una reduccion de los costos de

operacion pueden ser eliminados rapidamente si el costo de los combustibles



primarios muestra una distorsion respecto a las condiciones del mercado de

generacion.'?

En el subsector eléctrico mexicano se requiere que garantizar que no habra
discriminacion ni subsidios cruzados entre las empresas publicas —CFE y
PEMEX-. El suministro competitivo y eficiente de combustibles es una
condicion central para la sustentabilidad del modelo alternativo, particularmente
en materia de gas natural, en este tema, se deberd explorar nuevas
posibilidades y realizar cambios que favorezcan el desarrollo del subsector

eléctrico que es un consumidor creciente de este energético.

5.2 MODERNIZACION INTEGRAL PARA ASEGURAR EL SUMINISTRO DE
ELECTRICIDAD EN CONDICIONES ADECUADAS DE COMPETITIVIDAD Y
PRECIO

En el capitulo 2 de este trabajo, se analiz6 con detalle la situacion de las
empresas publicas en México. Se verificaron las necesidades de expansion del
subsector y se encontr6 que muchos de los problemas actuales de las
empresas publicas han sido causados por el marco fiscal, tarifario y de
administracion al que se encuentran sujetas. El reto que plantea la
modernizacion integral de la industria reside principalmente en garantizar a los

usuarios el suministro competitivo y confiable de electricidad.

Por ello, en esta seccion se abordara, por un lado, la necesidad de cambio de
algunos aspectos que obstaculizan el desarrollo de las empresas publicas vy,
por el otro, se verificaran las posibilidades de alcanzar una mayor eficiencia en
el subsector al favorecer la entrada de nievas inversiones que permitiran
realizar mejoras tecnologicas que en un mediano y largo plazo se traducira en
mejores precios tanto a los usuarios de servicios publicos, como a los usuarios

calificados.

120 Grenville, Andrew, Phillips, Bleddyn y Smith, Fiona, Legal Issues and Strategy Development , The New

Power Markets: Corporate Strategies for Risk and Reward, risk Books, R.U., 1999, p. 281.



En la seccion anterior, se definieron algunas condiciones que debian cumplirse
a fin de lograr la coexistencia de empresas publicas y privadas. La
desintegracion del monopolio no es la Unica condicion para dar viabilidad al
modelo, éste requiere que las empresas publicas operen como auténticas
empresas y no como dependencias gubernamentales; el comportamiento de
las empresas publicas resulta ser estratégico, por lo que las acotaciones
realizadas a su operacion en un marco como el propuesto es esencial. La
modernizacién integral del subsector eléctrico implica que las empresas
publicas seran capaces de competir en un nuevo entorno y de recuperar su

vocacion productiva.

Bajo cualquier escenario de reforma, si el objetivo es dotar de eficiencia al
subsector, se debe contemplar la modificacion del régimen fiscal de las
empresas publicas, la politica de tarifas y subsidios y dotar de autonomia la

operacion de negocios de las empresas publicas.

En materia fiscal el esquema de aprovechamiento ha debilitado la situacion
patrimonial de la CFE, particularmente durante los Ultimos afios. Para competir
bajo el modelo alternativo, la empresa publica debe estar sujeta al mismo
tratamiento fiscal que enfrentan las empresas privadas del ramo. EI cambio no
seria complicado, ya que como se observo en la seccion 2.5, la CFE no recibe
transferencias presupuéstales, por lo que su operacién puede abandonar el
presupuesto federal, pagar impuestos y esperar a que el Gobierno o el
Congreso asigne los montos de los subsidios que se daran a los usuarios.

Estos subsidios no deberan afectar la formacion de precios en a industria.

A nivel de politica fiscal y subsidios, el problema parece facilmente salvable.
Sin embargo, un problema mas amplio sera la transferencia de la fijacion de
precios y tarifas de la SHCP a la CRE -correcta definicién del regulador-, asi
como otorgar autonomia de gestion a la empresa para que pueda operar bajo
las consideraciones de su Consejo de Administracién. En el primer caso, lo
recomendable seria el establecimiento de una estrategia de largo plazo para la

fijacion tarifas y la consecuente recuperacion de la relacién precio-costo a fin



de evitar ajustes abruptos; en el segundo caso, el principal problema estriba en
disefar los mecanismos adecuados para la rendicién de cuentas por parte de

la empresa a la sociedad.

Para determinar la posibilidad de incrementar la eficiencia en el subsector, se
hace necesario establecer algunas condiciones que permitan realizar la
comparacién de la operacién entre las empresas publicas en México con
empresas similares, a fin de determinar con claridad si se puede aspirar o0 no a
construir un subsector mas eficiente. Si bien la primera distincién entre la CFE
y LyFC es que ésta Ultima basicamente es una empresa de distribucion que
compra toda su energia a la primera, existen importantes indicadores que
ilustran la brecha de productividad y tecnologia que existe entre ambas

empresas publicas como se observa en la tabla

INDICADOR UNIDAD DE MEDIDA CFE LyFC
Tiempo de interrupcidon por | Minutos 105 169.1
usuario
Usuario por trabajador de | Usuarios/Trabajador 546 424
distribucion
Capacidad instalada por | MW/Trabajador 1.9 1.6
trabajador de generacion
Inconformidades por cada | Inconformidades/Usuarios | 4.9 5
1000 usuarios
Tiempo de conexion a | Dias 1.2 6
nuevos usuarios
Perdidas de energia Porcentajes 10.3 24.04

TABLA 5.2 COMPARATIVO DE INDICADORES DE GESTION DE CFE Y LyFC
FUENTE: Informe de Labores 2004 de CFE y LyFC

En el caso particular de la CFE, en los udltimos afios ha experimentado
profundos cambios que han impactado favorablemente en la productividad de
la empresa y la calidad de su servicio gracias a la participacion activa de su
sindicato. CFE se ha preocupado por convertirse en una empresa eficiente; sus
principales obstaculos los enfrenta en la insuficiencia de recursos para lograr la
conversion tecnolégica de sus instalaciones. Por su parte, la situacion de LyFC
siempre ha sido grave; es una empresa que ha pasado por continuos procesos

de quiebra y liquidacién, debido principalmente a las condiciones de su contrato



colectivo de trabajo.

En CFE laboran casi 60 mil empleados sindicalizados, 15 mil de confianza y 17
mil jubilados; en LyFC existen 35 mil trabajadores sindicalizados y solo 700
trabajadores de confianza. La estructura laboral y los contratos colectivos
tendran que irse modificando ya que sus condiciones pueden constituirse como
uno de los obstaculos principales para la modernizacion y expansion de ambas

empresas.'?

En las gréficas 5.5, 5.6 y 5.7 se observan algunos graficos comparativos de
CFE y LyFC contra empresas eléctricas latinoamericanas, a fin de ubicar con
mayor claridad su estado actual. En primer lugar, se presentan 2 gréaficos sobre
productividad laboral: en el primero se compara a CFE con empresas de sus
mismas caracteristicas y en segundo lugar, se compara a LyFC con empresas
de distribucion. Como resulta evidente, la productividad laboral es

significativamente inferior, sobre todo en el caso de Luz y Fuerza.
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FUENTE Bear steams, "The Mexican Hectricity Sector", Octubre 2001.

121 En reiteradas ocasiones, el Gobierno Federal ha firmado que en el proceso de modernizacion de las

empresas publicas no se afectaran a los legitimos derechos de sus trabajadores. En una funciéon de
produccion moderna las rigieses contractuales son la causa principal de la falta de productividad en una
empresa, por lo que, de presentarse competencias por parte del subsector privado, seria esencial realizar
cambios que modernicen las relaciones obrero-patronales y generen un mejor entorno para el desarrollo
de la empresa.



GRAFICA 5.5. PRODUCTIVIDAD LABORAL
CFE VS EMPRESAS VERTICALMENTE INTEGRADAS
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FUENTE: Bear Steams, "The Mexican Electricity Sector"; Octubre 2007.

GRAFICA 5.6. PRODUCTIVIDAD LABORAL LyFC VS. EMPRESAS DE DISTRIBUCION

En la grafica 5.7 se muestran las pérdidas de energia de las empresas
mexicanas frente a empresas similares en Ameérica Latina. Si bien la CFE se
encuentra dentro de un margen aceptable, los problemas en la region atendida
por LyFC representan perdidas de casi una cuarta parte de la energia eléctrica
distribuida, lo que impacta, no solo en los resultados de la empresa, sino en la
evolucion conjunta del sistema eléctrico nacional al incurrir en ineficiencias
extremadamente costosas para la sociedad. LyFC opera dentro de una zona
geografica bien delimitada, con una productividad laboral baja y pérdidas
operativas que deberdn ser corregidas incrementando el esfuerzo de los

trabajadores para corregir estas distorsiones.
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FUENTE: Bear Steams, "The Mexican Electricity Sector", Octubre 2007

GRAFICA 5.7. PERDIDAS DE ENERGIA ELECTRICA EN AMERICA LATINA

Otro parametro que permite situar a las empresas publicas se da a nivel de
precios de la electricidad, por lo que, en las graficas 5.8 y 5.9, se presentan
graficos sobre tarifas industriales. En primer lugar, una comparaciéon a nivel
internacional contra algunos de los paises miembros de la OECD, muestra que
las tarifas industriales se encuentran dentro de un rango competitivo, en
funcién de que, como se vio en la seccidn 2.5, la relacidén precio-costo de las
tarifas industriales se encuentra casi en equilibrio. En el segundo cuadro se
comparan las tarifas industriales de distintas empresas en los Estados Unidos

contra CFE y LyFC en donde el resultado es similar.
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GRAFICA 5.8. COMPARACION INTERNACIONAL DE PRECIO PROMEDIO INDUSTRIAL
2008
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GRAFICA 5.9. COMPARACION DE TARIFAS INDUSTRIALES
CON EMPRESAS DE ESTADOS UNIDOS

Por otra parte, en la grafica 5.10 se puede verificar el comportamiento de las
tarifas domeésticas, comparadas contra algunos paises de Ameérica Latina en
donde se observan precios competitivos; en la grafica 5.11 se realiza el mismo
ejercicio comparativo contra paises Europeos y algunos estados de la Unién
Americana, repitiéndose el resultado. Sin embargo, la comparacion de tarifas a
nivel doméstico permite comprobar la afirmacion expuesta en la seccidn 2.5, en
el sentido de que la politica de subsidios que se aplica en el subsector permite
esconder” la ineficiencia de las empresas publicas; es decir, si estos precios
fueran reales y no tuvieran subsidios serian un 60% superiores, lo que reflejaria
gue el costo real de la electricidad en México para usuarios domeésticos es
superior al de otros paises, resultado de las deficiencias ocultas por la politica

de subsidios ejercida.
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GRAFICA 5.10. COMPARACION DE PRECIO MEDIO
EN TARIFAS DOMESTICAS CON AMERICA LATINA
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GRAFICA 5.11. COMPARACION DE PRECIO MEDIO
EN TARIFAS DOMESTICAS A NIVEL INTERNACIONAL

Fuente: Agencia Internacional de Energia, OECD.

En la seccion anterior, se verifico la posibilidad de coexistencia entre empresas
publicas y privadas, generada a partir de la organizacion industrial que se
propuso, ademas de la constitucion de un mercado transparente. Ambos
factores permiten sefialar que la modernizacion del subsector para mejorar la
competitividad y disminuir los precios puede ser alcanzada en la medida en que
las incentivos se encuentren correctamente alineados, favoreciendo la
participacion de nuevos agentes en el segmento de generacion que, en el caso
concreto de México, cuenta con un elemento adicional relevante derivado de
las condiciones actuales del Sistema Eléctrico Nacional.

En efecto, los bajos niveles en el margen de reserva del SEN provocan que,

inevitablemente, las plantas mas ineficientes operen cuando se presentan los




picos de la demandas por energia eléctrica en el pais. En la actualidad, CFE
mantiene en operacion un importante nimero de plantas generadoras, mismas

gue presentan una eficiencia térmica baja.

Al ser esas unidades generadoras ineficientes -bajo el sistema de despacho
econdémico- las que fijardn el precio de mercado de la energia, ante la alta
demanda que se presenta, el precio resultara atractivo para aquellos agentes
gue participen en el mercado.

El resultado potencial que se observara serd la participacion de nuevos
agentes generadores en el segmento, a la vez de un paulatino descanso en los
beneficios econémicos extra normales que obtendran las plantas generadoras
mas eficientes del sistema, debido a la sustitucion en el mediano y largo plazo
de las plantas marginales del sistema por unidades de generacion mas
eficientes, lo que a su vez, permitird observar un precio de compra de la

energia por parte del ISO, cada vez mas bajo.

Con datos de la CFE, se presenta en la grafica 5.12., un ejercicio para ubicar la
eficiencia térmica del parque de generacion del Sistema Eléctrico Nacional,
graficando el comportamiento de 86 plantas generadoras; los resultados que
presenta esta grafica son ampliamente significativos, ya que existen 36 plantas
pequefias con una eficiencia térmica menor al 25% que podrian ser sustituidas
por nuevas plantas o generacion excedente disponible, que por su escala y
ubicacion ayuden a disminuir los costos globales del sistema y mejorar el

funcionamiento de la industria.
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GRAFICA 5.12. EFICIENCIA DE LAS PLANTAS DE GENERACION EN MEXICO

De acuerdo al Informe de Labores de la CFE, la eficiencia térmica de base de
su parque de generacion es cercana al 35% durante las horas pico; la
distorsion de costos generada por el uso de tecnologia obsoleta impacta de
manera decisiva los resultados del sistema. Como se observa en la grafica
5.13, la antigledad del parque de generacion del SEN y su capacidad de
produccion reside en unidades con mas de 15 afios de servicio en donde si
bien las hidroeléctricas no enfrentan problemas por su antigiiedad, si lo hacen

las plantas termoeléctricas.
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GRAFICA 5.13. ANTIGUEDAD DEL PARQUE DE GENERACION DEL SEN

Fuente: Secretaria de Energia 2008

Bajo el modelo alternativo, la presencia de contratos bilaterales y del mercado
de excedentes es el mayor incentivo a la innovacion tecnolégica y a la
presencia de nuevos participantes en el segmento de generacion, ya que, en
horas pico, la disponibilidad de capacidad por parte de nuevos generadores no
sélo evitara lo que hoy se constituye como un uso ineficiente de la energia,*?

sino que premia a su vez el uso de tecnologias modernas y eficientes.

Cabe destacar que bajo este esquema, el estimulo a la produccion mediante
tecnologias renovables y la posibilidad de instalar plantas de generacion de
una escala pequefia puede impulsar el desarrollo regional y detonar la
construccion de infraestructura que ayude al crecimiento economico y al
bienestar de la poblacién. En la medida en que el crecimiento del subsector se

sustente en la diversificacidon tecnoldgica, disminuiran los riesgos inherentes al

122 como se ha descrito, en la actualidad, solo se permite la venta de excedentes hasta por 20 MW por

parte de Cogeneradoras y Autoabastecedores. La capacidad estimada de cogeneracion tan solo en
PEMEX rebasa los 7000 MW, sin contar la capacidad de los cogeneradores y autoabastecedores
privados, que, bajo la existencia de un mercado de excedentes, tendria los incentivos a instalar la
tecnologia necesaria para producir electricidad.




uso de energéticos primarios.

Para aumentar la competitividad global del subsector y mejorar los precios del
mismo, la transformacion de las empresas publicas y la existencia de nuevos
participantes que favorezcan la sustitucion tecnolégica permitirdn cumplir con el
reto central de dar un mejor servicio, a mejores precios, con energia limpia a

cada vez mas usuarios.

5.3 ALIGERAR LA PRESION PRESUPUESTAL

Durante la presente década, México enfrenta el reto de duplicar su actual oferta
de electricidad y por ende, requiere realizar inversiones que superan los 60 mil
millones de dolares en los préximos 10 afios. Ademas, producto de la propia
modernidad, los patrones de cambio en el consumo impulsados por el
crecimiento de la industria, pero también por las modificaciones en los ingresos
de las personas, implican que en la medida que México se desarrolle, el

consumo per capita de electricidad aumentara de manera considerable.

Como se observa en la grafica 5.14, entre 1980 y 1997 el consumo de
electricidad aumenté de manera significativa en los paises desarrollados,
mientras que en México, Chile y Brasil, si bien crecio el consumo, esta lejos
aun de ubicarse en los niveles del promedio de los paises que forman parte de
la OCDE. En la medida en que el crecimiento econémico impacte el bienestar
de las familias, las presiones sobre la oferta de electricidad tenderan a ser
mayores y, por ende, serd mas complicado hacer frente al reto eléctrico de

México.
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GRAFICA 5.14. CONSUMO DE ELECTRICIDAD PER CAPITA
ALGUNOS PAISES DEL MUNDO (2000)

Una de las razones que sustentan la intencion de avanzar a un nuevo arreglo
institucional para el subsector, es la insuficiencia de recursos publicos para
invertir en el subsector, por lo tanto, una de las metas centrales de un nuevo
arreglo institucional debe ser encontrar los mecanismos para que el subsector
pueda crecer de manera oportuna y sana en los proximos afos sin depender

exclusivamente de la capacidad de inversion publica.

La sustentabilidad de las finanzas publicas por el crecimiento de la deuda
contingente, via PIDIREGAS, resulta el menos recomendable de los caminos a
seguir cuando hasta aqui, se ha podido establecer que la definicion de los
derechos de propiedad y la existencia de incentivos alineados para favorecer la
inversién privada es una solucion que puede revertir el camino. Tan solo en el
afio 2002 se contemplan ejercer inversiones en CFE de 41,000 millones de
pesos; el 83% de estos recursos seran obtenidos mediante PIDIREGAS, por lo
gue, sumados a los 95 mil millones de pesos que han sido autorizados para
invertirse mediante este esquema desde 1997, la ruta ascendente de la deuda

contingente, tan soélo en el subsector eléctrico, podria llegar a superar los 500




mil millones de pesos para el afio 2010.'#

Bajo el modelo actual en que se sustenta la industria eléctrica nacional, el
financiamiento via PIDIREGAS, en donde el gobierno otorga garantias en
contratos de largo plazo a los inversionistas privados, no solo ha transferido los
riesgos relacionados con la operacion misma de las plantas, sino también el
riesgo financiero que implica el crecimiento exponencial de la deuda
contingente; en contraste, las condiciones planteadas en el arreglo institucional
derivado del “modelo alternativo” harian factible la inversién del sector privado
sin garantias del Estado. Sin duda, el mecanismo de financiamiento via
PIDIREGAS ha sido esencial para lograr una expansion acelerada del
subsector eléctrico en los ultimos afios. Este esquema, se ha utilizado como
sustituto de un arreglo institucional eficiente ante la ausencia de derechos de
propiedad; sin embargo, ante la presencia de crecientes costos de transaccion,

cada vez existe menor interés para invertir en el subsector bajo esta formula.

En la grafica 5.15. se pueden observar dos problemas centrales: en primer
lugar el agotamiento del modelo actual se debe, en gran medida, a la existencia
de costos de transaccion excesivamente altos lo que representa en la
actualidad el mayor riesgo de los agentes privados; en segundo lugar, se
observa que el riesgo asumido por el gobierno es creciente lo que significa que
ante un problema financiero en el desenvolvimiento de la economia, la
sociedad en general terminara pagando la ineficiencia del arreglo institucional

actual.*

123 gecretaria de Energia, prospectiva del Sector Eléctrico, SENER, México, 2001, pp. 87-89, y Secretaria

de Hacienda y Crédito Publico, Presupuesto de Egresos del a Federacion 2002.

124 para la OECD, la celebracion de un convenio entre un producto independiente y una empresa publica
de electricidad que sea monopolizar, la mayoria de las veces transfiere los riesgos existentes en torno a
los combustibles, al medio ambiente y de tipo regulatorio, a la empresa publica y, por ende, al Estado.
Véase: Agencia Internacional de Energia, Power Generation Costs and Inverstment, coleccion editorial
Energy Market Reform, OECD, 1999, p. 25.
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Bajo este esquema de participacion privada parcial, las tasas de retorno
esperadas por los agentes privados solo han atraido a inversionistas
mayoritariamente europeos, quienes consideran que, en el corto plazo, el
esquema de contratos es rentable y esperan hacia el mediano plazo el posible
desarrollo de un mercado competitivo. Los inversionistas norteamericanos no
han sido particularmente atraidos por este esquema, en virtud de la poca
capacidad de manejo de negocio y busqueda de utilidades. En un mundo
dominado por una alta disponibilidad de fondos presentables -y también una
alta competencia por los mismos- la atraccion de las inversiones necesarias
sb6lo podra observarse mediante la existencia de un arreglo institucional

adecuado.

Por su parte, una de las preocupaciones centrales del proceso de
modernizacion de la industria eléctrica, es que ésta debe ser una oportunidad
para el desarrollo y participacion de empresas mexicanas cuyo principal

obstaculo, es la falta de financiamiento competitivo para desarrollar proyectos



de esta magnitud. En ese sentido, existen algunas propuestas de ley para que
se permita la inversion de los recursos depositados en las cuentas individuales
de los trabajadores en las Afores en proyectos de inversion energética. Por el
perfil de las inversiones de largo plazo del Sistema pensionario y las tasas de
retorno de largo plazo del subsector eléctrico, el financiamiento otorgado a
proyectos de infraestructura productivos, como lo sefiala la propia Ley del
Sistema de Ahorro para el Retiro, seria una fuente que no solo incentivaria la
expansion del subsector, sino también la participacién de empresas mexicanas
constructoras y operadoras de generacion eléctrica, cuya posibilidad de
competencia frente a las diversas transnacionales que pudieran operar en el
pais es nula en funcion del pobre funcionamiento del mercado financiero

nacional.

En suma, al haberse constituido un arreglo institucional eficiente, los proyectos
de inversion y financiamiento se vuelven viables para distintos participantes; el
razonamiento implicito es el siguiente: los inversionistas, caeteris paribus,
generalmente estan dispuestos a intercambiar mayores niveles de riesgo en un
proyecto por una mayor ganancia esperada, siempre y cuando las inversiones
estén garantizadas por un marco legal, operativo e institucional adecuado, La
existencia del riesgo no puede evitarse, pero si se puede administrar de tal
manera que tanto el gobierno como la inversion privada encuentren equilibrios

optimos para compartirlos y maximizar los beneficios de manera conjunta.

Aligerar las presiones presupuéstales significa que la restriccion intertemporal
del gobierno se puede beneficiar en el corto plazo por requerir menores
recursos de inversion para el subsector y, en el largo plazo, al reducir el patron

de crecimiento de la deuda.

Se puede concluir que, como se observa en la gréfica 5.16., pueden alinear los
incentivos definiendo un marco institucional adecuado, es la clave para que las
inversiones fluyan de manera optima y se cumplan los objetivos de la reforma:
si existen las condiciones que se han descrito para lograr la coexistencia de
empresas publicas y privadas, la modernizacion integral del subsector es una

consecuencia; la suma de ambas permite asegurar que los recursos y el



financiamiento destinado para la inversion en la industria podrian,

no

necesariamente, provenir del gobierno y, por ende, se haria una asignacion de

recursos y riesgos mas eficiente, verificando asi la viabilidad de los objetivos

planteados de politica publica.
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Fuente: Elaboracion Propia con datos de la CFE, CRE y SENER 2009



CONCLUSIONES

EN LO PARTICULAR

En la introduccién del presente trabajo, se establecidé la hipédtesis que si:
“Dadas las necesidades actuales y futuras del subsector eléctrico, asi como las
distintas restricciones que enfrenta, existen arreglos institucionales alternativos,
viables por su eficiencia econémica y su posibilidad politica, que podrian
mejorar el desempefio del subsector eléctrico mexicano”, sin que esto implique
una privatizacion con en algunas naciones que la implementaron (como
Argentina, Chile, Inglaterra, que han llevado a cabo privatizaciones con muy
buenos resultados; asi mismo hay naciones que la privatizacién fue catastréfica

como el caso de Enron en California).

Esta hipotesis reafirma a lo largo del desarrollo de los capitulos, la evidente
necesidad que el desarrollo econdémico se sustenta en un amplio porcentaje en
el alto consumo de energéticos y que su posesion, desde la generacion hasta
la distribucion son estratégicas para el pais, por lo cual se establece la
eminente necesidad de un arreglo institucional por la via legislativa, la cual dara
certeza juridica a las partes involucradas en el proceso, sin que este arreglo

implique que el Estado tenga que perder la rectoria de este subsector.

En el capitulo 1 se estudio y analizo la organizacion industrial que se divide en
generacion, transmision y distribucion de energia eléctrica, estableciendo que
la caracteristicas de la industria eléctrica y su organizacion industrial, se han
venido construyendo a partir del acelerado cambio y modernizacion en la
tecnologia y también por sus particularidades econdémicas en el subsector

eléctrico.

La estructura bajo la cual operd el subsector eléctrico mexicano (hasta hace
poco) fue con los monopolios verticales que excluia a los sectores privado y
social, esta era la Unica forma que garantizaba la confiabilidad, sustentabilidad
y autonomia del sistema operativo nacional; sin embargo la evidente necesidad

de reorganizar al subsector para que fomente la competencia, y garantice el



abasto de la demanda total de electricidad es reconociendo la necesidad de
sumar esfuerzos tanto del sector privado como del Estado, en la parte que le
corresponde a cada uno. Al Estado en lo que concierne al poder legislativo,
para que éste realice los consensos necesarios para la reestructuracion que
requiere el subsector ya que cabe acotar que un pais sin una reforma integral
en su energia se integra en subdesarrollo econdmico, sin que esto implique la

perdida de la rectoria por parte del Estado en esa area prioritaria.

A lo largo del desarrollo de la presente investigacion, se argumentd sobre la
necesidad de avanzar hacia un arreglo institucional diferente al actual a fin de
enfrentar los retos y necesidades del subsector eléctrico, ya que la alta
inversion que demanda esta area estratégica requiere la colaboracion, tanto de
los diferentes subsectores como de sectores involucrados. Sin embargo, .las
limitantes politicas que presenta el subsector y que se han planteado a lo largo
de este trabajo, resultan evidentes que en el proceso de reforma al sector estan
involucrados numerosos agentes y en diversas ocasiones resultan, inclusive,
contrapuestas las posturas ante como realizar dicha reforma, sobre todo a la
ora de los acuerdo, ya que casi todas las fracciones parlamentarias tanto de la
Camara Baja como de la Camara Alta, coinciden en la necesidad de

reestructurar al subsector.

Ha sido claro desde la presentacion de la reforma eléctrica por parte del ex
presidente Vicente Fox, la falta de voluntad politica de los diferentes actores
para estudiar y retroalimentar la proposicién; incluso antes de que el entonces
gobierno presentara su propuesta de reforma, diferentes senadores del PRD y
del PRI, como Jesus Ortega y Manuel Bartlett, se pronunciaron a favor de una
reforma al sector eléctrico pero a partir de un proyecto elaborado de manera
conjunta entre PRIy PRD, y que no incluyera reformas constitucionales. Meses
después de que el Ejecutivo presentara su propuesta, el PRI en el Senado se

pronuncia por hacer a un lado dicha propuesta.

Lo anterior resulta paraddjico ante el escenario en el que solo 6 afios antes, el
ex presidente Ernesto Zedillo presentd, también, un proyecto de reforma a los

articulos 27 y 28 Constitucional encaminado a readecuar el subsector de la



energia eléctrica.

Conforme se avanza en la investigacion realizada, se fueron identificaron
algunas restricciones para avanzar en una reforma; asi este proyecto de
legislacion eléctrica se dibuja como una cuestién bastante compleja de abordar
y de ser dialogado por las distintas fuerzas politicas ya que por un lado, la
reforma constitucional no ha sido posible por el candado que el PRI establece
en tal sentido, asi como la negativa del PRD de aprobar tal modificacion.
Inclusive al interior del PAN, se han dado muestras de division de opiniones

con respecto a ese asunto.

Adicionalmente, debe considerarse el factor de la Soberania y la Seguridad
Nacional, elementos que por las repercusiones no solo politicas sino sociales y
econdmicas, no permiten destrabar las negociaciones respecto a la inversion
privada en el sector argumentado una inminente venta del patrimonio nacional.
Asi, se hace evidente la clara necesidad de legislar a favor de permitir la
inversion sin tener que privatizar el subsector, ya que cabe sefalar que se dan
contratos con particulares que no se encuentran claramente regulados como
consecuencia de la poca certidumbre y las lagunas legales que presentan las

leyes y reglamentos en la materia.

Por otro lado, también en el analisis de la reforma del sector eléctrico la
experiencia que otras naciones han tenido en tal rubro. Se argumentan casos
como el de Esparia, Argentina o Francia, en los que producto de la reforma, las
tarifas efectivamente fueron competitivas en un principio, sin embargo, las
propias fuerzas del mercado orillaron a que las empresas grandes absorbieran

a las chicas y poco a poco las tarifas se incrementaran.

Otra limitante politica esta representada en la falta de capacidad y poder de
negociacion con los sindicatos de las paraestatales. Hay quienes afirman que
en gran medida debido a ellos la eficiencia y productividad de estas empresas
de participacion estatal mayoritaria se ha reducido considerablemente,
sobretodo si se compara con estandares internacionales. Dentro de este rubro
se incluyen los grandes costos laborales que estos organismos enfrentan ya

gue cuentan con una plantilla laboral grande que goza de remuneraciones,



onerosas.
Sin embargo se ha podido definir una metodologia que permitié construir un
modelo alternativo, cuyo arreglo institucional resultd ser eficiente y aplicable
para este subsector de la administracion publica, al realizarse un ejercicio de
andlisis comparado con la teoria definida en e capitulo 3; ademas de ser un
arreglo institucional eficiente, se comprobaron sus posibilidades politicas en
funcion de los escenarios de negociacién que se construyeron, verificando que

efectivamente podria alcanzarse un consenso.

En funcién del trabajo desarrollado, algunos de los beneficios potenciales de la
reforma legislativa del subsector serian: mayor inversidbn en generacion vy
reduccién de los costos en infraestructura, ya que un mercado competitivo
conlleva a incrementar la inversion, garantia de abasto de engria eléctrica,
mayor eficiencia en los gastos de operacion de los generadores, mayor
confiabilidad, sustentabilidad y calidad del sector eléctrico, despolitizacion de
los presos de planeacion de recursos (las decisiones de inversion y desarrollo
de la industria eléctrica dependerian menos de los factores politicos que
influyen en los procesos de planeacion de los recursos publicos), retiro de
plantas generadoras no eficientes, mejores practicas de contratacion y salarios,
mayor eficiencia de la empresa publica, disminucién de la necesidad de
aumentar la planta laboral en las empresas, eliminacion de precios ineficientes,

mayor competitividad de la planta productiva nacional, etc.

En lo que se refiere a las implicaciones de modernizacién que podrian impactar
en la administracion publica del subsector deberan de contener un minimo de
aspectos, los cuales seran la separacion vertical de las actividades del
subsector a fin de permitir una operacion transparente y un intercambio de
electricidad bajo condiciones que aseguren un claro beneficio, tanto a
productores como a consumidores, que permita un aprovechamientos racional
de los recursos en beneficio del pais; las empresas paraestatales seran
convertidas en unidades de negocio; apertura a la inversion social y privada,
tanto nacional como extranjera, sin garantias del Gobierno Federal, en las
actividades de la industria que no sean consideradas areas estratégicas

reservadas al Estado; establecimiento de un mercado eléctrico en el que los



participantes, en igualdad de condiciones, puedan ofrecer y comprar energia
eléctrica de manera competitiva; la creacion de un organismo que opere un
sistema nacional de transmisién que ofrezca sus servicios a tarifas reguladas,
que reflejen el costo del transporte o porteo de la energia eléctrica y las
necesidades de expansion de la red; acceso abierto a la red de transmision
como un elemento de certidumbre para la entrada de nuevos generadores y la
participacion de grandes consumidores en el mercado, posibilidad para pactar
contratos de compra-venta de electricidad entre generadores y grandes
usuarios, a la medida de las necesidades particulares del demandante;
Expedicion de un marco legal claro y transparente, capaz de generar
certidumbre y seguridad juridica a todos los participantes, en la industria, tanto
publicos como privados; planeacién y organizacion a cardo de la SENER, lo
gue constituird la base para asegurar la oportuna expansion del subsector;
regulacion econdémica de los monopolios naturales (transmision y distribucion)
por parte de la CRE; instrumentacion de una politica de subsidios explicitos,
transparentes y dirigidos a aquellos es de la poblacion que realmente lo

necesitan;

Ademas, se adicionan elementos importantes a los descritos anteriormente,
gue tienen que ver con la administracion de las empresas estatales: Las metas
en el subsector eléctrico, con respecto a la autonomia de gestion, incluyen la
asignacion de manera oOptima de los limitados recursos del Estado, mediante
una separacion del Presupuesto de CFE del Presupuesto de Egresos de la
Federacion dejando de éste solamente lo correspondiente a los subsidios y
transferencias, permitiendo que el 6érgano de gobierno de la CFE asuma
plenamente la responsabilidad que le corresponde de conformidad con la Ley
Federal de Entidades Paraestatales; por otra parte, debido a que el esquema
actual de aprovechamiento no permite el sano crecimiento de las empresas del
subsector, es necesario llevar a cabo un cambio en el régimen fiscal para que

CFE y LyFC puedan competir satisfactoriamente con otras empresas.

A manera de conclusién de este capitulo, se considera que la restriccién que se
definieron en el apartado 4.1, el arreglo institucional del modelo alternativo es

eficiente ya que existe una amplia compatibilidad entre el disefio institucional



propuesto y la teoria, pero ademas, su viabilidad politica se puede verificar en la
figura 4.3 en donde el modelo alternativo queda ubicado dentro de un area de
posible consenso entre la mayoria relativa que se sustenta el PRI en ambas
Céamaras y la posiciéon del PAN y el PVEM; este consenso coincide ademas con
los o intereses del Gobierno Federal, no asi la postura del PRD, donde
radicaliza la situacion politica del consenso para la reforma energética, y por

ende, la del subsector eléctrico.

Al final, se pudo verificar la viabilidad del arreglo institucional alternativo al
generar los incentivos necesarios para alcanzar los objetivos definidos de
politica publica, enmarcados por un marco juridico que contemple los
escenarios existente y pueda ampliar el margen de operatividad de la CFE en
lo que corresponde a la administracion publica; siendo los objetivos especificos
de la reforma los temas de: Despacho autonomo, contratos bilaterales, y

estructuracion de la organizacion del subsector.

En el caso particular de la CFE, en los ultimos afios ha experimentado
profundos cambios que han impactado favorablemente en la productividad de
la empresa y la calidad de su servicio gracias a la participacion activa de su
sindicato. CFE se ha preocupado por convertirse en una empresa eficiente; sus
principales obstaculos los enfrenta en la insuficiencia de recursos para lograr la
conversion tecnolégica de sus instalaciones. Por su parte, la situacion de LyFC
siempre ha sido grave; es una empresa que ha pasado por continuos procesos
de quiebra y liquidacion, debido principalmente a las condiciones de su contrato
colectivo de trabajo, ya que en la CFE laboran casi 60 mil empleados
sindicalizados, 15 mil de confianza y 17 mil jubilados; en LyFC existen 35 mil
trabajadores sindicalizados y solo 700 trabajadores de confianza. La estructura
laboral y los contratos colectivos tendran que irse modificando ya que sus
condiciones pueden constituirse como uno de los obstaculos principales para la

modernizacion y expansion de ambas empresas.

En suma, todos los elementos se que a pesar de las restricciones, existe un
arreglo institucional legislativo que permitirdA un mejor desempefio de la

industria eléctrica beneficiando ampliamente su funcionamiento, cuyo mayor



beneficio social, politico y econémico serd garantizar el suministro de energia
en el largo plazo.
EN LO GENERAL

El subsector eléctrico (y en general el energético) representa un pilar
fundamental para el desarrollo de la nacion, durante varios afios se han
realizado modificaciones a la legislacion secundaria en ésta materia,
evitindose la reforma constitucional que se requiere para revitalizar a este
subsector, a sus paraestatales y organismos subsidiarios. Hoy mas que nunca
apremia la toma de decisiones ante un ambiente de intenso cabildeo entre el

sector empresarial, CFE, la Secretaria de Energia y la CRE.

Como se ha observado y analizado a lo largo de toda la investigacion, lo
urgente es que existen varias cuestiones pendientes de legislar y que impactan
de forma directa en la Administracion Publica Federal. Los temas mas comunes
son diferentes reformas entorno a la exencién del pago de energia eléctrica a
los centros publicos de educacion, también estan aplazados asuntos que
versan en torno a que la industria ecléctica mexicana utilice principalmente
hidrocarburos liquidos en lugar de gas natural para la generacion de energia
eléctrica. Aunado a lo anterior, se encuentran temas pendientes en torno a la
adecuacion de tarifas eléctricas, y esto va muy encadenado con el
fortalecimiento de la Comision Reguladora de Energia; sin embargo, por la
complejidad, amplitud y envergadura de los temas se requiere de la
investigacion especializada de cada una de las diferentes aristas del sector

energeético.

Se considera que se debe pugnar por establecer a la CRE como un 6rgano
constitucional autonomo, lo cual implicaria modificaciones a la Ley Organica
de la Administracion Publica Federal y a la Ley de la Comision Reguladora de
Energia. Asi mismo, otorgar mas autonomia a la Comisién Reguladora de
Energia, en términos econdmicos y operativos con el objetivo de que no
dependa del presupuesto de la Secretaria de Energia y que dentro de sus
facultades esté la proteccion de los usuarios, el aseguramiento de términos

contractuales competitivos. En este sentido estaria operando como un Grgano



desconcentrado, como en el caso de Comision Nacional Bancaria y de Valores
0 CONAGUA. Esperando que la CRE sea el eje rector del establecimiento de
tarifas eléctricas, regulacion del mercado y el supervisor de la calidad de los
servicios que ofrece el sector energético; se espera también que pueda contar
con mecanismos para obtener ingresos para su autofinanciamiento. Siendo
conveniente que la propia CRE envie su presupuesto a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico para que pueda incorporarse en el Presupuesto de
Egresos de la Federacion a fin de asegurar recursos operativos.

El reto de la transiciébn democratica que vive México esta en lograr el cambio
institucional, privilegiando las reformas necesarias para dar viabilidad al
desarrollo nacional en el largo plazo. Este trabajo aporta al debate las
condiciones minimas a las que una reforma gradual en el subsector eléctrico
debe aspirar, sin embargo, es solo una parte del conjunto de modificaciones
necesarias que debera enfrentar el subsector energético en los préximos afos

ante un entorno que no permite seguir demorando decisiones estratégicas.

Las entidades paraestatales en materia eléctrica enfrentan un escenario de
riesgo para los proximos afios, debido a las restricciones presupuestarias para
expandir su infraestructura, modernizar sus procesos productivos, desarrollar
nuevas fuentes de generacién de energia y atender los requerimientos en
materia de proteccion al ambiente y seguridad de sus instalaciones, entre

muchas otras acciones.

Lo anterior, aunado al cumplimiento de sus compromisos fiscales, los cuales
constituyen una parte de los ingresos nacionales y por ende un medio para
atender las necesidades del pais, ya que tanto la industria petrolera cono la
eléctrica son la base sobre la cual se destina gran parte de sus ganancias para
otros sectores, en su mayoria el social, dejando de lado la inversion necesaria

gue requieren para su buen funcionamiento.

Asi, se evidencia la necesidad de identificar las mejores practicas corporativas
para que la Comision Federal de Electricidad (CFE) y Luz y Fuerza del Centro

(LyFC) puedan realizar los cambios necesarios para alcanzar un desempefio



eficiente y competitivo a nivel mundial, y que al mismo tiempo atiendan

cabalmente su responsabilidad social.

La estructura administrativa de estos organismos descentralizados del
subsector de la energia eléctrica presenta una serie de problemas que se

refleja en deficiencias tanto administrativas como operativas.

Existe un problema de tipo agente-principal, en donde los Organos de Gobierno
carecen de elementos de monitoreo y control efectivo. Esto se relaciona con los
fuertes incentivos para la ineficiencia operativa y administrativa, el
aprovechamiento 6ptimo de recursos y acciones de corrupcion, debido a que
no se encuentran facultadas la Secretaria de Energia, ni el Organo de
Gobierno, para remover a los Directores Generales de los organismos

descentralizados mencionados con anterioridad.

Al existir asimetrias en la informacion, entre los miembros del Organo de
Gobierno y los niveles superiores de la jerarquia de CFE o LyFC, se limita la
posibilidad de tomar decisiones de forma pronta y expedita ante cambios
inesperados del mercado eléctrico. Asi mismo, su solvencia operativa y
financiera, se ven afectadas por barreras legales definidas por diversas

dependencias gubernamentales.

Por otro lado, el funcionamiento del Organo de Gobierno esté restringido por la
regulacion que le impone el sector publico en general, particularmente en lo
correspondiente al manejo de su presupuesto, a la realizacion de
contrataciones y a la ejecucion de inversiones. Ante este escenario, los
Organos de Gobierno quedan reducidos a entes de vigilancia y control
restringido, acotando las posibilidades de wuna mayor optimizacion

administrativa.

En cuanto a las entidades creadas para la planeacién y regulacion del
subsector eléctrico, éstas se encuentran con fuertes restricciones de recursos e
informacion, lo cual limita significativamente su rol dentro del Sector Energético

y le impiden cumplir cabalmente con sus responsabilidades y obligaciones



sobre la conduccion estratégica de los organismos.

Asi, la CRE, que es el 6rgano regulador en materia energética del subsector
mexicano, hasta ahora Unicamente ha respondido a la necesidad de contar con
una entidad consultiva en materia energética. Esto con el objetivo de atraer la
inversion privada en la generacion de energia y asi poder satisfacer la

demanda creciente.

Actualmente la CRE es un 6rgano desconcentrado de la Secretaria de Energia
con cinco comisionados que deliberan en forma colegiada y cuyas resoluciones
se inscriben en un registro publico. Su presupuesto es aprobado por el Pleno y
los lineamientos para su ejercicio se sujetan a la normatividad de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, la cual desconoce ampliamente varios de los
factores del manejo, funcionamiento y necesidades tanto de la CFE, LyFC y por
ende del subsector eléctrico en su conjunto, por lo que durante varios afios a

dejado de lado factores importantes a la hora de la asignacion presupuestal.

La CRE interviene de forma limitada en las decisiones de politicas publicas del
subsector eléctrico, y en general en materia energética, por ejemplo, en lo
referente al establecimiento de tarifas de distribucion y venta de la energia

eléctrica, aunque si participa en la solucién de controversias.

De acuerdo a la propia CRE, entre los paises miembros de la Organizacion
para la Cooperacion y Desarrollo Econdmico, es la Unica comision reguladora
gue no cuenta con atribuciones para establecer tarifas y precios en la

transmision, distribucion, suministro y venta de energia eléctrica.

Existen diversos tipos de problemas estructurales en el sector eléctrico, por
ejemplo los intereses monopdlicos, sindicales o personales que afectan la
instrumentacion de las acciones contenidas en los planes y programas de las
entidades paraestatales, todo ello ante la incapacidad de aplicar medidas
coercitivas por parte de los érganos administrativos, por las razones de
incapacidad de monitoreo en un inicio comentadas, asi como vacios y grandes

lagunas legales que promuevan el cumplimiento de las responsabilidades de



los servidores publicos.

Por otra parte, el sector eléctrico permite la participacién privada tanto para
vender electricidad a la CFE como para su autoconsumo (incluyendo la

cogeneracion) y exportacion.

No obstante uno de los actores fundamentales en el subsector eléctrico es la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) ya que por su papel, es la
encargada de la determinacion de presupuestos, tasas impositivas, superavit
de los organismos, inversiones, nivel de deuda, precios y tarifas en el sector.
Asi, a los ojos de varios agentes del sector, es la SHCP quien dicta gran parte
de la politica energética al tener gran influencia en la regulacion y operaciéon de

las empresas paraestatales.

Aunado a lo anterior, fortalece el rol de la SHCP la rotacion de funcionarios en
la Secretaria de Energia, asi como los recursos insuficientes para la Comision
Reguladora de Energia (CRE) y el Centro Nacional de Control de Energia
(CENACE).

En lo que corresponde al CENACE, este organismo descentralizado tiene la
funcidn de controlar el sistema eléctrico nacional y realizar el despacho de
energia eléctrica. Es el responsable de mantener la seguridad y estabilidad del
sistema eléctrico nacional, coordinar la programacion para el mantenimiento de
infraestructura, proponer programas para la expansion del subsector eléctrico,
elaborar las reglas del sistema, efectuar el cobro y el pago por servicios de

conduccion, asi como de la energia, entre otras funciones.

Este organismo es fundamental para el buen funcionamiento de la estructura
del subsector, ya que es quien asegura el acceso a la red a todos los actores y
controla al sistema eléctrico en su conjunto. Es por ello que se debe garantizar

Su transparenci a.

Actualmente, varios paises de Ameérica Latina, entre los que se cuentan

Ecuador, Brasil y Bolivia, cuentan con un esquema bajo el cual existe una



entidad que se encarga de la administracion y despacho de la energia eléctrica.
En México no se cuenta con una entidad de esta naturaleza ya que la
estructura organizacional del subsector eléctrico es bastante horizontal y, de
acuerdo a la Constitucion, el Estado es el que debe mantener casi por
completo el control de las empresas (publicas) que participan en la generacion,

transmision y distribucién de la energia eléctrica a los consumidores finales.

Lo que se tiene que tomar en consideracion para que la reforma del subsector
eléctrico mexicano sea exitosa, en primer lugar es necesario resolver el
problema crucial de este subsector que es la eficiencia, que garantice el abasto
de energia ecléctica, que sirva para modernizar el sistema eléctrico nacional,
que dote al CFE y a LyFC como empresas, lograr a través de una
consolidacion con certeza juridica las inversiones suficientes en el subsector
eléctrico, que fortalezca las facultades de las autoridades del subsector, y dar
certidumbre juridica a la participacion de particulares (en lo que respecta a:
autoabastecimiento, cogeneracion y productores independientes). En términos
generales, los mexicanos requieren un servicio de mas calidad y a menores
costos, tanto para las necesidades de las unidades familiares como de las

unidades productivas.

Desde luego que lo anterior requiere ciertos niveles de inversion que hasta
ahora el Gobierno Federal no ha podido inyectar, debido en gran medida a los
enormes subsidios a los que el subsector esta sometido. Los recursos se
requieren urgentemente para modernizar la industria eléctrica y elevar la
eficiencia de las paraestatales, asi mismo es necesario destinar recursos para

reestructurar las relaciones entre dichas empresas y sus empleados.

Preservar el modelo actual supondria que la intervencion gubernamental en la
industria es perfecta y no genera costos, que los monopolios producen
eficientemente y los recursos publicos no tienen un costo de oportunidad.
Como se ha visto, la eficiencia se alcanza en un mercado, cuando los
consumidores dejan de ser clientes cautivos y los productores compiten,
cuando los precios reflejan la escasez y las inversiones responden a los

incentivos institucionales. Si ademas, este subsector es estratégico para el



desarrollo, como en este caso, no deberian existir razones politicas o
ideolodgicas, que sacrifiquen altos beneficios a tan altos costos.

Cuando la ley empieza a ejercer atribuciones que limitan el crecimiento
econdémico, lo Unico que puede hacer es dificultarlo, pero no detenerlo. En un
mundo global, las leyes y las instituciones deberia ajustarse con la misma
velocidad que lo hace la informacién entre los agentes econémicos ya que, Si
se pierde el sentido de oportunidad, se sacrifica eficiencia y los costos
irremediablemente se transfieren de los responsables de gobernar hacia la
sociedad.

México tiene que encontrar en el consenso politico y social, los elementos
necesarios para que el cambio y fortalecimiento institucional, para hacer
previsible los lineamientos legales bajo los cuales se debe desarrollar las
actividades de la Administracion Publica, para que se pueda generar desarrollo
economico en el corto, mediano y largo plazo; finalmente la Administracion
Publica requiere de certidumbre juridica para poder operar y generar la riqueza
gue se requiere, sin la normatividad adecuada, se podria decir que la
Administracion del Gobierno tendria libertad de actuar, por lo que se podria

pensar que: lo que no esta legislado, no esta prohibido.

Finalmente, como se ha manifestado a lo largo de este trabajo, lo que se
requiere es una reforma Constitucional a sus articulos 25 y 27, la cual dara
inicio a una serie de reformas a leyes y reglamentos que regula el subsector de
la energia eléctrica; para que se plasme explicitamente los lineamientos de los
contratos, en caso de que no se de la reforma constitucional requerida (siendo
lo ideal para erradicar la incertidumbre juridica bajo la cual han operado
contratos), se podria apelar a las reformas de leyes secundaria. Si bien es
cierto que no se han podido construir los consenso necesarios para la
modificacién al Marco Legal que regula al subsector de la energia eléctrica, ha
llegado el momento de que los legisladores realmente se ocupen de los
diversos temas y aprobacion de las reformas que requiere el pais, reformas con
vison de Estado y no reformas para subsanar errores pasaos, y me refiero a
todos los temas que requieren una urgente solucién, ya que conforme avanzan

los afios se requiere de ir adecuando al normatividad para dar respuesta a las



necesidades de los ciudadanos.

Se puede establecer que los beneficios en términos generales son:

» Para satisfacer la demanda de electricidad durante los préximos ocho afios

se requeriran inversiones anuales por 71,300 millones de pesos.

= Este monto es equivalente a:

» Casi 7 veces el presupuesto anual de Seguridad Publica
= Casi 6 veces el presupuesto anual de la UNAM

= Casi4 veces el presupuesto anual de Oportunidades (antes Progresa)
= Casi 6 veces el presupuesto anual del PROCAMPO

= Casi 5 veces el presupuesto anual del PAFEF

13.99 veces los recursos federalizados a Aguascalientes
* 6.21 veces los recursos federalizados a Baja California
= 21.69 veces los recursos federalizados a Baja California Sur
= 13.58 veces los recursos federalizados a Campeche

= 6.82 veces los recursos federalizados a Coahuila

= 20.18 veces los recursos federalizados a Colima

= 3.33 veces los recursos federalizados a Chiapas

= 5.61 veces los recursos federalizados a Chihuahua

= 2.45 veces los recursos federalizados a Distrito Federal
= 9.26 veces los recursos federalizados a Durango

= 4.20 veces los recursos federalizados a Guanajuato

= 4.45 veces los recursos federalizados a Guerrero

= 6.49 veces los recursos federalizados a Hidalgo

= 2.96 veces los recursos federalizados a Jalisco

= 1.54 veces los recursos federalizados a México

= 4.26 veces los recursos federalizados a Michoacan

*= 4.17 veces el presupuesto anual* de Michoacan

= 9.88 veces los recursos federalizados a Morelos

= 13.09 veces los recursos federalizados a Nayarit

= 4,58 veces los recursos federalizados a Nuevo Ledn

= 4.15 veces los recursos federalizados a Oaxaca

= 3.76 veces los recursos federalizados a Puebla

= 0,99 veces los recursos federalizados a Querétaro

= 1450 veces los recursos federalizados a Quintana Roo
= 6.73 veces los recursos federalizados a San Luis Potosi
= 6.45 veces los recursos federalizados a Sinaloa

= 6.54 veces los recursos federalizados a Sonora

= 4.62 veces los recursos federalizados a Tabasco

= 5.39 veceslos recursos federalizados a Tamaulipas

= 14.16 veces los recursos federalizados a Tlaxcala

= 2.37 veces los recursos federalizados a Veracruz

= 9.15 veces los recursos federalizados a Yucatan

= 9.94 veces los recursos federalizados a Zacatecas

LE| Presupuesto 2002 de Michoacan es de 17, 072, 248, 265 pesos.



La participacion de la inversion privada en el sector eléctrico nos permitira
destinar mayores recursos a programas de desarrollo social. Estos
recursos NO provienen de privatizaciones sino de inversiones NUEVAS que
realizaria el sector privado en lugar del estado.

Ademas, un incremento de esta magnitud en la inversién privada tendria un
impacto positivo sobre la tasa de crecimiento de la economia. Por ejemplo,
un incremento de 50,000 millones de pesos en la inversiéon privada (que es
un monto menor a los requerimientos anuales en el sector) se traduciria en
un aumento del PIB de al menos un 1%. Un aumento de 1% del PIB
representa, aproximadamente, la creacion de 170,000 nuevos empleos.

La Reforma Eléctrica consta de 5 iniciativas: Reforma a los Articulos 27 y 28
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Ley del
Servicio Publico de Energia Eléctrica, Ley Organica de la Comision Federal
de Electricidad, Ley Organica del Centro Nacional de Control de Energia y
Ley Orgéanica de la Comisién Reguladora de Energia.

1. Reforma a los Articulos 27 y 28 de la Constitucion Politica de los Estados

Unidos Mexicanos:

N

La Reforma garantizaria que el Estado mantendra el control y exclusividad

del servicio publico de energia eléctrica.

La Reforma permitiria la participacion de los particulares, de manera
complementaria a la del Estado, para garantizar el abasto de electricidad en
el pais.

Se garantizaria el acceso en condiciones de equidad a la Red Nacional de

Transmision y a las redes de distribucion.

. Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica:

Se busca satisfacer el abasto nacional permitiendo la participacién privada
en el sector eléctrico mediante la existencia de contratos bilaterales entre
generadores particulares y grandes usuarios (mas de 2,500MWh anuales).

Asimismo, se mantendria la participacion privada en la generacion de
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energia eléctrica bajo las figuras de autoabastecimiento, cogeneracién y
productores independientes.

Se fortaleceria a la Comision Reguladora de Energia (CRE) para determinar
tarifas (junto con la SHCP); para imponer sanciones y establecer los

lineamientos para la regulacion del sector.

Se incrementaria significativamente el nivel de produccion para

autoabastecimiento que no requiere de permiso (de 0.5 MW a 3.0 MW).

Se garantizaria que la CFE sera el principal regulador y generador del
suministro eléctrico como del subsector en general, no sélo para servicio
publico sino para abastecimiento de grandes usuarios. Esto impedird que

los productores privados controlen el suministro del servicio eléctrico.

La entidad encargada (CENACE) del control operativo del Sistema Eléctrico
Nacional (SEN) y la operacion del despacho de generacion eléctrica serian
un organismo publico descentralizado, independiente de la CFE.

. Ley Organica de la Comision Federal de Electricidad (CFE):

Con esta reforma, el Estado conserva, a través de CFE, la capacidad de
generacion con que cuenta actualmente. La CFE no vendera ninguno de

sus activos, es decir, no se privatiza.

El Estado mantiene la exclusividad del servicio publico de energia eléctrica,

asi como de la generacion nucleo-eléctrica.

La CFE podra celebrar contratos bilaterales de compra y venta de energia

eléctrica con generadores y grandes usuarios.

La CFE coadyuvara con el Gobierno para garantizar la integridad y el

funcionamiento confiable del sistema eléctrico nacional.

La CFE tendra autonomia de gestion y serd evaluada con los indicadores
gue determine la Secretaria de Energia, la CRE y su Consejo de

Administracion.

. Ley Organica del Centro Nacional de Control de Energia (CENACE):



El CENACE sera el organismo publico descentralizado, independiente de la
CFE, encargado del control operativo del Sistema Eléctrico Nacional (SEN)

y la operacion del despacho de generacion eléctrica.
El CENACE gozara de autonomia de gestion técnica, funcional y operativa.

El CENACE proporcionaré el acceso abierto y no discriminatorio a la Red
Nacional de Transmision y a las redes de distribucién que formen parte del
Sistema Eléctrico Nacional.

5. Ley Organica de la Comision Reguladora de Energia (CRE):

Se fortalece la autonomia del 6rgano regulador del sector eléctrico.

Se fortalece el ambito de competencia de la Comision: regulara las
actividades de generacion, conduccion, transmision, transformacion,
distribucion, suministro y venta de energia eléctrica; el control operativo del
Sistema Eléctrico Nacional; la operacion del despacho de generacion; y la

exportacion e importacion de energia eléctrica.

Se incorporan nuevas atribuciones a la Comision como la expedicion de los
términos y condiciones a que deberan sujetarse la prestacion de los
servicios de conduccibn y suministro de energia eléctrica, y el

establecimiento de tarifas (en conjunto con la SHCP).

La CRE verificara que la prestacion del servicio publico de suministro de

energia eléctrica resulte en el menor costo para los usuarios finales.



ANEXOI
EXPERIENCIA INTERNACIONAL DE REGFORMA ELECTRICA

1. ARGENTINA?®
ANTECEENTES DE LA REFORMA

Antes de la regulacion del subsector eléctrico en Argentina (1991), el Estado era
el propietario y regulador de toda la industria eléctrica, la cual estaba
conformada por apresas integradas verticalmente. Este subsector presentaba
un a serie de limitaciones que hacian dificil su crecimiento y expansién. Por otro
lado, la ineficiente gestion técnica y administrativa, llevé a las empresas a un
déficit operativo que resulté en altos costos, los cuales fueron absorbidos tanto
por el gobierno como pro los usuarios, y se tradujeron en una deficiente calidad
en el servicio, mayores impuestos y grandes aportaciones por parte del Tesoro
Nacional (que llegaron a ser de hasta dos millones de dodlares diarios en 1990).
Por otro lado, las restricciones economicas y financieras que enfrentaba el
gobierno, le impedian atender la expansion del subsector, lo que aumentaba le
riesgo de desbasto. La determinacidon de las tarifas eléctricas no respondia a

ningun criterio econoémico.

El planteamiento de la reforma al subsector eléctrico argentino surgio a raiz de

la falta de inversion y el poco mantenimiento de las plantas existentes.

REFORMA
El objetivo de la reforma fue de incrementar el bienestar de la poblacion y el

crecimiento econdémico, por lo que se buscdé aumentar la capacidad para
abastecer de energia eléctrica a la sociedad u a la economia en su conjunto,
con precios alineaos a los costos econdémicos de produccion y transporte del
servicio; incentivar la participacion del subsector privado, alcanzar un mayor
nivel de eficiencia en cuanto a la calidad y continuidad del servicio, asi como
permitir la competencia en las actividades donde fuera posible a fin de liberar

decursos del Estado para su uso en otros subsectores, evitando que las

126 \/6ase: National Economic Research Associates, International Restructuring Experience, NERAR,
USA, 1999, pp. 8-14.



ineficiencias del subsector impidieran el desarrollo econémico del pais.

Como primer paso, se elaboré un marco juridico para el subsector, que diera la
seguridad necesaria para incentivar la participacion de los inversionistas
privados, se privatizaron los activos del gobierno, segmentando verticalmente la
industria; la generacion instrumentd un sistema de precios de mercado
eficiente para los generadores y se defini6 a los grandes usuarios como
aquellos consumidores de mas de 1 MW, que ademas tienen el derecho de
pactar contratos libremente con los productores. También se cred el mercado
eléctrico mayorista (MEM) como punto de encuentro de la oferta y la demanda,
para la determinacion de precios y el despacho de electricidad mediante el

mecanismo de mérito econémico.

Las actividades de transmision y distribucion se consideran como servicio
publico u estan reguladas debido a que constituyen monopolios naturales; sin
embargo, se puede licitar obras de expansion del sistema de transmision
mediante contratos de construccion, operacion y mantenimiento. Las tarifas que
se aplican a estas actividades estan reguladas en el régimen de energia
eléctrica, con el objeto de que sean justas y razonables. Asimismo se busca
promover la operacion, confiabilidad, igualdad y libre acceso, la no
discriminacion y uso generalizado de esos servicios, los cuales pueden ser
prestados por personas juridicas privadas a las que el poder ejecutivo les haya
otorgado las correspondientes concesiones o por el gobierno en caso de que no

existan ofertantes de estos servicios.

Por otro lado, la generaciéon y transporte pueden ser privatizados totalmente.
Los generadores, transmisores y distribuidores no podran realizar actos que
impliquen competencia desleal ni abuso de una posicibn dominante en el
mercado. Las empresas de transmision no podran comprar ni vender energia

eléctrica.

Por su parte, los generadores pueden celebrar libremente contratos de
suministro directamente con distribuidores y grandes usuarios. Ningun

generador, distribuidor o gran usuario ni empresa controlada por alguno de ellos



podra ser propietario o accionista mayoritario de una empresa de transmision,
sin embargo, el Poder Ejecutivo los puede autorizar a construir una red de

transmision, bajo ciertas modalidades y formas de operacion.

Por ultimo, se privatizaron las unidades de negocio que surgieron de la
reorganizacion de las empresas del Estado, A través de licitaciones
internacionales a inversionistas privados. Practicamente todo el subsector
eléctrico se transfirio6 al subsector privado, con excepcién de las centrales
nucleares y los aprovechamientos hidroeléctricos binacionales.’®” En suma, se
implement6 un sistema transparente y simple que permiti6 desarrollar la

competencia, asi como liberar recursos del Estado.

La nueva estructura institucional esta compuesta por la Secretaria de Energia,
en el Ente Nacional Regulador de la electricidad y la Compafiia Administradora
del Mercado Eléctrico Mayorista. Cada una de ellas tiene bien delimitados sus
objetivos y responsabilidades. El despacho técnico del Sistema Argentino de
Interconexion (SADI) esta a cargo del Despacho Nacional de Cargas (DNDC),
cuya funcion es garantizar transparencia y equidad en cuanto a la ejecucion de
los contratos pactados entre las partes (generadores, distribuidores y grandes
usuarios), y del despacho de la demanda requerida en base a precios y
potencia. Inicialmente, la mayoria accionaria la tiene la Secretaria de Energia,
pero pueden tener participacion accionaria los distintos actores del Mercado

Eléctrico Mayorista.

RESULTADOS
Entre los resultados observados, destacan: el incremento a la capacidad

instalada de generacion con inversiones privadas, la disminucion de los riesgos
ligados al desabastecimiento en el corto y mediano plazo, la creacién de un
mercado competitivo, la reduccion de los precios mayoristas y las tarifas a
usuarios finales, mejor calidad en el servicio y la eliminacién del imperio fiscal

negativo producido por el subsector eléctrico.

127 Es importante mencionar que el proceso de privatizacion, los trabajadores mantuvieron el control sobre

el diez por ciento de las acciones.



La regulacién del subsector eléctrico en Argentina ha tenido un buen desarrollo.
A continuacion, presentare algunos de los resultados que asi lo muestran:
e La generacidn eléctrica se increment6 en un 35% (de 52.3 Gwh en 1992
a 70.1 Gwh en 1997).
e Los riesgos por fallas en el sistema han disminuido considerablemente.
e El precio de la energia en el mercado spot disminuy6é 58% en términos
reales entre 1992 y 1998.
e Se realizaron proyectos de inversion relacionados con la interconexion

con paises vecinos.

El nuevo marco regulatorio ha generado un mercado competitivo en la industria
eléctrica argentina, ha hecho que se vea reflejado en la caida de los precios de

la energia, asi como en la ampliacion del subsector hacia paises vecinos.

2. ESPANA'?
ANTECEENTES DE LA REFORMA

Antes de la reforma eléctrica (1998), el subsector eléctrico espafiol estaba
formado, principalmente, pro cuatro empresas integradas verticalmente
(Endesa, Iberdrola, Union, FENOSA e Hidroeléctrica del Cantabrico). El
gobierno tenia una participacion accionaria del 42% en grupo Endesa y el resto

de las empresas eran 100% privadas.

El despacho de generacion y de la operacion del sistema de transmision estaba
a cardo de la empresa Red Eléctrica de Espafa (REE, creada en 1995),

mientras que la distribucién estaba a cargo de las cuatro empresas principales.

Hasta 1998 el subsector eléctrico estaba regulado por la Comision Nacional del
Subsector Eléctrico (CNSE). El precio de la energia se determinaba con base en
los costos del servicio eléctrico y se obtenia tarifa promedio nacional que era
Unica para todo el pais.

El gobierno espafiol decidié reestructurar a la industria eléctrica debido a los

elevados costos de la energia. El objetivo de la reforma ere introducir

128 National Economic Research Associates, Op. Cit., pp. 38-43



competencia en el subsector y promover la reduccion de los costos y el
desarrollo tecnoldgico.

REFORMA

La nueva estructura contemplé la creacion de un Mercado Eléctrico que
despachara la electricidad mediante el mecanismo de mérito econémico. Para
ello, se constituyé una sociedad mercantil de capital privado que operara el
mercado eléctrico, denominada OMEL (Operadora de Mercado Esparfiol de
Electricidad, S.A.). Asimismo, para garantizar la transparencia y velar por el
interés de los participantes del mercado, se reforz6 y se redefinieron las
facultades del ente regulador, credndose la Comision Nacional de Energia
(CNE, organismo publico con personalidad juridica y patrimonio propio, con
facultades ejecutivas), cuyo objetivo es asegurar la competencia efectiva de los
subsectores energéticos (mercado eléctrico y de hidrocarburos), asi como la

objetividad y transparencia de su funcionamiento.

Por otro lado, el gobierno vendié si participacion en Grupo Endesa, por lo que la
generacion quedd a cargo de empresas totalmente privadas. La nueva
legislacion obligd a las industrias integradas verticalmente a un proceso de
separacion legal y de cuentas, para que fueran diferentes empresas las que se
encargaran de las actividades del servicio eléctrico, esto con la finalidad de
evitar un poder monopodlico de las mismas. Igualmente, se establecieron
empresas comercializadoras con el objeto de ofrecer servicios con un valor

agregado a los usuarios del mercado eléctrico.

Por su parte, las actividades de transmision y distribucion, permanecieron como
actividades reguladas y se garantizd el acceso no discriminatorio a las redes
para cualquier participante del mercado. Las tarifas de dichas actividades las
propone la CNE u las aprueba el Parlamento Espafiol. La operacién del sistema
de transmision continta a cargo de la REE y la distribucién esta en manos de

empresas privadas.



RESULTADOS

Respecto a los requisitos para poder elegir suministrador de energia eléctrica, el
modelo espafol satisface los requerimientos establecidos en la Directiva
Europea,'® ya que permite a los usuarios de al menos 1kV la opcién de elegir a
si suministrador, se espera que para el 2009 todos los usuarios del subsector
eléctrico tengan esta libertad de eleccion.

En cuanto a la generacion, existe competencia aunque es limitada ya qua que
s6lo existen cuatro empresas generadoras; sin embargo, a pesar de esto, los
precios del mercado han disminuido un 18% de 1999 al 2000,
fundamentalmente por el cambio tecnolégico observado, y el aumento en la
productividad de la empresa. Es importante mencionar que desde la reforma,
practicamente no se ha incrementado la capacidad instalada debido al exceso
de capacidad con la que ya contaba la industria eléctrica espafiola.

En lo que se refiere a la transmision, también se cumple con los requerimientos
de la Directiva ya que esta en manos de una empresa independiente (REE) y se
cumple con el requisito de acceso indiscriminado y regulado a las redes de
transmision y distribucion, las tarifas correspondientes al acceso se encuentran

reguladas.

3. ESTADOS UNIDOS™®
ANTECEDENTES DE LA REFORMA

La industria eléctrica de Estado Unidos es la mas grande del mundo.
Actualmente se encuentra en un proceso de desregulacion, estado por estado.
Esta transicion es complicada debido a la existencia de diversas Leyes

Federales y Estatales y, a que la mayor parte de la industria es privada.

Esta industria esta conformada por monopolios integrados verticalmente, de

129 En 1996, la Unién Europea cred una directiva que establece las directrices del mercado eléctrico

europeo. Sus objetivos son: Incrementar la competitividad, aumentar la proteccion ambiental, asegurar el
suministro de energia eléctrica y mejorar la calidad y continuidad en el servicio publico béasico
Eisrgformacién obtenida de los recursos de Internet de la Unidn europea).

National Economic Research Associates, Op. Cit., pp. 58-71.



propiedad privada y estatal. Las empresas privadas (IOUs, Investor Owned
Utilitird) generan aproximadamente el 75 por ciento de la electricidad en ese
pais. Hasta antes de 1978, unicamente el Gobierno y las empresas privadas
podrian vender la electricidad a los consumidores finales, aunque estaba
permitido el autoabastecimiento. Después de esta fecha, se les permitié a los
productores independientes de energia realizar contratos de venta a largo plazo
con las empresas privadas. Esta nueva regulacion se disefié para permitir a los
autogeneradores vender sus excedentes de energia eléctrica y para incentivar a
los otros tipos de generacién como la cogeneracion y la generacién a partir de
recursos renovables. Igualmente, a partir de 1994, se permitié la competencia
en comercializacion en algunos estados, tales como California, Massachussets,

Rhode Island, Pennsylvania y Neva York.

El objetivo que persiguio la reforma es la reduccion de costos a los grandes
consumidores y a los hogares, mediante la implementacion de la competencia.
Principalmente en los estados con costos y precios mas altos, se ha observado
una acelerada evolucion hacia nuevos mecanismos de organizacion industrial,

mercados y regulacion.

REFORMA

Uno de los mayores problemas del subsector eléctrico estadounidense, es la
estructura regulatoria actual, la cual no proporciona los incentivos adecuados
para operar e invertir eficientemente en el subsector. Con la reforma se
pretende, entre otras cosas, recuperar los costos hundidos, controlar el mercado
eléctrico y reducir costos mediante la implementacion de competencias entre

generadores.

Las redes de transmision contindan siendo propiedad de las empresas privadas
(I0Us), sin embargo, el despacho lo controla un operador independiente (ISO).
En cada Estado, existen comisiones para regular la distribucion, asi como los
precios que se cobran a los consumidores finales.

La Comisiéon Reguladora de Energia (FERC, Federal Energy Regulatory

Comission) se encarga de establecer los precios y de regular las condiciones de



acceso a las lineas de transmision y las operaciones del ISO; ademas promueve
la formacion de grupos regionales de transmision para favorecer mayores

competencias en generacion.

RESULTADOS
Como resultado de la Reforma, se ha ido vendiendo gran parte de los activos de

generacién y se ha incrementado el interés por la inversion en nuevas plantas

en los estados ya desregulados.

Debido a la mayor competencia, se ha observado una reduccion de precios para
el consumidor final, y se espera que éstos se vean aln mas beneficiados
cuando se da la posibilidad de elegir cambiar de wuna compafiia
comercializadora a otra. La experiencia de la reforma es el mercado eléctrico en
Estados Unidos es relativamente reciente y continda evolucionando; sus
resultado varian de estado a estado, dependiendo de los objetivos que se ha

perseguido en cada uno de la desregulacion.

4. CALIFORNIA™!
ANTECEDENTES DE LA REFORMA

La desregulacion del subsector eléctrico en California instrumentada en 1996,
fue el resultado de una combinacion de factores econdmicos desfavorables tales
como altos niveles de desempleo, déficit en el presupuesto del Estado, asi como
migracion de las fuerzas laborales y empresas manufactureras a principios de la
década de 1990, que mantuvieron la demanda por electricidad y por gas

estancada hasta mediados de la década.

La planta productiva de California plante6 la necesidad de reestructurar el
subsector eléctrico ante precios poco competitivos ofrecidos por las empresas

eléctricas, que aumentaba la dependencia de las importaciones de energia de

131 \/éase: Cambridge Energy Research Associates, Beyond California’s Power Crisis: Impact, Solutions,

and Lessons, CERA, USA, 2001.



estados vecinos cuyos precios eran sensiblemente bajos.

Ante esta situacion, la CPUC (California Public Utility Comision) propuso
reestructurar la industria eléctrica, con el objeto de hacer mas competitivo y
eficiente el mercado eléctrico para reducir los costos del mercado eléctrico para
reducir los costos del servicio en las empresas y los hogares. Hasta antes de la
reforma, las empresas publicas tenian una estructura de monopolio vertical y se
encargaba de la generacién, transmisién, distribucion y comercializacién de la
electricidad, estructuradas como un monopolio vertical. Con el tiempo, la red de
transmision fue generando puntos de saturacion que delinearon barreras
naturales para el intercambio regional. California contaba con un excedente en
la capacidad de generacién del 20 por ciento, por lo que los disefiadores de la
reestructuracion, siguiendo el comportamiento de la demanda que se mantenia
estable, desestimaron que se presentaran problemas de abastecimiento; asi,
desde 1997 la capacidad total de la generacion empez6 a disminuir al tiempo

gue la demanda crecia durante ese afios a una tasa de 4 por ciento.

Cabe sefalar que las tarifas de electricidad en California eran de las mas latas
del pais, lo cual estimulé la reforma del subsector, buscando contribuir al
desarrollo de la economia, a través de la implementacion de la competencia en

una industria que parecia de altos costos debido a la excesiva regulacion.

REFORMA
La desregulacion obligé a las tres empresas generadoras mas importantes del

Estado (Pacific Gas & Electric, Southerm California Edison y San Diego
Electric), quienes controlaban el 80 por ciento del mercado, a vender sus
plantas de generacion; sin embargo, no se les permitié equilibrar estas pérdidas
con acuerdos de compra de capacidad de lardo plazo o con la compra de
contratos de futuro, por lo que no pudieron protegerse contra fluctuaciones en
los precios del mercado mayorista. Sin embargo, estas empresas conservaron
la propiedad de las redes de transmision y de la mayor parte del sistema de
distribucion. Estas actividades estan supervisadas por el Operador
Independiente del Sistema (ISO), para asegurar condiciones equitativas de

acceso a la red a todos los generadores u para que los duefios las redes no



puedan favorecer a sus propias plantas. Para 1999, las tres empresas
principales tenian Unicamente el 46 por ciento del total de la capacidad
instalada, mientras que los nuevos propietarios de la generacion contaban con

el 54 por ciento.

Otro elemento importante del mercado reestructurado, fue la creacion del
mercado eléctrico, en donde los productores de electricidad compiten por
vender la electricidad, con base en criterios econémicos. Asimismo, se intento
favorecer la formacion de un mercado mas competitivo que permitiera a los
usuarios finales comparar costos y servicios, por lo que a partir de 1998, la

reestructuracion les permitiera elegir al proveedor de su preferencia.

Durante un periodo de transicion de cuatro afos, las empresas generadoras
deben ofertar la mayor parte de su produccion en el mercado eléctrico, mientras
gue, en contraste, los nuevos productores de energia tienen la opcion de vender

directamente a los consumidores.

Para que las empresas recuperen sus costos hundidos, la nueva Legislacion de
California, decidio que todos los clientes deberan pagar una cuota de transicion

para cubrir estos costos y hacerles viables.

El disefio de la regulacion en California contempla favorecer a los usuarios
domeésticos, quienes enfrentarian precios fijos o supuestamente menores,
derivados del proceso de desregulacion. Asi, las tarifas reguladas para los
sectores agricola, residencial, industrial y comercial, quedaron completamente
congeladas en junio de 1996, hasta que se recuperaran los costos hundidos de
generacion o bien hasta el 31 de marzo del 2002. Esencialmente fueron
planteados mecanismos de precios poco transparentes apartados de la

sensibilidad del mercado.

Dada la regulacion existente, las empresas generadoras tenian la obligacion
legal de abastecer toda la demanda requerida a precios fijos, mientras que los
nuevos generadores ofrecian el servicio a precios mas elevados de los del

mercado. La fijacion de precios no permitio reflejar la escasez de energia y por



tanto las necesidades reales en el rubro de generacion no fueron captadas por
el mercado por lo que los oferentes no realizaron nuevas inversiones y los

demandantes no modificaron su consumo.

Adicionalmente las condiciones climaticas afectaron la capacidad de
generacion de las plantas hidroeléctricas, obligando a poner en marcha y a su
maxima capacidad a plantas ineficientes y altamente contaminantes, agravando
su velocidad de deterioro y llevando la capacidad de reserva de California a

niveles de tan solo 6 por ciento, a nivel considerado como critico en esta zona.

RESULTADOS

Como resultado de lo anterior, actualmente existe un déficit en la capacidad de
generacion, debido al crecimiento de la demanda de electricidad, a la
disminucién de ofertas de las regulaciones vecinas y a la falta de nuevas
plantas. Cabe destacar que no se han construido nuevas plantas en California

en los ultimos 11 afos.

La mayoria de los consumidores en California han sufrido la consecuencia del
alza en los precios, ya que las tarifas integrales se congelaron hasta que cada
empresa recupere sus costos hundidos, como parte del acuerdo de
desregulacion. Las tarifas integrales congeladas se fijaron con base en
estimaciones de los precios en el mercado mayorista, por debajo de los niveles

reales, llevando a un punto de quiebra a las empresas.

Adicionalmente, a pesar de que todos los consumidores en California tienen
libertad de elegir a su proveedor de energia, los usuarios no han tomado
decisiones para cambiar de proveedor después de la reestructuracion, ante una
estructura de servicios y precios practicamente iguales.
Las fallas en California deben de ser examinadas a partir de aspectos
fundamentales de oferta, demanda y disefio regulatorio:

e Incremento a la demanda debido al crecimiento de las empresas de

tecnologia desde 1996.

e Temperaturas extremadamente altas y oferta limitada a cauda de bajos



recursos hidraulicos y de restricciones ambientales para la construccion
de nuevas centrales, afectaron el crecimiento de la capacidad de
generacion al tiempo que la demanda continuaba creciendo.

e Incrementos en los precios de los combustibles y costos de emisiones. El
preciso del gas natural, combustible que frecuentemente establece el
precio del mercado en California, casi se ha duplicado en Estado Unidos
desde el afio 2000. También ante la falta de operacion de las centrales
hidroeléctricas, las centrales que utilizan gas han tenido que operar a su
capacidad maxima, alcanzando Ilimites maximos de emisiones
contaminantes, teniendo por ello que pagar multas que fueron
trasladadas al mercado mayorista.

e Problemas en el disefio del mercado en California. La jurisdiccion sobre
la industria eléctrica en los Estado Unidos, se encuentra dividida entre
los gobiernos federal y estatal. El resultado ha sido un pobre desempefio
del mercado, ya que la regulacion ha sido parcial e incompleta; mas aun,
el marco legal ha sido modificado continuamente y aplicado de manera
discrecional por las autoridades, aumentando asi las distorsiones en los
precios y en la informacién, provocando el mal funcionamiento del

mercado.

5. FRANCIA®?
ANTECEDENTES DE LA REFORMA

Antes de la reforma del subsector eléctrico en Francia, el mercado de la
electricidad estaba regulado pro la ley de 1946, en la que se nacionalizo la
industria eléctrica y se cre0 la empresa publica Electicité de France (EDF), la
cual es un monopolio integrado en generacion, transmision y distribucion, a
excepcion de algunos distribuidores dependientes de los gobiernos locales.
Actualmente, el mercado eléctrico en Francia es el segundo mas grande de

Europa —después del de Alemania- con una capacidad instalada de 108 GW.

REFORMA

132 cauret, Lionel, Op. Cit., pp. 226-277



En febrero del 200, se aceptd la Ley de la modernizacion y el desarrollo del
servicio publico de electricidad, de acuerdo con la Directiva Europea respectiva.
En dicha Ley, se cred la Comision Reguladora de Energia (CRE) y el Comité
Técnico de Electricidad.

La finalidad de la CRE es asegurar la regulacién de un mercado competitivo, la
independencia administrativa de la empresa de transmision (Réseau Yy
Tramsport d Electricité, RTE, organismo subsidiario de EdF), asi como la

transparencia de las tarifas y el acceso indiscriminado d a la red de transmision.

En el caso de Francia, la apertura a la competencia se refiere a la ceracion de
un nuevo tipo de usuarios calificados llamados “consumidores elegibles”
(consumo mayor a los 16 GW), quienes pueden seleccionar libremente entre
treinta proveedores de energia aprobados por la CRE en Francia o en cualquier
pais de Europa, y pueden ser productores independientes, comercializadores
autorizados y distribuidores no nacionales. A finales del 2000 existian mil
trescientos consumidores calificados (30 por ciento del mercado francés); para

el 2003 este nimero aumento a 3,000 usuarios (34 por ciento).

Para la operacion de nuevas plantas de generacion se requiere de la
autorizacion del Ministerio de Energia, de acuerdo a los criterios especializados
en la Directiva Europea; la operacion, mantenimiento y desarrollo de la red de
transmision esta a cargo de RTE. el accesos a las redes de transmision y
distribucion, esta regulado con tarifas publicadas y se requiere de un contrato o
acuerdo de interconexion entre partes, en donde se establecen las condiciones
de acceso y uso a la red. Cada distribuidor tiene un monopolio local sobre las
bases de una concesién acordada por el ayuntamiento del municipio.

Actualmente Francia no cuenta con un mercado eléctrico. Sin embargo, la CRE
ha propuesto un mercado eléctrico condicionado para que el RTE funcione
como operador del sistema y del mercado. No existe un precio de referencia
entre los mercados franceses y los interconectados con el resto del continente.
Para determinar un aproximado de los precios, se publica anualmente un boletin
de los precios de la electricidad industrial en los 15 Estados miembros de la

Unidn europea, o se utilizan otros indicadores de precio de acuerdo a la zona



geogréfica en que se localicen.

RESULTADOS

Francia contempla algunas opciones para su futuro cercano:

Mayor nimero de generadores.

Desarrollo de formas de generacion alternativa (fuentes mas ecolégicas).
EdF seguira integrada verticalmente en generacion, transmision y
distribucién; sin embargo, los generadores competiran con los
productores independientes y con generadores de otros paises de la
unién europea.

EdF permanecera como unico concesionario de la red de transmisién.

La distribucion estard asegurada pro EdF y por una 150 empresas no
nacionales.

Aumentara el numero de de consumidores elegibles.

Los consumidores se beneficiaran de menores precios en funcion del
progreso tecnoldgico y organizacional, reforzado por la competencia en la
produccion.

Se incrementara la interconexion del sistema de transmision.

La interconexion del sistema a nivel continental permitira disminuir los
costos de servicio de conexidn y de los precios de transmision.
Aumentaran las exportaciones de Francia a otros paises de la Union

Europea.

6. INGLATERRA®3
ANTECEDENTES DE LA REFORMA

En los afios setenta, el subsector eléctrico consistia en un monopolio de

industrias nacionalizada, integradas por el Consejo de Generacion Eléctrica

(Central Electricity Generating Borrad, CEGB), que era responsable de la

generacion, transmision y distribucion en Inglaterra y Gales; en Escocia e

Irlanda existian otras compariias que se encargaban de estas actividades. Entre

1990 y 1991, la industria eléctrica, originalmente propiedad del Estado, se

vendidé a inversionistas privados, dando origen a dos empresas de generacion,
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mismas que adquirieron un gran poder de mercado.

REFORMA
La idea de tras de la reforma, era reducir el papel del Estado, asi como
promover la competencia para mejorar la eficiencia del servicio y reducir los

precios.

La industria se desintegr6 y dividi6 en cuatro actividades: generacion,
transmision y distribucién y suministros a los usuarios finales. EI CEGB se
dividié en tres compafias de generacion y una de transmision; la red nacional
(NGC, The Nacional Gris), que se encarga de operar el sistema de transmision,
el despacho y el mercado. Las doce empresas de distribucion también se
privatizaron por completo y constituyen las compafias regionales de electricidad

(REC’s Regional Electricity Companies).

Para favorecer la competencia en generacion, se solicito a los generadores que
vendieran un tercio de sus acciones a los nuevos participantes; ademas se
crearon nuevos acuerdos para el comercio de la electricidad (New WIwctricity
Trading Arrangements, NETA), y se les pidi6 abusar de su poder de mercado
para establecer los precios de la energia en el mercado mayorista. La venta de
energia se realiza a través de contratos bilaterales y no por un mercado
eléctrico. En 1990 solo el 30 por ciento del mercado podia seleccionar su
suministrador; en 1994 el 50 por ciento y para 1999 todos los consumidores
podian elegir. EI mercado eléctrico de Inglaterra, Gales y Escocia se cre0 por la
ley llamada Electricity Act en 1989 y logro la apertura del mercado del 100 por
ciento en 1999. Esta legislacién esta alineada con la Directiva Europea y sus

cambios estan integrados en NETA.

RESULTADOS

Las compafiias de generacion mas grandes son: Nacional Power (21 por
ciento), Power Gen (17.5 por ciento) y Bertish Energy (17 por ciento). Los
productores independientes se han desarrollado rapidamente con la
introduccion de la competencia, especialmente en generaciéon del ciclo

combinado. Los nuevos participantes conforman el 20 por ciento de la energia



en Inglaterra y Gales.

Los generadores que despachen mas de 10 MW al sistema, deberan vender la
energia via el mercado, donde los precios se determinan por orden de mérito
econémico. El NGC se encarga de despachar la electricidad siguiendo este
criterio. Los distribuidores deben contad con una licencia de suministros para

poder comprar energia del Pool.

La Red Nacional tiene el monopolio de la transmision de alta tensién en
Inglaterra y Gales, mientras que las empresas distribuidoras son propietarias y
a la vez manejan el sistema de distribucién, pero no tienen el monopolio del
suministro. Actualmente los servicios de esta red no se encuentran regulados.
Todos los productores y proveedores tienen derecho a las redes de transmision
y distribucidn, es decir, operan con acceso abierto y regulado, y las tarifas se
calcula de acuerdo a una formula de control de precios que establece y publica
el regulador (OFGEM, Office of Gas and Electricity Market), que es la principal

autoridad reguladora.

El sistema de Inglaterra y Gales prevé la separacion de cuentas entre
generacion, transmision y distribucion desde 1990; sin embargo, en los ultimos
afios ha existido una tendencia a la funcion de empresas y a la integracion

vertical entre generadores y distribuidores.
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