UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONOMA
e DE MEXICO

FACULTAD DE ESTUDIOS SUPERIORES
ARAGON

REGULACION DE LA DEUDA DE LA COMISION FEDERAL
DE ELECTRICIDAD DERIVADA DE LOS
PROYECTOS PIDIREGAS.

TESIS

QUE PARA OBTENER EL TiTULO DE

LICENCIADO ENDERECHO

PRESENTA:

MENDIETA LUGO IRMA HEDALY
Y
JIMENEZ BADILLO OSCAR

ASESOR: LIC. ALICIA CONCEPCION RIVAS GARCIA

Nezahualcdyotl, Estado de México, DE 2016

=

Aniversario



e e

Universidad Nacional - J ~  Biblioteca Central
Auténoma de México -

Direccion General de Bibliotecas de la UNAM
Swmie 1 Bpg L IR

UNAM - Direccion General de Bibliotecas
Tesis Digitales
Restricciones de uso

DERECHOS RESERVADQOS ©
PROHIBIDA SU REPRODUCCION TOTAL O PARCIAL

Todo el material contenido en esta tesis esta protegido por la Ley Federal
del Derecho de Autor (LFDA) de los Estados Unidos Mexicanos (México).

El uso de imagenes, fragmentos de videos, y demas material que sea
objeto de proteccion de los derechos de autor, serd exclusivamente para
fines educativos e informativos y debera citar la fuente donde la obtuvo
mencionando el autor o autores. Cualquier uso distinto como el lucro,
reproduccion, edicion o modificacion, sera perseguido y sancionado por el
respectivo titular de los Derechos de Autor.



REGULACION DE LA DEUDA DE LA COMISION FEDERAL DE

ELECTRICIDAD
DERIVADA DE LOS PROYECTOS
PIDIREGAS
1N ] = I
INTRODUCCION. ...ttt e, v

CAPITULO 1

LA ADMINISTRACION PUBLICA EN MEXICO

1.1 La Administracion Publica en MéxiCo............ccooiviiiiiiiiiiiia 2
1.2  Concepto de Administracion Publica...............ccoooiiiiiiiiiiie, 10
1.3 Organo del EStado...........oeieuiee e, 12
1.4 La descentralizacidn administrativa..............c.cooooiiiii 13
1.5 Organismo Descentralizado..............ccoooiiiiiiiii e 18
1.6  Caracteristicas de los Organismos Descentralizados........................ 19
1.7  Definicion de EmMpresa. ... ... 22
1.8 LaEmpresaPublica...........c.cooiiiiii 23
CAPITULO 2

LA COMISION FEDERAL DE ELECTRICIDAD

2.1 Comision Federal de Electricidad en México.............ccooiviiiiiiiiiinnnne. 31
2.2 Estatuto Organicode la CFE........ ..o 33
2.3 Comision Federal de Electricidad y la electricidad en México.................. 35
2.4 El Sector Paraestatal.............coiiiiii 48

2.5 Empresa Productivadel Estado............coooiiiii 52



CAPITULO 3

PROYECTOS PIDIREGAS.

3.1 CONtratoS. .. 57

3.2 Tipos de Contratos........c.oviiiiiiii e 59

3.3 LOS Pidiregas. . ..o 67
CAPITULO 4

LA DEUDA DE COMISION FEDERAL DE ELECTRICIDAD.

4.1 Conceptode Deuda........o.oieiiiii i 80

4.2 El caso de la deuda de Comision Federal de Electricidad ..................... 96

CAPITULO 5

LA NECESIDAD DE REGULAR LA DEUDA DE COMISION FEDERAL DE
ELECTRICIDAD DERIVADA DE LOS PROYECTOS PIDIREGAS.

5.1 Modificacién juridica para permitir la participacion privada en la Industria

Eléctrica Nacional. ...... ... 102
5.2 Los Proyectos Pidiregas ........ooueiiiiiiii i 104

5.3 Algunas problematicas que han surgido derivadas de la realizacion de los
Proyectos Pidiregas. .......coiniiriiii e 108

5.4 Propuestas para mejorar la regulacion de los Proyectos Pidiregas.......... 121



CONCLUSIONES

FUENTES CONSULTADAS. .. ...



INTRODUCCION

La Comisidn Federal de Electricidad es un ente que ha dejado importantes huellas
a lo largo de la Historia de la Administracion Publica en México, sin duda podemos
analizarla desde varias perspectivas de acuerdo a la situacion a la que nos

enfrentemos relacionada con ella.

Es motivo del presente trabajo analizar la problematica y las consecuencias
juridicas que ha tenido la realizacién de actos juridicos denominados Pidiregas, por
medio de los cuales la Comisién Federal de Electricidad a llevado a cabo contratos
con empresas de participacion privada, nacional y extranjera, para la realizacion de

un fin del Estado, la prestacién de un servicio publico.

Primeramente se analizara en el presente trabajo a la Administracion Publica,
desde la determinacién de los inicios de esta materia hasta su actual evolucién,
conocida como la Nueva Gestion Publica. En este capitulo se observa que todos los
cambios que ha tenido la Empresa Eléctrica no han sido casuales, sino que
surgieron a consecuencia de los cambios en las diferentes formas de Estado que

se han presentado no sélo en nuestro pais, sino a nivel mundial.

Lo anterior a raiz de las corrientes de pensamiento mundiales que a lo largo
de los afos se han ido implementando en diversos paises, la globalizacion, el

capitalismo, el nuevo orden mundial, etc.

Se habla de la crisis que enfrenté la Administracion Publica en México dada
la obsoleta forma de dirigirse, la corrupcion, los cambios sociales y sobre todo
politicos que han ocurrido y que propiciaron una reforma administrativa. Se propone
un cambio en el manejo de la gestion que tienen los servidores publicos, la
capacitacion que se les debe fomentar dada la suma importancia que tienen, ya que
nos hemos aventurado al aseverar que es esa la mas grande forma en que se ve

materializado al Estado mismo.

Igualmente tratamos el tema de la descentralizacion administrativa ya que es
indispensable para saber como nace y fue clasificada la Empresa que nos ocupa,

pues aunque actualmente su naturaleza juridica es distinta, fue un claro ejemplo de



un organo del Estado descentralizado, que se encuentra al lado del mismo para

cumplir con uno de sus fines como empresa publica.

En el segundo capitulo fijamos nuestra postura al clasificar a la Comision
Federal de Electricidad, tomando en cuenta la legislacién actual aplicable, pero al
mismo tiempo sus caracteristicas, mismas que la hacen diferente a cualquier

empresa privada dados los especiales fines que esta encargada de cumplir.

Para lo anterior es necesario recabar datos historicos acerca de la Comision
Federal de Electricidad, desde su fundacion en el ano de 1937, incluso antes, desde
que companiias extranjeras eran las encargadas de brindar electricidad en nuestro
territorio, hasta la nacionalizacion de esas empresas, y la constante amenaza de

privatizacion que se ha ido acrecentando en las ultimas tres décadas.

En lo referente a esto ultimo y con la entrada del capital privado sobre el
sector eléctrico nacional, es posible estudiar grosso modo la supuesta
constitucionalidad o inconstitucionalidad de las reformas, la importancia que tuvo la
conceptualizacion de lo que se llama servicio publico y de cdmo , la paraestatal en
su momento, se basé en eso para tener la supremacia en el area estratégica, hasta
que, basandose en los nuevos ejes neoliberales y de reduccion al minimo del
Estado en su participacion en los sectores econdmicos del pais, ésta se ve

actualmente convertida en una Empresa Productiva del Estado.

Basicamente el estudio de todo lo anterior es entender el por qué se permite
la implementacion de los Proyectos de Impacto Diferido en el Registro de Gasto
(Pidiregas), materia de analisis de nuestro tema a desarrollar. Contratos que
mediante su ejecucion han permitido la inyeccién de capital en el sector eléctrico
nacional con la finalidad principal de aumentar la infraestructura en este ramo, asi
como la generacion, transmision y distribucion en ese servicio que es tan importante

para el desarrollo nacional.

Por lo tanto, no esta de mas el dar un breve repaso a la teoria de los
contratos, civiles, mercantiles, laborales, administrativos, para poder tratar de dar

una clasificacion a los Pidiregas, analizar sus categorias, los probables beneficios
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que ha traido consigo su implementacién, pero sobre todo saber cual es la realidad
de los “exitosos” resultados que muestran dada su complejidad, lo cual que se

pretende realizar en el tercer capitulo.

Como la principal problematica que traen consigo los Pidiregas son la deuda
que se intenta soslayar, disfrazandola de una manera un tanto cuanto simplista, por
ser a largo plazo y redituable con la gran infraestructura lograda a corto plazo,
relativamente, es por lo que la presente investigacion retoma el tema de la deuda
publica mexicana, sobre todo la exterior, ya que las empresas privadas con las que
contrata la Comision Federal de Electricidad, son eso, empresas que se basan por
la ley de la oferta y la demanda, y que no tienen como finalidad el bien comun que

buscan las Empresas Productivas del Estado.

No se busca hacer un estudio en términos contables, analisis econémicos y
demas temas que no son materia juridica propiamente, y dicho de esa manera, lo
que se pretende es ver la problematica social que ese endeudamiento ha causado
no solo a la Empresa, sino al Estado Mexicano, porque si bien el mismo no asumira
las obligaciones contraidas por ella, es poco probable que las empresas privadas
tomen eso en cuenta al momento en que se vea en focos rojos dada la

implementacion de esa y otras formas de endeudamiento.

Una buena gestion de la deuda, asi como mejores formas de regulacion y
transparencia son ideas que pueden llevar a un restablecimiento del equilibrio a

mediano plazo.

Finalmente, en el ultimo capitulo se realizan una serie de propuestas para
mejorar la regulacién de los proyectos Pidiregas, porque si bien es cierto al principio
se les vio como la mejor estrategia para que el desarrollo del sector aumentara, en
la actualidad su constante aplicacién, aunado a las deudas que aun no se liquidan
desde el inicio de su implementacion, han ocasionado que se les considere como

una bomba de tiempo que en algun momento estallara por varios factores.

Los Pidiregas existen y por lo tanto no se puede echar marcha atras, sin

embargo es necesario que se reconsidere la situacion de la Comision Federal de
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Electricidad para analizar los costos y beneficios de los que ya han sido aplicados,
y si fuese necesario, detener su implementacion, no solo de los Pidiregas sino
cualquier otra forma similar de endeudamiento con otro nombre, o0 por lo menos,

real y transparentemente controlarlos y regularlos.

Ademas no se debe olvidar que el eje rector del sector no solo eléctrico sino
energético nacional, lo debe tener el Estado, no las empresas, algo que se ha ido
esfumando dentro de la complejidad de las clausulas, negociaciones y sobre todo

intereses particulares sumamente influyentes.
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11 La Administracion Publica en México.

Resulta importante hacer un analisis y estudio previo referente a la Administraciéon
Pudblica en nuestro pais ya que la Comision Federal de Electricidad (CFE) en su
totalidad es concebida como una empresa meramente Administrativa y
considerada un organismo descentralizado de la Administracién Publica Federal
tal y como lo sefiala su propio Estatuto Organico. También, a raiz de las reformas
constitucionales y por consecuencia de los diversos ordenamientos que regulan a
la CFE, ésta ha pasado a ser ya no una Empresa Publica u Organismo

Descentralizado sino una “Empresa Productiva del Estado”.

La percepcion ciudadana acerca de la Administracion Publica y el servidor
publico en el mundo es laceramente precaria, sin distinciones se asocia a los
servidores publicos con corrupcion e incompetencia, entre otros males, por lo que
su reto es mayusculo. No solo se deben abordar los problemas del pais de
manera diferente, buscando equidad, sustentabilidad, sino de dar prueba a la
poblacion del caracter genuino del proceso y de su justificacion. Es necesario
aplicar conocimientos habilidades y técnicas, estar al tanto de avances en materia

administrativa, en pocas palabras, impulsar el derecho.

A lo largo de las ultimas décadas se ha orientado a la Administracion
Publica hacia una mayor flexibilidad y descentralizacion de lo que era la
elaboracion de politicas, hay una mayor importancia del interés publico. Las
nuevas administraciones utilizan los esquemas de la eficiencia, la eficacia y la
equidad, asimismo se observa como el limite que separaba a lo publico de lo

privado se ha ido perdiendo poco a poco.

El ambito de la Administracion Publica desde su estudio hasta en su campo
de actuacion sigue en constante movimiento, en discusion y en un ajuste

permanente.



Tal y como sentencia Enrique Cabrero: “grandes retos que enfrenta la
administracién publica como plataforma de la accion gubernamental ante los

diversos problemas publicos que aquejan a las sociedades.”
Origen y evolucion de la disciplina.

Desde las mas remotas sociedades aparece la administracion, primero para
regular la distribucién de los escasos satisfactores que poseian los grupos
humanos, y después con fines tributarios al manejar las riquezas obtenidas a

través de la guerra en la expansion de las antiguas civilizaciones.

Los primeros escritos acerca de la Administracion Publica se encontraron
en la India referentes a instituciones publicas encargadas de funciones o
actividades administrativas de sus sociedades estructuradas. Aparecen también

durante la Roma Imperial, en la Edad Media e incluso en el lejano Oriente.

La naturaleza de la Administracién Publica se puede distinguir desde las
diferentes disciplinas que la han formado; como la ciencia politica, la sociologia, la
administracion de negocios, el derecho, la economia, entre otras. Entre el camulo
de doctrinarios mexicanos en la materia, no es sencillo identificar el origen de la
disciplina, asi como su evolucién, pero algunos textos coinciden mas o menos que
se dio el surgimiento de la administracion publica en los primeros afios del Siglo
XX. A la primer fase de este proceso evolutivo?, se le denomina “ortodoxa”, ya que
se busca disociar la administracion de la politica, y el gobierno era una
organizacion dotada de cuerpos burocraticos con un altisimo grado de eficiencia,

con estructuras jerarquicas verticales y un fuerte poder centralizado.

Posteriormente se presenta una etapa “heterodoxa”, esta fase se
caracterizd por el cuestionamiento a los postulados clasicos de la dicotomia
politica-administracion, se toma a consideracion la prescripcidn normativa y se da
una legalidad del comportamiento de los burdcratas, dando mas valor al factor

humano. Durante esta época pueden vislumbrarse los inicios de lo que se conocid

! CABRERO, Enrique (Comp.), Administracién Publica, 22 reimpresidn, Siglo Veintiuno editores, México,
2012.
2 bidem, p. 20.




como el Estado de Bienestar o Estado Providencia, se ampliaba la oferta de
servicios publicos basicos haciendo mas complejas las estructuras

gubernamentales.

Después de esto, se conoce una nueva etapa a la que le denominaron
“neoclasica”, que desafié los procesos en la toma de decisiones, se amplia el
“‘Estado Benefactor” junto con una mayor implementacion de servicios publicos,

mayor gestion de recursos econdmicos y nuevas estructuras organizacionales.

Hacia el final de los afios de la década de 1950, se generan nuevas
politicas publicas en las que se da una intervencion o cooperacion con otras
ciencias, a su vez se da la entrada de lo que se conoce como el Estado

Interventor.

A la fase ampliada del Estado Benefactor se conoce como Estado
Omnipresente en el cual se ve una total presencia del Estado o como algunos lo
llamaron “intromision”, en cada uno de los asuntos econdmicos, politicos, sociales
y demas actividades del pais, pero al entrar en crisis su legitimacion dada la falta
de resultados y el deterioro en el nivel de vida y satisfactores sociales, durante los
anos setentas fue en aumento la falta de confianza de la sociedad respecto a las
funciones del Estado, vino a pique el Estado de Bienestar, ya que urgia la
ampliacion de agentes en la dinamica gubernamental pues se veian rebasados
por mayor presion en las demandas sociales, en este momento es donde entra el
concepto de “Gestién Publica”, se da una transicion nuevamente de un Estado
mas Regulador que Interventor con una fuerte vertiente del “gerencialismo” o
administracion empresarial, en donde se busca que el Estado se haga
responsable de sus acciones y que su desempefio sea eficaz y eficiente

mostrando verdaderos resultados.

La Nueva Gestidon Publica, evoluciéon actual de la Administracion Publica.

Este término se usa comunmente para describir el estudio y la practica de

hacer que las organizaciones publicas y, por extension, el gobierno, funcionen



adecuadamente?, que surge entre Estado Unidos y Francia y en las escuelas de
administracion de negocios y de politica publica en donde se caracteriza por la

primacia del individuo.

La nueva gestién publica se conforma como un cuerpo teérico capaz de
integrar un gran numero de propuestas en torno a si mismo. No obstante dicha
amplitud, es posible destacar cuatro tendencias que se asocian en las variantes de
esta corriente independientemente del pais en que se desarrolle: a) los intentos
por reducir el tamafo del gobierno y replegar su campo de accioén, b) la
privatizacion de las empresas publicas o de propiedad del gobierno, asi como la
creacion de “cuasimercados”, c) la automatizacion y digitalizacion de la

informacion, y d) el desarrollo de agendas globales de gobierno.

En la nueva gestion publica se presenta al manejo de la eficiencia como un
modelo que intenta hacer del sector publico una entidad lo mas parecida posible a
la de los negocios, considerando un fuerte control financiero, haciendo mas con
menos. Se requiere de gran apoyo en la gestion general, mejores métodos de
auditar, formas mas transparentes de revisar el desempefo, darle un grado de
responsabilidad a los consumidores con un importante papel en el sector no
gubernamental, desregulacion del mercado laboral, una gestion menos burocratica
y mas gerencial. Un ejemplo de este modelo es el aplicado por la Ministra M.
Tatcher en Inglaterra, en donde se ve a la Administracion Publica mas como un

problema que como una posible solucion.

La nueva gestion publica no se exime del paradigma que afecta a la
“antigua” Administracion Publica, por una parte, se tiene la busqueda de
organizaciones flexibles con libertad de accion para los gerentes, con objetivos
como equidad, que favorecen a la participacion de la sociedad, encabezadas por
lideres, pero, por la otra, aun se cree en la necesidad de mantener a las
organizaciones publicas controladas, desde el uso de los recursos publicos hasta

su nivel de intromisién en la solucién de problemas, con mecanismos mas o

3 CABRERO, Enrique. Op. Cit. P. 52



menos institucionalizados, con decisiones tomadas con base en la técnica, o sea

organizaciones mas cercanas a los aparatos burocraticos que tanto se critican.
La Reforma Administrativa

Al no ser la Administracion Publica estatica y estar completamente
vinculada a los cambios de la sociedad, recibe constantemente presiones e
influencias de los fendbmenos politicos, econdmicos y sociales que se producen en
el pais. Los 6rganos administrativos del Estado, a pesar de la rigidez que impone
el principio de jerarquia por el que se rigen y sobre todo la tradicién, se ven
presionados por los cambios sociales, las nuevas tecnologias y los avances de la

disciplina de la administracion.

Por lo anterior, nace la necesidad de modificar y actualizar
permanentemente la organizacién y los métodos de los entes del poder publico, a

este movimiento innovador se le conoce como reforma administrativa.

Puede hacerse un estimado que en México aproximadamente en 1973 se
iniciaron los estudios y proyectos contemporaneos de reforma administrativa,
algunos ejemplos se dan con la expedicion de la nueva Ley de la Administracion
Publica de 1976, un mayor control sobre la entidades paraestatales, mayor
responsabilidad a los servidores publicos de 1982, eliminacion de los tramites
gubernamentales engorrosos o incluso la trasferencia de los entes paraestatales a

los particulares.

Con la reforma Administrativa se buscd volver mas eficiente al poder
Ejecutivo y a sus organos a efecto de cooperar a que se logre el desarrollo

nacional.

El sistema de reforma administrativa, en la actualidad se puede conocer
también como la “simplificacion administrativa™, tendiente a eliminar las dificiles
gestiones. Esta serie de acuerdos fueron publicados en el Diario Oficial de la
Federacion, del 9 de febrero y 6, 19 y 20 de abril del afio de 1989.

4 MARTINEZ MORALES, Rafael I., Derecho Administrativo Primer Curso, 22 ed., Harla México, México, 1994. p
127.




La ONU dice que los programas de reforma administrativa mayor son
frecuentemente esenciales para establecer las capacidades administrativamente
necesarias para el desarrollo econémico y social y para llevar a cabo las funciones
generales del gobierno {....} Las reformas administrativas mayores son definidas
como esfuerzos especialmente disefiados para inducir cambios sustanciales en
los sistemas de administracion publica a través de reformas a los largo del sistema
o al menos a través de medidas de mejoramiento de uno o mas de sus elementos

clave, como las estructuras administrativas, de personal y de procesos?®.

El término también ha sido subdividido y se ha ido acortando hasta llegar a
los que hoy se le conoce como “Reforma del Estado” o de la “Modernizacion del

Sector Publico”.

Algunas de las areas que comprenden la reforma administrativa son:
planeacion nacional, preservacion del capital publico, participacion publica, éticas
publicas, presupuesto publico, empleo publico, entrega profesional de los
programas de servicios del gobierno, practicas del manejo publico, servicios

generales, etc.

La reforma administrativa se convirtié en el punto clave para los cambios
globales en estructura y personal que fueron disefiados para apoyar los planes
nacionales y que buscaron controlar la Administracion Publica al proveer
coherencia estructural, especificidad funcional y practicas del personal adecuadas

a los requerimientos generales del presupuesto y la planificacion.

La reforma del Estado esta tomando actualmente distintas formas, una de
las cuales involucra la modificacibn de la concepcion burocratica de la
Administracion Publica en lo que se ha denominado “administracion publica
directiva”, que busca proveer una perspectiva diferente para considerar la reforma
del Estado, misma que actualmente vemos en los intentos de reforma de Brasil

por ejemplo.

5> Acuerdo emitido por la Organizacidn de las Naciones Unidas de 1971.



Mejorar la administracién, como muchos otros temas del desarrollo, implica
proyectos, requiere personal y ofrece oportunidades para la creacién de carreras,
tanto dentro de las oficinas y limites nacionales como entre ellos. Es un tema que
interesa a la gente y que genera debate y discusion. Los gobiernos y presidentes
crean y ofrecen puestos secretariales a sus colegas para actuar en esta areas, y
existe una variedad de organizaciones de referencia en los niveles regional,
subregional e internacional en las cuales es posible tomar parte y a través de las

cuales se puede establecer contacto con colegas en otros paises.

Consideramos que la comprension de la Administracion Publica dentro del
mundo real de las practicas cotidianas parte de las contradicciones del desarrollo,
y no es independiente de ellas; puede proveer un punto de partida alternativo para
responder a la pregunta que plantea la reforma y para el asunto de la “reforma”
misma. Con respecto a esto, creemos que el pasado tiene aun mucho que
ensenarle al futuro y vale la pena repasar lo que se ha vivido a nivel internacional

y del pais.
Problematica mexicana de la Administracion Publica

Se ha cuestionado la capacidad administrativa, y se plantea como solucién
para recuperar el sentido publico de la propia administracion gubernamental,
motivar también la reafirmacion de un contrato social y la legitimacion del Estado a
través de la rendicion de cuentas, en el caso especifico de la CFE, lo que se ha
buscado es un mejor rendimiento en cuanto al desarrollo nacional como a la
prestacion del servicio publico, y no caer en los mismos errores en que cayeron
empresas paraestatales pudiendo mencionar a Luz y Fuerza del Centro como su

simil, a pesar de la enorme presion politica e internacional que recae sobre ella.

La sociedad en la actualidad cree que lo publico es exclusivo del sector
paraestatal reclamandolo como propio y replegando al Estado a un ente
articulador de la voluntad ciudadana, esto como resultado de los intentos fallidos
por salir del estado de crisis econdmica que se ha desencadenado desde hace ya

varias décadas, debido a la falta de politicas eficaces que generen resultados



favorecedores a la poblaciéon y al mismo tiempo al Estado para refrendar su

capacidad.

Parece que surge una actitud de abandono de la opcion de mejorar la
Administracion Publica, y se prefiere optar por su desmantelamiento. Daria la
impresién de que estamos en el escenario de evitamiento de nuevos intentos por
generar un cambio gubernamental profundo. Si bien es cierto que los intentos por
modernizar a la Administracion Publica han sido muchos y en su mayoria han
fracasado; no debemos resignarnos a considerar que la unica opcién para mejorar
el desempefo gubernamental pasa por el desmantelamiento de su aparato
administrativo nos hace pensar en un agotamiento de la creatividad, de la
imaginacion, de la conviccion acerca de lo que es la responsabilidad publica. El
riesgo es que esta ausencia de estrategias alternativas genere un escenario en el
que del “achicamiento” estatal se llegue al “ahuecamiento”. Si bien las agencia
gubernamentales son solo medios para la busqueda de fines publicos, y
errbneamente se convirtieron en fines en si mismos, el otro extremo es igualmente
peligroso: el de la inexistencia o el olvido de fines publicos por falta de entes

habilitados para llevarlos a cabo.

Proponemos como una posible alternativa la modernizacién a las agencias
gubernamentales, la de abrir espacios a la gestion publica profesional, impulsar el
desarrollo de gerentes publicos con una vision emprendedora y técnicamente

capaz, sin que por ello se olvide la responsabilidad publica.

La clase productiva de nuestro pais, incluso generaciones recientes como
podrian ser las de los afnos ochentas y noventas hemos perdido la capacidad de
creer en la idea de un Estado Protector y Benefactor, y se han creado nuevas
formas de organizacion profesional, sindical, urbana, ecoldgica, etc., en busca de
la autogestion, evitando a toda costa la participacion del Estado ya que se cree
que contamina politicamente en el sentido de las acciones, entorpeciendo la

eficacia y desvirtuando su fin.

La poblacion esta en la busqueda de un aparato estatal que sirva a la

sociedad, y no mas a una sociedad que sirva al aparato, un “servidos publico” que
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efectivamente de un servicio a la sociedad, y no mas a sus propios intereses. Esto

es un desplazamiento o reacomodo en el sistema de legitimidad.

Se podria pensar que la empresa publica entra en un proceso de
cuestionamiento practicamente devastador, dado que el sustento legitimador de su
existencia es la capacidad del estado para buscar fines licitos para el interés
publico, y es justo esta imagen simbdlica la que se derrumba ante una realidad de
omnipresencia en casos no justificada. La empresa privada por su parte, en este
nuevo sistema de legitimidad, debera buscar su aceptacién social, no solo por
contribuir al empleo y la produccion, sino por actuar con responsabilidad social,

ecoldgica, tecnoldgica y no solo econdémica.

Es la accién estatal misma la que se cuestiona y esta en crisis, es decir, la

Administracion Publica.

Es evidente que los esfuerzos vy las iniciativas hasta ahora emprendidos se
han orientado, con un marcado énfasis, a la reestructuracién, desincorporacion y
privatizacion de empresas paraestatales. Como se observa de las experiencias a

nivel internacional.

Suponemos que el hecho de que el sector paraestatal haya sido el foco de
atencion, en primera instancia, de los procesos modernizadores, sea porque en
ese sector es donde se pueden analizar los primeros efectos, rumbos y
caracteristicas del cambio en este aparato. Ademas se puede analizar la evolucion
y caracteristicas del perfil del gerente de empresas publicas que el Estado decide
mantener bajo su propiedad, puede tomarse como un “efecto demostracién o
ejemplo” de los cambios que tendra, en mediano o largo plazo, el perfil del gerente

publico en la Administracion Central.

1.2 Concepto de Administraciéon Publica.
Aterrizaremos todo el estudio del “fendmeno” de la Administracion Publica con un
concepto que nos permita definir lo mas ampliamente posible a ésta conforme a lo

que se espera de su actuar, sus politicas, funcionarios, etc.
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Miguel Acosta Romero nos dice que “la administracion publica es la parte
mas dinamica de la estructura estatal, actua en forma permanente, sin descanso y
sin horario y, segun Colmeiro acompafia al hombre desde su nacimiento hasta su

desaparicion de la vida terrestre.”®

Esta definicién aceptable por sencilla no nos habla de una de las finalidades
mas importantes que a nuestro considerar tiene la Administracion Publica que es

el buscar el desarrollo nacional y el bienestar social.

Para Rafael de Pina la Administracion Publica es “el conjunto de los
organos mediante los cuales el Estado, las Entidades de la Federacion, los
municipios y los organismos descentralizados atienden a la satisfaccion de las

necesidades generales que constituyen el objeto de los servicios publicos”.”

Sin duda existen un sinfin de criterios para definir a la Administracion
Publica que van desde los mas sencillos que la sefialan como la “Estructura del
Estado”, hasta los mas complejos, que toman en cuenta por ejemplo, los objetivos
de los 6rganos que conforman el Estado, la organizacion de sus divisiones, los

Tribunales Administrativos e incluso sus mecanismos de coordinacion.

Dado lo anterior nos limitaremos a decir que en nuestra opinion la
Administracion Publica es una parte de los instrumentos a través de los cuales el
Estado realiza la gestion gubernamental, asimismo, se desempefia en el control y
coercion ejercida por el mismo Estado sobre la poblacién, constituyendo ademas
el centro econdmico y politico de la accion estatal, donde convergen también el
interés individual y colectivo y que a través de la satisfaccion de las necesidades

publicas es legitimada su existencia.

Debido al importante aumento que con los afios se ha dado en la poblacién,
la Administraciéon Publica se ve en la imperiosa necesidad de evolucionar,

volviéndose asi una estructura aun mas compleja que toma en cuenta los avances

6 ACOSTA ROMERO, Miguel, Teoria General del Derecho Administrativo, 22 ed., Porrda, México, 1975,p. 59.
7 DE PINA, Rafael y otro, Diccionario de Derecho, Porria, México, 1965. p. 60.
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de la sociedad, la tecnologia y la ciencia, hecho que indudablemente abarca a la

industria eléctrica como uno de los principales ejemplos.

Un gran reto al que se enfrenta la Administracién Publica es lograr que
todos los 6rganos que la integran asi como la de otros poderes se acoplen
logrando una coordinacion, la cual debido a la magnitud de problematicas y

circunstancias historico-sociales no siempre es perfecta.

Si analizamos los elemento fundamentales de la Administracion Publica
podemos encontrar lo siguiente: a) una dependencia directa o indirecta del Poder
Ejecutivo, b) actua de una forma continua y permanente, c) siempre busca el
interés general o publico, d) su forma de organizacion esta jerarquizada vy, e)
cuenta con elementos persénales, patrimoniales, estructura juridica vy

procedimientos.

1.3  Organo del Estado.

Ya que se ha logrado entender a la Administracién Publica en algunos de sus
aspectos mas relevantes, nos es factible ir desentrafiando esta compleja
estructura para definir, delimitar y ubicar a la empresa que nos ocupa en la
presente investigacion. Es asi como llegamos a lo que varios autores denominan

el érgano del Estado.

Llamaremos asi a todo el conjunto de personas, objetos y bienes que
cuentan con una estructura juridica y son competentes para realizar alguna
actividad que corresponde al Estado. En materia Administrativa esa actividad
correspondera particularmente al Poder Ejecutivo y en un caso especifico lo seria
la Comision Federal de Electricidad en su tarea de brindar un servicio publico a la

sociedad.

El érgano del Estado se considera a los instrumentos o medios que utiliza la
Administracién Publica para realizar una determinada funcién estatal: Organos

Legislativos, Organos Ejecutivos y Organos Judiciales.
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El Estado es una persona Juridica y se manifiesta a través de sus Organos,
porque son los soportes donde descansa el Estado Moderno, ya que este como
toda estructura social, no tiene voluntad propia, ésta es expresada a través de sus

oérganos que no son otra cosa que la voluntad humana.

El 6rgano es un medio activo a través del cual se desempefia una funcion,
se ordena, se actua. Y a igual que un hombre el Estado actua mediante sus
organos. Son los medios o instrumentos de que se vale la persona juridica Estado

para realizar una determinada funcién estatal.
En el 6rgano se distinguen dos elementos:

1.0rgano individuo; es la persona o personas que expresan la voluntad
estatal. Podemos decir entonces, que las personas individuos son las personas
fisicas que en un momento determinado ejercen la Presidencia de la Republica,

una Secretaria de Estado, la Gobernacién de un determinado Estado, entre otros.

2.0rgano Institucién; es el conjunto de atribuciones, competencias y
poderes que individualizan al 6rgano dentro de la estructura del Estado. El érgano
institucion es inseparable de la persona juridica y forma parte de su propio ser.
Tiene entonces, caracter de permanencia. El érgano institucion se manifiesta por

medio del organo .individuo, esto es, por medio del llamado titular del 6rgano.

Las entidades estatales manifiestan su actividad y su voluntad a través de
sus 6rganos; el concepto de érgano sirve, para llamar generalmente a la entidad
de que el érgano forma parte el hecho, la omision o la manifestacién de voluntad
de que se trate. Para algunos autores el 6rgano es un conjunto de competencias
que sera ejercido por una persona fisica, el funcionario publico, agente o
“personal”’ del Estado que, al actuar dentro de las atribuciones o funciones que le

han sido conferidas, produce tal categoria.

1.4 La descentralizacion administrativa.
La necesidad de establecer y ordenar de manera coordinada a los entes u

organos del Estado que conforman a la Administracion Publica, se debe a que
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sblo asi se logra alcanzar una operatividad adecuada a sus finalidades y al

ejercicio de la funcion o actividad administrativa.

Esta se determina por la liga jerarquica que con mayor o menor intensidad
los vincula con el titular del Poder Ejecutivo, en la mayoria de los casos,

usualmente se estudian en:

1. La centralizacion.
2. La desconcentracion.
3. La descentralizacion, englobada por la paraestatal.

El articulo 90 de nuestra Carta Magna sefnala la anterior clasificacion como
sigue:
Articulo 90. La Administracién Publica Federal sera centralizada y paraestatal
conforme a la Ley Organica que expida el Congreso, que distribuira los negocios
del orden administrativo de la Federacion que estaran a cargo de las Secretarias

de Estado y definira las bases generales de creacion de las entidades

paraestatales y la intervencion del Ejecutivo Federal en su operacion.

La (sic DOF 02-08-2007) leyes determinaran las relaciones entre las entidades

paraestatales y el Ejecutivo Federal, o entre éstas y las Secretarias de Estado.

La funcién de Consejero Juridico del Gobierno estara a cargo de la dependencia

del Ejecutivo Federal que, para tal efecto, establezca la ley.

El Ejecutivo Federal representara a la Federacién en los asuntos en que ésta sea
parte, por conducto de la dependencia que tenga a su cargo la funcion de
Consejero Juridico del Gobierno o de las Secretarias de Estado, en los términos

que establezca la ley.

La forma de organizacién que nos ocupa es la descentralizada, ya que la
CFE pertenecia hasta antes de la publicacién del decreto por el que se reforman y
adicionan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en materia de energia publicado en el Diario Oficial de la Federacién
el 20 de diciembre de 2013 a este ramo, sin embargo se hara un pequefo repaso

a las demas formas. Asi tenemos a:
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La Centralizada. Los Organos que dependen inmediata y directamente del

titular del poder Ejecutivo.

Desconcentrada. Los entes guardan relacion jerarquica con algun organo

centralizado, pero existe cierta libertad en lo que respecta a su actuacion técnica,
y;

Paraestatal, que conforme al Articulo Tercero de la Ley Organica de la

Administracion Publica Federal esta dividida en:
|.- Organismos descentralizados;

Il.- Empresas de participacion estatal, instituciones nacionales de crédito,
organizaciones auxiliares nacionales de crédito e instituciones nacionales de

seguros y de fianzas, y

[1l.- Fideicomisos.

La forma que mas interesa al presente trabajo, se describe como la
descentralizacion. Su estructura mediante entes que ostentan una personalidad
juridica propia distinta de la del Estado y cuya liga con el jefe del Poder Ejecutivo

es de caracter indirecto.
Origen de la descentralizacién administrativa.

Surge como una idea originalmente francesa, en donde se presenta la
necesidad de atender un servicio publico con personal que estuviese

especializado y con libre manejo de recursos.

Esta forma de organizaciéon que adopta la Administracion Publica mediante
diversos ordenamientos es utilizada principalmente para desarrollar actividades
que competen al Estado, que son de interés publico y que son realizadas a traves
de organismos que fueron creados especificamente para ello, mismos que

cuentan con personalidad juridica, patrimonio y régimen juridico propios.
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Nace de la necesidad de darle dinamismo y movimiento a determinados
actos gubernamentales, mediante el ahorro de los pasos que implica el ejercicio
del poder jerarquico propio de los entes centralizados. Se puede hablar de la
incursion del Estado dentro de actividades industriales, financieras y comerciales,
dandoles un matiz de empresa privada a las organizaciones encargadas de esas

tareas.

Para Jorge Fernandez Ruiz, “la descentralizacién administrativa es una
tendencia organizativa de la Administracion Publica, conforme a la cual se confiere
personalidad juridica propia a ciertos entes a los que se les otorga autonomia

organica”

Se tiene registro de que el primer organismo descentralizado en México fue
el Banco de Avio. Durante el periodo de la Revolucidon Mexicana comenzaron a
aumentar los entes descentralizados, principalmente en el area de las finanzas,
las comunicaciones y los energéticos. Se crearon tantos organismos publicos que
ampliaron la esfera de competencia estatal hasta el punto en que termind

“pulverizando”, por decirlo de alguna forma, la iniciativa privada.

El Estado intervenia en la economia como el eje y motor del desarrollo

nacional.

Actualmente la descentralizacién es lo que nuestra legislacion denomina

Administracion Publica Paraestatal.

A partir del 21 de abril de 1981, en que se publicé la reforma al articulo 90
Constitucional, en la que se sefala que la administracion sera centralizada vy

paraestatal, se les da ese reconocimiento Constitucional.

En la creacion de esos organos, el Estado puede recurrir a figuras del
derecho publico o del derecho privado. Segun las leyes mexicanas, en el primer
caso se estaria hablando de organismos descentralizados y en el segundo, ante

empresas de participacion estatal y fideicomisos publicos.

8 FERNANDEZ RUIZ, Jorge, Panorama del derecho mexicano. Derecho Administrativo, Mc Graw Hill, México,
1997. p. 36.
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Citando nuevamente a Rafael |. Martinez, “la descentralizacién
administrativa es una forma de organizacion de entes que pertenecen al Poder
Ejecutivo, y los cuales estan dotados de su propia personalidad juridica y de
autonomia jerarquica para efectuar tareas administrativas.” Ademas de estos
conceptos la doctrina también enuncia tres tipos principalmente de
descentralizacion como lo es por region, por servicio y por colaboracion, sin
ahondar mucho en este tema ya que cada una queda explicita en el nombre que
se le da. Unicamente mencionaremos que como ejemplo mas claro de la
descentralizacion administrativa por servicio se encuentra la CFE, pues como
organismo publico descentralizado representa un caso tipico de este esquema de
organizacion, que fue creada mediante la Ley del servicio Publico de Energia
Eléctrica, expedida por el Congreso de la Union, que confiere a dicha Comisién
personalidad juridica y patrimonio propios, y que tiene como actividad técnica
generar, conducir, transformar, distribuir y abastecer energia eléctrica que tenga
por objeto la prestacion de servicio publico, conforme al articulo 27 Constitucional,

claro esta bajo la tutela de la Secretaria de Energia.

Se robustece lo anterior con lo sefialado por el articulo 45 de la Ley

Organica de la Administracion Publica Federal:

“Articulo 45.- Son organismos descentralizados las entidades creadas por ley o
decreto del Congreso de la Union o por decreto del Ejecutivo Federal, con

personalidad juridica y patrimonio propios, cualquiera que sea la estructura legal

que adopten.”

La Comisién Federal de Electricidad esta encargada de cumplir con uno de
los servicios publicos mas importantes para el pais, desde su creacion tuvo como
finalidad estar a un lado del Estado para realizar la importante actividad que le fue
asignada, por eso es un organismo complejo, que ha enfrentado cambios
estructurales drasticos como el que se presenta en la actualidad desde su

naturaleza juridica hasta su funcionamiento.

® MARTINEZ MORALES, Rafael I. Op. Cit. p 127.
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1.5 Organismo Descentralizado
Entre las diferentes acepciones de organismo, la que particularmente nos interesa
es aquella que asocia el término a una organizacion o una entidad que esta

compuesta por diferentes unidades.

Descentralizar, por su parte, es la accion que consiste en trasladar ciertos

servicios o funciones que desarrollaba un poder general hacia otras delegaciones.

A partir de los anterior, se puede definir como una entidad estatal creada
por ley o decreto del Congreso, con personalidad juridica y patrimonio propio,
cualquiera que sea la estructura legal que adopte, constituida con fondos o bienes
provenientes de la Administracion Publica Federal o Local; su objetivo es la
prestacion de un servicio publico o social, la investigacion cientifica y tecnologica
y la obtencion o aplicacion de recursos para fines de asistencia o seguridad
social.

Los organismos descentralizados se encuentran regulados por la Ley
Organica de la Administracién Publica Federal asi como por la Ley Federal de
Entidades Paraestatales. Los organismo descentralizados son entidades creadas
por la ley del Congreso de la Unién o por decreto del Ejecutivo Federal; y
podemos observar que su principal distincibn con los organismos
desconcentrados es que tienen personalidad juridica y patrimonio propios,
cualquiera que sea la estructura legal que adopten.

Los organismos descentralizados tienen un régimen juridico especial, es
decir, el Congreso de la Unidn crea una norma o serie de normas aplicables de
manera exclusiva a dichos entes, estas leyes le otorgan personalidad juridica y en
consecuencia se vuelve responsable de las decisiones que asuma para la
realizacibn de su objeto. No obstante su autonomia, las entidades
descentralizadas se encuentran sometidas a las actividades de control y vigilancia

de la Administraciéon Publica Central.

Gabino Fraga define la descentralizacion en los términos siguientes: "Al

lado del régimen de centralizacion existe otra forma de organizacién
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administrativa: la descentralizacion, la cual consiste en confiar la realizacién de
algunas actividades administrativas a 6érganos que guardan con la administracion

central una relacion que no es la de jerarquia"."®

De acuerdo al Reglamento de la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales la desaparicién de los organismos descentralizados se sujetara a

reglas especiales y sefala:

ARTICULO 7o0.- Para la extincién de un organismo descentralizado, la Secretaria de
Programacién y Presupuesto o la coordinadora sectorial, segun se determine en la
Ley o Decreto respectivo, senalara las bases para el desarrollo del proceso y
designara un liquidador quien realizara lo siguiente: |. Levantara el inventario do los
bienes pertenecientes al organismo; Il. Sometera al dictamen del auditor designado
por la Secretaria de la Contraloria General de la Federacion, los estados financieros
inicial y final de liquidacion; Ill. Informara mensualmente a las Secretarias do
Hacienda y Crédito Publico, Programacién y Presupuesto y de la Contraloria
General de la Federacién, asi como a la coordinadora sectorial, sobre el avance y el
estado que guarde el proceso; IV. Levantara el acta de entrega — recepcion de los

bienes y recursos del organismo, y V. Las demas inherentes a su funcion.

1.6  Caracteristicas de los Organismos Descentralizados.

Para poder definir a la CFE como un organismo descentralizado debemos analizar
qué caracteristicas cumple, segun lo que sefialan diversos autores, generalmente

se mencionan las siguientes:

- Se crean invariablemente por un acto legislativo, mediante decreto del
Ejecutivo o como Ley que deviene del Congreso de la Union.

- Tienen un régimen juridico propio, como lo seria en el caso de la CFE, su
estatuto organico y ordenamientos que de él derivan.

- Gozan de personalidad juridica propia.

- Tienen una denominacion.

10 FRAGA, Gabino, Derecho Administrativo, 402 ed., Porrta, México, 2000., p. 76.
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- Tienen 6rganos de direccion, administracion y representacion.

- Tiene sedes, oficinas y ambito territorial.

- Cuentan con una estructura administrativa interna.

- Tienen patrimonio propio

- Ademas tienen un objeto, finalidad y régimen fiscal

- Gozan de autonomia jerarquica respecto al 6rgano central, poseen un
autogobierno.

- Realizan cometidos estatales de naturaleza administrativa.

- Existe una tutela por parte del Estado, sobre su actuacion.

Régimen juridico propio.

Los organismos descentralizados estan regulados por la ley o el decreto
que las cred. En éstos se especifica que son personas morales, su patrimonio, sus
organos de gobierno, su objeto y si es el caso, las formas en que el Estado vigilara
su funcionamiento, ademas la autorizacién para que expidan su reglamentacion

interna.

Personalidad juridica.

A través de esta figura y conforme al articulo 25 del Cédigo Civil Federal
vigente Fraccion I, los entes son sujetos de derechos y obligaciones, dicha
personalidad les permite realizar los actos necesarios para el logro de su objeto o
finalidad.

A pesar de lo anterior, la realidad politica y sociolégica ubica a estos
organismos dentro del mismo gobierno, de ahi que algunos crean en la necesidad

de una supervisidon por parte de los organismos centralizados.

Denominacion.
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La denominacion del érgano sirve para identificarlo y distinguirlo de sus
similares, es fijada por la ley o decreto que los ha creado y generalmente

corresponde o atiende a su objeto o finalidad.

Los organismos descentralizados pueden actuar en todo el territorio

nacional, excepto que por su objeto estén limitados a determinada circunscripcion.

El 6rgano supremo de un ente descentralizado recibe distintos nombres de
acuerdo con su particular instrumento de creacion. Las tareas de ejecuciéon y
representacion estaran a cargo de un funcionario designado por un 6érgano
colegiado del gobierno o por el mismo presidente de la republica. Dicho
funcionario sera denominado director general o gerente general, y de manera
aislada procurador, presidente o rector. También estara apoyado de un personal

designado por la ley.
Patrimonio propio.

Esto como consecuencia de poseer personalidad juridica, que implica
adquirir, administrar y disponer de bienes y derechos. A estos bienes se les

considera publicos

La finalidad de los organismos descentralizados radica en satisfacer el
interés de la colectividad, mediante la realizacién de la funcion administrativa y por

medio de ellos, cumplir con atribuciones propias del Estado que son de urgencia.
Régimen fiscal.

Se ha buscado conferirles un trato igual al de los particulares en esta

materia, a efecto de que paguen impuestos y demas créditos fiscales.

Por otro lado, los ingresos que obtengan estas paraestatales por concepto
de contribuciones y similares se consideran captados por el Estado y tendran
naturaleza fiscal. A partir de 1965 la CFE como otras paraestatales fueron
incluidos en la Ley de Ingresos de la Federacion, con lo que aumento asi el control

estatal.
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1.7 Definicion de Empresa.

Hechas ya las consideraciones necesarias para ubicar a la Comisién Federal de
Electricidad dentro del marco de la Administracién Publica, y sobre todo por su
nueva denominacion como Empresa Productiva del Estado, en razén de los
cambios y reformas que se estudiaran mas adelante, resulta interesante analizar
en este capitulo y el posterior lo que se entiende por Empresa y sobre todo por

Empresa Publica.

De la necesidad que tiene el Estado de cumplir eficazmente sus
obligaciones con la poblacién es como requiere apoyarse de entes juridico-
administrativos, de esa manera aparecen las instituciones descentralizadas y

desconcentradas, como ya se ha visto en apartados anteriores.

Hablando en caso especifico de la industria energética y dada la creciente
demanda de electricidad, el Estado ha requerido a lo largo de la historia utilizar
tecnologia y herramienta que propiamente se consideraban dentro del campo

exclusivo de una actividad particular, es decir de las empresas.

Primeramente podemos definir a la empresa como aquella forma de
organizacion de los factores de produccion, hablese tierra, trabajo y capital; para
obtener determinados bienes o servicios para la obtencidn de un beneficio al
realizar su consumo. Sin embargo y como no es de extraiar, existen diversos

conceptos de empresa en su nocion juridica o0 econoémica, por ejemplo:

“El comerciante, mediante el ejercicio del comercio, realiza la funcion de
aportar al mercado general bienes o servicios, con fines de lucro. Esta actividad es
realizada por el comerciante —individual o social- a través de la organizacion de los
elementos patrimoniales necesarios, elementos que en su conjunto integran su
empresa. La empresa es pues, la organizacion de una actividad econdmica que se

dirige a la produccion o al intercambio de bienes o servicios para el mercado...”"

11 DE PINA, Rafael. Op. Cit. p. 248



23

Sin duda y como lo vemos en casi todos los conceptos de empresa se
destaca como elemento caracteristico la finalidad de lucro que persigue por la

prestacion de determinado servicio.

En la misma Constitucion, se habla de empresa en los articulos 28, 123,
110 y otros. El término empresa se hace frecuente en legislaciones como la Ley
Organica de la Administracion Publica Federal, en la Ley Federal de las Entidades

Paraestatales, en el Codigo de Comercio, entre otras.

Como observamos de lo anterior, se da un reconocimiento a la empresa y
se protege de su desincorporacion o desintegracion, lo que se consagra en el
principio de que la empresa tutela intereses privados y salvaguarda intereses

colectivos mismos que representa.

1.8 La Empresa Publica.
Por otro lado, tenemos a la Empresa Publica, en donde ubicaremos a la CFE

como punto de partida para el desarrollo de los siguientes tépicos.
Antecedentes en México.

“‘Empresa publica se refiere a entes paraestatales dedicados a producir o

distribuir bienes o servicios de naturaleza econdmica.”’?

Ejemplos de algunas primeras empresas publicas son el Banco de México,
Ferrocarriles Nacionales de México, la Comision Federal de Electricidad, Petréleos
Mexicanos, la Compania Exportadora e Importadora Mexica S.A. (antecedente de
la CONASUPO).

Al término de la segunda guerra mundial (1980), se presenta un auge en la
empresa publica, cuando el Estado toma la decision de recuperar negocios y
ocupaciones que ya no interesan a los particulares, principalmente para la

generacion de fuentes de trabajo.

Fundamentacion de las empresas del Estado.

12 MARTINEZ MORALES, Rafael I. Op. Cit. p. 133.
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Como ya se menciond, la Constitucion Politica nos habla de la empresa y

la fundamenta en los articulos 25, 28, 123 y varios mas que sefialan:

“Articulo 25. Corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional para
garantizar que éste sea integral y sustentable, que fortalezca la Soberania de la
Nacion y su régimen democratico y que, mediante la competitividad, el fomento
del crecimiento econdémico y el empleo y una mas justa distribucion del ingreso
y la riqueza, permita el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de los
individuos, grupos y clases sociales, cuya seguridad protege esta Constitucion.
La competitividad se entenderd como el conjunto de condiciones necesarias
para generar un mayor crecimiento econémico, promoviendo la inversion y la
generacion de empleo.

...El sector publico tendra a su cargo, de manera exclusiva, las éreas
estratégicas que se sefalan en el articulo 28, parrafo cuarto de la Constitucion,
manteniendo siempre el Gobierno Federal la propiedad y el control sobre los
organismos y empresas productivas del Estado que en su caso se establezcan.
Tratandose de la planeacion y el control del sistema eléctrico nacional, y del
servicio publico de transmision y distribucién de energia eléctrica, asi como de
la exploracién y extracciéon de petréleo y demas hidrocarburos, la Nacion
llevara a cabo dichas actividades en términos de lo dispuesto por los parrafos
sexto y séptimo del articulo 27 de esta Constitucion. En las actividades citadas
la ley establecera las normas relativas a la administracion, organizacion,
funcionamiento, procedimientos de contratacion y demas actos juridicos que
celebren las empresas productivas del Estado, asi como el régimen de
remuneraciones de su personal, para garantizar su eficacia, eficiencia,
honestidad, productividad, transparencia y rendicién de cuentas, con base en
las mejores practicas, y determinard las demas actividades que podran

realizar...”

“Articulo 28. En los Estados Unidos Mexicanos quedan prohibidos los
monopolios, la (sic DOF 03-02-1983) practicas monopodlicas, los estancos y las
exenciones de impuestos en los términos y condiciones que fijan las leyes. El
mismo tratamiento se dara a Is (sic DOF 03-02-1983) prohibiciones a titulo de

proteccién a la industria...

El Estado contara con los organismos y empresas que requiera para el eficaz

manejo de las areas estratégicas a su cargo y en las actividades de caracter



25

prioritario donde, de acuerdo con las leyes, participe por si o0 con los sectores

social y privado...”

Los articulos anteriores son los principales fundamentos de la empresa,
incluso nos hablan ya de las empresas de las que se vale el Estado para cumplir

con su labor.

Concepto de Empresa Publica

La Empresa es una organizacion de medios personales y reales destinada
a la produccién o mediacion de bienes y servicios para el mercado's. El caracter
de “publica” la tendra cuando el Estado proporcione una parte o la totalidad de

esos medios.

Esa produccion o distribucion de bienes y servicios puede efectuarla el
Estado por medio de su organizacidn centralizada, desconcentrada o

descentralizada, empresas de participacion estatal o fideicomisos.

En un sentido mas estricto, la empresa publica existe cuando se crea un
ente conforme a reglas de derecho privado, para realizar una funcidon

administrativa, ya sea de tipo industrial o comercial.

En la actualidad el vocablo empresa se ha reservado para denominar a
cualquier negociacion comercial o industrial, sin importar su naturaleza o

estructura juridica.

Sin embargo, en el Derecho mexicano se ha llegado a establecer que dicho

término es una categoria de indole econdmica.

La Ley Federal del Trabajo, en su articulo 16, nos da una definicion de

[

empresa, y sefiala: “...se entiende por empresa la unidad econdomica de

produccion o distribucién de bienes o servicios y por establecimiento la unidad

13 MATEO, Martin y SOSA Wagner, Revista de Administracién Publica, septiembre-diciembre, Nim. 150,
1999.
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técnica que como sucursal, agencia, u otra forma semejante, sea parte integrante

y contribuya a la realizacién de los fines de la empresa”.

En la Constitucion los articulos 28, 123, 110 y 93 se refieren a la empresa,

aunque no se precisa como una categoria juridica valida para todos los casos.
Diferencias con la empresa privada.

Mediante la empresa publica el Estado cumple con sus cometidos, sus

labores persiguen beneficios para la colectividad y obedecen al interés publico.

Por su lado la empresa privada tiene como principal finalidad perseguir un
lucro, ganar utilidades que aumentan su patrimonio y mayores recursos para el

crecimiento del negocio.

Lo anterior es la principal distincién entre la empresa publica y la empresa
privada, otro punto a analizar es el control y vigilancia que el Estado ejerce sobre
cada una, la empresa privada es perseguida por el Estado con fines de caracter
fiscal, ecoldgico, de salud, laboral, etc., sin considerarlas nunca dentro del aparato

gubernamental.
Caracteristicas de la empresa publica

A continuacion se hace un enunciamiento de las principales caracteristicas

de la empresa publica que los diversos exégetas de la materia sefialan con

regularidad:

1. Son creadas por acuerdo del presidente de la Republica, o en su caso, por
el Congreso.

2. Gozan de personalidad juridica distinta de la del Estado.

3. Cuentan con un patrimonio propio.

4. El Estado les proporciona parte o la totalidad de sus recursos econdémicos.
5. No hay una relacién jerarquica respecto del poder ejecutivo.

6. La administracion publica ejerce un control o tutela sobre sus actividades.
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7. Su objeto sera comunmente comercial o industrial.

8. Sus tareas se rigen basicamente por normas de derecho privado.

9. Su principal finalidad es satisfacer necesidades colectivas sin la obtencion
de un lucro.

La CFE tiene como principal objetivo la generacion, transmisién y
distribucion de energia eléctrica a todo el territorio nacional, de una manera
eficiente y buscando dar el mejor servicio y calidad a el menor costo posible para
la poblacion, es por eso que el Estado se apoya de ella para la realizacién de esa
tarea y por eso es considerada como una empresa publica, la cual pierde la
caracteristica principal de una empresa privada, que como ya se habia visto es la
obtencion de un lucro, abarcando asi una finalidad mucho mas amplia que es
satisfacer el interés publico, sin importar la rentabilidad que se pueda obtener de

ella.

Control y vigilancia del Estado sobre los organismos descentralizados y empresas

de participacion estatal.

Aparte del control parlamentario o judicial que pudieran ejercer los poderes
del Estado, encontramos a la tutela administrativa, y es aquella que los érganos
centrales ejercen sobre las paraestatales. Este control persigue que los érganos
dependientes indirectos del Poder Ejecutivo realicen sus tareas de manera
adecuada, que cumplan con sus cometidos, realicen sus actividades de manera

eficiente y haya un buen manejo de su patrimonio.

A partir de 1977, en que se da lugar a la llamada “sectorizacion”,
establecida por la Ley Organica de la Administracién Publica, introdujo un sistema
de control difuso, en donde el presidente de la Republica, agrupa de manera
discrecional a las entidades paraestatales bajo la coordinacion de una Secretaria
de Estado a efecto de que los mismos vigilen los programas y resultados. A la
Secretaria se le denominaria cabeza de sector, sin embargo no se genera relaciéon
jerarquica entre el érgano centralizado y la paraestatal sectorizada, solo hay una

vigilancia de éste sobre aquella. Para algunos esa tutela y vigilancia es
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indispensable para evitar la probable arbitrariedad de los directores de los

Organos descentralizados.

Diversos ordenamientos incluyen mecanismos de vigilancia respecto de la
marcha de los organismos paraestatales como la ley Organica de la
Administracion Publica Federal, la Ley de Adquisiciones Arrendamientos y
Servicios del Sector Publico, la Ley General de Deuda Publica, la Ley General de
Bienes Nacionales, la Ley Federal de Entidades Paraestatales, la Ley de
Asociaciones Publico Privadas, asi como sus respectivos Reglamentos y

Acuerdos, entre otros.

Un punto importante a tomar en cuenta respecto del actuar de las empresas
publicas y centrandonos especificamente en el caso de la CFE, es que al brindar
eésta un servicio publico, que tiene una relevancia y trascendencia tan grande
como lo es la energia eléctrica, el Estado adopta en su funcionamiento la figura
del “subsidio”, que a pesar del posible detrimento en la produccion y
abundamiento de sus activos, se ha estado implementando en el cobro de las
tarifas que los consumidores pagan por el servicio, todo como una concientizacion
de lograr el abastecimiento y satisfaccion de la necesidad publica. Esto determina
su supuesta superioridad respecto de las empresas privadas y el mercado en la
regulacion econémica estatal. Y aunque muchos estudiosos estén en contra de
esta corriente, se ha tenido que aceptar que ha sido una util herramienta del

Estado para retomar sus acciones de politicas econémicas.

Cabe aclarar que desde nuestra perspectiva, el afan de lucro que buscan
las empresas privadas ha tenido una connotacién un tanto peyorativa, pues el
buscar aumentar la rentabilidad no es un objetivo malo para cualquier empresa
publica que produzca bienes o servicios, porque en un mercado en donde hay
competencia y este bien regulado, esa busqueda hace que esos entes se

esfuercen en ser eficientes, reducir los costos y al mismo tiempo aumentar sus

14 Vid. HUERTA MORENO, Ma. Guadalupe, Reforma del Estado y Modernizacién Econémica. La estrategia de
Privatizacién en el Subsector Eléctrico. El Caso de la Comisién Federal de Electricidad, INAP, México, 2001, p.
108.
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percepciones, algo que para nuestra realidad actual es un tanto complicado de

lograr.

Las empresas publicas en el sector energético en México, se han visto
obligadas a operar dentro de estrictos marcos regulatorios. Su administracién no
es parecida a la de los mejores modelos empresariales, es la misma regulacion la
que no permite a los funcionarios y menos aun los incentiva a comportarse asi.
Debemos reconocer que ese marco juridico impide a empresas como la CFE
tomar muchas decisiones administrativas que pudieran ser “normales” en
comparacion con las privadas, o incluso son mal tomadas, una critica sumamente

determinante en nuestro pais.
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2.1 Comision Federal de Electricidad en México.

Hechas ya las consideraciones necesarias para ubicar dentro del contexto de la
Administracion Publica a la Comision Federal de Electricidad, podemos abordar
ahora el tema de esta empresa desde el aspecto histérico, social, politico y

econdmico a partir su formacion y evolucion en nuestro pais.

Haciendo una breve resena historica del auge las empresas publicas a nivel
mundial se da como punto de partida los cambios econdémicos y politicos
principalmente ocurridos después de la segunda guerra mundial como se
menciond anteriormente, ya que este suceso modificO en gran medida la

concepcion que se tenia acerca del Estado.

Es asi como los gobiernos latinoamericanos, comenzaron a buscar nuevas
formas adecuadas a las nuevas atribuciones que les eran conferidas, agregando

las dificultades y necesidades internas de cada uno de los Estados.

La linea que se tomo fue la de la creacion de nuevos organismos e
instituciones autébnomas que tuvieran como funcion ejercer atribuciones que le
debian ser conferidas a la Administracion Publica Central pero que segun las
estimaciones serian desarrolladas y cumplidas eficazmente de forma indirecta. La
necesidad de acelerar industrias y sobre todo los servicios que apoyaran la

realizacion de los planes de desarrollo fue otra causa.

El caracter, la importancia y trascendencia de las empresas publicas va
intimamente relacionado con las etapas del desarrollo nacional de cada Estado,
primeramente las empresas comenzaron con un alcance minimo, se limitaban, por
poner unos ejemplos, a los sectores de transportes y energéticos. Logicamente y
como hemos visto a lo largo de los aios el crecimiento de las empresas publicas
se multiplico e incluso ahora se les considera ademas de un ente destinado para
la gestidn y satisfaccién de las necesidades poblacionales, como un instrumento

del que se vale la politica para la realizacion de sus fines.

Destacando la importancia de las empresas publicas, en el ramo de la

energia eléctrica, se habla y especificamente en el caso de CFE, que ésta tiene el
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volumen de produccién, importacion y la compra suficiente para impulsar el

funcionamiento del desarrollo nacional en esa industria’®

Las empresas publicas suelen estar ubicadas en areas y posiciones
estratégicas o dominantes dentro del proceso econdmico como la CFE, de este
modo involucran un efecto de impulso sobre las actividades analogas o conjuntas.
Es decir, creemos que CFE es un instrumento fundamental en ejecucion de
diversas politicas gubernamentales que siempre ha buscado ampliar y mejorar su
tecnologia para brindar un mejor servicio y mejores investigaciones en el sector

energeético.

Como la generacion y distribucion de energia eléctrica son necesidades de
interés general, el Estado debe controlar su produccion y vigilar las tarifas, sin
embargo, la coexistencia de la empresa publica con las empresas privadas es
bastante importante ya que hasta ahora no se ha buscado tanto la competencia,

sino hacer un complemento entre ambas.

Debido al acelerado crecimiento en la demanda de la energia, la CFE se ve
obligada a mantener un constante proceso de expansion, eso significa que la
cantidad de capital para inversion debe igualmente aumentar y se debe pensar en
estrategias que permitan seguir invirtiendo en el sector. Como podemos
imaginarnos, la posibilidad que tiene CFE de cubrir sus gastos de inversion
depende de su rentabilidad, y por las consideraciones que haremos mas adelante
se puede decir que la Comision es altamente rentable dado que a pesar de los
recursos que le son destinados y del subsidio que realiza, aunado a las tarifas se
puede observar que sigue manteniéndose e incluso mejorando en términos

generales el servicio de energia eléctrica en el territorio nacional.

Desde esta perspectiva se debe tener en cuenta que en las actuales
condiciones de desarrollo energético no vale mucho el supuesto antagonismo o
competencia entre la empresa publica y la privada, pues lo que se ha venido

planteando desde administraciones anteriores es la combinacion del capital

15 Vid. BANCO INTERAMERICANO DE DESARROLLO y otros, Las Empresas Publicas en América del Sur y
México, Vol. 2, 12 reimpresién, Limusa México, México, 1983, p. 39.
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publico y el capital privado, sin embargo el verdadero meollo es, no perder el eje
de direccién entre la CFE respecto de las empresas privadas que entran al sector
energético de nuestro pais, algo que aunque no lo parece, se ha venido
vislumbrando a partir de la reforma energética y la aplicacion de los Pidiregas, por

ejemplo.

CFE se ha considerado como una empresa bien administrada, incluso se
han esforzado en hacer su publicidad bajo el lema de que es una “empresa de
clase mundial’, esto es asi porque se ve a si misma con indicadores de

productividad y eficiencia a la altura de cualquier empresa internacional.

La misma empresa en su portal sefala que ha avanzado en sus procesos
de modernizacion y competitividad, con el fin de consolidarse como una empresa
de clase mundial que opere con base en indicadores internacionales de
productividad, eficiencia, tecnologia y desarrollo de sus trabajadores de acuerdo

con el Cuarto Informe de labores 2003-2004.

2.2 Estatuto Organico de la Comision Federal de Electricidad.

El articulo 1° del Estatuto Organico de la Comision Federal de Electricidad nos da

una definicion de este organismo y sefala:

“La Comisién Federal de Electricidad es un organismo descentralizado de la
Administracién Publica Federal, con personalidad juridica y patrimonio propio,
que tiene por objeto la planeacién del Sistema Eléctrico Nacional, asi como la
generacion, conduccion, transformacion, distribucion y venta de energia eléctrica
para la prestacion del servicio publico y la realizacion de todas las obras,
instalaciones y trabajos que se requieran para el cumplimiento de su objeto, de
conformidad con lo dispuesto en la Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica,
la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales y demas ordenamientos aplicables. La Comisién
Federal de Electricidad desarrollara sus actividades con apego a las politicas y
prioridades que establezca su Junta de Gobierno en el ambito de sus

facultades.”
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Como se desprende de su lectura, el Estatuto en lo que se refiere a la
definicion de CFE no nos habla de Empresa Productiva del Estado y tampoco
especifica a lo que se refiere con servicio publico e incluso aun menciona a la Ley
Federal de las Entidades Paraestatales, que como se vio anteriormente este
ordenamiento en la actualidad excluye por completo a la CFE y Petréleos
Mexicanos de su observancia. Lo anterior tiene su explicacion de acuerdo a
funcionarios y trabajadores de la misma empresa, en que todas las disposiciones
legales que regulan a la CFE al dia de hoy y hasta el final del afio corriente y en

los casos en que los ultimos proyectos asi lo demanden, si se seguiran aplicando.

Por otro lado si nos remitimos a la Ley de la Comisiéon Federal de

Electricidad, en el precepto segundo declara:

La Comisién Federal de Electricidad es una empresa productiva del Estado de
propiedad exclusiva del Gobierno Federal, con personalidad juridica y patrimonio
propios y gozara de autonomia técnica, operativa y de gestion, conforme a lo

dispuesto en la presente Ley.

La Comisién Federal de Electricidad tendra su domicilio en el Distrito Federal, sin
perjuicio de que para el desarrollo de sus actividades pueda establecer

domicilios convencionales tanto en territorio nacional como en el extranjero.

La Ley de la Comisién Federal de Electricidad, ya entrd en aplicacion, pues
fue a partir de su publicaciéon en el Diario Oficial de la Federacién el 11 de agosto
de dos mil catorce que comenz6 su vigencia y la regulacion de la empresa
unicamente debera obedecer a esta Ley, su Reglamento y las demas

disposiciones que la Ley asi lo ordene o que se apliquen de manera supletoria.

Surge entonces una situacion en la que un mismo organismo esta siendo

reglamentado por diversos ordenamientos en el mismo espacio temporal.

Hay que mencionar que derivado de la polémica constitucional acerca de la

reforma energética, se habla de que la Secretaria de Energia y Gobernacién, es
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decir, el poder Ejecutivo, no han dado “luz verde” para que la CFE comience a

trabajar bajo el nuevo esquema con la nueva legislacion.

De los anteriores dos articulos se puede comprender lo que en la
actualidad es el organismo denominado como Comision Federal de Electricidad
en términos de Ley, pero es preciso reconocer que estos cambios aun no han
tenido la suficiente publicidad, lo que ha generado confusién entre los distintos
sectores de la sociedad. Ademas estos cambios han venido acompanados de
algunas inconsistencias que se deben ir llenando, como es normal cuando ocurre
algun cambio tan trascendental en la estructura organizacional, econémica y

juridica del sector energético nacional.

2.3 Comision Federal de Electricidad y la electricidad en México.

La generacidn de energia eléctrica inicid en México a fines del siglo XIX. La
primera planta generadora que se instalé en el pais (1879) estuvo en Leon,
Guanajuato, y era utlizada por la fabrica textili “La Americana”. Casi
inmediatamente se extendié esta forma de generar electricidad dentro de la

produccion minera y, marginalmente, para la iluminacion residencial y publica.

En 1889 operaba la primera planta hidroeléctrica en Batopilas (Chihuahua)
y extendio sus redes de distribucion hacia mercados urbanos y comerciales donde

la poblacion era de mayor capacidad econdmica.

No obstante, durante el régimen de Porfirio Diaz se otorgd al sector
eléctrico el caracter de servicio publico, colocandose las primeras 40 lamparas "de
arco" en la Plaza de la Constitucion, cien mas en la Alameda Central y comenzo la
iluminacion de la entonces calle de Reforma y de algunas otras vias de la Ciudad

de México.

Algunas compafiias internacionales con gran capacidad vinieron a crear

filiales, como The Mexican Light and Power Company, de origen canadiense, en el
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centro del pais; el consorcio The American and Foreign Power Company, con tres
sistemas interconectados en el norte de México, y la Compafia Eléctrica de

Chapala, en el occidente.

A inicios del siglo XX México contaba con una capacidad de 31 Mega Wats
(MW), propiedad de empresas privadas. Para 1910 eran 50 MW, de los cuales
80% los generaba The Mexican Light and Power Company, con el primer gran
proyecto hidroeléctrico: la planta Necaxa, en Puebla. Las tres compaiias
eléctricas tenian las concesiones e instalaciones de la mayor parte de las

pequeiias plantas que sdélo funcionaban en sus regiones.®

En ese periodo se dio el primer esfuerzo para ordenar la industria eléctrica
con la creacion de la Comisién Nacional para el Fomento y Control de la Industria
de Generacion y Fuerza, conocida posteriormente como Comisién Nacional de

Fuerza Motriz.

Fue el 2 de diciembre de 1933 cuando se decreté que la generacion y

distribucion de electricidad son actividades de utilidad publica.

En 1937 México tenia 18.3 millones de habitantes, de los cuales
unicamente siete millones contaban con electricidad, proporcionada con serias

dificultades por tres empresas privadas.

En ese momento las interrupciones de luz eran constantes y las tarifas muy
elevadas, debido a que esas empresas se enfocaban a los mercados urbanos mas
redituables, sin contemplar a las poblaciones rurales, donde habitaba mas de 62%
de la poblacion. La capacidad instalada de generacion eléctrica en el pais era de
629.0 MW.

16 \/id. COMISION FEDERAL DE ELECTRICIDAD, CFE v la electricidad en México, 18 de octubre de 2015, 19:09
horas, en linea:
www.cfe.gob.mx/ConoceCFE/1_AcercadeCFE/CFE_y_la_electricidad_en_Mexico/Paginas/CFEylaelectricidad
enMexico.aspx
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Para dar respuesta a esa situacion que no permitia el desarrollo del pais, “el
gobierno federal cred, el 14 de agosto de 1937, la Comision Federal de
Electricidad (CFE), que tendria por objeto organizar y dirigir un sistema nacional
de generacién, transmisiéon y distribucion de energia eléctrica, basado en
principios técnicos y econdmicos, sin propdsitos de lucro y con la finalidad de
obtener con un costo minimo, el mayor rendimiento posible en beneficio de los
intereses generales. (Ley promulgada en la Ciudad de Mérida, Yucatan el 14 de
agosto de 1937 y publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 24 de agosto
de 1937)"."7

La CFE comenz6 a construir plantas generadoras y ampliar las redes de
transmision y distribucién, beneficiando a mas mexicanos al posibilitar el bombeo
de agua de riego y la molienda, asi como mayor alumbrado publico y

electrificacidon de comunidades.

Los primeros proyectos de generacion de energia eléctrica de CFE se
realizaron en Teloloapan (Guerrero), Patzcuaro (Michoacan), Suchiate y Xia

(Oaxaca), y Ures y Altar (Sonora).

El primer gran proyecto hidroeléctrico se inicié en 1938 con la construccion
de los canales, caminos y carreteras de lo que después se convirtié en el Sistema
Hidroeléctrico Ixtapantongo, en el Estado de México, que posteriormente fue

nombrado Sistema Hidroeléctrico Miguel Aleman.

En 1938 CFE tenia apenas una capacidad de 64 kW, misma que, en ocho
anos, aumentd hasta alcanzar 45,594 kW. Entonces, las compafias privadas
dejaron de invertir y CFE se vio obligada a generar energia para que éstas la

distribuyeran en sus redes, mediante la reventa.

17 CARRILLO CASTRO, Alejandro y GARCIA RAMIREZ, Sergio, Las Empresas Publicas en México, 12
reimpresion, Miguel Angel Porrtia, México, 1986, p. 172
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Hacia 1960 la CFE aportaba ya el 54% de los 2,308 MW de capacidad
instalada, la empresa Mexican Light el 25%, la American and Foreign el 12%, y el

resto de las companias 9%.

Sin embargo, a pesar de los esfuerzos de generacion y electrificacion, para
esas fechas apenas 44% de la poblacion contaba con electricidad. Por eso el
presidente Adolfo Lopez Mateos decidié nacionalizar la industria eléctrica, el 27 de

septiembre de 1960.

A partir de entonces se comenzo a integrar el Sistema Eléctrico Nacional,
extendiendo la cobertura del suministro y acelerando la industrializacién. “El
Estado mexicano adquirié los bienes e instalaciones de las compafias privadas,
las cuales operaban con serias deficiencias por la falta de inversién y los

problemas laborales.”'8

Para 1961 la capacidad total instalada en el pais ascendia a 3,250 MW.
CFE vendia 25% de la energia que producia y su participacién en la propiedad de

centrales generadoras de electricidad paso6 de cero a 54%.

En esa década la inversion publica se destind en mas de 50% a obras de
infraestructura. Se construyeron importantes centros generadores, entre ellos los
de Infiernillo y Temascal, y se instalaron otras plantas generadoras alcanzando, en
1971, una capacidad instalada de 7,874 MW.

Al finalizar esa década se supero el reto de sostener el ritmo de crecimiento
al instalarse, entre 1970 y 1980, centrales generadoras que dieron una capacidad
instalada de 17,360 MW. La inversién publica se destind principalmente a las

obras de infraestructura de las industrias petrolera y eléctrica.

18 |bidem, p. 173.
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Cabe mencionar que en los inicios de la industria eléctrica mexicana
operaban varios sistemas aislados, con caracteristicas técnicas diferentes,
llegando a coexistir casi 30 voltajes de distribucidn, siete de alta tension para

lineas de transmisién y dos frecuencias eléctricas de 50 y 60 Hertz.

Esta situacion dificultaba el suministro de electricidad, por lo que CFE
definié y unifico los criterios técnicos y economicos del Sistema Eléctrico Nacional,
normalizando los voltajes de operacion, con la finalidad de estandarizar los
equipos, reducir sus costos y los tiempos de fabricacién, almacenaje e
inventariado. Posteriormente se unificaron las frecuencias a 60 Hertz y CFE

integrd los sistemas de transmision en el Sistema Interconectado Nacional.

Ese crecimiento fue el resultado de la incapacidad del sector privado para
conducir una estrategia eficiente de desarrollo. Los proyectos mas complejos y por
lo tanto los mas riesgosos, dados los altos montos de capital que se involucraban,

s6lo se podian desarrollar por el Estado.

En los afos 80 el crecimiento de la infraestructura eléctrica fue menor que
en la década anterior, principalmente por la disminucién en la asignacién de
recursos a la CFE. No obstante, en 1991 la capacidad instalada ascendi6 a 26,797
MW.

A inicios del afio 2000 se tenia ya una capacidad instalada de generacion
de 35,385 MW, cobertura del servicio eléctrico del 94.70% a nivel nacional, una
red de transmisién y distribucion de 614,653 kms, lo que equivale a mas de 15
vueltas completas a la Tierra y mas de 18.6 millones de usuarios, incorporando

casi un millén cada afio."®

19 vid. COMISION FEDERAL DE ELECTRICIDAD, Op. Cit. en linea:
www.cfe.gob.mx/ConoceCFE/1_AcercadeCFE/CFE_y_la_electricidad_en_Mexico/Paginas/CFEylaelectricidad
enMexico.aspx
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A partir octubre de 2009, CFE es la encargada de brindar el servicio

eléctrico en todo el pais.

CFE es reconocida como una de las mayores empresas eléctricas del

mundo, y aun mantiene integrados todos los procesos del servicio eléctrico.

El Servicio Publico

Como ya se vio en el apartado anterior, la esencia de la CFE como
empresa descansa en la necesidad de abastecer del servicio de energia eléctrica
a la sociedad, pero, en este trabajo vertimos dos interrogantes que pretendemos
esclarecer para comprender mas adelante lo que legisladores, doctrinarios y
politicos tomaron en cuenta para realizar todos aquellos cambios desde que se
apertura el sector energético nacional y se adopta esta politica con tintes
claramente marcados como el de la globalizacion y el de la entrada directa e
incluso nos atrevemos a decir “preferencial” a las empresas extranjeras bajo
diversos argumentos cuestionables. La primer pregunta que se tratara en este
apartado es ¢qué es el servicio publico?, y la segunda ;es el servicio de energia

eléctrica en su totalidad un servicio publico?.

Fue mas o menos a partir del siglo XVII que comienza a emplearse el
término servicio publico, nuevamente encontramos sus origenes en Francia como
pauta para el reparto de competencias entre los o6rganos jurisdiccionales
administrativos y judiciales. Derivado de algunas controversias de orden civil en
las que particulares demandaron al Estado, los Tribunales determinaron que el

ente Soberano debia ser sometido a juicio como cualquier persona privada.

“En verdad, nosotros debemos reconocer que el Estado como propietario,
como persona civil capaz de obligarse mediante contratos en los términos del
derecho comun, en sus relaciones con los particulares, esta sumiso a las reglas

del derecho civil, desde un doble punto de vista”?®

20 DEBAASCH, Charles y PINET, Marcel, Les grands textes administratifs, Sirey, Paris, 1976, p. 23. Traduccién
de Fernandez Ruiz Jorge.
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Sin embargo algunos otros opinaron sobre estos asuntos, que por la
naturaleza juridica del Estado este no podia igualarse a los particulares, y menos
aun resolver sus controversias con leyes especificamente civiles. Por tanto, los
Tribunales se declararon incompetentes y sefialaron a la autoridad administrativa

para conocer el asunto, reconociendo asi al servicio publico.

Leon Duguit le daria mucha mas importancia al aseverar que el servicio

publico es el fundamento mismo de todo derecho publico.

A su vez el término servicio publico en México, se recibié por conducto de la
Constitucion Gaditana de 1812, como un sindnimo de ramo de la administracion
publica. Ya en la Constitucion de 1857 en el México independiente el término es

empleado por vez primera.

Sin embargo el primero en apoyar la idea del servicio publico en México fue

el Maestro Andrés Serra Rojas en su libro intitulado Derecho Administrativo.

Generalmente existen cuatro corrientes tedricas acerca del servicio publico,

y se resumen a continuacion.

El servicio publico es cualquier actividad del Estado. Esta corriente dirigida
por Leon Duguit refiere, que el Estado no es un poder que manda, sino un grupo
de individuos con una fuerza que se debe emplear en crear y dirigir los servicios
publicos, y afirma; “La nocién de servicio publico deviene la nocion fundamental

del derecho publico moderno™?

Como podemos notar, esta corriente tiene un alto grado de ideas del
desarrollo social, justificando la existencia misma del Estado para el desarrollo

individual y social de la poblacion.

La segunda teoria dice que el servicio publico es toda actividad, pero de la
Administracion Publica. Es Gaston Jéze el impulsor de esta idea afirmando que el
unico servicio publico es el creado por el legislador, solo se hablaria de servicio

publico cuando se trate de necesidades de caracter general y cuya satisfaccion se

21 DUGUIT, Leon, Las Transformaciones del Derecho Publico, Libreria Espafiola y extranjera, Madrid, 1926,
trad. Adolfo Posada y Ramédn Jaén, pp. 106 y 107.
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sujete a un régimen juridico especial, ademas estas pueden mutar conforme a la

satisfaccion del servicio publico buscando una constante mejora.

En la tercer corriente el fundamento de su teoria es que el servicio publico
es solo una parte de la actividad de la Administracion Publica. Esta es la corriente
mas larga y que mas ha perdurado entre los diversos doctrinarios, considera al
servicio publico como un servicio técnico prestado al publico, de forma regular y

continua, brindado por una organizacion publica.

Por ultimo, la cuarta corriente dice que no importa la nocion que se tenga de
servicio publico, ya que no representa un progreso para lo doctrina. En nuestra
opinidon rechazamos rotundamente este criterio ya que si bien es cierto el concepto
de servicio publico ha estado en crisis en las ultimas décadas, es ahora en que
reviste mayor importancia pues es el punto de partida para determinar la viabilidad
0 no de muchas de las acciones que en la actualidad ha realizado la
Administracion Publica, partiendo de la definicibn de servicio publico, para la

realizacidon de los Proyectos Pidiregas; como se vera mas adelante.

Ahora bien, respecto de los medios para determinar si se esta hablando o
no de un servicio publico, encontramos al organico; este a grosso modo se refiere
al érgano o institucion a cuyo cargo queda la prestacion del servicio. El funcional
menciona que el servicio publico radica en la satisfaccion de una necesidad
general no importando quien tenga que realizar el servicio ni el reconocimiento de
la ley. El juridico nos habla de que el servicio debe estar sujeto a un régimen
juridico especial y tener la capacidad de prestarlo de una forma regular y continua.
Finalmente el legal simplemente se refiere a que no habra mas servicio publico

que el que sefala la misma ley.??

Actualmente, la sociedad en la que vivimos, lejos de conformarse con la
satisfaccion de necesidades sumamente basicas como la alimentacion, el trabajo
o la vivienda; ha evolucionado y aumentado a un grado en que conceptos como

salud, educacion, recreacion, seguridad juridica, comunicaciones, energéticos y

22 yjid. FERNANDEZ RUIZ, Jorge. Op. Cit. pp. 99, 100 y 101.
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demas dentro de este campo se convierten en servicios que la Administracion

Pudblica, como minimo, debe garantizar.

Algunas de estas necesidades son satisfechas en la colectividad por un
servicio correspondiente, que puede ser prestado por un particular o varios a
cambio de una contraprestacion como ya hemos visto, ya que es algo considerado
como una labor especifica concerniente al Estado, en su caracter de administrador

publico, ante eso nos encontramos en el caso de un servicio publico.

De ahi que podemos aseverar que un servicio publico debe contar con esas
dos caracteristicas; uno, ser la satisfaccion de una necesidad considerada como
colectiva, y dos, la organizacion del Estado como medio para dar a los particulares

esa tarea, desde luego bajo el control y vigilancia del mismo.

El servicio publico se distinguira entonces en que la empresa abocada a
otorgarlo es el Estado mismo, o bien, esta supervisada y controlada por él,

mediante la aplicacion de normas de derecho publico.

Otro criterio sefala que el servicio publico debe atender a la naturaleza
misma de la actividad, cuya caracteristica distintiva, es principalmente la

satisfaccion de una necesidad que efectivamente sea de indole colectiva.

Al no haber un criterio completamente establecido y definido de lo que es
servicio publico se ha generado una polémica acerca de los limites de la actuacion
del Estado dentro de la formacién social de la que emerge, debido a la

“intromisidon” que ha sido ampliamente criticada.

Para Rafael |. Martinez Morales, existen tres criterios para conceptualizar lo

gue se conoce como servicio publico y se refieren a:

e Criterio subjetivo u organico; Atiende a la persona que despliega la
actividad, si es del Estado o alguno de sus organismos estamos frente a un
servicio publico. Incluso Leon Duguit define al Estado como el conjunto de
servicios publicos que prestas los gobernantes a la sociedad. Esta teoria
dejo se aplicarse por su radicalidad y su imprecision en el avance de las

sociedades.
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e Criterio material; atiende a la naturaleza de la actividad, la cual debera ser
de interés general y otorgada mediante prestaciones concretas e
individualizadas. Gabino Fraga afirma que : se puede definir al servicio
publico como una actividad destinada a satisfacer una necesidad colectiva
de caracter material, econdmico o cultural, mediante prestaciones concretas
e individualizadas, sujetas a un régimen juridico que les imponga
adecuacion, regularidad y uniformidad. Sin embargo, existe una amplia
gama de opiniones respecto al numero de las necesidades colectivas que
merecen ser satisfechas por un servicio publico., diferenciando de la utilidad
publica

e Criterio formal; el cual se basa unicamente en que reconocera como

servicio publico a los que la ley les atribuye ese caracter.??

Dos conceptos mas, el tomado de Marcello Caetano: Servicio publico es el
servicio administrativo cuyo objeto cosiste en facilitar de modo regular y continuo

la satisfaccion de una necesidad colectiva individualmente sentida.

Andrés Serra Rojas dice que: el servicio publico es una actividad técnica,
directa o indirecta, de la administracion publica activa o autorizada a los
particulares, que ha sido creada y controlada para asegurar —de una manera
permanente, regular, continua y sin propositos de lucro-, la satisfaccion de una
necesidad colectiva de interés general, sujeta a un régimen especial de derecho

publico.?*

La prestacion de estos servicios publicos puede ser de manera directa o
indirecta; la primera, consiste en que el Estado por medio de sus dos 6rganos
administrativos organice el desempefo de determinados servicios publicos, para

asegurar su direccion y funcionamiento.

23 vid. MARTINEZ MORALES, Rafael I, Op. Cit. p. 115
24 SERRA ROJAS, Andrés, Derecho Administrativo Primer Curso, 262 edicidn, Porrda, México, 2006, p. 236.
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En la segunda, el Estado cede o concesiona a los particulares la facultad de
prestar determinados servicios publicos, sobre bases establecidas por él y que

corresponden al derecho publico.
Clasificacion de los servicios publicos.

Existe una amplia gama de clasificaciones respecto del servicio publico,
pero doctrinalmente las mas usuales en nuestro pais respecto del nivel de

competencia pueden ser:

a) Federales: como la distribucién de energia eléctrica, transporte publico,

etc.

b) Locales: todos aquellos desempefados por los gobiernos locales o
concesionados por los mismos cuya gestion no le haya sido especificamente
reservada constitucionalmente a la Federacién, por ejemplo servicios de
expedicion de permisos, constancias, licencias, desarrollo de planes y programas

sociales, obras publicas, servicios legales, culturales, ambientales, etc.

c) Municipales: Conforme al articulo 115 Constitucional, agua potable,
alcantarillado, limpia, alumbrado publico, mercados, panteones parques, seguridad

publica, etc.

Algunos de los elementos que de acuerdo a los exegetas creemos que debe

tener el servicio publico son:

- Es una creacién juridica, no hay servicio si no hay norma que lo cree.

- Responde a una necesidad colectiva, que debe ser satisfecha por una
determinacién del Estado.

- Su desempenio requiere de una empresa u organizacién empresarial.

- Su prestacién debe ser uniforme, regular, continua y adecuada a la
necesidad colectiva que pretende resolver, proporcionando asi certidumbre
al usuario.

- Esta desprovisto de lucro.

- Se rige por las reglas de derecho publico, aun cuando sea prestado por

particulares concesionados.
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- Requiere tener en cuenta el interés del usuario, si no, no se satisfacerla la
necesidad colectiva que se pretende subsanar, ademas se debe sefalar el
mecanismo de defensa del particular contra deficiencias provenientes de la

prestacion que recibe.

Crisis actual del concepto.

Derivado de los profundos cambios sociales y de las corrientes y teorias por
las que ha pasado el Estado, el concepto de servicio publico se encuentra
superado, los diversos puntos en que se cruzan los amplios conceptos indican que
como elementos directrices se encuentra la determinacion de la naturaleza de la
persona que presta el servicio, el objeto de la finalidad que se persigue al

desempenarlo y el régimen juridico al que esta sometido.

Nuestra legislacion no contempla ningun concepto de servicio publico, lo
que puede originar incertidumbre respecto a los alcances del mismo, y la
jurisprudencia tampoco resuelve el problema que gira en torno al concepto ya que
no se contempla féormula alguna que determine la existencia de una necesidad
colectiva que requiera ser satisfecha mediante el establecimiento del servicio
publico correspondiente, lo que para algunos significa dejar al arbitrio del Estado

su delimitacion, en perjuicio de los particulares.
Electricidad como servicio publico.

Este tema marca la gran importancia que tiene la distincion del servicio de
energia eléctrica de los demas servicios, pues desde nuestro punto de vista debe
existir una adecuada conceptualizacion de la frase “servicio publico de energia

eléctrica”, y que senala la misma Constitucion en su articulo 27 parrafo sexto:

“...Corresponde exclusivamente a la Nacién la planeacion y el control del
sistema eléctrico nacional, asi como el servicio publico de transmisién y
distribucion de energia eléctrica; en estas actividades no se otorgaran
concesiones, sin perjuicio de que el Estado pueda celebrar contratos con

particulares en los términos que establezcan las leyes, mismas que determinaran
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la forma en que los particulares podran participar en las demas actividades de la

industria eléctrica.”

Como se vera, el concepto energia eléctrica es crucial pues es aqui en
donde demarcaremos entre el area de exclusividad estatal y el area en el que se
permite la participacion privada. Si una actividad es servicio publico de transmision
y distribucion de energia eléctrica, no puede ser realizada por particulares. Si no es
servicio publico de transmision y distribucion de energia eléctrica, la Ley puede
permitirla. Incluso se deben enlistar aquellas actividades que no entran dentro de lo
que se considera servicio publico, y aun asi el Estado se reservara la facultad de
celebrar contratos si lo considera conveniente. En términos mas técnicos;
actividades como autoabastecimiento, cogeneracion, pequefa produccion,
produccion independiente de energia, importacion, exportacion y otras, caben

dentro de lo que no es considerado servicio publico.

Asi se evita entrar en una discusion acerca del significado del concepto de

servicio publico de energia eléctrica.

De hecho, este tema fue tan debatido que hubo una Primer Controversia
Constitucional Eléctrica en la que si se hubiera delimitado el tema en comento
acerca del servicio publico, se habria logrado esclarecer temas que tenian que ver
incluso con la constitucionalidad o inconstitucionalidad de la reforma energética
promovida por el actual Jefe de Estado, al sehalar en la sentencia de dicha
controversia que “en el caso a estudio resulta irrelevante entrar al analisis de lo que

debe entenderse por servicio publico”.?%

Paraddjicamente en la misma sentencia en otra parte, se adopta una
definicion del servicio publico eléctrico, y se afirma que “no es solo la prestacion del
servicio publico lo que es exclusivo de la nacién, sino todas las operaciones
especificadas, cuando lo tengan por objeto”.?® Lo que nos conllevaria a una
completa supresion de la participacion privada en las demas actividades del sector

energético, que la misma Ley reconoce que no son un servicio publico.

5 Cfr. Considerando Séptimo, Sentencia de Controversia la Constitucional Eléctrica, p. 67.
% fhidem, p. 64.
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De la contradiccion que se observa en la Sentencia de la Primer
Controversia Constitucional Eléctrica, se lee claramente que la Suprema Corte no
tuvo congruencia en su razonamiento acerca de la conceptualizacién del servicio

publico de energia eléctrica.

Los juristas José Ramén Cossio y Josefina Cortés concluyeron que “el
problema que en rigor se estaba disputando fue mal identificado y mal resuelto (en
los términos de la sentencia), pues no hubo una conceptualizacion adecuada de

aquellos que constituye el servicio publico de energia eléctrica”.

Esta ambigledad con la que la Suprema Corte tratdé el tema del servicio
publico se ha prestado para que principalmente en materia politica se haya
arraigado la idea de que la participacion privada en el sector eléctrico poco a poco
ha ido acabando con el sector, por este motivo nos parece interesante no pasar por

alto el tema del servicio publico de transmisién y distribucidon de energia eléctrica”.

2.4 El Sector Paraestatal.

En este apartado se hara una pequefa resefia y explicacion de como fue el
funcionamiento de la Comision Federal de Electricidad como empresa paraestatal
hasta que fue excluida de este ramo al convertirse en empresa productiva del
Estado, tal y como lo describe el articulo 3° parrafo tercero de la Ley Federal de

las Entidades Paraestatales vigente:

“...Las empresas productivas del Estado y sus respectivas empresas productivas
subsidiarias, la Procuraduria Agraria, la Procuraduria Federal del Consumidor, la
Agencia de Noticias del Estado Mexicano y el Sistema Publico de Radiodifusion
del Estado Mexicano, atendiendo a sus objetivos y a la naturaleza de sus

funciones, quedan excluidas de la observancia del presente ordenamiento.”

Sin embargo, no podemos prescindir abordar este tema en el presente

trabajo toda vez que la CFE nace y evoluciona como un organismo paraestatal.
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El Sector energético ha sido de los principales en entrar en toda clase de
politicas y estrategias que buscan el mejoramiento y mayor rendimiento para
lograr satisfacer la gran demanda en todo el territorio. Se presentaron una serie
de planes a nivel macroeconémico, sectorial y empresarial que orientaron

principalmente sus programas de gastos y de inversiones.

La CFE- tuvo propésitos muy generales como aumentar la cantidad de
empleos, mejorar la productividad, reducir la dependencia tecnoldgica con otros
paises, etc., hasta el seguimiento a los programas que se planteaban en los
Planes Nacionales fijdandose metas que le permitieran medir su grado de

cumplimiento. 27

Hablando del tema de las relaciones laborales de la CFE como paraestatal,
es evidente que tuvo un marcado control politico, lo que de cierta forma explica
que los salarios y prestaciones de algunos superaran los promedios
comparandolos con otras empresas. No podemos olvidar que los directores de
esta empresa siempre han tenido que verse involucrados en los cambios del
sector refiriendonos al nivel central, lo que lleva a una gran movilidad, pudiendo
incluso compararla con los tiempos de una administracion, esto es, un sexenio,
dando como resultado un diferimiento de decisiones, errores administrativos e
incluso suspensiones o modificaciones de proyectos y desmotivacion de algunos
trabajadores en especial los de confianza. Lo anterior nos trae como
consecuencia que el sindicato (SUTERM) y la empresa fuera y siga siendo
llevada hasta la actualidad como una relacién de dos partes y con fines e
intereses distintos que merman en el desarrollo de las principales actividades de

la satisfaccion del servicio.

CFE atraves6 por un fuerte proceso de industrializacion en donde se
orientd principalmente a generar un mayor ahorro interno a fin de depender en
menor medida del crédito externo. Es asi como durante los afos setentas la

inversion publica se destind principalmente a las obras de infraestructura de las

27 Vid. ACLE TOMASINI, Alfredo y VEGA HUTCHISON, Juan Manuel, La Empresa Pdblica: desde fuera desde
dentro, Limusa, México, 1986, pp. 46, 47 y 48.
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industrias petrolera y eléctrica, a su vez esto propicio que dicho gasto e inversion

en lugar de inhibir a las inversiones privadas las alentara multiplicandose.

Lo que se logré observar en este periodo fue en parte, resultado de ver
como el sector privado era incapaz de conducir alguna estrategia de desarrollo,
por mencionar un ejemplo, los proyectos mas complejos resultaban ser los mas
riesgosos por la cantidad de capital involucrado y solo podian ser desarrollados

por el Estado, es decir en ese entonces, por Luz y Fuerza del Centro y por CFE.

CFE como perfecto 6érgano paraestatal del Estado, de manera natural se
encontré con una crisis que deviene de las limitaciones para manejar de forma
auténoma los recursos que ella misma generaba, lo que desencadens una serie
de retrasos tecnologicos y administrativos. Muchos autores al respecto nos dicen
que la intervencién del Estado de esta forma directa dentro de la economia se
veia como un obstaculo para superar la crisis que se atravesaba y restaurar el

proceso de reacumulacion de capital.?8

Es valido reconocer que los rezagos tecnoldgicos, administrativos y demas
de la Empresa del Estado era debido en parte, a que sus ingresos se
programaban a partir de la determinacion de los gastos totales o globales del
sector publico, la propia empresa estaba limitada para manejar de forma

auténoma los recursos que ella misma generaba.

Las paraestatales en general atravesaban por esa crisis y el Estado como
una alternativa de solucidn buscd concentrar su participacion en las areas
estratégicas y prioritarias sefialadas especificamente en la Constitucién. Es por
€so0 que a toda esa serie de liquidaciones, extinciones, bancarrotas, fusiones y en
general al traspaso de los activos publicos al capital privado, la CFE sobrevivi
como una de las empresas del Estado mas fuertes por su rentabilidad e

importancia y trascendencia en el desarrollo nacional.

28 id. HUERTA Moreno, Ma. Guadalupe, Op. Cit. p. 89
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‘Es notorio que en México el marco regulador de las entidades
paraestatales ha sido incapaz, hasta ahora, de disefiar un esquema especifico
adecuado para la gran empresa publica industrial, lo que se evidencia en el sector

de la energia a través de Petréleos Mexicanos y la CFE"?°

El factor econdmico ha sido un elemento determinante, primero para poder
crear y mantener empresas del Estado y, después para “deshacerse” de ellas
mediante alguna de las varias formas de desincorporacion de las que se vale el

mismo Estado.

Tocando puntualmente el tema de la rentabilidad de Comisién Federal de
Electricidad, consideramos que para una empresa publica los criterios que se
deben considerar para determinar su rentabilidad financiera no deben ni pueden
ser los unicos medidores de su eficiencia, ya que como se vio en el primer
capitulo, la atencién que se brinda a las necesidades de los ciudadanos y su
contribucion al cumplimiento de las metas y de los planes establecidos dentro del
mejoramiento econdmico y el desarrollo nacional deben ser mucho mejores

medidas para su evaluacion.

Por poner un ejemplo, el precio de la energia eléctrica no debe ser un
impedimento para que la poblacién en general pueda acceder a ese servicio, es
por esto que no se debe comparar los bienes que produce el Estado con los

producidos por las empresas privadas.

Dado lo anterior y a consecuencia de satisfacer los requerimientos de
generacion, trasmision y distribucion con menores recursos, su propia mision se
ha convertido en un grave problema para CFE, problema que los expertos han
analizado desde diversos puntos de vista y opiniones encontradas, quiza de cierto
modo con influencias de caracter econdémico y politico. Una de las propuestas ha
sido una completa reestructuracion de la antes empresa paraestatal para permitir

asi una mayor inyeccion de los recursos provenientes de la inversion privada.

29 FERNANDEZ RUIZ, Jorge, “Régimen Juridico del servicio publico y de la empresa publica en el sector de la
energia”, Instituto de Investigaciones Juridicas UNAM, Secretaria de Energia, México, 1997, p. 383.
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Esta claro que eso ha resultado en una serie de problematicas de tipo social,
juridico, econdémico y demas que se plantearan en los siguientes temas a

desarrollar.
2.5 Empresa Productiva del Estado.

Al dia de hoy Comision Federal de Electricidad no es mas un érgano
descentralizado de la Administracion Publica Federal, sino una Empresa
Productiva del Estado. Este hecho la convierte en términos sencillos en una
empresa mas que participara en el sector energético nacional, con algunas

facultades que la mantienen como el eje e institucion directriz en este rubro.

Con base en la Reforma Constitucional en materia de energia y
considerando los retos que enfrentaran las empresas estatales del sector
energético, la legislacion secundaria aprobada crea la figura de Empresas
Productivas del Estado, lo que les dara un caracter empresarial, asi como un

régimen especial nuevo y separado del resto de las entidades paraestatales.

Es una empresa cuyo duefio es el Estado y participa en el mercado como el
resto de las empresas privadas. Tiene como objetivo generar valor econémico.
Las ganancias que se obtienen de sus actividades se entregan al Estado

mexicano y sirven para re-invertir en la propia empresa

Se fortalece al Consejo de Administracién dotandolo de una nueva
estructura organizacional acorde con las mejores practicas internacionales, entre
ellas: establece garantias institucionales para evitar intromisiones al incorporar
requisitos estrictos de acceso para ocupar el cargo de consejero; reduce la
participacion de las distintas dependencias del Gobierno Federal e incorpora a
consejeros independientes. Asimismo, se aprobaron regimenes especiales de
responsabilidades y remuneraciones acordes con los de empresas equivalentes
del sector privado. De acuerdo a la legislacion aprobada, el Consejo de

Administracion tendra las siguientes atribuciones:

o + Definir la vision estratégica del grupo corporativo.
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« + Emitir las politicas en materia de inversiones, Plan de Negocios y

contrataciones.
e * Aprobar el estatuto organico.

e < Vigilar y evaluar el desempefio de la empresa.

El esquema vigente implica una nueva concepcidon del papel del Gobierno
Federal en los 6rganos de gobierno de las Empresas Productivas del Estado,
dejando el papel de "administrador principal" para asumir el de propietario. En este

sentido, el Ejecutivo Federal se circunscribira a:

e« * Nombrar a los miembros del Consejo de Administracién y a su Director

General.

e * Proponer al Congreso el dividendo estatal que las empresas entregaran al
Estado.

e « Evaluar el desempeiio global de las empresas y de sus directivos.

Con respecto de la transparencia y el combate a la corrupcion, se
establecid un nuevo esquema de vigilancia, auditoria y control integral. La
vigilancia y auditoria estaran bajo el mando del Consejo de Administracion a
través de su Comité de Auditoria (compuesto exclusivamente por consejeros
independientes y por una Auditoria Interna). Por su parte, el sistema de control

interno sera responsabilidad del Director General.*°

Las nuevas leyes de Petréleos Mexicanos y de la Comision Federal de
Electricidad contemplan la participacion de testigos sociales para vigilar los

procesos de contrataciones con las siguientes funciones:

30 y/id. COMISION FEDERAL DE ELECTRICIDAD, Préximamente Empresa Productiva del Estado , 28 de octubre
de 2015, 8:20 horas, en linea:
www.cfe.gob.mx/transparencia/sabiasque/documents/cfeempresaproductivdelestado.
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e + Participar en calidad de observadores en las distintas etapas de los

procedimientos de contratacion.

e + Emitir un testimonio final que incluya sus observaciones vy

recomendaciones respecto a la contratacion de que se trate.

e« « Dar aviso de irregularidades a la Auditoria Interna y a la Unidad de

Responsabilidades.

Otro elemento que se incorporé con la reforma a las leyes secundarias en la
organizacion de las Empresas Productivas del Estado, es la figura de un
Comisario nombrado por la Camara de Diputados, quien tendra como funcion

principal evaluar a la empresa y a su Consejo.

La nueva legislacion dispone que estas empresas presenten su informacion
financiera de acuerdo a lo dispuesto en la Ley del Mercado de Valores, aun

cuando no coticen en la Bolsa.

Finalmente, en materia de combate a la corrupcién, se establece el
requerimiento de dar un seguimiento riguroso no solo al procedimiento de

adjudicacion, sino también a toda la relacién contractual.

Ahora los Consejos de Administraciéon de Petroleos Mexicanos y de la
Comision Federal de Electricidad deberan emitir disposiciones para que las
empresas cuenten con mecanismos que les permitan prevenir, identificar,
subsanar y sancionar actos u omisiones irregulares, ilicitos, negligentes o
cualesquiera otros que en el marco de los procedimientos de contratacién y de la
implementacion y ejecucion de los contratos pudieran afectar o repercutir en su

operacion.

Asimismo, las Empresas Productivas del Estado contaran con un
mecanismo y normas que permitan identificar de una manera agil y precisa, a los
responsables de tomar decisiones, asi como establecer un sistema de denuncias y

quejas andnimas, mediante el que cualquier persona pueda denunciar actos u
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omisiones a fin de que puedan identificarse y, en su caso, perseguir conductas
ilicitas.
A partir del 20 de diciembre de 2015 la CFE es una Empresa Productiva del

Estado, dejando asi de ser una empresa paraestatal.

El director de finanzas de la CFE, Francisco Javier Santoyo Vargas, afirmo
ante la camara de diputados que “Se pasaria de un monopolio cuestionado por su
eficiencia, calidad de sus servicios y precios de las tarifas a un entorno de
competitividad en beneficio de los consumidores™’, en un discurso de apoyo al
cambio, ya que como se esperaba, los detractores no faltaron al aseverar que este
nuevo modelo es el pase directo de CFE a la privatizacidon junto con Petrdleos
Mexicanos. Lo que si se puede notar, es la gran incertidumbre que generan las
empresas productivas del Estado, su capacidad de control sobre su
administracion, sobre sus finanzas y sobre todo de su autonomia, pasando por el

control anticorrupcion.

Los diputados de todos los partidos plantean interrogantes y propuestas ya
que la finalidad es fortalecer a estas dos grandes empresas, sin embargo creemos
que las respuestas solo el tiempo las dara ya que aun es muy pronto para
descalificar o alentar a estas nuevas instituciones que tienen igual cantidad de

criticas a favor y en contra.

31 Boletin N°. 3781 de la Comisidn Federal de Electricidad, “Convertir a CFE de monopolio a empresa
productiva del Estado contribuird a reducir tarifas eléctricas”, México, 24 de junio de 2014.
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3.1 Contratos.

Resulta de gran trascendencia para este trabajo el tema a desarrollar ya que los
Proyectos de Impacto Diferido en el Registro de Gasto o Pidiregas son
esencialmente contratos que realiza la Comision Federal de Electricidad con
empresas privadas nacionales o extranjeras. Asi que por ese motivo se estudiara
brevemente la teoria de los contratos asi como los diferentes tipos que la
legislacién mexicana reconoce a efecto de ubicar a los Pidiregas en este campo y

darles una clasificacion reconociendo sus caracteristicas y el fin que persiguen.

Como un efimero antecedente histérico recordaremos que la palabra
contrato proviene de las raices latinas contractus que significa pacto y que fue

utilizado por primera vez en el Derecho Romano.

Convenio en el nombre que lato sensu se le da al acuerdo de dos o mas
voluntades para crear, transferir, modificar o extinguir obligaciones. El convenio en
sentido estricto sera el que modifique o extinga derechos y obligaciones y el
contrato el que produzca o transfiera los derechos y obligaciones. Lo anterior de
conformidad con los articulos 1792 y 1793 del Cédigo Civil vigente para el Distrito

Federal.

Para clasificar a los contratos podria decirse que cada doctrinario adopta la
forma que considera mas practica, la que intenta abarcar el mayor numero de
posibilidades de contratar, de acuerdo a las funciones de cada contrato, etc., sin
embargo podemos aseverar que aun ninguna clasificaciéon a llegado a ser la que
abarque a plenitud todas las especies de contratos y menos todavia se han
llegado a reglamentar, por eso las actuales legislaciones consideran mas util la
reglamentacion de los principios generales que se aplican a cualquier relacién

contractual.

Acerca de la libertad que tienen las partes para realizar los contratos es
preciso sefalar que unicamente se vera limitada en el sentido de ponderar la

“armonia social y el orden juridico que garantiza a su vez la moralidad publica, la
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relacion armonica de los gobernados entre si y la viabilidad de sus relaciones

econdmicas.”32

Retomando la doctrina clasica acerca de los contratos mencionaremos sin
abundar que éstos para ser considerados como fuentes de obligaciones deben
contener sus elementos esenciales o existenciales (el consentimiento, el objeto
materia del contrato y la solemnidad si se requiere), los elementos de validez ( la
capacidad de las partes, la voluntad libre de vicios, la licitud y la forma) e incluso
los elementos accidentales o a los que también se les conoce como modalidades

(el término, la condicion o algun modo o carga).

En cuanto a la interpretacion de los mismos cabe sefialar que se debera
desentrafar el sentido de una expresion de voluntad ya que como se sabe,
cualquier acto juridico necesita ser interpretado para que se pueda establecer el
alcance preciso de la voluntad comun contenida en sus clausulas, es por eso que

la expresion de la voluntad debe evitar ser ambigua, incierta o contradictoria.

En México el sistema ha reglamentado que el intérprete haga una labor de
investigacion de una voluntad que no fue externada y predominara la voluntad real

sobre la declarada.

El acto juridico que reuna los elementos esenciales y cumpla con los
requisitos de validez surtira plenos efectos de derecho, que en el caso de los
contratos consistira en la creacion, transmisién, modificacion o extincion de

derechos y obligaciones.

Cada contrato producira una serie de derechos y obligaciones que variaran
segun el tipo de acuerdo y las estipulaciones sefialadas por las partes ya que
estan haciendo un pleno uso de su libertad contractual, suponiendo que su
voluntad es autébnoma y que quieren y aceptan las consecuencias de la

celebracion del contrato.

32 CHIRINO CASTILLO, Joel, Derecho Civil lll, 22 ed., McGraw-Hill, México, 1996, p. 7.
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El acto juridico del contrato solo engendra obligaciones para el autor o para
las partes y nada mas. No pueden comprometer a nadie mas, ni obligar a terceros,
sin embargo si puede ser posible que estos ultimos resulten afectados de manera

negativa o positiva, de forma directa o indirecta por la celebracion de los contratos.

Por lo anterior la Ley ha concedido a las personas con capacidad juridica el
poder de crear normas de derecho y autolimitar con ellas su libertad personal, es
como las estipulaciones efectuadas en tales actos tienen fuerza obligatoria para
las partes o para el autor de alguna declaracion unilateral de voluntad. El alcance
de la fuerza obligatoria del contrato no se limita a lo dispuesto en las clausulas,
ademas deben observar los principios legales concernientes al acto que hayan
celebrado, debe de tomar en cuenta las reglas del uso, también observar la buena

fe.33

El articulo 1797 del Cddigo Civil vigente para el Distrito Federal reafirma el
principio de la fuerza obligatoria del contrato, ninguno de los contratantes podra
eludir su cumplimiento, ni rompera el acto unilateralmente, ambos deberan
respetarlo y acatar sus clausulas, salvo los casos que expresamente sefiala la

misma Ley.
3.2 Tipos de Contratos.

Dicho lo anterior podemos dar un pequeno repaso a los contratos en las diferentes
materias para poder asi avocarnos al estudio del tema central de este capitulo, es

decir a los Proyectos Pidiregas.
Contratos Civiles.

Estos se llevan a cabo entre particulares e incluso entre particulares y el
Estado, cuando éste interviene en un plano de igualdad como si fuera un sujeto
privado. Un ejemplo seria cuando el Estado toma en arrendamiento un inmueble

para instalar las oficinas de alguna Secretaria de Estado.

3 Ibidem, p. 12.
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Contratos Laborales.

Aunqgue es mas que claro que los Pidiregas no son de la materia laboral, no
queremos dejar de mencionarlos unicamente exponiendo que son aquellos que se
llevan a cabo entre personas que establecen una relacién de trabajo, la cual se
caracteriza por el servicio constante prestado bajo la direccion de otro, de manera

subordinada a cambio de un salario.
Contratos Mercantiles.

Estos se llevan a cabo basicamente entre personas que estan realizando
actos de comercio, existiendo diversos criterios para distinguir este tipo de actos,

por ejemplo:

e Por los sujetos que intervienen (comerciante o banqueros).

e Por el objeto (si el deudor se obliga respecto de una cosa mercantil, como
pudiera ser un titulo de crédito).

e Por la finalidad del acto (si consiste en el cambio de mercancias o
servicios), el sujeto cuya empresa es intermediaria (0 crea satisfactores) y
el que los consume es el tipico comerciante.

¢ Porlaforma en que se manifiestan.

Puede sostenerse que el aspecto mercantil dentro de una relacion juridica esta
dado por la Ley, y que incluso la afirmacién de que cualquier adquisicién,
enajenacion o alquiler que tenga por propdsito la especulacion comercial involucra
forzosamente un contrato mercantil por asi disponerlo el propio Codigo de
Comercio, pero el término “especulacion comercial” entendiéndose como
ganancia, provecho o utilidad debe ser ademas el resultado de operaciones
masivas o podria decirse también en serie, asi que un solo contrato no podria ser

en ese sentido, considerado mercantil.
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Algunos otros contratos que nos enuncia el Codigo de Comercio tienen un
caracter objetivo, ya que no es necesaria la constante de la ganancia, sino el

objeto sobre el que recae la naturaleza mercantil de los sujetos que lo realizan.3*

A inicios del siglo XXI se ha observado un fuerte caracter evolutivo de los
contratos mercantiles, nuevas formas de contratar y reestructuraciones de
contratos que ya se conocian y aplicaban adoptaron variantes, modalidades,
adiciones e incluso supresiones. Esta corriente nueva generalmente traida de los
paises primermundistas en los que la economia y la industria resultan ser las mas
estables y poderosas, buscan un manejo mas productivo de los recursos utilizando
mecanismos que llegan hasta los paises en desarrollo por estar todos en una
corriente tendiente a la globalizaciéon y que creemos que de no ser adoptada
podria traer, como algunos analistas consideran, retrasos en materia industrial,

econdmica, tecnoldgica, etc.

Hablando del Derecho Mercantil Mexicano nos podemos dar cuenta de
estas influencias ya que algunos contratos, incluso los Pidiregas, insertan nuevas
clausulas nacidas en el ambito internacional, y se han ido volviendo mas comunes
dentro del ambito contractual, por ejemplo la clausula de mejores esfuerzos (best
efforts), la de diligencia debida (due diligence), la clausula de cuidado razonable

(reasonable care), la clausula de reglas de arte, entre otras.
Contratos Administrativos.

Como ya se ha visto en reiteradas ocasiones, el Estado para el
cumplimiento de sus funciones se allega de diversos instrumentos juridicos para
desarrollar su actividad. Ha desempefado actividades financieras, comerciales e

industriales, interviniendo con particulares de diversas formas.

También es sabido que el Estado para lograr sus cometidos que involucran
a los particulares no siempre utiliza la forma imperativa, como lo podrian ser las

expropiaciones o los impuestos, si no que pide o solicita a los particulares, ya sean

34 vid. DIAZ BRAVO, Arturo, Contratos Mercantiles, 112 ed., IURE editores, México, 2012, p. 26.
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personas fisicas o juridicas que de manera voluntaria apoyen en la realizacién de
determinadas obras o servicios publicos constituyendo asi convenios y contratos,
esto a su vez estimula a la iniciativa privada obteniendo ambas partes un

determinado beneficio.3®

En la doctrina se ha discutido si el Estado es realmente capaz de celebrar
contratos administrativos. Algunos afirman que el particular no tendria ninguna
garantia frente al ente publico, por lo tanto lo que el Estado esta haciendo es
imponer una obligacion, sin embargo es de considerarse que ninguna persona

esta sujeta mas alla de lo que imponen las leyes ya establecidas.

Para algunos mas, los contratos administrativos son relativamente nuevos
ya que anteriormente cuando el Estado contrataba con algun particular se regian

por la materia Civil.

Para Acosta Romero formalmente se estara hablando de un contrato
administrativo en el supuesto de “aquel en el cual una de las partes sea el Estado,
a través de un Organo de la Administraciéon Publica o de los organismos

descentralizados o desconcentrados”®.

Algunos de los contratos administrativos mas comunes son el contrato de
suministro y abastecimiento, el de obras publicas, el de concesién de obras, el de

gestion de servicios publicos, el de colaboracidn publico-privada, etc.

Generalmente existen criterios para clasificar a los contratos administrativos
y separarlos de los civiles, que son con los que comunmente se quieren asemejar.
Verbi gracia, el criterio objetivo que dice que aquel celebrado en cuyo objeto sea
intimamente relacionado con la actividad de la Administracion Publica o que con el

mismo se satisfaga un interés general.

35 vid. ACOSTA ROMERO, Miguel, Teoria General del Derecho Administrativo, 22 ed., Porrda, México, 1975,
p. 412.
36 Ibidem, p. 419.
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Otro criterio conforme al cual se tomara en cuenta la jurisdiccion de los
Tribunales que se encargan de conocer las controversias derivadas de la

interpretacion y cumplimiento de los contratos.

Uno mas que toma en cuenta el régimen a que estan sujetos los contratos

administrativos, ya sean de Derecho Privado o de Derecho Publico.

El criterio de la clausula exorbitante también manejado por Acosta
Romero®’, rompe con el principio del Derecho Civil de igualdad de las partes en el
contrato. Por otro lado se habla también de que en el contrato administrativo debe
de concurrir la clausula de adhesion, para que el particular unicamente exprese la

voluntad de obligarse sin condiciones.

Miguel Angel Bercaitz, considera que los efectos de los contratos
administrativos no solo son entre las partes, sino que también afectan a terceros
que no han intervenido en la formulacién del contrato. Lo pactado entre la
Administracion Publica y el contratante surte efectos respecto del usuario del
servicio y la obra, o de los contribuyentes beneficiados con ella segun los casos, y
lo define como “aquellos celebrados por la Administracién Publica con un fin
publico o que en su ejecucion pueden afectar la satisfaccion de una necesidad
publica colectiva, razén por la cual estan sujetos a reglas de Derecho Publico
exorbitante del Derecho Privado que colocan al contratante de la Administracion
Publica en una situacién de subordinacion juridica™®, es decir, una de las
consideraciones para calificar un contrato como administrativo es la de que sea

efectuado por una “Administracion Publica”.

Acerca de la voluntad de las partes se puede pensar que el Estado siempre
estara en ventaja porque tiene la facultad de dejar sin efecto el contrato en caso
de incumplimiento o en el supuesto de que las necesidades colectivas asi lo
requieran, a estos supuestos la doctrina les ha llamado faits du prince, “hechos del

principe”

37 Ibidem, 420 y 421.
38 BERCAITZ, Miguel Angel, Los Contratos Administrativos, Bosch, Espafia, 2000 p. 214.
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Sostenemos la creencia de que los contratos celebrados por el sector
publico gozan de una naturaleza especial pues las peculiaridades propias de este
sector y las prerrogativas que goza la Administracién Publica, justifican sus reglas
especiales dentro de la contratacion publica, y que ademas siempre se busca
como objetivo racionalizar todo lo que tiene que ver con la gestidén contractual para
disminuir los costos y cargas que lleguen a recaer entre el ente contratante y los

contratistas.

Para el contratante siempre debera ser importante una previa reflexion muy
afondo, para saber si resulta idoneo el contrato para la realizacién de los fines que
se le han asignado y si sobre su disefo juridico es el mas adecuado para
obtenerlos, para nosotros resulta aun mas importante contratar no solo bajo la
legalidad que las normas imponen sino también que lo que se contrata resulte

necesario.

Ademas hay que tener en cuenta que la contratacion publica, en todos los
sectores, constituye un ambito medular del actuar de la Administracién Publica y

tiene un gran significado econdémico y social.
El contrato de concesion de obras publicas.

Dentro de los contratos administrativos el que mas podria asemejarse a las
caracteristicas de un Pidirega, sin llegar a equipararlo, es el de concesion de
obras publicas pues tiene como finalidad la financiacion de enormes inversiones
para infraestructura que permita el abastecer y satisfacer el desarrollo nacional,
por ese motivo nos parece interesante incluir dentro del presente trabajo un poco

acerca de sus antecedentes y caracteristicas.

Fue mas o menos en el Siglo XX en que se llevo a cabo la técnica u opcion
de la concesion, en ella se buscd el acceso del capital privado para lograr
completar el insuficiente capital publico. Esta técnica mediante la que se da
entrada a la participacion privada en las inversiones publicas pretende la

financiacion total o parcial de las infraestructuras, al margen de todo el orden
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presupuestal Local y Federal, y por lo tanto se evite el crecimiento de los pasivos

tanto como sea posible.

A esta forma de contrato administrativo nos atrevemos a llamarle el
antecedente de los Pidiregas o incluso a los contratos de participacién publico-

privada enfocandonos principalmente en el ambito del sector eléctrico en México.

Por mencionar brevemente al contrato de participacion publico-privada
podemos sefialar que se le considera una novedad de las diversas
Administraciones a nivel mundial. Tiene sus origenes en Reino Unido en la década
de 1990 a través de una serie de reformas conocidas como PFI (Private Finance
Initiative), creado con el objeto de modernizar las infraestructuras publicas a través

de financiamiento y gestion privada.3®

Este contrato se utiliza para la obtencién de complejas prestaciones que
comprenden una cierta indemnizacion inicial y cuya financiacién sea asumida por
el privado, mientras que el costo a pagar por la Administracién se acompanie a la
efectiva utilizacion de los bienes objeto del contrato, asi se permitira el reparto de

los riesgos y la financiacion sea anticipada por el sector privado.

En estos contratos se intenta “cuadrar” la eficiencia con la escasez del
presupuesto y con las limitaciones de la Administracion Publica por eso han tenido

un auge hablando en materia de energia.

Principalmente ha sido en la Union Europea en donde se ha alentado la
contribucion publico-privada, promoviendo la liberalizacion de los sectores
econdmicos con mayor presencia estatal y fomentar la competencia de las
empresas publicas en el campo de lo privado, por otro lado se busca una mayor
eficiencia en la prestacion de esos servicios en términos de calidad y reduccion de

los costos.

39 vid. BASTARDO YUSTOS, Francisco Manuel (Coord.) y otros, Contratos para la Administracién Local, Bosch,
Espafa, 2010, p. 683.
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Es notoria la influencia internacional en los cambios graduales que ha ido
teniendo la Administracion Publica en México, la ruta que se ha tomado creemos
que no ha sido al azar sino que deviene de todas aquellas corrientes que en otros
continentes ya son terrenos explorados y que han tenido diferentes resultados en

unos y otros.

En otro orden de ideas la cada vez mas difundida celebracién de los
contratos administrativos plantea la necesidad de establecer una distincion entre
ellos y los contratos civiles o mercantiles, aspecto por lo cual es valido analizar el

siguiente criterio:

Para determinar la naturaleza de un contrato administrativo frente a uno civil o
mercantil, debe atenderse a ciertos factores. En los contratos privados, la
voluntad de las partes es ley suprema y su objeto los intereses particulares,
mientras que en los administrativos esta por encima el interés social y su objeto
son los servicios publicos. En los privados, se da la igualdad de las partes, en los
administrativos la desigualdad entre el Estado y contratante. En los privados, las
clausulas son las que corresponden de manera natural al tipo de contrato, en los
administrativos se dan las clausulas exorbitantes. En los privados la jurisdiccion
para dirimir controversias recae en los tribunales ordinarios, en los
administrativos interviene la jurisdiccion especial, ya sea tribunales
administrativos, si los hay, o en propia sede administrativa, segun los tramites
establecidos por la ley o lo estipulado en el contrato mismo. En resumen, para
que se den los caracteres distintivos de un contrato administrativo deben concurir
los siguientes elementos: 1. El interés social y el servicio publico; 2. La
desigualdad de las partes, donde una necesariamente debe ser el Estado; 3. La

existencia de clausulas exorbitantes; y 4. La jurisdiccion especial.*°

El propdsito de sentar las bases para propiciar una colaboracion juridico-
econdmica publica y privada ha inspirado la adopcién de una regulacion del
contrato de un tipo de asociacidn entre las diversas expresiones del sector publico
y de la iniciativa privada, en el cual “nace un contrato de asociacién como el que
permite a una persona publica o privada encargada de un servicio publico,

asociarse con un tercero, ya sea para financiamiento, preparacion, realizacion o

40 Tercer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del Sexto Circuito, amparo en revisién 196/2001, Via
Construcciones, S.A. de C.V., resuelto por unanimidad de votos, 9 de agosto de 2001.
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transformacién y explotaciéon o mantenimiento de instalaciones publicas, o bien
para el financiamiento, disefio y puesta en marcha de una actividad de prestacién

de servicios. Podria decirse que se habla de un contrato administrativo global™!

En conclusién y luego del sencillo repaso que se ha dado a los contratos,
podemos aseverar que los contratos Proyectos de Impacto Diferido en el Registro
de Gasto involucran en cierta medida principios establecidos en los contratos
Civiles, Mercantiles e incluso Administrativos, encontrandonos con una mixtura

contractual.

Lo anterior lo basamos en el hecho de que los Pidiregas al momento de su
creacion; que involucra la convocatoria, el proceso de licitacion y hasta la
adjudicaciéon , mantienen una regulacién administrativa, a partir de la adjudicacion
este contrato se regulara por las leyes del Derecho Privado, tema que veremos

con mayor amplitud en el siguiente apartado.

3.3 Los Pidiregas.

Después de la crisis econdmica de diciembre de 1994, la disponibilidad de
recursos financieros para la inversion productiva en México era practicamente
nula, dadas las grandes necesidades de inversion en materia energética fue
necesario desarrollar nuevos esquemas de financiamiento que permitieran a
Petréleos Mexicanos y a la Comision Federal de Electricidad contar con los flujos
suficientes para generar la infraestructura necesaria para la generaciéon de energia

eléctrica y la extraccidon de petréleo.

Corresponde a la Nacion, por medio de la Comisién Federal de Electricidad,
la prestacidon del servicio publico para atender la creciente demanda del suministro

de energia eléctrica del pais.

41 vid. MARTOR, Boris et THOUVENOT, Sébastien, Le contrat de paternariant ou la renaissance du
partenariat public privé a la francaise, en Revue de Droit des Affaires Internationales, Forum Européen de la
Communication, No. 2, Paris, 2004, pp. 111 y siguientes, traduccién de Arturo Diaz Bravo.
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Durante las dos ultimas décadas, se han requerido de grandes esfuerzos e
inversiones para desarrollar un sector eléctrico cuyas necesidades de
infraestructura de generacion, transmision y transformacion, aumentan por encima

de la taza de crecimiento de la poblacion y de la actividad econémica.

Por eso, se ha tenido que buscar alternativas para el financiamiento y
construccion de dicha Infraestructura, por ello han desarrollado un proceso de
contratacién y financiamiento de obras, bajo el concepto denominado “Proyectos
de Infraestructura Productiva de Largo Plazo”, “Proyectos de Infraestructura con
Impacto Diferido en el Gasto” o como actualmente se le conoce “Proyecto de
Impacto Diferido en el Registro de Gasto” (PIDIREGAS).

Los Pidiregas son “un esquema de inversion exclusivo de Petroleos
Mexicanos y Comisién Federal de Electricidad sustentado en financiamientos
provenientes de inversionistas privados, donde el Sector Publico comienza a
pagar esta inversion, con recursos presupuestales, una vez recibidos los

proyectos a entera satisfaccion por la entidad contratante™?.

Los Pidiregas se disefiaron para atender las necesidades crecientes de
infraestructura productiva, en condiciones de escasez de recursos publicos para la
inversion, asimismo, se previo que las entidades publicas puedan acudir
directamente a los mercados financieros para obtener los recursos para estos

proyectos.

En los ultimos afos ha crecido el interés por conocer como funcionan los
Pidiregas y existe una necesidad de explicar como funcionan y qué son; es claro
que la inquietud radica en los montos comprometidos afio con afo y los

compromisos futuros por liquidar

Cabe mencionar que todos los proyectos, en este esquema de
financiamiento, sélo son aprobados si demuestran ser autosustentables, los

ingresos que generan deben ser suficientes para cubrir todos los costos

42 pINA HUERTA, JesUs Esteban y CIENFUEGOS JIMENEZ Victor Hugo, Presentacion Taller de Pidiregas,
Comision Federal de Electricidad Centro Nacional de Capacitacién Noreste, Coahuila, México, 2004.
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(amortizaciones, depreciaciones, pago de intereses, costos asociados, néminas,

etc.) y adicionalmente dar una utilidad o ganancia.

Los contratos generalmente se asignan por licitacion publica internacional
para su ejecucion; durante su construccion los gastos no impactan a las finanzas
publicas porque las empresas ganadoras de las licitaciones cubren dichos gastos
con recursos provenientes de financiamientos, disponibilidades propias o
inventarios; cuando las obras estan concluidas y en condiciones de generar
ingresos, los proyectos se entregan a las empresas del sector publico (PEMEX vy
CFE) y una vez que los proyectos entran en operacién, se inicia el pago de
obligaciones a través de recursos presupuestales. Es decir, en la etapa de
operacion, cuando se obtienen ingresos, es cuando PEMEX y CFE inician el pago
presupuestario de las obras construidas, cuyo monto se refleja anualmente en su

presupuesto y en el gasto publico.

Para que lo anterior se mantuviera dentro del marco legal, fueron
reformadas, en 1997, la Ley General de Deuda Publica y la Ley de Presupuesto,
Contabilidad y Gasto Publico. Ademas se modific6 el entonces vigente
Reglamento de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal en
los articulos 38-A y 38-B, el Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion,
el Tomo IV del Presupuesto de Egresos de la Federacién, el Manual de Normas
Presupuestarias de la Administracion Publica Federal, la Norma para el
Tratamiento Contable de la Inversion en Pidiregas (NIF 009-B) y los Lineamientos

para informar y registrar cierres ante la SHCP#3,

Categorias de Pidiregas

a) Existen dos categorias de Pidiregas, la primera, denominada de
inversion directa, incluye aquellos proyectos en los que, por la naturaleza de los
contratos, las entidades publicas asumen una obligacion directa y firme de adquirir

ciertos activos productivos construidos a satisfaccion de la entidad por empresas

4 fbidem, p. 13.
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privadas. Las entidades suscriben contratos por virtud de los cuales, al recibir a
satisfaccion los activos y estando éstos en condiciones de generar los ingresos
que cubran su costo, se obligan a realizar los pagos para su adquisicion conforme

a la estructura financiera acordada y autorizada.

Son proyectos que implican el incremento de activos o su valor, asi como el
cumplimiento de compromisos y garantias respecto de su ejecucion establecidos
en los contratos. Al recibirse las obras, materia de los contratos, a satisfaccion de
la entidad se registrara en cuentas de orden el Pasivo Total (cuyo monto debera
incluir todos los gastos capitalizables derivados de la etapa de construccion que

constituyan el precio total del bien).

En lo concerniente a su registro y afectacién del Presupuesto de Egresos
de la Federacion, estos proyectos asumen sus amortizaciones como parte del
gasto programable en lo que refiere a inversion de capital; adicionalmente los
intereses que genera el financiamiento son dispuestos como parte del gasto no

programable.

La valuacion de los intereses por financiamiento a partir de que las obras
materia de los contratos sean recibidas, se efectuara en caso necesario con base
en estimaciones derivadas de la tabla de amortizacion especifica registrada en la

Direccion General de Crédito Publico.

b) La segunda, denominada de inversién condicionada, incluye proyectos
en los que los activos son propiedad privada y que en caso de alguna
eventualidad contemplada en los contratos la entidad tiene la facultad de adquirir

el bien.

Estos proyectos implican el control en cuentas de orden por el valor
acumulado de las obras concluidas en cada ejercicio, en el caso de que se

encuentren en construccion.

Al término de las obras, materia de los contratos a satisfaccion de la
entidad se cancelaran las cuentas de orden mencionadas en el parrafo anterior y

se dara de alta su registro contable en otras del mismo género por el valor total del
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bien; que representa el valor de la contingencia por compromisos y garantias
establecidos en los contratos, referentes a la posible necesidad por parte de la

entidad para asumir el control de dicha inversion.

Las cuentas de orden anteriores se disminuiran por el mismo importe que
los cargos fijos de capacidad pagados periddicamente, los cuales afectan los

resultados.

Los cargos variables atribuidos a dicha inversion son los gastos pagados
que aumentan o disminuyen en forma proporcional por los servicios recibidos,

incrementando las cuentas de resultados.

El procedimiento para llevar al cabo un proyecto de infraestructura de largo

plazo en este esquema financiero es:

i. Se convoca a una licitacion publica internacional; durante el
desarrollo del mismo, los gastos no impactan a las finanzas publicas
porque las empresas ganadoras de las licitaciones cubren dichos
gastos con recursos provenientes de financiamientos,
disponibilidades propias o inventarios.

ii. Cuando las obras estan concluidas y en condiciones de generar
ingresos, los proyectos se entregan a las empresas del sector
publico (PEMEX y CFE).

iii. Una vez que los proyectos entran en operacién, se inicia el pago de
obligaciones a través de recursos presupuestales generados por
todos y cada uno de los proyectos; es decir, es en ese momento que
PEMEX y CFE inician el pago presupuestario de las obras
construidas, cuyo monto se refleja anualmente en su presupuesto y

en el gasto publico.

Han transcurrido 21 afos desde que el esquema de financiamiento de los
Pidiregas entr6 en vigor, a lo largo de este periodo se ha asumido que el pago de
las amortizaciones forma parte de la inversion publica presupuestaria; sin embargo
cabe sefialar que como tal dicho monto es el pago de capital del crédito contratado

por la paraestatal en momento que cada proyecto fue recibido; de manera que
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cuando el activo fue dado de alta hubo su contraprestacién que fue un pasivo de

largo plazo por el costo del bien.

Los Pidiregas como esquema de financiamiento en general tienen
resultados positivos, como generadores de ingresos y creadores de infraestructura
de gran envergadura. Adicionalmente el flujo neto que reportan muestra una
tendencia creciente, impulsada principalmente por el aumento de los precios
internacionales de los energéticos. Cabe sefialar que conforme el esquema ha ido
evolucionando es creado un mercado de inversionistas de largo plazo para
México; implicando que esto tiene un efecto positivo en la competitividad y la

reduccion de costos.

El hecho de considerar el pago de las amortizaciones como inversion de
capital es simplemente un arreglo contable, pues como tal las amortizaciones son
sobre los créditos contratados y no son amortizaciones para la reposicion de la
infraestructura como tal; esto asi conforme a la informacion disponible. Por lo tanto
las paraestatales han comprado infraestructura que una vez en funcionamiento
s6lo se comienza a depreciar rapidamente y que al no estar siendo reinvertidas las
utilidades perpetuaria un esquema de contratacion de deuda para la generacién

de flujos, mas no es un mecanismo capitalizacion*.

Los esquemas Pidiregas se han clasificado en diversas clases segun la
finalidad para la que han sido creados, bajo este concepto, la Comisién Federal de
Electricidad ha formalizado compromisos para desarrollar Proyectos de
Generacion, Transmision y Transformacién de Energia Eléctrica con las siguientes
modalidades, a los cuales desde 1998 se les conoce como Proyectos de Inversion

Financiada:
1. CAT (Construir Arrendar y Transferir)

2. PEE (Productor Externo de Energia)

44 vid. HERNANDEZ, César, La Reforma Cautiva, Inversién, Trabajo y Empresa en el Sector Eléctrico
Mexicano, CIDAC, México, 2007, p. 330.
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3. OPF (Obra Publica Financiada)

Caracteristicas del Pidirega en la modalidad de Construccion Arrendamiento
Transferencia (CAT)

Es el Proyecto de Infraestructura Eléctrica, mediante el cual una vez que el
Proyecto inicie su Operacién Comercial, la Comisiéon Federal de Electricidad,
tendra bajo su resguardo y mantenimiento las instalaciones objeto del contrato;
Operara y explotara las mismas y pagara al constructor una contraprestacion en

los plazos y forma establecidos en el contrato.

Al término del plazo establecido en el Fideicomiso, Comisién Federal de

Electricidad, sera totalmente duefna de la Infraestructura.

Los pagos a cargo de la Comision Federal de Electricidad estan
condicionados a la terminacion exitosa de las instalaciones y comienzan a
efectuarse a partir de que el Organismo emita un certificado de aceptacion
provisional de las instalaciones, una vez iniciados los pagos toman el caracter de

incondicionales e irrevocables.

Compromisos contractuales para el licitante ganador.

- Constituir una Sociedad de Propédsito Especifico que suscriba el
contrato de Fideicomiso y cumpla las demas obligaciones ahi
establecidas.

- El desarrollo de toda la ingenieria conforme a las especificaciones.

- La elaboracion de los analisis de riesgo, Geotécnicos y demas que
se requieran.

- Topografia

- Compra, suministro y transportacién de materiales.

- Ejecucién de las Obras Civiles y Electromecanicas.
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- Libre contratacion para la realizacién de cualquier parte de las Obras
durante el proceso de construccion.
- La relacion laboral es responsabilidad exclusiva de la sociedad y los

trabajadores®.

Caracteristicas del contrato de fideicomiso.

Esta modalidad se formaliza, mediante un Fideicomiso irrevocable de
administracién y traslacion de dominio, cuyo contrato tiene las siguientes
caracteristicas:

» Fideicomitentes: La Comision Federal de Electricidad y la Sociedad de

Propdsito Especifico (solo tratdndose de Centrales).

» Fideicomisario: La Comisién Federal de Electricidad.

» Fiduciario: Institucion Bancaria autorizada para el efecto.

Fines del Fideicomiso:

1. La afectacion del usufructo del sitio a favor del Fideicomiso (solo tratandose

de centrales)
2. La recepcion de las obras por parte del Fideicomiso.

3. Conservar la titularidad de los derechos de las Obras, Instalaciones y del

usufructo del sitio

4. Permitir a la Comisidon Federal de Electricidad el uso y explotacion de las
instalaciones bajo la condicién de que ésta efectue a favor de la sociedad los

pagos trimestrales.

5. Revertir a favor del Fideicomisario la posesion del sitio en usufructo
aportando en su inicio el Patrimonio del Fideicomiso y otorgarle los derechos de

propiedad sobre las obras edificadas por la sociedad en el sitio.

45 pINA HUERTA, Jesus Esteban y CIENFUEGOS JIMENEZ Victor Hugo, Presentacién Taller de Licitaciones,
Comision Federal de Electricidad Centro Nacional de Capacitaciéon Occidente, Colima, México, 2004, pp. 11-
13.
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Modalidad Productor Externo de Energia (PEE)

Es el Proyecto de Infraestructura Eléctrica, mediante el cual una sociedad
Mercantil constituida por los Licitantes ganadores, denominada “Sociedad de
Propdsito Especifico”, se obliga por un plazo de 25 anos a poner a disposicion de
la Comisién Federal de Electricidad una capacidad de generacion de energia
eléctrica y a venderle la energia eléctrica asociada con dicha capacidad; para ello
establece a su vez el compromiso de construir una Central de Generacion de

Energia Eléctrica.

Mediante Proceso de Licitacion Publica, se adjudica a un particular un
Contrato de Compromiso de Capacidad de Generacién de Energia Eléctrica y

compraventa de energia eléctrica asociada.

De acuerdo con las bases de la Licitacién el Licitante tendra la libertad de
elegir el sitio para la construccién de las instalaciones. Alternativamente, cada
Licitante podra utilizar el sitio opcional que la Comision Federal de Electricidad ha

designado.

La totalidad de las instalaciones de la Central de Generacion de Energia
Eléctrica, son propiedad del Productor Externo de Energia, razén por la cual la
Administracion, Operacion, Mantenimiento y Usufructo corren a cargo del

Productor Externo de Energia.

No se considera la adquisicion de las instalaciones del Productor Externo
de Energia, salvo en casos de excepcion derivados del incumplimiento del

Contrato o de caso fortuito o fuerza mayor?.

La Central de Generacion de Energia Eléctrica que construya el Productor
Externo de Energia, debera cumplir con las especificaciones sefaladas por la

Comision Federal de Electricidad, en las bases de la Licitacion.

4HERNANDEZ, César, Op. Cit., p. 312.
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La construccion de las instalaciones y la obtencion del Financiamiento son
responsabilidad exclusiva del Licitante Ganador, por lo que la Comision Federal de
Electricidad queda desligada de cualquier responsabilidad o riesgo derivado de los

mismos.

La Comision Federal de Electricidad, realiza pagos peridédicos al Productor

Externo de Energia por tres conceptos:

A. Cargo fijo de Capacidad.

B. Cargo fijo de Operacion y Mantenimiento.

C. Cargo variable por energia efectivamente suministrada.

Los pagos estan condicionados a la conclusién exitosa de las Instalaciones
y a la Puesta a Disposiciéon de la capacidad neta Garantizada a la Comision

Federal de Electricidad.

Compromisos contractuales para el licitante ganador.

- La constitucion de una Sociedad de Propdsito Especifico.

- La obtencion ante la Comisidon Reguladora de Energia el Permiso
para operar como Productor Externo de Energia.

- Programar, Disefiar, Construir y llevar a cabo todas aquellas
actividades necesarias para poner en operacion las Instalaciones de
conformidad con lo establecido en el Contrato, a fin de asegurar el
suministro a la Comision Federal de Electricidad de la capacidad
neta garantizada a mas tardar en la fecha programada de operacién

comercial.

Modalidad Obra Publica Financiada (OPF)

Para efectos de la Ley de Adquisiciones y Obras Publicas, se considera
Obra Publica la Construcciéon, Instalacién, Conservacion, Mantenimiento,

Reparacion y Demolicion de Bienes Inmuebles. Asi mismo los Proyectos
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Integrales que comprenderan desde el disefio de la Obra hasta su terminacion

total.

Es el proyecto de Infraestructura Eléctrica, mediante el cual una vez que el
proyecto inicie su Operacion Comercial, la Comision Federal de Electricidad lo
recibe inmediatamente en propiedad y se hace cargo de su operacion y
mantenimiento. La Comision Federal de Electricidad pagara al Constructor en una
sola exhibicion, el precio alzado del proyecto establecido en el Contrato, a la

aceptacion de las obras.

Mediante Proceso de Licitacién Publica, se adjudicara un contrato de Obra
Publica Financiada a precio alzado que tiene por objeto la construccion de un
proyecto de una Central de Generacion de Energia Eléctrica, o bien de diversas

Lineas de Transmision y Subestaciones, por ejemplo:

La Contratacién se realiza a Precio Alzado.

- La Construccion de las Obras se realiza de conformidad con las
especificaciones minimas contenidas en las Bases de la Licitacion.

- ElI Contratista y los Subcontratistas son quienes establecen
directamente la relacién laboral con sus trabajadores, por lo que la
Comision Federal de Electricidad, queda desobligada de ésta.

- La construccion de las Instalaciones y la obtenciéon del
Financiamiento son responsabilidad exclusiva del Licitante Ganador,
por lo que la Comisién Federal de Electricidad queda desobligada de
cualquier responsabilidad o riesgo derivado de los mismos.

- Durante la etapa de Construccién, la Comision Federal de

Electricidad no esta obligada a realizar pago alguno al Contratista®’.

Como se puede observar los Pidiregas son contratos altamente complejos,
existen diversas especies entre unos y otros, la suma de las cantidades refieren

millones de pesos e incluso de ddlares. Por eso su estudio abarca materias que no

47 PINA HUERTA, Jesus Esteban y CIENFUEGOS JIMENEZ Victor Hugo, Op. Cit., p. 29.
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son propiamente del ambito juridico, sino que también tiene que ver la economia,
la politica, la ingenieria, el medio ambiente, las normas internacionales, etc.
Hemos pretendido en este tema mencionar de la forma mas general y sencilla las
caracteristicas y las distintas clasificaciones que siguen en vigencia para
comprender tan solo lo necesario de ellos y asi enfocarnos en lo que a nuestro
parecer es la principal problematica de estos contratos, es decir, la deuda que
generan y si vale la pena que el Gobierno Federal la asuma, incluso si dicha

deuda resulta necesaria.

Sin duda los Pidiregas gozan de un gran campo de estudio y analisis, en
este trabajo se intenta desglosar lo concerniente a nuestra materia, la regulacion
juridica. Y en especifico, la necesidad de regular la deuda que como se estudio
genera la celebracién de estos contratos, ya que al ser de impacto diferido en el
registro de gasto o en términos simplistas, a largo plazo, no deja de ser
acumulable, creciente y sobre todo por el simple hecho de ser deuda es una
constante afectacion para el pais, por eso merece una mejor evaluacion. Algo que
a nuestro parecer los legisladores y altos mandos en la Empresa Productiva han
pasado por alto, de manera consciente o inconsciente, pero ese tema se tocara en

la parte toral de este trabajo.



CAPITULO 4

LA DEUDA DE COMISION FEDERAL DE ELECTRICIDAD.

4.1 Concepto de Deuda.

4.2 El caso de la deuda de Comision Federal de Electricidad.
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4.1 Concepto de Deuda.

Al llegar a este tema en el presente trabajo hemos ya analizado a la Comision
Federal de Electricidad desde varias perspectivas, como un Organo del Estado,
como una Empresa Descentralizada que se consolidd como una de las
paraestatales mas grandes de nuestro pais. Ademas se menciond también la
importancia que tiene al realizar una de las actividades de las que mas depende el
desarrollo nacional. También se estudi6 el nuevo giro que ha tomado al
convertirse en una Empresa Productiva del Estado, con su propia normatividad y
que ha aperturado el sector para permitir la inyeccion de capital privado llegando

al punto incluso, de buscar que “compita” con empresas privadas.

Lo anterior a través de diversas estrategias y herramientas a las que
muchos han llamado la forma de privatizacion parcial, y en su momento total, del
sector energético. Uno de esos medios y que es el tema de estudio que nos
ocupa, son los contratos Pidiregas, que como se intentd exponer en el capitulo
anterior son los principales generadores de un endeudamiento que ano con afio
crece en medidas, a nuestro parecer, insostenibles, por lo que se sefalara mas

adelante.

Para eso, creemos necesario en este capitulo retomar las nociones basicas

de la deuda, la deuda publica y en especial la deuda de la CFE.
¢ Qué es la Deuda?

Podemos comenzar definiéndola en un sentido amplio como la obligacién
que tiene una persona fisica o juridica, respecto de otra, de dar, hacer no hacer

alguna cosa.

Una acepcion mas restringida del término se refiere a la obligacion
contraida por una persona fisica o juridica, organizacién o incluso pais, para con

otra similar, y que normalmente se estipula en términos de algun medio o forma de

pago.
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El Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional nos dan un concepto
de deuda: “Por deuda se entiende el monto, en un determinado momento, de los
pasivos contractuales desembolsados y pendientes de reintegro que asumen las
personas frente a otras, con el compromiso de rembolsar el capital, con o sin

intereses, o de pagar los intereses con o sin rembolso del capital”.42

Desde el punto de vista de una empresa, una deuda se genera por la
compra de bienes o activos, por servicios recibidos, por gastos o préstamos, y es

ahi cuando esa deuda pasa a formar parte del pasivo de dicha empresa.
Deuda Publica.

La deuda publica son todas las obligaciones insolutas del sector publico,
contraidas en forma directa o a través de sus agentes financieros.*® La deuda es
una herramienta del gobierno para diferir sus gastos en el tiempo y asi poder

cumplir el conjunto de funciones que le son encomendadas.

El articulo primero de la Ley General de Deuda Publica nos sefiala como

esta compuesta la deuda en nuestro Pais e incluye a la CFE:

ARTICULO 1o.- Para los fines de esta ley, la deuda publica esta constituida por
las obligaciones de pasivo, directas o contingentes derivadas de financiamientos
y a cargo de las siguientes entidades:

I.- El Ejecutivo Federal y sus dependencias.

.- El Gobierno del Distrito Federal,

[Il.- Los organismos descentralizados.

IV.- Las empresas de participacion estatal mayoritaria.

V.- Las instituciones de banca de desarrollo, las organizaciones nacionales
auxiliares de crédito, las instituciones nacionales de seguros y las de fianzas;

VI.- Los fideicomisos en los que el fideicomitente sea el Gobierno Federal o
alguna de las entidades mencionadas en las fracciones Il a V y VIl de este

articulo, y

48 Banco Mundial, Fondo Monetario Internacional, La Deuda Externa: Definicidn, Cobertura Estadistica y
Metodologia, Informe preparado por Grupo Internacional de Trabajo sobre Estadisticas de la Deuda Externa
de la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémico, Washington, 1988, p. 9.

4 The World Bank, (El Banco Mundial 2015).
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VIl.- Las empresas productivas del Estado y sus empresas productivas

subsidiarias.

Existen dos tipos de deuda: deuda bruta y deuda neta. La deuda neta es
igual a la deuda bruta menos los activos financieros del pais (nacionales e
internacionales). En mayo de 2015, la deuda neta de México fue de 7,115,646

billones de pesos y la deuda bruta 7,600,839 billones de pesos.%°

Sin embargo, las cifras de deuda publica no reflejan la verdadera posicién
de la deuda del sector publico ya que en primer lugar algunas operaciones han
sido registradas con enfoque contable y segundo la deuda no considera todas las
actividades del sector publico, como se puede corroborar segun la informacién que

revela el portal de internet de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP).

Por tal motivo, para verdaderamente conocer el total de las obligaciones
insolutas del sector publico es necesario incorporar en la deuda tradicional datos
sobre las entidades y funciones publicas que la conforman y sobre las actividades

desarrolladas por el sector privado por cuenta y orden del sector publico.

Al incorporar a la deuda tradicional la deuda y los activos financieros del
resto de las entidades paraestatales financieras y no financieras, asi como los
pasivos netos del Instituto de Proteccién al Ahorro Bancario (IPAB), del Fondo
Nacional de Infraestructura (FONADIN), los asociados a Pidiregas y los
Programas de Apoyo a Deudores, se obtiene el Saldo Historico de los
Requerimientos Financieros del Sector Publico (SHRFSP), por mencionar algunos
ejemplos de entes que generan un mayor endeudamiento pero que no es

considerado en su totalidad en el registro de gasto.

El SHRFSP es el total neto de las obligaciones contraidas para alcanzar los
objetivos de las politicas publicas, tanto de las entidades adscritas al sector
publico como de las entidades privadas que actuan por cuenta del Gobierno

Federal.

50 GALINDO, Mariana y RIOS, Viridiana, México écémo vamos?: “Deuda Publica”, Serie de Estudios
Econdmicos, Vol. 1, México, 2015, p. 2.
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¢,Coémo se clasifica la deuda?
La deuda puede clasificarse de varias formas®":

Por su origen. Se clasifica en interna o externa de acuerdo a la residencia
del poseedor de la deuda (en funcién de la ubicacion y no de la nacionalidad del

acreedor):

a) Deuda interna son los financiamientos obtenidos en el mercado
domeéstico, mediante la colocacién de valores gubernamentales y de créditos
directos con otras instituciones, cuyas caracteristicas principales son el ser
pagaderos dentro del pais y en pesos mexicanos. A marzo de 2015, la deuda

interna del sector publico era de 4.762 billones de pesos.

b) Deuda externa se considera a los créditos contratados por el sector
publico con entidades financieras del exterior y pagaderos en el extranjero en
moneda diferente a la moneda nacional. A marzo de 2015, la deuda externa del

sector publico era de 155,293 millones de ddlares.

Por periodo de contratacidn. Se clasifica en corto o largo plazo:
a) Corto plazo son préstamos que se obtienen a plazo menor de un afio.
b) Largo plazo son préstamos que se contratan a un plazo de un afio o0 mas.

Por fuente de financiamiento. Se clasifica segun la naturaleza de los acreedores

financieros:

a) Para la deuda externa: mercado de capitales, organismos financieros
internacionales, mercado bancario, comercio exterior, deuda reestructurada y

pasivos Pidiregas.

51 De acuerdo a la clasificacidn oficial que nos da la misma Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
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b) Para la deuda interna: valores gubernamentales, banca comercial,
Sistema de Ahorro para el Retiro (SAR), Sociedades de Inversion Especializadas
en Fondos para el Retiro (Siefores), entre los mas importantes.

Por moneda de contratacion: Segun moneda de contratacién o divisa en la cual se

contrato el crédito.
Por pais: Segun el origen de la institucion financiera acreedora.

Por instrumento: Segun las caracteristicas juridicas de los instrumentos que
describen la relacion que existe entre el acreedor y el deudor. Los instrumentos
que actualmente estan vigentes son los pagarés, bonos, valores gubernamentales

y los contratos o lineas de crédito.
¢, Por qué es importante la deuda?

La deuda es una herramienta financiera del gobierno para repartir sus
costos en el tiempo. Si bien la deuda puede ser utilizada para ejercer la politica
fiscal, asi como financiar inversiones necesarias para mejorar la provision de
bienes y servicios publicos, y con ello fomentar el desarrollo econémico, si se
emite sin medida puede dafar al crecimiento econdmico. Esto genera un dilema
para algunos gobiernos que tienen que decidir entre invertir en infraestructura (a

costa de una mayor deuda) o mantener un bajo nivel de endeudamiento.

Un alto nivel de deuda puede traer consecuencias adversas para la
economia porque aumenta el riesgo potencial de una crisis soberana, y porque

existe una relacion inversa entre nivel de deuda y crecimiento econémico.

En un estudio publicado por el Fondo Monetario Internacional, y sus
autores, Jonathan Ostry, Atish Ghosh y Rafael Espinoza, parten aceptando que un
alto endeudamiento tiende a frenar el crecimiento y que la deuda es un problema
serio. Pero cuando un Estado debe pagar demasiada deuda frena su crecimiento y
su inversion. Los efectos del pago de la deuda heredada puede producir efectos

nocivos a la economia y por ello promueven un amplio rango para determinar el
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"limite de la deuda".®? De hecho, existe evidencia empirica de que un alto nivel de

deuda publica afecta la acumulacién de capital y la productividad.

Las formas especificas por las que un alto nivel de deuda puede impactar el

crecimiento son®3:

1. Un alto nivel de deuda tiende a afectar la acumulacion de capital por
medio de un aumento en las tasas de interés que, a su vez desincentiva la

inversion y por tanto, reduce el crecimiento.

2. Una deuda demasiado alta tiende a disminuir el ahorro publico y, por lo
tanto, la inversion publica en capital. Si la inversién privada no compensa la caida
en la inversion publica, el crecimiento se reduce, ejerce presion sobre las tasas de

interés y reduce la productividad de los trabajadores.

3. Endeudarse en el presente implica que en el futuro se tendra que reducir
el gasto o aumentar los ingresos (via impuestos). Tanto una reduccion en el gasto

como mayores impuestos distorsionantes afectan el crecimiento.

4. En tiempos turbulentos, la deuda soberana ofrece mayores retornos a
compradores domésticos que extranjeros (existe menos probabilidad que el
gobierno incumpla a acreedores residentes), provocando que proyectos

productivos de inversion doméstica sean sustituidos por compra de deuda.

5. Un nivel alto de deuda restringe la capacidad del gobierno para utilizar
politicas de contraccién en tiempo de bonanza y expansion en tiempos de

recesion, lo que podria afectar el crecimiento en el corto plazo.

6. Cuando el nivel de deuda externa supera la capacidad de pago de un
pais, el pago futuro de los intereses de la deuda a los prestamistas extranjeros se
vuelve dependiente del nivel de produccion del pais (es decir, entre mas produzca
el pais mayor sera su capacidad de pago). Esto resulta en un impuesto a la

inversion, ya que el retorno de las inversiones internas es usado para pagar la

52 OSTRY, Jonathan D., GHOSH, Atish R., y ESPINOZA, Raphael, When Should Public Debt Be Reduced?,
Estudio distribuido por Olivier Blanchard.
53 Vid. GALINDO, Mariana y RiOS, Viridiana, Op. Cit, p. 5.
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deuda. De hecho, existe evidencia de que cuando se paga mucho por concepto de

deudas anteriores, la inversion publica disminuye.

En general estamos de acuerdo al afirmar que un desarrollo exitoso no se
financia a través de deuda, sino que esta asociado con cumplimiento de deuda y

acumulacion total de activos extranjeros.

Sin embargo, una deuda moderada y utilizada en proyectos productivos
puede ser positiva si logra estimular la demanda agregada y el crecimiento
economico en el corto plazo, siempre y cuando exista una condicidon necesaria
para que la inversidén productiva contrarreste los efectos negativos del aumento en
el endeudamiento es una eficiente seleccion y ejecucion de proyectos, pretension
que se tiene con los proyectos Pidiregas por ejemplo. Incluso, si la deuda se utiliza
para crear infraestructura que aumente la productividad, incurrir en mayor deuda
puede tener por efecto una reduccién en la deuda en el mediano plazo si se
genera suficiente crecimiento econdmico a partir de los incrementos en

productividad, asi es considerado por el Fondo Monetario Internacional.

De hecho, se ha argumentado que la emision de deuda solo debe usarse
para proyectos con un nivel de retorno social mayor a la tasa de interés del
mercado. Asi, se asegura que se compense el efecto negativo que ocasionaran
los impuestos distorsionantes al trabajo y capital que seran necesarios para pagar
la deuda; es una modificacién a la llamada “regla de oro”, la cual se refiere a que
el endeudamiento utilizado en inversion publica aumenta la produccion que a su
vez incrementa la recaudacion, es decir, genera su propia fuente de pago, teoria

en la que se basaron para la creacién de los Pidiregas.

Algunas empresas, a menudo tienen la impresién de que cuando las
empresas deudoras enfrenten problemas de liquidez o solvencia, el Gobierno
Federal las rescatara, actuando como “prestamista de ultima instancia”*, entonces
las empresas privadas tienen incentivos para continuar prestando o financiando a

los Organos del Estado bajo el presumible cobijo de la garantia nacional, y éstos

5 HURTADO, Carlos y ZAMARRIPA, Guillermo, Deuda Subnacional; un andlisis del caso mexicano, 12
reimpresion, Fundef, México, 2014, p. 31.
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para endeudarse mas. Asi llega un momento en que todos acaban por “abusar’ de
la famosa regla de la deuda y se apartan de la regla de oro adoptando el

comportamiento que economistas llaman de riesgo moral.

Nivel 6ptimo de la deuda.

El nivel 6ptimo de deuda para cada pais es sin duda, una pregunta sujeta a
distintas respuestas. No hay evidencia contundente sobre el umbral al cual la
deuda empieza a tener un efecto negativo sobre el crecimiento econdémico.
Estudios mas recientes argumentan que el crecimiento de la deuda puede ser tan
importante para el desarrollo nacional como los fines y propdésitos mismos que la

han propiciado.

Deuda en los Estados del Pais.

De 2006 al primer trimestre 2015 la deuda de los Estados y Municipios
crecio significativamente de 196.4 a 438.7 miles de millones de pesos constantes,

es decir, un crecimiento real de 123%.%°

Entre las razones que explican este aumento estan: nuevas
responsabilidades de las entidades, derivadas de una descentralizacion en la
provision de servicios publicos y una creciente demanda de infraestructura en las
ciudades; disponibilidad de nuevos instrumentos financieros, producto del
desarrollo de los mercados financieros y de la descentralizacion de recursos
fiscales; el recorte en los recursos transferidos por la Federacion a los estados en
2009, etc.

Carlos Hurtado y Guillermo Zamarripa han explicado que la deuda sub-

nacional puede enfrentar los siguientes problemas®®:

5 Vid. GALINDO, Mariana y RIOS, Viridiana, Op. Cit, p. 8.
56 HURTADO, Carlos y ZAMARRIPA, Guillermo, Deuda Subnacional: un andlisis del caso de México, Fundacidn
de Estudios Financieros, México, 2014, p. 118.
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1. Se pueden desembocar conflictos entre los gobiernos estatales y la
Federacion, a raiz de que el segundo se vea presionado a responder por las

obligaciones adquiridas por las entidades.

2. Existe riesgo moral, es decir, que tanto acreedores como deudores
acuerden un monto de deuda mas alto al esperar que el Gobierno Federal se

responsabilizara en caso de incumplimiento.

3. La deuda no se traduce en un aumento en los ingresos propios debido a

la baja recaudacion impositiva de los Estados.

4. Si la deuda de una entidad es insostenible seria necesario reestructurarla

con costos para los acreedores y ciudadanos.

5. Si la insostenibilidad de la deuda se da en la mayoria de las entidades,
puede representar un riesgo sistémico que impacte en el desempefio del sistema

financiero en su conjunto.

6. Podrian darse problemas de transparencia en el marco regulatorio, la

rendicidn de cuentas y capacidades administrativas.

Retomando la relacion deuda y crecimiento econdmico en largos periodos
de tiempo, atenuando la doble causalidad entre deuda y crecimiento se ha
encontrado que no existe un criterio uniforme de un nivel adecuado de deuda sin
embargo si hay evidencia de que la tendencia de la deuda es importante en la

determinacion del crecimiento econémico.

Aun continda la disyuntiva que enfrentan los paises entre impulsar la
economia con inversion financiada por deuda publica y el riesgo de comprometer
el desempefio econdmico con un alto nivel de deuda. Sus tres conclusiones
generales son, primero, que la deuda heredada afecta la inversion y el crecimiento
econdmico; segundo, las razones de deuda deben de reducirse a través de
crecimiento econdmico, y no de impuestos irracionales; tercero, solo se debe de
invertir en proyectos con un acertado estudio costo-beneficio, que resulte de
provecho para el desarrollo del area o sector para el cual se generara el

endeudamiento.
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Los bajos costos del endeudamiento y necesidad de infraestructura (en
paises desarrollados y en desarrollo) crean las condiciones propicias para la
inversion publica en infraestructura. Proyectos en infraestructura financiados con
deuda publica pueden tener un efecto significativo en la produccion sin
incrementar la presion en la deuda publica, si las necesidades de infraestructura
son adecuadamente identificadas y los proyectos son eficientemente ejecutados.
La Comision Federal de Electricidad busca mejorar su infraestructura y servicio a
través de un financiamiento privado, sin embargo creemos que no se ha limitado el
numero de contratos que se han celebrado por afio desde su implementacion, lo
que en vez de traer como consecuencia un endeudamiento “sano”, ha resultado

en una deuda que en la actualidad ha puesto en numeros rojos a la CFE.

A consecuencia de lo anterior consideramos que es necesaria una buena
calidad en la gestion de la deuda publica, pues en general se ha visto que juega
un papel critico en la reduccion de la vulnerabilidad de los paises a las crisis

financieras.

La buena gestion de la deuda comprende un solido manejo del riesgo, una
efectiva coordinacion entre politicas fiscales y monetarias, el buen gobierno y una
adecuada capacidad institucional y de los recursos humanos®’, esto permite que
los gobiernos puedan desarrollar e implementar estrategias eficaces de gestion de
la deuda en el mediano plazo. La efectiva implementacion de dichas estrategias
requiere asimismo de un mercado de deuda publica interna desarrollado. Se
robustece lo anterior a través de la siguiente tesis jurisprudencial de la Suprema

Corte de Justicia de la Nacién, que sefala:

DEUDA PUBLICA. LAS DECISIONES ACERCA DEL ENDEUDAMIENTO DEL
ESTADO DEBEN SER REFLEJO DE UN EJERCICIO DEMOCRATICO DEL
PODER Y UNA MANIFESTACION DEL PRINCIPIO DE DIVISION DE
PODERES.

El tema del financiamiento del Estado adquiere una importancia superlativa en el

ejercicio del poder publico porque las deudas que pesan sobre las finanzas del

57 BANCO MUNDIAL, Gestidn de la Deuda Publica, del Diagndstico a la implementacion de las Reformas,
Mayol Ediciones, Colombia, 2007, Traductor Rafael Suarez Camacho, p. 9.
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Estado comprometen el crédito publico; esto es, afectan hacia el futuro los
recursos publicos que han de destinarse para su pago o garantia, asi como las
cargas que se dejan a las generaciones futuras. En efecto, son los gobernados
quienes aportan los recursos con los que dichos compromisos financieros habran
de cumplirse de momento a momento y, en su beneficio, tedricamente, se
justifica la adquisicion de tales obligaciones; por ende, las consecuencias del
endeudamiento, con todas las ventajas que pueda representar, inciden en todos
los ambitos de la vida nacional, como son el rumbo y proyecto de pais al que se
aspira, la planeacién del desarrollo, la economia, el empleo y las politicas
sociales, entre otras; de ahi que este legitimo interés de todos en la hacienda
publica, y mas especificamente en el rubro del endeudamiento, se ejerce desde
un principio, precisamente, a través de la representacién que asiste al Poder
Legislativo y, en sistemas bicamerales, generalmente a través de la Camara de

Diputados.

El Tribunal Pleno, el siete de octubre en curso, aprobd, con el numero 103/2010,
la tesis jurisprudencial que antecede. México, Distrito Federal, a siete de octubre

de dos mil diez.

El Banco Mundial ha evaluado a una serie de paises que tienen un grado
de adeudamiento y que han tomado distintas politicas y estrategias para
reconocer las mejores alternativas que permitan un endeudamiento sano, para
hacer mas facil la evaluacion de las experiencias de los paises en materia de

deuda publica, se agrupan conclusiones en categorias:

-Estrategias de gestion de la deuda: se establecen objetivos generales para
la gestion de la deuda y el marco dentro del cual el gobierno manejara a mediano
plazo, la composicién de la deuda, para esto los administradores de la deuda
deben identificar y gestionar la balanza entre el costo y el riesgo esperados asi
como el estrés que el pais tendra, se deben enfocar claramente los limites

existentes.

Una estrategia puede desarrollarse gradualmente, observando mejoras en
su calidad a través del tiempo a medida que las capacidades se fortalecen y se

realizan analisis mas profundos. Un primer paso util es el de definir y documentar
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los fundamentos y los procesos existentes para determinar de la composicion de

la deuda hasta establecer objetivos especificos o un programa crediticio.

-Coordinacion de la estrategia de deuda y otras politicas: mejorar la calidad
en la gestién de la deuda puede contribuir, sin embrago, es la politica fiscal la que
determinara los requerimientos de crédito y ejerce la principal influencia sobre el
inventario de la deuda a través del tiempo. En consecuencia el gobierno debe
contar con solidos marcos de politica fiscal que brinde un mayor apoyo a las
medidas dirigidas a mejorar la gestion de la deuda. La falta de avances en esta
coordinacion ha puesto de manifiesto el hecho de que una reforma aislada de la

gestion de la deuda solo puede arrojar beneficios limitados.

-Buen gobierno: aqui se habla de una buena rendicién de cuentas, y uno de
los mayores retos para lograrla ha sido el de obtener garantias independientes
adecuadas sobre la rendicién de cuentas y sobre los procesos empleados por los
administradores de la deuda publica. A través de auditores externos se ha
solicitado que se mejore dicha gestion. Esos auditores deben estar especializados
en contabilidad fiscal, que sean capaces de proporcionar opiniones acertadas
acerca del riesgo y del entorno de control en la unidad de gestién de la deuda. La
estrategia de gestidon de la deuda representa la tolerancia al riesgo que tiene el
gobierno, la cual puede variar a través del tiempo dependiendo de factores como
la solidez de la economia, las proyecciones presupuestales, factores sociales,
ambientales, etc. Es por eso que se debe contar con objetivos explicitos de
gestion, que ayuden a clarificar las metas de las actividades y evaluar su

implementacion.

-Capacidades, recursos humanos y sistemas de gestion de la deuda: la
gestion de la deuda requiere de recursos humanos calificados en mercados
financieros, economia y politicas publicas, se debe desarrollar sus capacidades,
incentivandolos. Igualmente de importante, es tener unos sdlidos sistemas de
registro de deuda haciendo un uso mas eficiente de los sistemas existentes para
producir con mayor facilidad informes consolidados de la deuda. Se requiere que

los funcionarios cuenten con habilidades y destrezas en materia de mercados
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financieros, economia y politicas publicas. Mas alla de la estructura institucional, la
capacidad de atraer y conservar funcionarios calificados en la gestién de la deuda
es crucial, tanto para desarrollar e implementar una estrategia efectiva como para
evitar el riesgo de que la experiencia se concentre en una o dos personas, algo

que como sabemos en paises como el nuestro resultaria altamente peligroso.

-Disefio e implementacion de reformas: el factor mas importante para
sostener una reforma ha sido su “apropiacion” por parte del gobierno. Debe existir
un lider efectivo, que apoye el cambio y que ademas debe crear un entorno
institucional que facilite el cambio, permitiendo la interaccién entre varias
organizaciones. El proceso de reforma de la gestion de la deuda se puede
sostener con mayor eficacia si se enmarca dentro de programas mas ambiciosos
de reforma, como las reformas del sector publico o de la gestién de las finanzas
publicas. Esto contribuye a asegurar la continuidad y sostenibilidad del proyecto a

través de la financiacion, la asistencia de expertos y la supervision de este.

Para el caso de la gestién de la deuda publica, el fin ultimo que se debe
perseguir es el de contribuir para que mediante el buen gobierno, los procesos
internos, los recursos y las capacidades de los recursos humanos estén

disponibles para permitir:

- Desarrollar estrategias de gestiéon de la deuda de mediano plazo con
actualizaciones anuales, con base en un sodlido analisis del costo y del

riesgo.

- Implementar eficientemente la estrategia, al mismo tiempo que se

administra el riesgo operativo de manera prudente.

Otro objetivo explicito contemplado ha sido el de promover el desarrollo del
mercado de deuda publica interna, a través de la generacién de condiciones

necesarias para el desarrollo del mercado.

Hay que tomar en cuenta también la naturaleza del entorno general de buen
gobierno pues, si el nivel de corrupcion es alto, las posibilidades de impulsar una

reforma de la gestion de la deuda publica son escasas.
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Elementos de la estrategia de gestion de la deuda:

La estrategia de gestion de la deuda de un pais se deberia elaborar de
manera que pueda ser comprendida por quienes se encargan de tomar las

decisiones. ldealmente esta deberia:

Describir los riesgos que se estan administrando (moneda, intereses,
creéditos). Se podrian emplear ejemplos para indicar la manera en la que

estos riesgos pueden afectar la carga de la deuda.

- Proporcionar el contexto historico de la carpeta de la deuda, incluida una
descripcion de los cambios a través del tiempo y comentarios sobre los

principales hechos que han afectado la evolucion de la deuda.

- Describir el entorno para la futura gestién de la deuda, incluidas las

proyecciones fiscales y de la deuda, limitaciones.

- Describir el analisis desarrollado para sustentar la estrategia de gestion

de la deuda recomendada.
- Exponer la estrategia recomendada y su racionalidad.

Si bien es cierto que la estrategia deberia formularse para el mediano o el
largo plazo, también lo es que deberia revisarse periodicamente para evaluar si
los supuestos se mantienen aunque las circunstancias hayan cambiado. Tal
evaluacion deberia realizarse anualmente como parte del proceso presupuestal. Si
la estrategia aun se considera apropiada, se debe sefialar la racionalidad de su

continuada aplicacion®®.

Estudiosos consideran que una consecuencia derivada de la ausencia de
una estrategia global es la incongruencia en la gestion de diferentes elementos del
portafolio de deuda. La ausencia de una estrategia explicita acordada al mas alto
nivel implica que las alternativas de crédito pudieran no ser congruentes a través
del tiempo ya que una estrategia informal no es ni obligatoria ni transparente y

puede permitir que la eficacia en el corto plazo domine (para reducir los costos

8 Tomado de funcionarios de la Tesoreria del Banco Mundial
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presupuestales) el objetivo de mediano plazo de contar con una administracion de
riesgo prudente. En otros casos, la ausencia de una estrategia explicita ha
generado una falta de claridad sobre la manera de solucionar las diferencias entre

distintos 6rganos del Estado en materia de politicas publicas®.

Una estrategia formal de gestion de la deuda se puede implementar
gradualmente y contar con mejoras de calidad a través del tiempo, a medida que
se fortalecen las capacidades y se emprenden analisis mas profundos. Un primer
paso util es el de codificar y documentar la racionalidad y los procesos existentes
para definir la composicion de la deuda. Esto permite que una multiplicidad de
actores comprenda el panorama general. También clarifica las limitaciones
impuestas por el acceso a la financiacion. Constantemente analisis relativamente
simples constituyen una base suficiente sobre la cual asentar una estrategia asi

las determinaciones seran dadas por lo que es viable dadas las limitaciones.

Los encargados de administrar la deuda deben asegurarse de contar con
los medios de comunicacién adecuados para informar al gobierno en todos sus
niveles de cualquier problema que este surgiendo en la sostenibilidad de la deuda.
Para aumentar los beneficios de la gestion de la deuda, como una estrategia de
mediano plazo y una mayor transparencia, el Estado deberia implementar un
marco similar para la politica fiscal, pues la coordinacién entre la gestion de la
deuda y la politica monetaria es especialmente importante en los paises como el

nuestro.

Para que la gestion de la deuda este bien fundamentada se requiere de una
estructura institucional que delimite los papeles, las responsabilidades los medios
de informacion, una opcion es consolidar todo en un solo érgano o direccion para
evitar la duplicacion de funciones, fortalecer la responsabilidad y la rendicion de
cuentas. También se facilita el analisis y el desarrollo de las estrategias asi como
su ejecucion. También debe contar con planes y procedimientos para la

reanudacion de las actividades que permitan reducir la exposicion al riesgo de que

9 Vid. BANCO MUNDIAL, Op. Cit., p. 27.
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la gestion se vea interrumpida por desastres naturales, tensiones sociales o

incluso actos de terrorismo.

La rendicién de cuentas y la transparencia, a través de la difusion de las
actividades y de los resultados son esenciales para el ejercicio de los poderes
conferidos mediante la delegacién de la autoridad. La rendicion de cuentas y la
transparencia al implementar la gestion de la deuda publica proporcionan dos

importantes beneficios;

El primero, si los objetivos y los instrumentos de politica son claros para la
sociedad y las autoridades asumen un compromiso creible para alcanzarlos, se

refuerza la eficacia de la gestion de la deuda.

El segundo es que la transparencia puede robustecer el buen gobierno a
través de una mayor responsabilidad y rendicion de cuentas de las instituciones
involucradas en la gestion de la deuda. Para tal fin, como sociedad necesitamos
que se nos informe regularmente sobre el inventario y la composicién de la deuda
publica, asi como de la situacién financiera general del gobierno. Los aspectos
mas importantes de las operaciones de gestion, objetivos, requerimientos de

financiacion y estrategias deben ser ampliamente difundidos.

Las actividades de gestion de la deuda deben apoyarse en sistemas y
tecnologias de la informacién, adecuadamente salvaguardados. CFE al pretender
desarrollar las capacidades de gestion de la deuda publica debe otorgar alta
prioridad al desarrollo de sistemas de registro e informes para asegurar el
oportuno pago del servicio de la deuda y para producir informacién veridica de la
deuda, se debe mejorar la calidad de los informes presupuestales y la
transparencia de las cuentas. Las autoridades deben verificar independientemente

las opciones de pago.

La base de las capacidades de las unidades de gestidon de la deuda puede
ser complementada mediante la contratacion de funcionarios para desarrollar

labores a término fijo, particularmente cuando se esta estableciendo una nueva
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organizacion como es el caso de CFE, o se este implementando una expansion

significativa de capacidad.®°

Finalmente y para concluir podemos agregar que debe existir un
mecanismo aplicable para que en supuesto de insolvencia de la empresa o de
incumplimiento del contrato, ademas de proveer limites a los riesgos de las
empresas privadas, debe asegurarse que CFE en caso de problemas de liquidez,
mantenga su capacidad de seguir proveyendo el servicio publico, algo que las
empresas privadas pueden aprovechar para poner en “‘jaque” al Estado en su

finalidad de garante de bien comun.

4.2 El caso de la deuda de CFE.

Aun cuando la deuda es un fendmeno conocido, en tiempos recientes ha
surgido una preocupacién especial en México al respecto, relacionada con
diversos “escandalos” dentro de la Comisién Federal de Electricidad y Petroleos

Mexicanos que han atraido la atencion.

Los compromisos de largo plazo derivados de los Pidiregas son parte de la
deuda soberana del Gobierno Federal y es considerada dentro de los
Requerimientos Financieros del Sector Publico; no tienen impacto en lo que
tradicionalmente se conoce como el déficit presupuestario. Adicionalmente, los
ingresos que generan cada uno de los proyectos paga los costos del
financiamiento, es decir, aparentemente no hay una transferencia de ingresos

tributarios para el pago de los mismos.

Los proyectos en el momento de ser entregados a las paraestatales
comienzan a generar recursos provenientes de la venta de los bienes que
producen, tal flujo permite cubrir las distintas obligaciones y costos que implica su

operacion y mantenimiento.

% fbidem, p. 103.
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Si bien todos y cada uno de los proyectos son aprobados en montos,
plazos, pagos, etc.,, por el H. Congreso de la Uniéon al ser parte de los
presupuestos de Egresos de cada afo, no implica que existan transferencias o
subsidios por parte del Gobierno Federal para el pago de las obligaciones, ya que
los costos son cubiertos con los ingresos que generan cada uno de los proyectos.
Dentro del esquema financiero del Presupuesto de Egresos de la Federacién
(PEF), cada afo la amortizacion de los Pidiregas se considera dentro del Gasto
Programable y los intereses dentro del Gasto no Programable, porque de igual

modo son considerados en los estados financieros de la Empresa.

En general el esquema solo ha devuelto buenos resultados, ya que ha
permitido financiar infraestructura que de otro modo no hubiese sido posible
generar; eso segun lo que afirman los altos directivos al sefialar que a pesar de la
historia de la Empresa y consolidarse como una de las mas rentables del pais, ya
no genera los recursos suficientes para seguir manteniendo y aumentar la

infraestructura y mejorar el servicio en sus diversas formas.

Sin embargo la deuda contratada y el pago de las amortizaciones se
reflejan en el activo fijo a través del valor total de la Inversidon Financiada para la
CFE. De tal modo que con un monto relativamente pequeno de egresos
presupuestales, se ha creado valor tal que representa uno de los principales

activos a nivel nacional.

Se debe tener en cuenta que como todo financiamiento el pago por
concepto de intereses tiene una tendencia inicial creciente, pues el camulo de los
compromisos es mayor al principio que al final, sin embargo el plazo es

sumamente largo, sumando 47 afos en total para finiquitar todos los proyectos.

Los Proyectos financiados bajo el esquema de Pidiregas han generado
recursos cuya importancia es crucial dentro de los ingresos del Sector Publico, en
particular el flujo neto anual, como tal, es el rubro que se transforma en un ingreso

para plena disponibilidad del Gobierno Federal, pues dicho monto es el resultado
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de deducir a los ingresos generados por cada proyecto todos los costos

asociados.

La SHCP, con base en la inversion contratada hasta el afio 2002, realizé
una estimaciéon de los compromisos de pago de los proyectos de inversion
financiada directa para CFE bajo el esquema Pidiregas, con cargo a los ejercicios
presupuestales. Estas estimaciones incluyen el pago de las amortizaciones y los
intereses correspondientes de dicha inversion, dando inicio en 1996 y terminando
en el 2040.

El Gobierno Federal tendria que erogar 199 mil 736 MDP para pagar la
amortizacion y los intereses generados por los proyectos de inversion financiada

directa de los Pidiregas durante el periodo de 1996-2040.

El Poder Legislativo, para reforzar su opinién sobre este asunto publico de
la mayor relevancia, debe contar con la informacién suficiente para poder evaluar
el impacto de los Pidiregas, dentro de lo cual se hace conveniente que las cifras
reportadas por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en el Informe sobre la
Situacion Econdmica, las Finanzas Publicas y la Deuda Publica, particularmente
las que se refieren a la inversion financiada de los proyectos de infraestructura
productiva de largo plazo presenten informacion objetiva expresadas en los

siguientes rubros:

El costo total de los proyectos de 1996 a sus diferentes horizontes de

tiempo;

- Elimporte econdmico del avance fisico de los proyectos;

- El avance financiero acumulado de los proyectos;

- El valor de la inversion reconocida por el sector publico para su pago;

- La inversién registrada como deuda, para el presente ano, (Ley de
Deuda Publica) y la reconocida para el largo plazo de acuerdo al total de
activos entregados para la operacion;

- Lainversion a ejecutarse para el presente afo;

- Los avances fisicos y financieros ejecutados y ejercidos durante al afio;
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- Asi mismo, un desglose de los intereses capitalizables durante la
ejecucion de la obra y el importe de la amortizaciones calendarizadas
para su pago;

- Informe sobre los montos contratados para su ejecucion;

- Informe sobre financiamientos y generacion de ingresos de proyectos en
operacion;

- Informar si en la inversién condicionada se han adquirido los activos o
so6lo representa gasto corriente;

- Informar si la entrada en operacion de las plantas estuvo de acuerdo a
los calendarios y si no existié un gasto adicional;

- Informacién integral sobre las Entidades PEMEX y CFE que incluya

planes, metas estados financieros y produccion.®’

Algunos de estos informes son publicados en el portal de internet de la
CFE, sin embargo podemos constatar que los datos, las listas, e incluso la
legibilidad son poco claros como para que cualquier persona pueda si bien no
informarse en su totalidad, minimamente lograr enterarse en qué consisten estos
contratos, qué finalidad tiene cada uno y sobre todo el costo y endeudamiento que
se generara derivados de estos Pidiregas.

La realidad es que no existen criticas publicas mayores en torno al
problema que enfrenta actualmente la CFE en materia de endeudamiento. Aunque
los controles de vigilancia sobre ella se han relajado como podemos verlo con los
Pidiregas, también resulta interesante soélo mencionar que la CFE ha logrado

colocar deuda en la bolsa mexicana de valores.

En este capitulo se pretendié dar una nocion bastante general de la
situacion que surge a raiz de la celebracion de los contratos que hemos venido
estudiando, no se busca entrar en un analisis detallado respecto de cifras y

estadisticas que serian ampliamente estudiados en materia de contabilidad,

61 Vid. COMISION FEDERAL DE ELECTRICIDAD, Proyectos de Infraestructura Productiva con Impacto Diferido
en el Registro del Gasto (PIDIREGAS) , 12 de enero de 2016, 00:05 horas, en linea:
http://www.cefp.gob.mx/intr/edocumentos/pdf/cefp/cefp0042001.pdf
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economia y finanzas, a pesar de ello es trascendente para nuestra materia juridica
observar los efectos que la deuda diferida, pero a fin de cuentas deuda, ha tenido
sobre la sociedad, con matices politicos e incluso globales que han desvirtuado su
creacion y fin debido a la mala gestion que se fue presentando en los ultimos

anos.

De la investigacion se observa el como algunos expertos de la materia han
querido darles un enfoque positivo, que si bien implica riesgos, son una verdadera
opcion para el mejoramiento y desarrollo de la infraestructura y servicio de energia
en un plazo relativamente corto, y que sin ese capital, la Administracion
dificilmente conseguiria en el mismo tiempo. Otros sin dudar, los catalogan como
una gran forma de endeudar no solo a la Empresa sino al mismo Estado dados los

cambios que se han suscitado paulatinamente.

Es preciso sefalar que meses atras se han implementado nuevos métodos
que han tenido como propdsito mejorar la eficacia de los Pidiregas para asi no
comprometer de sobremanera a la Empresa Productiva, cambios que han
representado el buscar el equilibrio de la balanza entre la CFE y la empresas
privadas. Es por lo anterior que en el siguiente tema se abordaran las
problematicas de los muy poco publicitados pero ampliamente socorridos
Proyectos Pidiregas, su justificacion, criticas y el impacto juridico y social que han

tenido y que seguiran teniendo en nuestro Pais durante los proximos afos.
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CAPITULO 5

LA NECESIDAD DE REGULAR LA DEUDA DE COMISION FEDERAL DE
ELECTRICIDAD DERIVADA DE LOS PROYECTOS PIDIREGAS.

5.1 Modificacion juridica para permitir la participacién privada en la Industria

Eléctrica Nacional.
5.2 Los Proyectos Pidiregas.

5.3 Algunas problematicas que han surgido derivadas de la realizacién de los

Proyectos Pidiregas.

5.4 Propuestas para mejorar la regulacién de los Proyectos Pidiregas.
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5.1 Modificacion juridica para permitir la participaciéon privada en la Industria

Eléctrica Nacional.

Como ya se menciono en el capitulo concerniente a la historia de la Comisidn
Federal de Electricidad, la Industria Eléctrica en México ha sido considerada como
una rama estratégica conforme a los preceptos 27 y 28 Constitucionales, si bien
antes de ser nacionalizada, fueron companias extranjeras las que se encargaron
del sector a través de concesiones, dada la creciente demanda tuvo que

otorgarsele el rango de area estratégica.

Este proceso de nacionalizacién se dio mediante la adquisicion de las
acciones de dichas compafiias extranjeras, siendo especificamente el Articulo 27
de nuestra Carta Magna, en el que se decretara la exclusividad de la Nacién para
“conducir, transformar, distribuir y abastecer energia eléctrica que tenga por objeto
la prestacion de servicios publicos”, ademas decia; “no se otorgaran concesiones
a los particulares y la Nacion aprovechara los bienes y recursos naturales que se

requieren para dichos fines”.

Por otro lado el Articulo 28 apuntaba que “no constituiran monopolios las
funciones que el Estado ejerza de manera exclusiva en areas estratégicas”, marco
que protegia a la Industria para apoyar al crecimiento econdmico y social de

México.

Sin embargo y debido a la creciente corriente neoliberal, que repudia la
intervencion del Estado en la economia, se fomentd la participaciéon de empresas

privadas dentro del sector de la entonces Empresa Paraestatal.

Han sido sin buscar ser exactos, alrededor de tres décadas atras, pero de
manera mas notoria ese proceso se concretizd en el sexenio del ex Presidente
Carlos Salinas de Gortari quien decidié enviar al Congreso una iniciativa de

reforma a la Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica, por medio del
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argumento de que “una gran parte de la Industria Eléctrica no esta destinada al

servicio publico”®?.

Bajo ese tenor se reforma el Articulo Tercero de la Ley en comento, al no
considerarse ya como servicio publico la pequefia produccion, cogeneracion,
generacion para autoabastecimiento y la que generes productores independientes
para vender a CFE, también la que se importe para usos propios y la de

emergencia en caso de interrupciones al servicio publico.

Posteriormente es creada la nueva Ley del Servicio Publico de Materia
Eléctrica, la cual da acceso a la inversiéon privada en materia de electricidad que

busca un ambiente de competitividad entre la CFE y los productores externos.

Al mismo tiempo, la implementacion de las licitaciones, su evolucion, los
Contratos de Participacién Publico Privada, los Contratos Pidiregas, los contratos

llave en mano, etc. han propiciado esa apertura ampliamente criticada.

En 1994, gracias a la celebracion del Tratado de Libre Comercio (TLC) se
dio paso a la “insercion”, por decirlo de alguna forma, a la globalizaciéon y a la
integracion mundial de nuestro pais. Pese a ello criticos aseguran que el TLC no
ha sido mas que la confirmacidon de la dependencia econdémica que se tiene con
los Estados Unidos de Norteamérica y el sometimiento al que hemos estado
expuestos a grado tal de sucumbir ante ellos en su empefio de entrar en el Sector

Energético Nacional.

Dentro del proceso de cambios juridicos para permitir la apertura al capital
privado, encontramos también la elaboracién por parte de autoridades energéticas
el Nuevo Programa de Desarrollo y Reestructuracion del Sector de Energia,
presentado por la misma Secretaria de Energia con un plan 1995-2000. Este
proyecto recalca los conceptos referentes a la globalizacion, la modernizacion, el
mercado, la integracion, la eficiencia y la productividad, estableciendo

lineamientos que afirman el inicio de los “cambios profundos” que se llevaran a

62 KRIEGER, Emilio, En Defensa de la Constitucidn: Violaciones Presidenciales a la Carta Magna, Grijalbo,
México, 1993, p. 193.
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cabo sobre las Empresas Paraestatales Energéticas, es decir, PEMEX, CFE y en

su momento Luz y Fuerza del Centro.

Fue en 1994 derivado de la profunda crisis financiera que se da lugar a
nuevos esquemas de inversion en infraestructura y generacion, entre ellos a los

Pidiregas.

Los Pidiregas se instrumentaron bajo un especial marco legal de PEMEX'y
CFE, el Congreso de la Unién reformé en diciembre de 1995 el articulo 30 de la
Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal (LPCGPF) y el articulo
18 de la Ley General de Deuda Publica (LGDP) con objeto de contar con la
infraestructura necesaria para asegurar un abasto oportuno y suficiente de los
bienes y servicios que produce el Estado de manera exclusiva. Ademas, los

articulos 1, 2, 4, 9, y 10 de esta ultima Ley estan relacionados con estos proyectos

Actualmente, es en la Administracion del Presidente Enrique Pela Nieto en
la que se ha buscado un cambio mas profundo mediante las reformas
estructurales que ha promovido, entre ellas las energética, que en agosto de 2014
implementé el nuevo marco juridico para regular a la CFE como Empresa
Productiva del Estado y su Ley de la Comisién Federal de Electricidad a la que se
sujetara exclusivamente, convirtiéndola como se ha dicho, en una empresa cuya
principal caracteristica sera la de “competir” con las de capital privado y que

reconoce y acepta la entrada de las empresas al sector.

5.2 Los Proyectos Pidiregas.

David Colmenares, quien en 2002 fuera Presidente del Colegio Nacional de
Economistas, opina que la transicién del gobierno no seria facil debido a los
Pidiregas, que estos constituyen un lastre, advirtiendo que hay "focos amarillos",
debido al riesgo que representa el déficit en la cuenta corriente, aunque ello no
significa que habra sismos econdmicos ni crisis. Admite que la economia no es tan

saludable debido a esos fondos, y que ésta depende mas que nunca de los
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recursos del exterior y del petrdleo, diciendo que tenemos una economia que para
exportar tiene que importar mas, ademas de la evasion del pago de impuestos de

las empresas trasnacionales.

Colmenares dice que la deuda externa tiene una mejor amortizacion y que
esta crecié conforme lo previsible y la inflaciébn se ha mantenido en niveles bajos,
porque los Pidiregas no estan contabilizados en el déficit, creando una deuda

gigantesca e inimaginable en la historia del pais.

La nueva administracion ha heredado una economia incapaz de financiar
sus propias importaciones; una economia que por tanto tiempo y créonicamente ha
generado déficit comercial y que le apuesta a seguir financiada por la inversion

extranjera directa o en bolsa.

La economia no es buena, ya que no se ha resuelto su problema con el

exterior, ademas de que es mas dependiente que nunca.

Juan Antonio Zuniga e Israel Rodriguez en febrero del 2002 realizaron una
Evaluacion de la Comision Reguladora de Energia (CRE) y confirmaron que
“México no puede seguir enfrentando los retos del crecimiento de la industria a
través de PIDIREGAS", porque aun cuando este esquema de financiamiento ha
permitido hacer frente a las necesidades inmediatas de inversion, "no garantiza las

mejores condiciones para el Estado a mediano y largo plazos"®2.

La implementacion de este esquema para financiar obras infraestructura, a
través de la contratacién de deuda por empresas privadas que finalmente avala en
el Gobierno Federal, "es un paliativo pero no una solucion permanente al

problema", sefiala la CRE. 6

Este informe, de la Comision Econdmica para América Latina y el Caribe

(CEPAL) argumenta la critica al uso de Pidiregas en la industria eléctrica es nula

83 Publicacidn en el periddico La Jornada, el 18 de Febrero de 2002, México, D.F.
54 En el informe Retos y posibles soluciones para el sector energético mexicano, elaborado por la Comisién
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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en informes y documentos oficiales del dominio publico. Los contratos Pidiregas
compiten con el gasto social, desestabilizan los equilibrios macroeconémicos,
"socavan la viabilidad financiera de las empresas" y "reducen la capacidad de

endeudamiento del Estado".

Segun las autoridades mexicanas, precisa la CEPAL, los esquemas
financieros mediante los cuales participa actualmente el sector privado no
representan una verdadera inversion de capital por parte del sector privado, ya
que el Estado asume los riesgos de inversién, y afirma que "el capital privado ha

fluido gracias a las garantias gubernamentales".

Hecho el analisis de los estudios que diversos economistas, abogados,
trabajadores e instituciones han realizado, nos atrevemos a afirmar que los
Pidiregas compiten con el gasto social, porque en un presupuesto de ingresos
fijos, el incremento en gasto de un sector necesariamente reduce el de otros. Por
ello el gobierno federal se ira enfrentando en una disyuntiva: o aplica recursos
para ampliar la infraestructura, o los utiliza para cubrir prioridades sociales donde

la participacién del sector publico es verdaderamente indispensable.

Ademas, los compromisos de pago asociados a ese esquema de
contratacién de financiamiento generan presiones de corto plazo sobre el gasto vy,
por lo tanto, sobre el tamano del déficit publico. De ahi que la economia mexicana
enfrente una problematica mas: las necesidades inmediatas de inversion, no

garantiza las mejores condiciones para el Estado a mediano y largo plazos.

Por lo que se refiere a la reduccion de la capacidad de endeudamiento del
Estado por el empleo de este esquema de financiamiento Pidiregas, las
autoridades mexicanas disciernen, segun la CEPAL, que "aunque la mayor parte
del monto de los PIDIREGAS se contabiliza como deuda contingente, los
mercados internacionales de capital lo consideran un riesgo, sobre todo tomando

en cuenta la abultada deuda del gobierno federal"®.

& fbidem.
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En este punto, el continuo aumento de las obligaciones Pidiregas, que en la
actualidad equivalen a 80 por ciento de la (nueva) deuda publica externa, todavia
no afecta verdaderamente el historial crediticio del pais, la cual se encuentra en

continuo aumento.

Como mera nota ilustrativa podemos remitirnos a las afirmaciones hechas
por Raul Mufoz Leos, quien fuera Director General de PEMEX, opina que el
financiamiento via PIDIREGAS ha funcionado, pero en el mediano plazo es
insostenible, quien insiste en que PEMEX debe impulsarse una transformacion
estructural sustentada en: autonomia de gestién, un cambio de régimen fiscal y
redefinir la relacion laboral, nos parece importante su opinion ya que la similitud de
estas dos empresas Productivas del Estado las ha hecho seguir rumbos bastante

parecidos en la vida del sector energético nacional.

En torno a la deuda, se dice que a pesar del creciente endeudamiento en
proyectos Pidiregas, La Comision Federal de Electricidad es una empresa que
despierta interés entre las instituciones bancarias, George Baker®® precisa, que
PEMEX y CFE tienen una calificacion igual que la deuda soberana, en este
sentido tienen la misma fortaleza que el pais; por lo tanto, "su perfil crediticio es
alto para pedir mas préstamos". Ademas, la cercania de México con Estados
Unidos y la relacién bilateral, influye considerablemente a la hora que los bancos

toman la decision para financiar los proyectos.

Consideramos que lo preocupante de los Pidiregas radica en que es una
deuda que debe pagar la poblacién, es la deuda de la soberania. Por ello es
importante que en México se logre la apertura del sector a la inversidon privada
pero solo en el grado en que la Empresa Productiva del Estado realice alianzas
estratégicas que le permitan encontrar y desarrollar mas fuentes de energia

hidroeléctrica.

El esquema de inversion via proyectos Pidiregas ha servido para garantizar

las necesidades de infraestructura de la empresa, pero el nivel de endeudamiento

86 publicista de Mexico Energy Intelligence y Director de Energia.com.
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es muy elevado. Se debe esta a favor de un esquema que permita la participacion
del sector privado en las actividades de produccidn y comercializacion de
electricidad, pues ya no es factible continuar con estos contratos. A falta de una
reforma fiscal integral, el Estado mexicano tiene que financiar las inversiones de
infraestructura. En lugar de eso, se deben promover las Reformas
Constitucionales para que sean los privados quienes lleven a cabo las inversiones
y asuman mayores riesgos, esa particularidad se trato de implementar con una
modificacion en los ultimos contratos, solicitando CFE cartas de crédito a las
empresas a fin de que en caso de incumplimiento sean cobradas y no ocurra una

mayor pérdida o desfalco para la Comision.

5.3 Algunas problematicas que han surgido derivadas de la realizacion de

los Proyectos Pidiregas.

Desde que se descubrié su grandeza en el Siglo XVIlI, la electricidad ha jugado un
papel central en la evolucion de la civilizacion humana. Pero esta evolucion ha
sido desigual. La utilizacion de la energia eléctrica ha sido definitiva para la
produccion de alimentos, para el bienestar fisico y para la mejora de la calidad de
vida, también ha sido una condicidon general para asegurar el incremento del
capital. Esto ultimo ha determinado la forma con que se han satisfecho las
crecientes necesidades de este energético estratégico en el mundo. Es decir,

seleccionando la mejor tecnologia disponible y buscando el menor costo.

En México la Industria eléctrica pasé de la produccién independiente, en los
ultimos anos del siglo XIX, a la interconexion de los sistemas eléctricos, donde el
Estado suministra electricidad a través de centrales de escala creciente, redes
interconectadas de una amplia cobertura y control central de la carga de energia.
Esta organizacion centralizada, impulsada fundamentalmente durante el periodo
de la industrializacion que podriamos decir, sustituy6 a las importaciones, enfrenta
una reforma juridica con la que se pretende cambiar radicalmente la organizacion

del sector eléctrico nacional.
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Retomando nuevamente la historia, es preciso mencionar que fue con
exactitud el 23 de diciembre de 1992, cuando se dio a conocer en el Diario Oficial
de la Federacion, el decreto que reforma, adiciona y deroga diversas disposiciones
de la Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica y, unos meses mas tarde, el 31
de mayo de 1993, se publicdé el Reglamento de la Ley de Servicio Publico de
Energia Eléctrica. En él se dispone que los particulares pueden generar
electricidad en nuestro pais en las modalidades de produccion independiente,
autoabastecimiento, cogeneracion y pequefia produccion, para su uso propio, para
venta a CFE o para exportacion. También se hace mencién de que podran

importar electricidad unicamente para usos propios.

El objetivo central de este cambio juridico lo constituye la produccion

independiente, cuyos productores, se piensa, sustituirian los proyectos de la CFE.

La primera explicacion a esta reforma, se encuentra en el afio de 1982, en
el que bajan los precios del petréleo a nivel internacional, aumentan las tasas de
interés y en consecuencia, entra en crisis el problema de la deuda externa de los
paises subdesarrollados. México, estando en el gobierno de Miguel de la Madrid
Hurtado, propone crecer para pagar y cumplir de acuerdo con la capacidad de

pago del pais.

A cambio de la promesa de nuevos préstamos, hubo una renegociacion de
parte del acreedor principal de la deuda y reducciones en las tasas de interés y
sobre todo, ante la posibilidad de beneficiar con grandes ganancias a un grupo de
inversionistas del pais y al capital financiero internacional. De la Madrid abandoné
su posicion de crecer para pagar y cumplir de acuerdo con la capacidad de pago
de México, firmando, el 23 diciembre de 1982, un acuerdo de facilidad ampliada
con el fondo Monetario Internacional comprometiéndose por ello, a pagar la deuda
externa con los recursos que obtendria al implementar un severo programa de

ajuste en el pais.

Desde entonces, la politica econdémica aplicada en México durante las

distintas administraciones gubernamentales, ha tenido como prioridad la de
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disminuir el gasto publico para abrir oportunidades de inversion. Ante esto la CFE
se enfrentd a la disyuntiva de incrementar tarifas y volverse autosuficiente o
solicitar mayores créditos de sus proveedores (deuda interna) y solicitar mayor
deuda externa (via créditos bilaterales, préstamos del Banco Interamericano de
Desarrollo y del Banco Mundial). El rumbo del sector eléctrico se orienté hacia
esta ultima opcion aunque el costo financiero y social para el pais sea enorme y

las ganancias para los prestamistas y socios también.

Para asegurar sus ganancias y la de los inversionistas que participen en el
sector eléctrico, desde mediados de los anos ochenta, el Banco Mundial redujo
drasticamente los préstamos convencionales al sector de la energia y establecio
nuevas condiciones al otorgar créditos frescos®’: 1.- el pais solicitante debe
ofrecer plena garantia con respecto al reembolso del capital, al pago de intereses
y otros gastos derivados del préstamo y 2.- el miembro en cuyo territorio se

proyecte realizar una inversién no sea el mismo prestatario.

Segun el organismo financiero internacional, con esta ultima condicién
busca conseguir, con sus préstamos, el maximo efecto multiplicador extrayendo
financiamiento tanto del sector publico como del privado, para ello sugiere un
cambio radical en los paradigmas comunmente aceptados sobre la naturaleza de
los bienes y servicios, se plantea que los monopolios naturales no son exclusivos

y pueden abrirse a la competencia mediante una clase de “desgregacion vertical”.

En el caso de la energia eléctrica se trata de la division de servicios en la
generacion, transmision y distribuciéon para permitir la competencia a partir de la

participacion del sector privado en la generacién con un triple objetivo:

A) Aumentar la eficiencia de las operaciones y las inversiones
B) Obtener ingresos fiscales mediante la venta o concesion de los sistemas

rentables, y

67Vid. Banco Mundial, ¢{Cémo responder al desafio de la infraestructura en América Latina vy el Caribe?,
Washintong, D. C., 1995 p. 3-7
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C) Ampliar la cobertura y la calidad de la infraestructura mediante el

financiamiento privado.

En los servicios que, segun el Banco Mundial por su propia indole son
monopolios naturales, como la transmision y la distribucién de electricidad, sugiere
vigilar y reglamentar la actuacién de los proveedores monopolisticos para impedir
las tarifas excesivas, asegurar que los clientes pobres no queden excluidos de los
servicios y controlar los efectos externos indeseables como la contaminacion del

medio ambiente.

Con esto se da pie a la creacion en 1993, de la Comision Reguladora de
Energia, que inicid sus operaciones en enero de 1994 como d6rgano técnico
consultivo desconcentrado de la Secretaria de Energia, limitando su accion a
tareas de consulta de la industria eléctrica. En octubre de 1995, el Congreso de la
Union, aprobd la Ley de la Comision Reguladora de Energia, cuyas atribuciones

en energia eléctrica seria a partir de entonces las siguientes®®:

- Aprobar metodologias para el calculo del precio de la energia eléctrica que
la CFE adquiera de los productores externos y para el calculo de los cargos
por servicios de transmision a terceros.

- Aprobar los criterios y las bases para determinar el costo por conexién que
la CFE cobre a los solicitantes del servicio de energia eléctrica.

- Participar en la determinacion de las tarifas para el suministro y venta de
energia eléctrica.

- Verificar que se adquiera la energia eléctrica de menor costo para la
prestacion del servicio publico. Y;

- Opinar sobre la factibilidad de 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.

58Comision Reguladora de Energia, Texto de la Ley de la Comisién Reguladora de Energia, Capitulo |,
Naturaleza y Atribuciones en la Comisién Reguladora de Energia, Tomo Primero, México, 1995, p. 3.
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Es asi como el Banco mundial pretende lograr vinculos entre el sector
publico y el sector privado cuyo principio rector sea la asignacion de la gestion y
titularidad de los activos a quien ofrezca mayores ventajas comparativas o mayor
eficiencia operativa y de inversion. Sin embargo el organismo financiero
internacional, prevé que las actividades que resultaran mas atractivas para los
inversionistas privados son la generacién y la distribucion en grandes zonas

urbanas.

La electrificacion rural y la distribucion en los pequefios municipios por no
ser tan rentable se entiende que es responsabilidad del Estado. Otra actividad que
por sus altos riesgos no sera asumida por el capital privado, son los proyectos con

largos lapsos de gestacion tal es el caso de las grandes obras hidroeléctricas.

La inversion que requiere el incremento de la capacidad de generacion de
electricidad en México es muy baja si ésta se compara con la cantidad pagada por
el gobierno mexicano por concepto de amortizacion de la deuda externa que por
poner un ejemplo un poco lejano, tan solo entre 1995 y el primer semestre de
1997 fue de 21, 000 millones de ddlares.®®

La problematica del sector eléctrico en México no se puede analizar
ignorando el mundo exterior ni mucho menos pensando que lo que ocurre en este
sector de la industria mexicana es el resultado de ideas, opiniones, personalidad,
intereses gustos y necesidades de algunos individuos como sujetos aislados, sino
la respuesta a un proceso socio-histérico donde se expresan grupos que reflejan
su posicidn en el proceso productivo y por lo tanto intereses de clase de dentro y

fuera del pais.

En esa tesitura, la supuesta globalizacion de los mercados y de la
integracion econdmica van dejando cada vez menos libertad para que se pueda
impulsar una estrategia de desarrollo independiente, ya que creemos se da una

unificacion arbitraria de criterios y medidas econdmicas que plantean soluciones

89 Secretaria de Energia, Documento de Prospectiva del sector Eléctrico (1995-2004), México 1995.
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globales para realidades sociales, politicas y econdmicas a nuestro parecer,

diferentes.

La apertura externa del sector eléctrico mexicano tampoco es una
consecuencia de “procesos econdmicos automaticos”’, derivados de una
“globalizacion econdmica” o de la implantacion de un nuevo paradigma
tecnologico, como se ha querido racionalizar desde los medios empresariales y
gubernamentales, esta ideologia asume que la globalizacion implica la existencia
de fuerzas externas, que de una forma u otra, marcan de manera rigurosa y
especifica, los lineamientos a seguir en materia de politica econémica, como lo
seria la apertura del sector eléctrico a la inversion “nacional y extranjera”. Parece
un discurso conservador porque invita a la pasividad y a la aceptacion de
decisiones politicas como “hechos inevitables”, excluyente de las fuerzas sociales
y de la dinamica interna de la sociedad civil respectiva, que es precisamente la

mas afectada por esas formas de “globalizacion”.

Siguiendo una tendencia que se generaliza y se populariza se intenta
convencer a la sociedad de que nos estamos globalizando y se le debe dar la
vuelta a la Constitucion y abandonar el papel rector del Estado en el estratégico
sector energético y abrir indiscriminada y unilateralmente la economia al comercio

y la inversién externa.

Esta idea convenientemente difundida por los neoliberales es: ’la
globalizacion no nos deja de otra”, consideramos que el vocablo “globalizacion” es
un término magico que todo lo justifica y sirve para “aliviar’ cargas de conciencia
entre las convicciones personales con respecto a la lealtad a la propia nacién y la

liquidacion paulatina de la misma.

La apertura del sector eléctrico es parte principal y operativa de la “Doctrina
de la Ampliacidn”, dicha doctrina fue adoptada por el gobierno Estadounidense
para apuntalar su aparato empresarial en el hemisferio que recuerda las
estrategias de los afos treinta. Esta postura se encamina al desarrollo de una

geoeconomia y una geopolitica hemisférica como forma de reforzar un
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‘relanzamiento” o como se le llama, una “globalizacion” de los Estados Unidos en

un contexto internacional.”®

La dinamica responsable de inducir la privatizacion y la “desnacionalizacion
integral” del aparato econédmico mexicano es clara: como los recursos publicos se
desvian hacia el pago de la deuda publica total y hacia sectores no productivos, en
las proximas décadas faltaran miles de millones de ddlares para el mantenimiento

y ampliacién del servicio de energia eléctrica.

Conceptualizamos a la privatizacion como una transferencia del sector
publico al sector privado de empresas, activos, servicios o incluso actividades que
deben ser realizadas por el sector publico, existiendo entonces una gestion

privada.

De acuerdo con lo anterior, la privatizacion del sector eléctrico abre
enormes oportunidades para la inversion y el control por parte de las
corporaciones multinacionales, esencialmente estadounidenses, de areas
altamente redituables y estratégicas de nuestra economia y territorio, en lo que se
esta concretando como una regresion por lo que se refiere a la pérdida de la

soberania econdmica.

El propio departamento de energia de los Estado Unidos reconoce que el
retiro del Estado latinoamericano de las areas estratégicas abre oportunidades
para los inversionistas de los Estados Unidos: “ofrece oportunidades para lograr
potencialmente mayores ganancias y, en muchos casos realizar mayores

rendimientos que los disponibles en nuestro propio pais”’*

Debido a la colindancia con los Estados Unidos, todas estas reformas

estructurales en materia de energia son concebidas de manera “integral’”.

70 CAMPOS ARAGON, Leticia (Coord.) y QUINTANILLA MARTINEZ, Juan (Editor), La Apertura Externa en el
Sector Eléctrico Mexicano, Programa Universitario de Energia, Instituto de Investigaciones Econdmicas,
México, 1997, p. 18.

"t The New Face of American Power, Fortune, 26 de julio de 1993, Energy Information Administration,
Privatization and Globalization of Energy Markets, p. 37.
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Como se ha mencionado de manera reiterada, el suministro de energia
eléctrica en todo el territorio es un factor importante para el desarrollo econémico
del pais, la industria de suministro de energia eléctrica puede también contribuir a
la creacion o al crecimiento de una industria nacional de fabricacién de materiales
y equipos para ser utilizados en las instalaciones eléctricas y a formar personal
técnico competente para desarrollar las funciones de planeacion, proyecto y
construccion de nuevas instalaciones y la operacién y mantenimiento de las

existentes.

El disefio de las tarifas eléctricas se ha utilizado en ocasiones como un
medio para redistribuir el ingreso, subsidiando el consumo de energia eléctrica de
los grupos mas desfavorecidos, o para apoyar a industrias nacionales con el

propésito de propiciar su desarrollo y aumentar su competitividad.

Las tarifas eléctricas se han utilizado también como instrumento de
regulacion econémica, aplazando su aumento, justificado por el aumento de los
costos, para contener la inflacién, aunque a mas largo plazo esto puede ser
contraproducente al hacer necesario el subsidio de la industria y contribuir al

déficit publico.”?

Por ultimo, la industria eléctrica puede jugar un papel importante en la
implantacion de una politica energética y ambiental, que por ejemplo promueva el
uso de ciertas fuentes de energia por ser mas abundantes en el pais o menos

contaminantes.

Por todas estas razones, unidas a las caracteristicas de lo que muchos
llaman de “monopolio natural” de la industria eléctrica, muchos paises decidieron,
como en su momento lo vimos con el nuestro, nacionalizar total o parcialmente

dicha industria.

Actualmente en la industria eléctrica se ha venido implementando una

estrategia de planeaciéon, denominada planeacion integrada de recursos, el

72 CAMPOS ARAGON, Leticia (Coord.) y QUINTANILLA MARTINEZ, Juan (Editor), Op. Cit. p. 29
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analizar si resulta mas conveniente aumentar la capacidad de generacion al
mismo tiempo invirtiendo para impulsar la implantacion de medidas de eficiencia y

ahorro, lo que se conoce como “administracion de la demanda™”?

Por otra parte se ha estado promocionando que pueden lograrse grandes
ahorros de energia mediante la produccion combinada de energia eléctrica y calor,
lo que se conoce como cogeneracion. Comunmente esas dos funciones, de
generar electricidad y producir calor para los procesos industriales, se hacen por
separado, pero si se combinan en un sistema de cogeneracién puede lograrse una

eficiencia considerablemente mas alta que con los procesos separados.

La modalidad que se adopté en México para la participacion privada fue la
de Construccion-Arrendamiento-Transferencia (CAT), segun los contratos llave en
mano (actualmente derogados), en los que las instalaciones son entregadas a la
Comision Federal de Electricidad terminadas y funcionando, han tenido un impacto
negativo sobre la ingenieria mexicana y sobre la industria nacional de bienes de
capital, al transferir a empresas extranjeras, fabricacion de equipo eléctrico,
labores de proyectos y construccion que anteriormente realizaban dependencias
de la Comision Federal de Electricidad o empresas de ingenieria mexicanas y al

dificultar el suministro de aparatos y equipos de fabricacion nacional.

La apertura a cierto grado de competencia de los sistemas eléctricos
mediante su desintegracion plantea una serie de interrogantes sobre sus efectos a
largo plazo, tanto en la calidad del servicio como en el uso eficiente de la energia y

en los impactos ambientales.

En la década de los afos 80, la industria eléctrica mexicana se sumerge en
una de sus mas graves crisis financieras de la historia; las raices de estas crisis

son, por mencionar algunas:

- ElI cese del financiamiento internacional, la fuga de capitales, los

imperativos del pago de la deuda y la incapacidad de autofinanciamiento de

73 fbidem p. 31.
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la empresa publica, se traduce en una dificil situacién para el financiamiento
del sector eléctrico.

- El crecimiento de la demanda eléctrica que pese a la crisis se mantuvo a
niveles altos.

- La estructura técnico econdmica tradicional del sector: intensiva en capital,

largos intervalos de construccion, débiles tasas de retorno de capital.”

Dado lo anterior surge el cuestionamiento de ;cémo aumentar la capacidad
de financiamiento del sector para poder satisfacer la demanda eléctrica futura?.
Una de las respuestas se dio mediante los Proyectos de Impacto Diferido en el

Registro de Gasto.

Como ya hemos visto, se idearon nuevas formas de financiamiento, que
tienen como propdsito el generar que se monten paquetes financieros viables y
rentables para financiar proyectos de desarrollo; algunas técnicas anteriores a los
Pidiregas son los Building, Operate, Transfer BOT (Construir, Operar y Transferir),;
un antecedente del mas reciente Construir, Arrendar, Transferir (CAT). El Proyect
Financing que tuvo como principio general que prestadores de fondos sean
bancos con condiciones mas exigentes sin un alto grado de riesgo en los
proyectos.”” Otro ejemplo que se podria enunciar es el de los contratos de
preventa de electricidad, en los cuales se buscaron aportaciones voluntarias de
usuarios importantes, comunmente empresas que consumian volumenes
importantes de electricidad; financiaban inversiones locales que podian ser
pagadas parcial o totalmente con la misma energia eléctrica. El duefo de la
industria aporta el capital para financiar la construccion de una planta y una vez el
proyecto terminado se reembolsaria una cierta cantidad de electricidad
previamente definida suministrada periddicamente por un lapso de alrededor de 10

anos.

El uso de las nuevas técnicas de financiamiento en el sector energético por

parte de las empresas privadas depende muchos factores que determinan su

74 ibidem p. 68.
75 {bidem p. 71.



118

viabilidad, la rentabilidad y los riesgos econémicos que son comunmente
asociados a los proyectos. Dado que las nuevas formas de financiamiento estan
sumamente relacionadas con la participacion de inversionistas privados en el
sector, es necesario en la mayoria de los casos hacer cambios en la organizacion

y en las leyes que reglamentan a esa area de Estado para permitir la participacion.

La doctrina reconoce dos modos para permitir la participacion de la
inversion privada en la industria eléctrica, el primero es el modo que implica
cambios radicales en la organizacion y reglamentaciéon de la industria. Y el otro
modo es, al contrario, cambios menores en la organizacion del modelo del
monopolio publico tradicional que hasta el dia de hoy y debido a la escasa
informacion muchos consideran que sigue vigente. Sin embargo, cualquiera que
sea el modelo que adopte el Estado para impulsar el sector, debe estar
acompafnado para asegurar el éxito de la reforma, de adecuaciones en la
reglamentacion. Esas adecuaciones las hemos ido viendo, y no nos referimos
unicamente a la Reforma Energética impulsada por el actual Presidente, sino a
una serie de cambios que se observan incluso unos afos atras a la firma del
Tratado de Libre Comercio; y debido a la complejidad de los actores en esos actos
juridicos, los altos costos de transaccion en el montaje de los proyectos y la gran
percepcion de los riesgos que caracteriza a la inversion privada, el éxito de la
difusién de esas formas de financiamiento esta altamente ligado a la eficiencia de
las leyes para alentar a la inversion privada y sobre todo a los intereses de los

mas altos grupos de poder.

En nuestro pais en 1992 y 1993, se optd por un esquema de apertura del
servicio publico de energia eléctrica con la aprobacion de la Ley del Servicio
Publico de la Energia Eléctrica, con un esquema que se denomind “Apertura de la
produccion con mantenimiento de la estructura de monopolio dominante”, y como
ya es sabido, desde entonces el capital privado puede participar en la generacion
eléctrica. Al principio con dificultades para que el sector privado entrara de forma
significativa en la industria ya que las tarifas no reflejaban los costos reales de la

produccion, lo cual hace que no les resulten convenientes los proyectos, no fueron
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bien definidas las condiciones de venta de la electricidad, tampoco se resolvia el
problema del transporte de gas natural, elemento importante para la generacion de
energia eléctrica (problema que hasta la actualidad se ha intentado estudiar
llegando al punto de que sea la misma CFE quien sea generadora de ese

combustible), etc.

Por otro lado se encuentra el recurso de la privatizaciéon, la venta de los
activos de la Comisién Federal de Electricidad, y la cesion del control total al
sector privado, sin embargo las implicaciones deben estudiarse con extremo
cuidado dada la amenaza de una degradacion de la eficiencia del sector

energeético.

Se habla de que frente a lo anterior los programas y planes de ahorro y un
uso eficiente y controlado de la energia pueden jugar un papel relevante, la
reduccion de las pérdidas en la red, el mantenimiento de los viejos equipos, planes
para la conservacion de la electricidad, son de suprema importancia para elevar la
eficiencia econdmica del sector y para acrecentar en un plazo no muy largo , la
capacidad de autofinanciamiento de la CFE asi también podria lograrse mayor
eficacia en la insercion del capital privado considerandosele como un

complemento de las inversiones del mismo Estado.

Como resultado de algunas investigaciones, sobre todo en medios
electronicos es posible manifestar que la reforma ha consistido en una
reestructuracion de la CFE y en una nueva regulacion de la industria. La
privatizacion que se puede llegar a vislumbrar aun no interviene, sin embargo
consideramos que la motivacién central no ha sido la creacion de mercado ni la
introduccion de la competencia como un medio para incrementar la eficiencia, sino
mas bien lo que interesa a los grupos de poder (y al parecer al gobierno), es el

aporte del capital privado, aunque a largo plazo eso le cueste caro al Pais.

Esta apertura a través de la reforma implicara necesariamente que haya
obreros desplazados, que posiblemente los consumidores pierdan los subsidios y

se tenga que comenzar a pagar las tarifas que reflejen el verdadero costo del
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servicio, incluso y como es natural, habran fracasos empresariales tanto como

para inversionistas como para empleados.

Por otro lado, la expansion del sistema de transmision y distribucién desde
hace varios afos en lo que invierte CFE, se ha realizado bajo el esquema
Pidiregas, que implican paquetes de gran cantidad de subestaciones o lineas, que
son financiados por grandes empresas trasnacionales, con tasas de descuento en
dolares al 10% anual, y dado el comportamiento del costo de los créditos
internacionales, ha resultado bastante caro. Debido a eso desaparecieron cientos
de empresas mexicanas medianas en contratos de obra pequefios, ante la

“‘embestida” de grandes consorcios de construccion.

A pesar de la infinidad de criticas de personas a favor y en contra de la
apertura del sector energético, la reforma ha sido hasta cierto punto lo
suficientemente coherente para no permitir una divisibn marcada en las
preferencias. Si bien es cierto se ha logrado suprimir el monopolio publico, se han
mantenido algunos principios de coordinacion de corto plazo y planificacion de
largo plazo’®, el Estado ain mantienen un control total sobre el funcionamiento y
organizacion de la industria y al mismo tiempo se ha buscado que la Comision

Federal de Electricidad incremente su eficiencia, productividad y calidad.

Claramente lo dice Rodriguez y Rodriguez: “las concesiones hechas a los
promotores de la desregulacién total fueron, por un lado la supresion de las
barreras a la entrada en la producciéon y comercio exterior y, por el otro, la
introducciéon de la competencia para acceder a los contratos de construccion de
nuevos medios de produccion, en el marco de licitaciones publicas; por ultimo, el

rompimiento de la tradicion nacionalista™””

76 {bidem p. 93.
77 RODRIGUEZ y RODRIGUEZ, G., Evolucidn de la Industria Eléctrica en México, Fondo de Cultura Econdmica,
México, 1994, p.93.
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5.4 Propuestas para mejorar la regulacion de los Proyectos Pidiregas.

Se habla de que los Pidiregas son un foco rojo de la deuda externa mexicana,
porque la produccion y los ingresos que estan generando esos proyectos de

inversion resultan insuficientes para cubrir la deuda contratada.

El modelo del libre mercado que se pretende implementar con el acceso de
los inversionistas privados y la inyeccidon de su capital a través de distintos
métodos (uno de ellos los Pidiregas), es un conductor por asi llamarlo, a precios
monopolicos, contaminacién, desempleo y procesos fallidos de desarrollo si se
lleva sin control, por eso creemos prudente proponer soluciones como impuestos
correctivos a esas empresas, mayor regulacion y control en los precios,
planificacién y sobre todo mantener la propiedad publica del sector energético,
pues si bien en este trabajo se ha buscado identificar los inconvenientes de esas
técnicas de inyeccion de capital, que preferimos llamar endeudamiento, es un

hecho que se seguiran implementando, quiza con nuevos nombres.

A nivel regional, Latinoamérica ha sido practicamente absorbida por el
fenomeno del financiamiento privado en la Industria Energética, y a nivel
comparativo han sido Venezuela y México los mas rezagados, no puede decirse

que la implantacion de las reformas ha sido facil, sin embrago, se han logrado.

Derivado del alto costo que observamos en los combustibles y que se
traduce en el aumento en los costos de la CFE podemos hacer notar la ineficiencia
de la infraestructura ya que se volvié obsoleta, insuficiente y con un grave
problema de falta de mantenimiento, sobre todo en los equipos de generacion,
transmision, distribucion y transformacion. Hemos visto hace algun tiempo,
especificamente a partir de la extincion de Luz y Fuerza del Centro, que la CFE ha
retomado labores en el tema de mantenimiento, pero el rezago es grande ya que

hubo gran falta de inversion.

Proponemos que exista, en la medida de lo posible, un aumento en los

margenes de reservas para que pueda satisfacerse la demanda de una forma mas
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eficiente y barata, evitando asi el consumo de energia de centrales menos

eficientes y caras en caso de emergencias o0 escasez.

A través del articulo 84 de la Ley de la Comision Federal de Electricidad,
por medio de la estipulacion de garantias por parte de las empresas privadas en el
desarrollo de los proyectos a largo plazo, se puede vislumbrar una seguridad
juridica mayor para disminuir gastos extras relativos a los riesgos que deben

asumir los empresarios.

Nos resulta factible que se pudiera dar una total renovacion del sistema
eléctrico a través de una mayor implementacion de financiamiento en esa area, sin
embargo, es claro que no puede llegar a convenir a los empresarios ya que esa
actividad no les genera ingresos, o por lo menos no como el area de generacion,

algo que obviamente no significa un buen negocio.

Si se redujeran las pérdidas de energia en nuestro sistema eléctrico
resultaria una gran cantidad de capital ahorrado, sin embargo para ello es
necesario que tanto la empresa como la sociedad tomen conciencia de lo que
implica el mejoramiento de la infraestructura, el no hacer uso de métodos que
permitan el gasto de energia sin siquiera pagarla. Actualmente con la politica que
la CFE ha implementado de “Reduccién de Pérdidas” se busca que los
ciudadanos mantengamos una conducta de honestidad en cuanto al pago del
consumo mediante la implantacion de nuevos medidores que cuentan con mejores

sistemas de seguridad para evitar su manipulacion.

Es posible hacer notar que la participacion de empresas en el sector
eléctrico mexicano se comporta como inversion de naturaleza estrictamente
privada y competitiva, pero a nuestro criterio deberia ser mas como una inversién
alternativa y comprometida con el sector publico. Las grandes empresas
energéticas a nivel mundial han intervenido bajo una figura que no asume riesgos,
que sus utilidades han estado garantizadas de antemano y los imprevistos que se

les pueden presentar corren a cargo del gobierno de cada pais.
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Los costos que se han tenido que pagar por no haber contado con recursos
propios que permitieran a la CFE realizar directamente los proyectos han sido
altos, obtener la inversion por via del financiamiento ha reflejado un aparente
avance en la materia, pero ¢ qué tan creible puede ser ese beneficio si los mismos
directores de la hoy Empresa Productiva han reconocido el grave riesgo que se

asume al aceptar a las inversiones privadas?.

El economista Fausto Hernandez Trillo sefiala que “los contratos de compra
de largo plazo con la CFE colocan una enorme carga en el valor presente neto del
presupuesto publico mexicano. Esto es asi debido a que el precio pactado por
parte de los privados les favorece siempre sin considerar el riesgo y las
fluctuaciones del mercado. Por lo mismo podrian representar una carga importante

en el presupuesto, es decir, el riesgo se pasa al erario publico””®

CFE al recibir ingresos en pesos mexicanos se encuentra altamente
expuesta al riesgo cambiario en los proyectos Pidiregas. Por eso este tipo de
participacion privada no ha llevado a reestructurar mayormente al sector y menos
aun creemos que haya atendido el problema de las tarifas, que ni siquiera logran

recuperar los costos, mas bien parece que la crisis econdmica los ha empeorado.

A pesar de ello estamos de acuerdo en que “el modelo adecuado para el
pais sera aquel que ofrezca las mayores oportunidades para avanzar hacia el
logro de los objetivos de eficiencia econdmica y equidad sin hacer exigencias ni
partir de supuestos que en caso de no cumplirse llevarian al sector a un sendero

de deterioro irreversible””®

Se requieren garantias de que los inversionistas no abusaran del poder
dominante en el mercado ni de su situacion de monopolio natural para obtener
rentas de los consumidores o incumplir sus obligaciones ambientales. Para ello es

fundamental que los organismos reguladores tengan legitimidad y credibilidad.

78 HERNANDEZ TRILLO, Fausto, El presupuesto pUblico en infraestructura y su regulacién, CIDAC, México,
2006, p. 90.
79 CAMPOS ARAGON, Leticia (Coord.) y QUINTANILLA MARTINEZ, Juan (Editor), Op. Cit. p. 305.




124

La corriente del pensamiento que han querido implantar los gobiernos en
nuestro Pais de una forma paulatina, es que la reestructuracién del Sector
Energético en cuanto a la reduccion de costos, la competitividad y sobre todo la
eficiencia  solo resultaran factibles si nos incorporamos a la légica del
funcionamiento de la competencia, es decir, del mercado. Pero los érganos del
gobierno deberian asegurarse de mantener las condiciones en las que, de darse

una supuesta “competencia” entre las empresas, sea de forma equitativa.

Desde hace mas de treinta anos se ha establecido una base en la que se
elimina la participacion del Estado en areas estratégicas y al mismo tiempo pone
todas las expectativas de desarrollo en una profunda intervencion de los capitales
privados, de tal manera a opinion de Francisco Carrillo Soberén del Sindicato
Mexicano de Electricistas se espera que: “los bienes y servicios productivos por el

sector Energético satisfagan los niveles de calidad exigidos internacionalmente”.

En el caso del Sector Energético, los grandes grupos privados
internacionales han presionado para lograr mayor flexibilidad al marco regulatorio
que les permita un mayor acceso a las distintas actividades de la energia eléctrica,
podemos notar que no se ha tomado en cuenta a la historia de nacionalizaciones
de nuestro Pais, incluso la opinion de la poblacién y de los mismos trabajadores
del sector, y menos aun pasar por el concepto de soberania y de preceptos

Constitucionales historicos.

Como en casi todo el mundo, en nuestro pais, la participacion y la
competencia del sector privado han representado una amenaza natural para los
intereses de los trabajadores, sobre todo en areas en las que unicamente
interviene el Estado. Sin embargo el Sindicato unico de Trabajadores (SUTERM),
ha seguido una estrategia que claramente va encaminada a la cooperacion con el

gobierno en relacién a la apertura del sector a la participacion privada.

Ha sido el mismo Sindicato quien ha apoyado a la CFE en los procesos de
certificaciéon y en la aplicacion del concepto de “Calidad”, pues para algunos

SUTERM es el ejemplo del sindicalismo autoritario y sobre todo corporativo en
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nuestro pais. Y aunque criticada por ello, es lo que sus lideres sefialan como la
base para que los indicadores la coloquen a la altura de la competencia
internacional, por decirlo de alguna forma, lo que como ya se ha mencionado en

este estudio, la hace sumamente atractiva para esas grandes transnacionales.

Resulta interesante para nosotros que sea el propio sindicato el que acepte
los grandes cambios estructurales en la empresa, de no ser asi muy
probablemente comiencen a darse las primeras sefiales de inconformidades, lo
que aunado al problema de capital de la empresa, resultaria en una serie de
despidos, paros, y todo aquello de lo que la politica pueda valerse conforme a los

diversos intereses que se mueven constantemente.

Desde nuestro punto de vista el reconocimiento que ha tenido la CFE a
nivel mundial en anos anteriores en parte puede deberse al desempefio
empresarial y de calidad, incluso para que los Pidiregas y otras formas de
participacion privada en la CFE puedan realizarse de forma continua, la Empresa
Productiva del Estado fue una de la pocas entidades en haber logrado la
certificacion 1SO 9000 en todos los centros de trabajo, para que las empresas
privadas se animaran a trabajar con ella. Esa norma y las subsecuentes buscan
una mejora continua en todos los proyectos que contrata la CFE en materia de

calidad y eficiencia.

Es por todo la anterior que pudiera existir una incongruencia al CFE
argumentar que esta desprovista de capital para brindar el servicio en todas sus
ramas y que por eso necesita al capital privado, cuando por otro lado, es la misma
empresa la que asegura tener una de los mejores desempefos en comparacion

con empresas extranjeras.

“...la implantacion del sistema de gestién de la calidad es una arma de dos
filos, porque si bien es cierto que al implementarlo existiran grandes ventajas,
también no es menos cierto que al tener todos los manuales, documentos,
registros, procedimientos, etc, con ese perfecto orden y estado, en caso de

requisa o privatizacion, todo podria ir a parar a manos de extrafios de la iniciativa
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privada y todo ese gran esfuerzo, con todo lo que significa se les daria llave en
mano... ¢es el proceso de calidad total un instrumento que en realidad busca los
grandes ideales de perfeccionamiento, competitividad y reconocimiento o es el

Caballo de Troya del Imperialismo Mundial?”8°

Plantear la opcién de nuevos miembros u 6rganos dentro de la empresa
que tengan su origen en la sociedad civil o que tengan experiencia en el ramo del
sector, pero que no tengan nexos con alguno de los poderes de la Federacién o
del circulo de la politica, pero en buena medida eso sélo seria favorecedor si
tomamos conciencia de la necesidad de acabar con la corrupcién o por lo menos

disminuirla.

Nos parece una buena alternativa que conforme a los planes de desarrollo
que se han propuesto, una de ella sea la conversion de la empresa eléctrica en
‘empresa energética”’, dada la participacion cada vez mas importante en el
mercado del gas, pero, seguramente y conforme al esquema que se ha seguido
en los ultimos afos, esa conversion sea lograda a través de proyectos de capital e
infraestructura privada, traduciéndose en un mayor endeudamiento que deje de

crear un balance positivo en las finanzas del Estado.

Proponemos también, la introduccion de mejores practicas empresariales
para poder aislar las decisiones de la CFE de presiones politicas importantes que
sigan poniendo en riesgo la estabilidad financiera, y que la reforma este orientada
en beneficiar a los consumidores y a los contribuyentes, en vez de que vaya
dirigida a favorecer a organizaciones y grupos especiales, y no creer que la

reforma termina con los cambios juridicos, mas bien, de esa manera inicia.

Incluso, Alfredo Elias Ayub, quien fuera designado como director general
de la CFE durante dos periodos se manifesté abiertamente a favor de la apertura

del sector a la participacién y competencia privadas, sin embargo él mismo

8 MORAN MEDINA, Enrique, “Contradicciones e incertidumbres en la politica de calidad”, Lux, México,
2005, p 41.




127

reconocio que los Pidiregas son un esquema que pone en “focos rojos” a la

empresa®.

Otro aspecto que podemos retomar es acerca de la autonomia que los
legisladores deben dar a la empresa liberandola de ataduras en cuanto a su
regulacion en materia finanzas, gestion técnica y presupuestal, con la unica
premisa de conservar ante todo, el sector energético en manos del Estado

Mexicano.

Puntos importantes a tratar y que a la perspectiva de quienes realizan el
presente estudio, son de suma importancia para producir un cambio en el sector

sin comprometer la soberania del area estratégica son:

1.- Que el Gobierno Federal no pierda el eje rector sobre el sector no solo

eléctrico, sino energético en nuestro pais.

2.- A su vez se le permita a la Empresa Productiva del Estado una gestién

auténoma, sin que intervengan intereses politicos internos y externos.

3.- Si bien una desvinculacion del presupuesto publico, que exista también
una autodelimitacién de la cantidad de deuda que la CFE puede soportar, con una
vigilancia respecto de ese tema. Exhibiendo e informando la cantidad de
endeudamiento derivada de los Proyectos Pidiregas y no solo de ellos, sino de

cada forma de financiamiento que adopte la empresa.
4.- Transparencia en todas las areas.

5.- Profesionalizacion del personal, dependiendo el area para la cual sean

asignados, preferentemente capacitados y especializados.

6.- Reinvertir y no solo ampliar la infraestructura y el servicio, sino el

mantenimiento que no es menos importante que los primeros.

81 BECERRIL, Andrea, “La reforma eléctrica no se legislard al vapor, advierten priistas y perredistas”,
Periodico La Jornada, 10 de noviembre de 2000.
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7.- Que siempre exista la figura de vigilancia y auditorias.

El argumento que esgrimimos acerca de que la unica forma de
modernizacion y eficacia de la Empresa Productiva del Estado sea la paulatina
privatizacion, es que seria posible demostrar que con la participacion activa,
consciente, responsable de los diferentes sectores del proceso (hablando de
gobierno, empresa y sindicato), es posible hacer que la CFE no caiga en un
deterioro y crisis financiera dejandola por completo en manos de empresarios

privados, nacionales y principalmente extranjeros.

Sergio Garcia, jurista, nos dice que: “el problema... radica en encuadrar
como sociedades mercantiles, esto es, comprometidas con el animo de lucro y
justificadas por éste, a las de participacion del pueblo, por conducto del Estado...

que si algun lucro persiguen, haciéndolo bien o mal, es el beneficio popular”.8?

Estamos de acuerdo al afirmar que la inversién privada en el sector
energético debe ser orientada a areas especificas, de tal forma que el compromiso
social de los inversionistas sea un factor en juego y decisivo, dando pie a
negociaciones razonables y equilibradas que dejen un mutuo beneficio, tanto para
el Estado, la CFE y la empresas privadas, pero siempre teniendo como base los

fundamentos Constitucionales.

Seria conveniente preservar las Empresas Publicas en areas estratégicas
de nuestra economia, ya que es mas factible garantizar que se contribuya a un
crecimiento econdmico y bienestar social, respetando todos los entornos. Como ya
hemos expresado, esa es la forma en la que el Estado legitima su existencia, es
decir, para perseguir el bien comun mediante la satisfaccion de necesidades

colectivas.

82 GARCIA RAMIREZ, Sergio, “Derecho Social, Econémico y Empresa Publica en México”, INAP, México, 1982,
p.112.
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CONCLUSIONES

PRIMERA. La funcién elemental del Estado es la busqueda de bienestar de la
poblacion, asi como el progreso integral del pais, por eso se debe dar un esquema
de complementariedad entre lo publico, lo politico, la gestion gubernamental y lo

privado.

SEGUNDA. Un Estado Moderno es aquel que es capaz de llevar a cabo una
accion integradora, mediante proyectos colectivos e incluyentes, en el que se

tomen en cuenta intereses de todas las clases sociales.

TERCERA. La Administracién Publica es importante porque logra constituir a la

accion en una incidencia para la union del interés individual y colectivo.

CUARTA. La reforma pretende un “desmantelamiento” de los diferentes sectores,
a través de formas de desincorporacion, como la Comisién Federal de Electricidad
y los cambios estructurales que en los ultimos meses ha ido presentando, para

facilitar el traspaso de activos publicos al sector privado.

QUINTA. Los Proyectos de Impacto Diferido en el Registro de Gasto (Pidiregas)
son contratos de inversion exclusivo de Petréleos Mexicanos y Comision Federal
de Electricidad sustentado en financiamientos provenientes de inversionistas
privados, es decir, capital privado, donde el Estado a través de las Empresas
Productivas comienza a pagar esta inversion, con recursos presupuestales, una

vez recibidos los proyectos a entera satisfaccion por la entidad contratante.

SEXTA. Los Pidiregas son una de las varias formas de apertura del Sector
Energético del Pais a la Inversion Privada, lo que algunos podrian llamar, “una

privatizacion disfrazada”.

SEPTIMA. Con la paulatina apertura del sector energético en nuestro pais,
aumenta el beneficio para los intereses de los grandes grupos economicos,
anteponiendo las ganancias iniciales y cediendo el control publico del Estado

sobre importantes actividades econdmicas.
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OCTAVA. Es necesario un aumento en los margenes de las reservas de energia a
fin de satisfacer ampliamente la demanda de manera eficiente y a bajos costos
considerando principalmente a la poblacion de bajos recursos, para que en un
supuesto de crisis 0 escasez, no se deba recurrir al consumo en centrales menos

eficientes y si mas caras.

NOVENA. Es posible vislumbrar una mayor seguridad juridica para la reduccion de
gastos extras que tienen que ver con los riesgos que asumen los empresarios

gracias al articulo 84 de la Ley de la Comision Federal de Electricidad.

DECIMA. Con la entrada de la participacion privada al sector, se requieren
mejores garantias de que los inversionistas no abusaran de su poder dominante
en el mercado para obtener ventajosas rentas de los consumidores o incurrir en
dafios ambientales: por eso los organismos reguladores deben gozar de plana

legitimidad y mas aun, credibilidad.

DECIMA PRIMERA. Mejorar las practicas empresariales a fin de aislar a la
Comision Federal de Electricidad de presiones politicas, que lejos de buscar una

mejora en la Industria, ponen en riesgo la estabilidad financiera del Pais.

DECIMA SEGUNDA. No se puede garantizar que el retiro del Estado en las
actividades productivas mejore la eficiencia econdmica en las empresas
“privatizadas”, por decirlo de alguna forma. Tampoco que exista mayor
competitividad y menos aun que exista mejor desarrollo tecnolégico de manera

automatica.

DECIMA TERCERA. Los criterios de rentabilidad financiera para una empresa
publica como lo es la Comision Federal de Electricidad, no pueden, ni deben, ser
los indicadores unicos de su eficiencia, porque la atencion que brinda a las
necesidades de la poblacion asi como la contribucién al cumplimiento de esas
metas de la planeacién econémica gubernamental, son las mejores medidas para

su evaluacion.
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DECIMA CUARTA. Es preciso reconocer el estado actual de la deuda de la
Comision Federal de Electricidad derivada de los proyectos Pidiregas ya que su
implementacion, junto con otras formas de capitalizacion privada, han puesto en
numeros rojos a esta Empresa, que resulta ser trascendental para el desarrollo

nacional.

DECIMA QUINTA. La dependencia del capital privado aumenta el endeudamiento
y deteriora el estado de las finanzas publicas, por lo que se abre una “brecha”
entre los ingresos que efectivamente obtiene la Empresa productiva del Estado y

sus gastos de inversion.

DECIMA SEXTA. El Estado debe ser capaz de impedir que las actividades
privadas en el sector energético se manejen unicamente con reglas de maximo
beneficio para las empresas privadas, eso mediante una correcta aplicacion del

Derecho Publico.

DECIMA SEPTIMA. Entre mayor sea la influencia de la inversion privada y el
endeudamiento en el crecimiento del sector eléctrico, el suministro de energia
eléctrica dependera de las condiciones del mercado, esto es, la oferta y la

demanda, y sobre todo, las expectativas de ganancias de los inversionistas.

DECIMA OCTAVA. El capital privado que invierte en el sector eléctrico debe estar
obligado a otorgar las garantias suficientes, con sus recursos, para enfrentar los

posibles atrasos en la provisién de la infraestructura.

DECIMA NOVENA. La reforma debe buscar el beneficio de consumidores y

contribuyentes, no de empresarios ni organizaciones “especiales”.

VIGESIMA. El Estado debe tener una participacion definitoria en la planeacién de
la politica energética, consideramos que nos solo por medio de politicas publicas,
sino que también con inversiones publicas directas, bajo la forma de asociaciones

estratégicas con el capital privado.
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VIGESIMA PRIMERA. Es necesario asegurar la disponibilidad de energia en
condiciones de calidad y precio adecuadas, fortaleciendo las atribuciones del
Estado en la supervision y regulacion del sector, manteniendo al mismo tiempo su
participacion en los segmentos que van de la generacién a la comercializaciéon de
energia eléctrica a fin de garantizar su cobertura, calidad y precio en condiciones

optimas que se requieren para el desarrollo del pais.

VIGESIMA SEGUNDA. Se necesita una reintroduccion en las reformas, de valores
éticos y la misidn original de la Administracion Publica, que fomente una

estabilidad social y econdmica.
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