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INTRODUCCION

La presente investigacion busca contribuir al entendimiento de un fendmeno delictivo de entre
muchos que afectan a la poblacion mexicana. El robo de hidrocarburos no es un problema nuevo,
sin embargo, tras la entrada del gobierno de Andrés Manuel Lopez Obrador en 2019 adquirié mayor
notoriedad -al menos en la poblaciéon que no estaba familiarizada con esta dindmica ni vivia de
cerca sus efectos-, de tal manera que el término “huachicol”, con la que se nombra la actividad de

traficar combustibles, se popularizo.

En mi experiencia con familiares de Puebla e Hidalgo, asi como con las personas que no viven de
cerca el problema pero que lo han escuchado, fue llamativo el hecho de que les resulta ser un tema
cotidiano, que se nombra sin ninguna cautela o muestra de preocupacion. A diferencia de otros
problemas, como la presencia de trafico de drogas, personas, extorsion o secuestro, el robo de
combustibles parecia ser una nueva expresion de las comunidades que de alguna manera les da
identidad; mientras que esta nueva fuente de ingresos y el acceso a un bien a bajo costo parecia ser
algo positivo, en el discurso de los habitantes de Puebla e Hidalgo también noté la preocupacion
por la violencia e inseguridad creciente que vivian en sus comunidades, los relatos de los eventos

de robo, asalto, enfrentamientos, entre otros delitos que constantemente ocurren.

Frente al interés personal por investigar una problematica vinculada a mi lugar de origen, se me
presento la oportunidad de abordar esta situacion desde la perspectiva de politica publica, o bien,
desde como el gobierno Federal se enfrentd al problema a partir de 2019. La eleccion de este
enfoque implicé priorizar el analisis de las instituciones publicas, la informacion generada por éstas

y tratar de explicar un fendémeno desde la escasa informacion académica desarrollada al respecto.

Aunque la recoleccion de informacion directamente de las comunidades no figura en la
metodologia de este trabajo, indagar sobre una nueva politica publica, saber, la Estrategia de
Combate al Mercado Ilicito de Hidrocarburos (ECMIH), significa un acertamiento importante a la
problematica porque, al final de cuentas, es mediante esta intervencion gubernamental que se busca
dar solucién a un problema que afecta en mas de un sentido a la poblacién y a las instituciones
publicas, por lo que analizar el disefio de la Estrategia en los primeros afios de su implementacioén
es de amplia relevancia para evidenciar sus aciertos y las mejoras que requiere para, efectivamente,

detener el trafico de hidrocarburos.



En ese sentido, el objetivo general de esta investigacion consiste en analizar el disefio de la
Estrategia de Combate al Mercado Ilicito de Hidrocarburos y contrastar este disefio con las
necesidades, causas y dindmicas del fendmeno de robo de combustibles en el pais. Para conseguir
este objetivo principal se requiere comenzar con la explicacion del origen, factores y actores del
mercado ilegal; una vez expuesto este diagnostico inicial, se reconstruird y analizara el disefio de

la Estrategia y se profundizara en el caso de Puebla, entidad con gran magnitud de robo.

Ademas de los objetivos sefialados, es necesario tener presente que la pregunta central de esta
investigacion se refiere a en qué medida la ECMIH atiende las necesidades de seguridad que

origina este fendmeno delictivo, mientras que las preguntas especificas son:

- (En qué condiciones el robo de hidrocarburos se convirtié en un mercado ilicito que se
expandid en gran parte del pais?

- (Como se entiende el problema de robo de hidrocarburos desde el gobierno actual y cuéles
son las estrategias y acciones disenadas para resolverlo?

- (Cudl es el alcance que puede tener la ECMIH para disminuir el problema de inseguridad
que se vive en Puebla por este delito?

Esta investigacion consta de cuatro apartados: el primer capitulo consiste en la presentacion del
marco conceptual de politicas publicas y seguridad, el cual sirve de punto de partida para
comprender el alcance de la evaluacion del disefio de la politica en cuestion y por qué ésta se
enmarca en los rubros de seguridad publica y seguridad nacional. En el segundo capitulo se ofrecen
algunos elementos para entender el surgimiento y la dindmica del fendmeno de robo de
hidrocarburos en México, asi como los indicadores y datos existentes publicamente para medir la
magnitud de este mercado ilegal. El tercer capitulo contiene el analisis de los elementos de la
ECMIH, esto es, objetivo, diagndstico, discurso, indicadores, dependencias involucradas, entre
otros aspectos. Finalmente, a la luz de la explicacion del fendmeno delictivo y la presentacion de
las acciones gubernamentales que se plantearon para atenderlo, se ejemplifica con el caso de Puebla
como es que se gesto el problema a nivel estatal y las necesidades de seguridad el Estado, esto con

el fin de analizar el alcance de la politica publica a nivel local.

Para dimensionar mejor lo que pasa en México con este y otros delitos de orden federal se requiere
investigar con mayor profundidad las dindmicas de inseguridad y su interaccion con otros factores

sociales, politicos y econdmicos, sin embargo, este trabajo consiste en un esfuerzo por identificar



las rutas para abordar el robo de hidrocarburos, asi como los vacios que requieren ser llenados para

estar en mejores condiciones a la hora de tomar decisiones.



Capitulo I: Conceptos centrales sobre las politicas publicas y seguridad

En este capitulo se presenta brevemente un marco conceptual que sirve para definir el enfoque
desde el cual se delimita la presente investigacion, a saber, el analisis de las politicas publicas. Es
asi que se resalta de manera general la composicion de las politicas publicas poniendo énfasis en
la importancia de sus primeros momentos: la definicion de un problema publico y el disefio de la
politica para resolverlo. Ademas, debido a que el tema que se analizard a lo largo de esta tesis esta
vinculado con el area de seguridad, se define también la distincion -y complementariedad- entre la

Seguridad Publica y la Seguridad Nacional.

1. Qué son las politicas publicas de seguridad

La disciplina de politicas publicas, tal como la conocemos hoy en dia, se ocupa “de los problemas
publicos y de como los poderes publicos los abordan” (Bustelo, 2011: 187). Por lo tanto, en este
terreno importa, ademds del qué (qué decisiones se toman y sobre qué problemas), el como se
toman estas decisiones -a través de qué procesos politicos y sociales- y como impactan en
determinada situacion problematica. Si en el siglo pasado la preocupacion predominante con
respecto a nuestros gobiernos era la legitimidad de éstos', una vez que en México se fortalecieron
las instituciones democraticas, la cuestion central de quienes estudiaban la accion gubernamental
se centro en el conocimiento, la eficacia y viabilidad de dichas acciones, en otras palabras, “el
interés —problema— del objeto de conocimiento de la politica publica es la identificacion de las
condiciones que hacen posible que las decisiones de gobierno sean eficaces, de sus condiciones

causales, que solo el conocimiento empirico puede establecer” (Aguilar, 2010: 21).

Asi, una de las ocupaciones de quienes estudiamos politicas publicas, entendidas como “decisiones
del Estado que se originan en un proceso politico previo mediante el cual se seleccionan y se
definen los problemas publicos” (Merino, 2011: 174), consiste en saber como se decide qué

problema atender, en qué direccién se encaminan las acciones con las que se busca resolverlos.

L En este trabajo partimos de la consideracién de que México, al igual que otros paises latinoamericanos se sumé a
la tercera ola de la democracia que ocurrié hasta la década de los noventa (Mainwaring, Pérez-Lifian, 2013), por lo
que en alguna medida la legitimidad de las instituciones no es un problema que ocupe un lugar central en la discusion
del ambito publico.



Ademas de esto, hacer analisis de politicas implica identificar la relacion causal que se ha hecho
entre un problema y las causas que lo originan, asi como los instrumentos y recursos que se
emplean, por lo que “lo distintivo de la politica publica es el hecho de integrar un conjunto de
acciones estructuradas, estables, sistematicas, que representan el modo en el que el gobierno realiza
de manera permanente y estable las funciones publicas y atiende los problemas publicos: un patron

de actuacion” (Aguilar, 2010: 29).

Es importante recalcar que en la toma de decisiones sobre los problemas publicos intervienen
diversos factores que tienen que ver con el contexto historico y politico, asi como con los recursos
de que dispone un Estado y los problemas que presenta una sociedad en un momento especifico;
entre estos factores podemos sefialar la relevancia de la estrategia politica del gobierno en turno, la
presion de diversos grupos con distintos grados de poder que buscan posicionar un tema en la

agenda publica, asi como intereses, ideologias, informacion e instituciones (Weiss, 2015: 163).

En consecuencia, al hacer analisis de politicas publicas seria erroneo partir de la idea de que éstas
se basan Unicamente en un cuerpo de conocimientos cientificos y técnicos, como veremos mas
adelante, incluso la evaluacion de las politicas publicas -mediante la cual se corrobora la eficiencia
de las acciones para resolver problemas- suele tener poca incidencia en el actuar de quienes deciden
sobre los asuntos publicos, por ende, aunque “el disefo de politicas tuviera que esperar la llegada
de conocimientos definitivos, la espera seria muy larga, y los actores politicos estan acostumbrados

a bastarse con aquello que se conoce o se cree en el momento” (Weiss, 2015: 148).

2. El ciclo de las politicas publicas

La consideracion anterior se relaciona con otro elemento teérico muy 1util al momento de entender
como funciona el proceso de politicas publicas, esto es, el ciclo de las politicas publicas. Mediante
una simplificacion por etapas, que comprende desde la definicion de un problema publico, la
entrada de éste en la agenda de un gobierno para ser atendido, el disefio de una politica publica, la

implementacion de la politica y, finalmente, evaluacion y terminacion de ésta (Jann, Wegrich,



2007: 43), es posible identificar analiticamente los diferentes elementos que intervienen en esas

decisiones gubernamentales?.

La definicion de un problema publico tiene que ver con el proceso decisorio de los actores politicos,
en donde ademas de decidirse lo que se considera un problema en el que el gobierno debe actuar,
se establece “en qué consiste el problema; cuéles son sus componentes, sus causas y sus efectos;
cudl es el tipo de acciones que por sus instrumentos y actores podrian enfrentar el problema y
controlar sus dafios y expansion nociva; cuales son los recursos financieros, legales y humanos que

se necesitan” (Aguilar, 2010: 35).

Como se ve, la definicion de un problema publico es un momento fundamental en el proceso de
politicas publicas, porque estas decisiones limitan las acciones posteriores de una politica.
Asimismo, la definicion de los problemas publicos da lugar a la formacion de una agenda de
gobierno, entendida como “una colecciéon de problemas, comprension de las causas, simbolos,
soluciones y otros elementos de los problemas publicos que llegan a la atencion de los miembros
del publico y sus funcionarios gubernamentales” (Birkland, 2007: 63). Dentro de la agenda de
gobierno se integran diversos asuntos por resolver que van desde cuestiones de seguridad, hasta

educacion, empleo, salud, entre muchas otras.

La etapa de definicion de un problema e integracion de éste en la agenda de gobierno implica,
ademas, el disefio de politicas publicas. El proceso de disefio es crucial no solo porque en esta etapa
se ponen en juego la multiplicidad de intereses y valoraciones sobre como atender los problemas
publicos (Weiss, 2015: 161), sino ademas porque “muchas decisiones sobre el disefio contienen
elementos que garantizan su viabilidad: en otros casos, el disefio sera causante del fracaso. El
disefio y sus mecanismos de implementacion indican las posibilidades reales que tiene el programa

para cumplir con sus objetivos, por ello es fundamental estudiar ambos procesos (ASF: 2011: 61).

Estudiar el disefio implica, por ende, conocer en qué contexto se toman decisiones que delimitan

una accion gubernamental y en qué sentido esas decisiones pueden afectar tanto la dindmica

2 En este trabajo no se abordara detalladamente el desarrollo tedrico en torno al ciclo de las politicas publicas, no
obstante, podemos destacar algunas de las criticas en torno a esta propuesta, como son el hecho de que las etapas
del ciclo, introducidas por Harold Lasswell en 1956, responden mas a una propuesta normativa y prescriptiva que a
una tarea descriptiva y analitica (Jann, Wegrich, 2007: 43), por lo que el curso lineal que plantea el ciclo de las politicas
se basa en un proceso racional de seleccidn de problemas mediante un analisis exhaustivo de informacién y opciones,
sin embargo, esta caracterizacion ideal contrasta con el proceso empirico en el que las diversas etapas no ocurren
de forma aislada y de manera secuencial.



problemaética como las decisiones politicas subsecuentes (Schneider, Sidney, 2021: 219); ademas,
en el diseno, al igual que en las demas etapas del proceso de politicas publicas intervienen tanto
elementos técnicos como valoraciones sobre un problema, por lo que “la teoria del disefio de
politicas orilla a los expertos a analizar e incluir en su investigacion empirica no sélo los aspectos
técnicos de la politica, sino también sus ideas implicitas, valores y significados mas amplios dentro

de la sociedad” (Schneider, Sidney, 2021: 218).

La implementacién de politicas publicas es un proceso complejo porque intervienen multiples
factores que diversifican la labor de implementacion, es decir, aunque al momento de implementar
acciones de una politica ya se cuenta con objetivos y estrategias definidas en el disefio, éste no
establece todas las posibilidades tanto de actuacion por parte de los implementadores y tampoco
prevé inconvenientes, resistencias, errores y resultados. En otras palabras, “los implementadores
deben determinar por si mismos y para sus organizaciones qu¢ significan las politicas publicas, por
medio de actos de interpretacion de los textos disponibles que constituyen la politica publica” (Hill,

2018: 120).

La discrepancia entre el disefio de las politicas por un lado y su implementacion por otro muestra
que la vision secuencial o ciclica de las politicas publicas no explica los problemas empiricos que
derivan de que disefiadores e implementadores pertenecen, en la mayoria de los casos, a estructuras
organizacionales distintas, con visiones, herramientas y conocimientos distintos. Esto, por
supuesto, muestra la importancia de analizar las discrepancias entre el disefio y la implementacion,
no obstante, como se vera mas adelante con mayor detenimiento, el andlisis de implementacion o
disefio puede realizarse por separado dependiendo del avance que tenga determinada politica. En
el caso de la politica publica seleccionada para esta investigacion, se vera como, al tratarse de una
estrategia con poco tiempo de operacion, es indispensable analizar con detenimiento la parte

correspondiente a la definicion del problema y del disefio.

Finalmente, en la evaluacion de politica publica hay una divergencia similar a la que existe entre
disefio e implementacion. La evaluacion de politicas publicas, cuyo objetivo es “valorar los
resultados e impactos de una politica con la pretension de racionalizar la toma de decisiones”
(Salcedo, 2011: 24), se realiza por actores distintos a quienes toman las decisiones sobre qué
problemas atender y como. Ademads, aunque la evaluacion ofrezca informacion sobre el impacto

de las acciones, dicho conocimiento no siempre penetra en las demas esferas del proceso de



politicas publicas, ya sea para mejorarlas o para disefiar acciones acorde a las necesidades sociales,
en otras palabras, “cuanto mas puedan los evaluadores aumentar el conocimiento disponible, tanto
mejor, pero sus contribuciones constituyen solo una de muchas formas del saber y deben competir

con otras que se encuentran en circulacion para que se les escuche” (Weiss, 2015: 148).

3. Importancia de la evaluacion de disefio de politicas y programas de seguridad

Mediante el andlisis del proceso decisorio que da lugar a la formaciéon de una agenda y a la
definicion de un problema publico se avanza en el entendimiento de las acciones de los gobiernos
para resolver problemas y se prevé el posible impacto que tendran dichas acciones, no obstante, se
puede observar de manera mas detallada el alcance de estas decisiones al analizar el disefio de los
programas, estrategias y medidas que integran una politica publica. Esta evaluacion de disefio
presta atencion a la composicion de los siguientes elementos: justificacion de la creacion y disefio
del programa contribucién del programa a los objetivos nacionales y sectoriales, poblacion
objetivo, indicadores para resultados, complementariedad y coincidencia con otros programas,

entre otros.

La evaluacion de disefio es pertinente en politicas y programas de reciente creacion porque permite
tomar decisiones para mejorar la articulacion de dichos programas para garantizar que consigan
resolver el problema para el cual fueron creados (Coneval, 2023). En el area de la seguridad publica
y los programas que la integran, también es indispensable realizar evaluaciones de disefio externas
para detectar posibles inconsistencias o mejoras que garanticen su efectividad, de esto se desprende
la relevancia de estudiar las decisiones gubernamentales en materia de seguridad que se tomaron a

partir de 2018 tras el cambio de gobierno Federal.

La evaluacién de impacto es aquella que posibilita conocer los resultados obtenidos con una
intervencidon gubernamental, no obstante, la evaluacion de disefio también puede tener un impacto
positivo en la consecucion de los resultados que se plantea una politica publica, ya que el analisis
de disefio identifica la conveniencia de la intervencidon publica en funcidon del problema que se
desea resolver, por lo que de alguna manera evaluar el disefio también tiende a buscar un impacto
positivo sobre una situacion indeseable. En otras palabras, “la evaluacion puede estar presente

desde el momento en que se hace un diagnoéstico, ya que en esa etapa se debe establecer como se
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evaluard tanto el producto publico, que involucra un proceso denominado “seguimiento y control”,

como el resultado o “impacto” de la alternativa recomendada” (Méndez, 2020: 303).

Al respecto se pueden mencionar brevemente casos en los que se evaluo el disefio de programas
vinculados a la politica de seguridad con el fin de mostrar la operacion de la evaluacion de disefio.
En el afio 2011 la Universidad Auténoma Metropolitana (UAM), en conjunto con la Secretaria de
Seguridad Publica (SSP) y el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social
(CONEVAL), evaluaron el disefio del Programa de Implementacién Operativos para la Prevencion
y Disuasion del Delito, el cual formd parte de un cambio de paradigma en la atencion de
problematicas de seguridad y buscé el involucramiento de la ciudadania en materia de prevencion

(UAM, SSP, CONEVAL, 2011: 77).

Entre los aciertos identificados en este Programa destaca la coherencia de las disposiciones
normativas para facilitar el trabajo intersectorial que requieren las politicas de prevencion social
del delito, claridad en los diagndsticos sobre las causas de la actividad delictiva en México, asi
como la consecucion de una mayor articulacion entre las politicas publicas y los objetivos

nacionales de prevencion social del delito (UAM, SSP, CONEVAL, 2011: 80).

Por otro lado, los retos de este Programa que se detectaron fueron el aseguramiento de recursos
humanos, materiales y financieros para fortalecer y ampliar las acciones emprendidas para el logro
de metas y objetivos que define el Programa, ademds de garantizar que organismos y entidades
federativas incluyan disposiciones normativas homogéneas y consistentes para respaldar el trabajo

intersectorial que requiere la prevencion del delito (UAM, SSP, CONEVAL, 2011: 81).

Otra evaluacion de disefio que vale la pena destacar es la que se realiz6 luego de la creacion de la
Plataforma México (PM). El Grupo de Economistas y Asociados S.C. (GEA), quien evalu6 este
proyecto del gobierno Federal en 2008, analizé la poblacidn objetivo, la justificacion de la creacion
de este programa, la contribucion a los objetivos nacionales y sectoriales y la matriz de indicadores
para resultados. Plataforma México fue creada en el afio 2007 y tuvo como objetivo “proveer un
desarrollo tecnologico de interconexion y telecomunicaciones para correlacionar todas las redes de
las dependencias afines a la seguridad publica, con la finalidad de que cuenten con todos los

elementos de informacion para el combate al delito” (GEA, 2008: 02).

La evaluacion del disefio de Plataforma México permitié conocer la complementariedad de ésta y

otras estrategias en materia de seguridad, asi como la justificacion de su creacion, sin embargo, al
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ser una herramienta tecnoldgica para dotar a los gobiernos de la tecnologia necesaria para la
interconexion y el intercambio para combatir la delincuencia, se resaltd la necesidad de que exista
complementariedad de PM con otras estrategias y programas para combatir la delincuencia, por
ende, la evaluacion concluye que PM tiene un disefio adecuado siempre y cuando las dependencias
involucradas en la utilizacion de la herramienta cumplan con sus obligaciones relacionadas con el
programa (GEA, 2008: 04). Por otro lado, la evaluacion también not6 deficiencias como la falta de
un diagndstico, definicion de poblacion potencial y objetivo (por lo que los evaluadores infieren
que la poblacién objetivo mas directa son las dependencias de seguridad), justificacion tedrica y

una matriz de indicadores adecuada (GEA, 2008: 04).

El caso del Programa de Implementacion Operativos para la Prevencion y Disuasion del Delito y
el de Plataforma M¢xico se caracterizan por ser intervenciones que no definen todos los elementos
necesarios para ser evaluados, ambas integran la participacion de varias dependencias
gubernamentales y abarcan también a una poblacion objetivo que puede ser imprecisa, no obstante,
hay casos como el Programa de Apoyo para Refugios Especializados para Mujeres Victimas de
Violencia de Género, sus hijas e hijos que desde su creacion conciben un espacio de intervencion
mucho mas acotado. La evaluacidn de su disefio revisé -ademas de los elementos que se resaltaron
en las evaluaciones anteriores- el padron de beneficiarias, los mecanismos de atencion y entrega

de apoyos, asi como las operaciones presupuestales y rendicion de cuentas (Imind AC, 2021).

Como resultado de la evaluacion de diseno del Programa de Apoyo a Refugios se destaca la
claridad con la que se definen los procesos de seleccion de beneficiarias, la precision del
diagnostico y la relevancia del Sistema de Informacion de Refugios para el manejo confidencial de
la informacion de las usuarias, por otro lado, las areas de oportunidad del Programa son la falta de
difusion de los resultados conseguidos y adicionar otros tipos de violencia en el indicador de
“victimas de feminicidio” que den cuenta de la complejidad de violencias que enfrentan las usuarias

de los refugios (Imind AC, 2021: 47).
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4. Definicion de la seguridad como problema publico

De acuerdo con el articulo 21 constitucional, las tareas de seguridad publica corresponden al
Estado®, no obstante, aunque la Constitucion establece esta tarea como un asunto de caracter
publico, es necesario considerar que las politicas publicas, al ser una “seleccion y una definicion
de problemas” (Merino, 2013: 15), suelen cambiar a través del tiempo, dependiendo de los intereses
y valores de los gobiernos y tomadores de decisiones, asi como de los recursos y actores que

intervienen en la definicioén de lo que es o deberia garantizar la funcién de seguridad.

Debido a que la Estrategia de Combate al Mercado Ilicito de Hidrocarburos (ECMIH) se enmarca
dentro de las acciones en materia de seguridad -la ECMIH forma parte de la Estrategia Nacional
de Seguridad Publica 2018-2024-, se requiere definir brevemente las dimensiones de seguridad que

atraviesan este problema, en este caso tanto la seguridad publica como la seguridad nacional.

En la etapa de la definicion del problema, en este caso el problema de seguridad, un elemento
central a analizar es si la delimitacién de un problema es viable de resolver empleando las
instituciones publicas, los instrumentos y los recursos que posee un gobierno. Podria esperarse que,
en efecto, cuando los gobiernos deciden resolver un problema lo hacen desde las herramientas de
que disponen, aunque podria haber discrepancias entre los objetivos planteados y la posibilidad de

conseguir estos empleando los recursos estatales.

La delimitacion y definicion de un problema, si bien ocurre en el 4mbito de lo publico, a través de
una autoridad atribuida de legitimidad politica y normativa, no necesariamente ocurre con la
participacion de un gran numero de actores, ya sea académicos, especialistas, sociedad civil, entre
otros; la definicion de un problema ocurre, mejor dicho, como un proceso de disputa de intereses
y valores, pues el entendimiento acotado de un problema implica la exclusion de muchas otras
maneras de abordarlo. Esto, por supuesto, complejizara la investigacion sobre la serie de actores y
motivaciones que giran en torno a la politica publica de interés en este trabajo, porque si las
decisiones no estan tomadas unicamente empleando recursos técnicos y cientificos, habra que

dilucidar cudles son la serie de valoraciones que forman parte del proceso decisorio.

3 En el articulo 21 constitucional se lee: “La seguridad publica es una funcién del Estado a cargo de la Federacién, las
entidades federativas y los Municipios, cuyos fines son salvaguardar la vida, las libertades, la integridad y el
patrimonio de las personas, asi como contribuir a la generacion y preservacién del orden publico y la paz social, de
conformidad con lo previsto en esta Constitucion y las leyes en la materia” (Instituto de Investigaciones Juridicas,
2022).
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En el terreno de la seguridad, los factores que promueven las prioridades en esta materia son
cambiantes, es asi como las amenazas, riesgos y problemas, tanto internos como externos de un
pais, varian dependiendo el contexto social e histdrico, mientras que los recursos (materiales, de
conocimiento, humanos o econdmicos) intervienen en las prioridades que establece un gobierno y
en como las atiende. Asimismo, las acciones publicas sobre seguridad se dividen en dos grandes
rubros: seguridad publica y seguridad nacional®, estas dos esferas se diferencian por el tipo de

seguridad que se busca garantizar.
4.1 Seguridad Publica

La seguridad publica tiene como principal objetivo preservar las libertades de la sociedad, esto es,
su punto de partida consiste en garantizar los derechos y la integridad de las personas que conviven
en un espacio comun. De manera textual, la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad

Publica establece que la seguridad publica:

Tiene como fines salvaguardar la integridad y derechos de las personas, asi como
preservar las libertades, el orden y la paz publicos y comprende la prevencion especial y
general de los delitos, la sanciéon de las infracciones administrativas, asi como la
investigacion y la persecucion de los delitos y la reinsercion social del sentenciado. (Ley

General del Sistema Nacional de Seguridad Publica, 2009).

Ademas de esto, el Articulo 21 Constitucional establece que:

La seguridad publica es una funcion del Estado a cargo de la Federacion, las entidades

federativas y los Municipios, cuyos fines son salvaguardar la vida, las libertades, la

4 En materia de seguridad, hay nuevas propuestas que apelan a la existencia no solo de la seguridad publica, sino de
la seguridad ciudadana, la seguridad humana y la seguridad democratica (Dammert, 2012). La seguridad publica se
define como una herramienta empleada para controlar a la delincuencia (aumentando la presencia policial y la
magnitud de las penas); la seguridad ciudadana se enfoca en garantizar la convivencia social mediante el respeto a
los deberes y derechos; la seguridad humana se centra en el ser humano (es decir, en garantizar que la poblacién
esté libre de temor y de carencias) y, finalmente, seguridad democratica que se refiere, de forma similar a la
seguridad humana, en el fortalecimiento del poder civil, destacando la importancia de superar la pobreza para
mejorar los niveles de seguridad (Dammert, 2012: 20).

Estos conceptos tienen en comun el hecho de que las instituciones de seguridad den prioridad a garantizar derechos
e integridad de la ciudadania y no en mantener a las instituciones del Estado. Aunque esta discusion es relevante
dentro de las politicas publicas en materia de seguridad, en este trabajo nos centraremos en la distincién seguridad
publica-seguridad nacional, pues son las definiciones centrales en la delimitacion del problema que atiende la ECMIH.
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integridad y el patrimonio de las personas, asi como contribuir a la generacion y
preservacion del orden publico y la paz social, de conformidad con lo previsto en esta
Constitucion y las leyes en la materia. La seguridad puiblica comprende la prevencion,
investigacion y persecucion de los delitos, asi como la sancion de las infracciones
administrativas, en los términos de la ley, en las respectivas competencias que esta
Constitucion sefiala. La actuacion de las instituciones de seguridad publica se regira por
los principios de legalidad, objetividad, eficiencia, profesionalismo, honradez y respeto a

los derechos humanos reconocidos en esta Constitucion (Camara de Diputados, 2023: 25).

La funcién de seguridad publica se implementa desde dos enfoques: una vision preventiva y otra
punitiva (Ramos, 2005). Por un lado, el enfoque punitivo establece la aplicacion de sanciones para
quienes comenten un delito; mientras que el enfoque preventivo se refiere a la atencion de las
causas que ocasionan la comision de delitos, de esta manera, el enfoque preventivo implica la
inclusion de los distintos tipos de entornos (sociales, culturales, econémicos o politicos) que

intervienen o son propicios para la delincuencia (Ramos, 2005: 36).

Aunque la seguridad publica hace referencia a una funcion exclusiva del Estado, ésta no implica
que el uso de la fuerza legitima sea la forma de conseguir la paz, como hemos sefalado, la funcion
preventiva busca garantizar el orden publico desde espacios no violentos. Asi, las politicas de
seguridad publica pueden contemplar medidas punitivas o preventivas, para lo cual es necesario
establecer cudles son las principales causas que generan una situacion de inseguridad y que serian

susceptibles de ser resueltas desde la capacidad gubernamental.

4.2 Seguridad Nacional

En términos generales, la seguridad nacional, a diferencia de la seguridad publica, se centra en la
proteccion del Estado y sus instituciones, mientras que la seguridad publica enfatiza los derechos
y la integridad de los ciudadanos, “por Seguridad Nacional se entienden las acciones destinadas de
manera inmediata y directa a mantener la integridad, estabilidad y permanencia del Estado

Mexicano” (Ley de Seguridad Nacional, 2005).

Cabe mencionar que este concepto cuenta con multiples acepciones, ya que su significado ha estado

conectado con los distintos momentos historicos en los que las amenazas para la permanencia del
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Estado fueron cambiando, no obstante, si nos remitimos a la definicion del gobierno actual,
tenemos que “El Gobierno de México entiende la Seguridad Nacional como una condicién
indispensable para garantizar la integridad y la soberania nacionales, libres de amenazas al Estado,

a fin de construir una paz duradera y fructifera” (DOF, 2019).

El concepto de seguridad nacional ha transitado por distintos debates a través de los cuales se
disputa la definicion de lo que al Estado mexicano interesa o deberia interesar, esto quiere decir
que las posturas ideoldgicas y politicas estdn siempre presentes cuando se establecen las
prioridades y amenazas mas urgentes para un Estado. Al pensar en las amenazas a la seguridad
nacional que ha enfrentado México, se puede intuir que los problemas de invasiones extranjeras o
golpes de estado para arrebatar el poder politico que afectaron a México durante las etapas de su
formacién como Estado nacidn, no son las mismas que actualmente se pueden identificar, como
pueden ser desastres naturales producto del cambio climatico, ataques armados por parte de grupos
delincuenciales organizados o, en este caso, el robo sistematico de combustibles a la empresa

estatal PEMEX.

Aunque hoy en dia pueda parecer legitima la defensa ante situaciones de seguridad como las
mencionadas, el concepto de seguridad nacional ha transitado con una carga negativa, ya que en
sus origenes la seguridad nacional estaba asociada al mantenimiento de un régimen de gobierno en
turno, de un partido y de una ideologia politica dominante que, en la mayoria de los casos,
correspondia a gobiernos autoritarios y represivos (Curzio, 2007: 72). Sin embargo, en
concordancia con el desarrollo de las instituciones democraticas en México, la discusion actual
sobre la seguridad nacional apunta a la definicion de objetivos que integren todos los intereses de
una sociedad, los cuales se discuten en cada gobierno, especificamente en el proyecto nacional

(Curzio, 2007: 77).

Asi como el estudio de las politicas publicas de seguridad publica conlleva el estudio de las
acciones preventivas y punitivas, en materia de seguridad nacional se requiere identificar cuales
son las amenazas que se han establecido como prioritarias, sin embargo, por el caracter de
informacion sensible en este aspecto, tenemos que “la Seguridad Nacional tiene, por un lado, una
caracteristica que la diferencia del resto de las areas de politica publica: la secrecia. La mayoria de
las decisiones, documentos, acciones, resultados y evaluaciones en esta materia son legitimamente

confidenciales” (Almaraz, 2019: 90).

16



4.3 Integracion de la seguridad publica y seguridad nacional en la ECMIH

La atencion del robo de hidrocarburos y la implementacion de la ECMIH es una competencia de
diversas instancias del gobierno porque se considera que este tipo de delito atenta contra la
seguridad nacional y la seguridad publica. En el siguiente capitulo se profundizara en la definicion
del robo de combustibles como un problema publico, sin embargo, en este punto es importante

aclarar como es que la ECMIH se enmarca en ambos rubros de la seguridad.

El robo de hidrocarburos atenta contra la seguridad nacional porque la posesion y manejo del
petréleo y sus derivados corresponde a la Nacion de acuerdo con el Articulo 27 Constitucional y,
por ende, el dafo a este bien compromete la seguridad de la Nacion. De forma textual el articulo

citado de la Constitucion senala lo siguiente:

Corresponde a la Nacion el dominio directo de todos los recursos naturales de la
plataforma continental y los zocalos submarinos de las islas; de todos los minerales o
substancias que en vetas, mantos, masas o yacimientos, constituyan depositos cuya
naturaleza sea distinta de los componentes de los terrenos, tales como los minerales de los
que se extraigan metales y metaloides utilizados en la industria; los yacimientos de piedras
preciosas, de sal de gema y las salinas formadas directamente por las aguas marinas; los
productos derivados de la descomposicion de las rocas, cuando su explotacion necesite
trabajos subterraneos; los yacimientos minerales u orgénicos de materias susceptibles de
ser utilizadas como fertilizantes; los combustibles minerales solidos; e/ petroleo y todos
los carburos de hidrogeno solidos, liquidos o gaseosos; y el espacio situado sobre el
territorio nacional, en la extension y términos que fije el Derecho Internacional (Cédmara

de Diputados: 2023: 31).

Ademas de definir al petréleo y sus derivados como un bien de la Nacion, la Constitucion en su
Articulo 28 delimita cuales son las areas estratégicas para el Estado Mexicano, entre las que se
encuentra “correos, telégrafos y radiotelegrafia; minerales radiactivos y generacion de energia
nuclear; la planeacion y el control del sistema eléctrico nacional, asi como el servicio publico de
transmision y distribucion de energia eléctrica, y la exploracion y extraccion del petréleo y de los

demas hidrocarburos” (Camara de Diputados, 2023: 37).

Aunado a lo anterior, la Ley General del Sistema Nacional de Seguridad Publica (LGSNSP)

establece en el Titulo Décimo Primero que las instalaciones estratégicas son “los espacios,
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inmuebles, construcciones, muebles, equipo y demas bienes, destinados al funcionamiento,
mantenimiento y operacion de las actividades consideradas como estratégicas por la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, asi como de aquellas que tiendan a mantener la
integridad, estabilidad y permanencia del Estado Mexicano, en términos de la Ley de Seguridad
Nacional” (LGSNSP, 2023: 57); esta Ley también refiere que el resguardo de estas instalaciones
estard a cargo de la Federacién en coordinacidon con las instituciones locales y municipales.
Finalmente, la Ley de Seguridad Nacional (LSN) otorga al Consejo Nacional de Seguridad la

facultad de realizar el inventario de la infraestructura estratégica del pais (LSN, 2023: 07).

Como se puede apreciar, la disposicién de recursos naturales como petrdleo y sus derivados, la
actividad de explotar y extraer éstos, asi como la infraestructura empleada para dichas actividades
se consideran recursos pertenecientes a la Nacion, por lo que su robo o aprovechamiento ilegal
podrian ocasionar un riesgo a la seguridad nacional. Por otro lado, al haber un involucramiento de
la poblacion dentro de este mercado ilegal, la comision de este delito también significa un riesgo
para la seguridad publica, o bien, para la integridad de las personas, la paz y el orden publico

(LGSNSP, 2023: 01).

Como se abordard en los siguientes capitulos, la comision de este delito significa un riesgo
importante para las comunidades que estan expuestas a explosiones y accidentes provocados por
el robo, por lo tanto, ademas de buscar la seguridad de la poblacion, la ECMIH pone énfasis en la
prevencion de los delitos, lo cual es una caracteristica de la seguridad publica de acuerdo con la
LGSNSP y la Estrategia Nacional de Seguridad Publica de este sexenio, en donde se define que,
respetando el Articulo 21 Constitucional, se consolidaran acciones tendientes a prevenir el robo de

hidrocarburos (ENSP, 2018).
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Capitulo II: El problema de robo de hidrocarburos en México

A lo largo de este capitulo se ofrece una explicacion general sobre el origen, dinamicas y magnitud
del mercado ilicito de hidrocarburos en México. Para conseguir este objetivo se ofrece la definicion
juridica vigente que posee el Estado mexicano para atender la problemadtica; ademas, se elaboran
algunas ideas para dilucidar los posibles procesos y factores que explican el surgimiento y
operacion del mercado ilicito de hidrocarburos en el pais; finalmente, se presentan algunos datos
cuantitativos para intentar medir la problematica, tanto las pérdidas economicas como el nivel de
robo en las entidades de la Republica.

Aunque este apartado no consiste en el analisis central del disefio de la Estrategia de Combate al
Mercado Ilicito de Hidrocarburos (ECMIH), es fundamental desarrollarlo para entender la
dinamica delictiva y, posteriormente, contextualizar la pertinencia de la serie de acciones que

integran la ECMIH.

1. Definicion juridica del problema

El robo de hidrocarburos se transform6 en un problema grave a partir del afio 2010 (International
Crisis Group, 2022), no obstante, dado que ya se cometia robo desde las décadas pasadas (solo que
a mucho menor escala), se realizaron modificaciones constitucionales desde 1999 con las cuales se
fue delineando el problema a nivel juridico (Peschard, 2021: 259). En 1999 se incorpord el delito
de “sustraccion ilegal de hidrocarburos y sus derivados” mediante el articulo 368 del Codigo Penal

Federal (CPF), donde se definen sanciones:

Al que sustraiga o aproveche hidrocarburos o sus derivados, cualquiera que sea su estado
fisico, sin derecho y sin consentimiento de la persona que legalmente pueda autorizarlo,
de los equipos o instalaciones de la industria petrolera a que se refiere la Ley
Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en el Ramo del Petroleo, se le impondran

de tres a diez afos de prision y de quinientos a diez mil dias multa.

La sancion que corresponda se aumentara en una mitad cuando se realice en los ductos o
sus instalaciones afectos a la industria petrolera o cuando el responsable sea o haya sido

servidor publico de dicha industria (DOF, 1999: 06).
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En el ano 2011, ante el incremento del problema y bajo el gobierno del expresidente Felipe
Calder6n, se realizaron nuevas modificaciones al CPF, al Codigo Federal de Procedimientos
Penales y a la Ley Federal Contra la Delincuencia Organizada, esto con el fin de endurecer las
penas, combatir a los grupos de la delincuencia organizada (quienes comenzaron a tener mayor
participacion en el mercado ilegal de hidrocarburos) y sancionar otros delitos relacionados en este
mercado como: posesion y resguardo ilicito de hidrocarburos, sustraccion y aprovechamiento de
hidrocarburos sin consentimiento legal, enajenacion o suministro menor a lo marcado por los
instrumentos de medicion, asi como sustraccion o alteracion de equipos de las instalaciones de

PEMEX, entre otros (DOF, 2011).

De lo anterior se puede senalar que los gobiernos anteriores no fueron completamente omisos frente
al problema creciente que enfrentaba PEMEX, sin embargo, las modificaciones juridicas no
estuvieron acompainadas de una estrategia integral para prevenir el robo o disminuir el problema a

largo plazo, estas modificaciones fueron, mejor dicho, punitivas (Peschard, 2021: 260).

1.1 Ley Federal para Prevenir y Sancionar los Delitos Cometidos en Materia de
Hidrocarburos

En el afio 2016, bajo el gobierno del expresidente Enrique Pefia Nieto, se publico la Ley Federal
para Prevenir y Sancionar los Delitos Cometidos en Materia de Hidrocarburos (LFPSDCMH), en
la cual se defini6 como objetivo “establecer los delitos en particular y sanciones que seran
aplicables en materia de hidrocarburos, petroliferos o petroquimicos y demads activos, asi como
establecer las medidas necesarias para prevenir la comision de los mismos o suspender sus efectos

(LFPSDCMH, 2016, 01).

La LFPSDCMH sintetiza los distintos actos considerados como delitos en la materia, los cuales
van desde sustraccion, aprovechamiento, comercializacion, consumo, resguardo, transporte,
almacenamiento, distribucion, asi como alterar o adulterar hidrocarburos, petroliferos o
petroquimicos sin derecho o consentimiento de acuerdo a la ley (LFPSDCMH, 2016). Ademas, las
sanciones, dependiendo el volumen de hidrocarburos, van desde 4 a 17 afios de prision y de 4 mil

a 17 mil veces el valor de la Unidad de Medida y Actualizacion vigente.

En el Titulo Cuarto de la Ley destaca un conjunto de disposiciones orientadas a la prevencion del

delito, tales como “realizar estudios sobre las causas estructurales, distribucion geodelictiva,
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estadisticas, tendencias historicas y patrones de comportamiento que permitan actualizar y
perfeccionar las actividades para la prevencion de los delitos sancionados en esta Ley”
(LFPSDCMH, 2016: 07); asi como “llevar a cabo campafas orientadas a prevenir y evitar los
factores y causas que originan el fenomeno delictivo sancionado en esta Ley, asi como difundir su

contenido” (LFPSDCMH, 2016: 08).

En el dictamen del Senado de la Republica mediante el cual se aprob¢ la ley citada, ademas de
explicitar las circunstancias por las que se decidid prestar atencion al problema, se define al
Mercado Ilicito de Combustibles (MIC) como el “conjunto de actividades ilegales consistentes en
la sustraccion, transportacion, adulteracion, almacenamiento, comercializaciébn o posesion de
cualquier hidrocarburo, con el proposito de obtener un beneficio” (Senado de la Republica, 2016:
19). Mientras que por “traficante de hidrocarburos” se define a “toda persona que comercie y
negocie ilicitamente con hidrocarburos, petroliferos o petroquimicos” (Senado de la Republica,

2016: 21).

Mediante la publicacion de esta Ley, las autoridades buscaron tipificar las distintas conductas
delictivas asociadas a este mercado que, hasta ese afio, no habian sido contempladas por la ley, por
lo que los traficantes de combustible podian evadir sanciones por cometer estos delitos; ademas,
cabe resaltar que esta legislacion abrid la posibilidad de un trabajo coordinado entre los tres niveles
de gobierno para atender la situacion, asi como la obligacion de implementar acciones de

prevencion del delito.

1.2. Ley Federal Contra la Delincuencia Organizada

El objetivo de la Ley Federal Contra la Delincuencia Organizada, decretada en el afio 1996, es
“establecer reglas para la investigacion, persecucion, procesamiento, sancion y ejecucion de las
penas, por los delitos cometidos por alguna persona que forme parte de la delincuencia organizada.
Sus disposiciones son de orden publico y de aplicacion en todo el territorio nacional” (LFCDO,
1996, 01). Asimismo, la Ley define como delincuencia organizada “cuando tres o mas personas se
organicen de hecho para realizar, en forma permanente o reiterada, conductas que por si o unidas
a otras, tienen como fin o resultado cometer alguno o algunos de los delitos siguientes, seran
sancionadas por ese solo hecho, como miembros de la delincuencia organizada” (LFCDO, 1996:

01).
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En el afio 2016 se realizdé una modificacion al articulo segundo de la LFCDO para integrar la
sancion de los delitos en materia de hidrocarburos (asi como delitos relativos al trafico de armas,
trata de personas, corrupcion de menores y defraudacion fiscal) cometidos por grupos de la
delincuencia organizada. La redefinicion del robo de hidrocarburos como un delito cometido por
la delincuencia organizada, tal como indico esta Ley a partir de 2016, significo que el mercado
ilegal de combustibles seria un asunto no solo de seguridad publica, sino también de seguridad

nacional (Peschard, 2021: 261).

Esto, desde luego, trajo consecuencias al momento de implementar acciones para combatir el
delito, como se vera de forma detallada en el capitulo 3 donde se analiza la Estrategia de Combate
al Mercado llicito de Hidrocarburos, este problema al ser un asunto de seguridad nacional implica
la participacion coordinada de los tres niveles de gobierno, asi como la colaboracion de cuerpos
militares como SEDENA, SEMAR y Guardia Nacional. En lo que resta del capitulo 2 se analizaran
los factores mas relevantes que explican el surgimiento y agravamiento del robo de hidrocarburos

en México, ademas se identificaran los actores y dindmicas de funcionamiento de este mercado.

2. Factores explicativos del origen del mercado ilicito de hidrocarburos en el pais

El robo de hidrocarburos como un mercado sumamente lucrativo y extendido por distintas regiones
del pais surge de forma relativamente reciente si se compara con otros mercados como el de las
drogas o armas, sin embargo, resultaria poco esclarecedor rastrear las causas que detonaron este
problema de nivel nacional partiendo del afio 2010, o bien, de la fecha en la que el robo de
combustibles ya era un problema evidentemente grave por las pérdidas econdmicas, la violencia

generada y los accidentes producto de la extraccion ilegal de hidrocarburos.

Por lo anterior, es necesario indagar como es que este mercado ilegal se conecta con la situacion
de violencia inédita que experimento el pais durante el siglo XXI y particularmente a partir del ano
20006, tras el inicio del sexenio del expresidente Felipe Calderon. Los factores explicativos
enunciados a continuacion muestran qué circunstancias pudieron favorecer el agravamiento del
delito de robo de combustibles hasta convertirse en un mercado controlado -en mayor medida- por
la delincuencia organizada, no obstante, las dindmicas locales y regionales bajo las cuales opera

este mercado pueden variar, por lo que una explicacion general del problema no sustituye el
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conocimiento de las condiciones locales, es por esto que en el caso de Puebla se realizard una

investigacion mas detallada para comprender las particularidades de esta region.

Los elementos causales que se describiran permiten observar como es que un problema de
seguridad puede estar vinculado con la accion estatal. Ahora bien, abordar el mercado ilicito de
hidrocarburos con relacion a la accidn estatal -y no de forma aislada- es importante por dos razones:
la primera es que, como se establecid al inicio de este trabajo, es de interés particular entender
como un problema de seguridad se define y delimita desde la lente gubernamental, o bien, bajo
ciertas capacidades institucionales, politicas, econdmicas, intelectuales y humanas de que dispone
un gobierno; y la segunda razén es porque en esta investigacion se pone a prueba el argumento de
que la delincuencia organizada “no puede existir ni operar mercados ilicitos con éxito si no cuenta
con algun grado de proteccion estatal informal” (Trejo, Ley, 2022: 09), esto quiere decir que se
estudiara el mercado ilegal de hidrocarburos de forma relacional, en su interaccion con las

autoridades estatales y otros actores que se involucran en el mercado.

2.1 El Estado y la delincuencia organizada

La operacién de la delincuencia organizada en México esta vinculada, en su origen, al trafico de
drogas, el cual puede rastrearse desde el Porfiriato (Astorga, 2016) y se relaciona con problemas
de violencia, inseguridad, corrupcion, dafios a la salud, entre otros; aunque el mercado de las drogas
no es el objeto de politica publica que interesa en esta investigacion, sirve mencionar este caso
porque las organizaciones delictivas dedicadas a este mercado, desde sus inicios, subsisten y se
fortalecen a través de su relacion con el Estado y no como una esfera independiente o
completamente opuesta a aquél, esto nos servird como punto de partida para entender como la
delincuencia organizada en México se ha transformado hasta traficar, entre otros bienes, los

hidrocarburos producidos por PEMEX?.

Partir de la existencia de una relacion entre Estado y delincuencia organizada ha permitido avanzar

en la comprension del crimen organizado en México, esto implica reconocer que en la practica

> Ademas del hecho de que durante el siglo XX y XXI el fendmeno de la delincuencia organizada en México se relaciona
mayormente con el trafico de drogas, es sobre el mercado de las drogas del que se dispone un mayor nimero de
investigaciones académicas, asi, con apoyo de los conceptos y propuestas que teorizan al crimen organizado
“tradicional” se ofrecera un acercamiento a un fenédmeno poco abordado desde las ciencias sociales, como es el
trafico de hidrocarburos.
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existe un intercambio de proteccion (del Estado al crimen organizado) y de beneficios economicos
(del crimen organizado al Estado), en otras palabras, “el crimen organizado solo puede existir en
la zona gris, donde los grupos delictivos disfrutan de cierto nivel de proteccion informal que les
brindan los mismos agentes de las fuerzas estatales de seguridad y las instituciones judiciales”

(Trejo, Ley, 2022: 08).

El transito de la concepcion tradicional segun la cual el Estado y la delincuencia organizada estan
enfrentados y existen como actores separados (uno en la esfera publica y el otro en la privada)
hacia una vision en la que existe una colaboracion entre ambos actores (Trejo, Ley, 2022), facilita
la comprension de la dindmica de inseguridad asociada a la delincuencia organizada en México y
ofrece respuestas alternativas al hecho de que los mercados ilicitos cooptados por aquélla se han
incrementado, al pasar del trafico de drogas, armas o trata de personas, al robo, distribuciéon y
comercializacion ilegal de hidrocarburos como la gasolina, el diésel y el gas Licuado de Petroleo

(gas LP).

En las investigaciones sobre la violencia en México hay una coincidencia en que nuestro pais
experiment6 un incremento inédito de violencia tanto en el proceso de transicion de un régimen
autoritario a uno democratico a finales del siglo XX, y tras la implementacion de la estrategia contra
el narcotrafico que inici6 en el sexenio del expresidente Felipe Calderén en 2006 (Zepeda, Rosen,

2018).

Aunque hay diferencias a la hora de explicar como la alternancia partidista -nacional, estatal o
municipal- que permitié la consolidacion de la democracia mexicana provocd la escalada de
violencia en México (Trejo, Ley, 2022), en esta investigacion no se profundizara en las
transformaciones politicas que pudieron ocasionar este proceso de violencia, pero se puede destacar
que los trabajos que abordan el surgimiento del fenémeno de inseguridad y violencia desde inicios
del siglo XXI dan cuenta de que la colaboracion entre el Estado y el crimen organizado es crucial

para la existencia y expansion de éste, en otras palabras:

En los regimenes de partido unico, de partido dominante y de partido hegemonico, la
permanencia de los mismos actores politicos en el poder les brinda cierto grado de
estabilidad a los delincuentes, y les permite planear a largo plazo. En contraste, en las
democracias iliberales, la intensa competencia electoral y la remocion frecuente de

dirigentes politicos altera las redes informales de proteccion gubernamental de los grupos
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del crimen organizado, lo que afecta el equilibrio de poder de la zona gris de la

criminalidad (Trejo, Ley, 2022: 21).

La colaboracion entre los gobiernos y el crimen organizado es un factor fundamental para que éste
se expanda y diversifique tal como ha ocurrido en las ultimas décadas. Hablando de la estructura
que configura el mercado ilicito de hidrocarburos, cudl es la dindmica de interaccion entre Estado,
delincuencia organizada y otros actores que participan en este mercado? El robo de hidrocarburos
involucra una amplia red de actores, pero destaca la participacion de funcionarios y exfuncionarios
de la paraestatal PEMEX, de otras dependencias de seguridad, asi como gobiernos locales y
estatales, de tal forma que el complejo entramado de colaboracion en este delito ha sido definido
como un macro proceso de corrupcion (Ledn, 2021: 31), o bien, un proceso que implica “la
manipulacién de las normas institucionales y procedimientos, grandes operaciones de lavado de
dinero, establecimiento de empresas fachada para beneficiarse y, lo que es mas importante, cooptar
instituciones y funcionarios para generar acuerdos estables (politicos, empresariales, burocraticos

e institucionales)” (Ledn, 2021: 31).

El robo de hidrocarburos puede realizarse tanto en refinerias, terminales de almacenamiento, robo
de camiones que transportan hidrocarburos, perforacion y extraccion de los ductos de PEMEX o
en bases maritimas de extraccion y refinacion de combustible (Ledn, 2021: 125), esto indica que
existe una compleja red de participacion tanto de integrantes de la delincuencia organizada como
de trabajadores y funcionarios de PEMEX que proporcionan informacion, acceso a las
instalaciones, herramientas para la extraccion, recursos técnicos, entre otros, mediante los cuales
es posible la extraccion ilegal de combustible a lo largo de gran parte de la cadena de la industria
de hidrocarburos. Ademas de esto, se requiere suficiente capacidad de cooptacion o coercion de
autoridades y trabajadores, asi como recursos econdomicos para realizar sobornos, lo que le permite
a la delincuencia organizada sumar a su red trabajadores y funcionarios de distintos niveles dentro

de la estructura de la paraestatal. En consecuencia:

Cada grupo criminal, con su potencial econdmico, delimita sus operaciones delictivas en
este negocio de robo de combustible, en relacion con sus capacidades para cooptar mano
de obra, tanto en el campo de la ingenieria como en el de la tecnologia. Este negocio no
puede ser accesible a todos los grupos criminales en relacion con sus niveles de

cooptaciodn, coercion o infiltracion en las esferas politicas, policiales o institucionales; por
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ello existen determinados perfiles y capacidades para cooptar este mercado en los

diferentes estados (Ochoa, 2020: 108).

En abril del afio 2014, bajo la presidencia de Enrique Pefia Nieto, se cre6 la Subdireccion de
Salvaguardia Estratégica cuyas funciones son: la salvaguardia estratégica del personal,
instalaciones, bienes y valores de PEMEX; detectar riesgos y establecer estrategias para prevenir
acciones de terrorismo, sabotaje, robo u otro que desestabilice la integridad del personal, valores y
bienes muebles e inmuebles de PEMEX, entre otros (DOF, 2014). Esta medida estaba encaminada
en garantizar la seguridad de PEMEX, aun asi, el ex subdirector de dicho 6rgano, Eduardo Ledn
Trauwitz, fue detenido en Canada el pasado 17 de diciembre de 2021 tras ser acusado por la Fiscalia
General de la Republica de proteger y encubrir el robo de hidrocarburos durante el sexenio pasado

(Expansion, 2022).

Por otro lado, el ex director de PEMEX, Emilio Lozoya Austin, se encuentra preso en el Reclusorio
Norte desde noviembre de 2021 tras ser extraditado desde Espafia y ser acusado por la FGR por
recibir 10 millones de pesos de sobornos de la empresa brasilefia Odebrecht, asi como de la empresa
Altos Hornos, en ambos casos para beneficiarlas con contratos de PEMEX (Angel, 2022). Incluso
antes del crecimiento exponencial del robo de combustibles, entre 2000 y 2011, PEMEX
experimentd “mas de 40 mil incidentes, ademas, durante ese periodo el area juridica de la
paraestatal presentd 2 mil 611 denuncias por ordefia y tomas clandestinas, de las cuales solo 15

concluyeron en sentencia (Pérez, 2011: 09).

Estos ejemplos revelan que la colusion de funcionarios de alto nivel es una caracteristica que
explica la magnitud del mercado ilegal de hidrocarburos y su expansion acelerada durante la
segunda década del siglo XXI, ya que “El hurto de hidrocarburos de Pemex no seria posible sin la
participacion de los empleados de la paraestatal. No cualquiera puede conectarse a la red de ductos
ni sacar una pipa cargada con gasolina. La sustraccion involucra a personal de operacion, de
distribucion, de almacenamiento y ventas; es decir, de todas las areas inmersas en el proceso de

produccion y distribucion” (Pérez, 2011: 147).

Dentro del mercado ilicito de las drogas, todas las redes, actores y procesos son considerados
ilegales, esto es, la produccion de drogas, asi como su transporte, distribucion, comercializacion y
consumo son actividades ilicitas, no obstante, en el caso del trafico de hidrocarburos, se tiene un

entramado aun mas complejo porque la produccion de combustibles es una practica legal, asi como
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el consumo de hidrocarburos de los puntos de venta establecidos, sin embargo, las practicas ilicitas
se encuentran a lo largo de gran parte del mercado de hidrocarburos y se entrelazan con el mercado

legal.

Es por esto que con el concepto de “actores grises” (Ledn, 2021) se puede identificar a la serie de
actores -funcionarios, empresarios, integrantes de la delincuencia organizada, entre otros- que
pueden participar tanto en el mercado legal como en ilegal, como es el caso de empresarios que
por un lado tienen un negocio establecido de comercializacién de combustible pero éste puede ser
adquirido de manera ilegal, asi como los trabajadores de PEMEX quienes poseen conocimiento e
informacion propia de sus funciones, pero la ofrecen al crimen organizado a cambio de beneficios
econdmicos, por tal motivo “los actores grises cumplen el papel crucial de insertar criminalidad en
el funcionamiento legal del Estado y la sociedad, al mismo tiempo que proporciona insumos de
importancia estratégica como informacion, conocimientos técnicos y canales de distribucion que

permitan que prospere el trafico de combustible” (Ledn, 2021: 20).

A continuacion, se ofrece un esquema en el que se muestra las diversas actividades ilicitas que
conforman el mercado ilicito de hidrocarburos, las cuales pueden realizarse a lo largo de varias

etapas del mercado legal de combustibles.
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Esquema 1. Segmentos del mercado negro de hidrocarburos
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Fuente: EnergeA and Grupo Atalaya.

2.2 Diversificacion del crimen organizado y surgimiento del mercado ilicito de

hidrocarburos

Ademas de una interaccion entre Estado y delincuencia organizada, el trafico de hidrocarburos en
Meéxico ha prosperado luego de la fragmentacion del crimen organizado y su expansion y
diversificacion hacia otros negocios o mercados ilicitos (Ledn, 2021: 24). Aunque existen
dinamicas propias de las organizaciones criminales que pueden explicar la fragmentacion (ya sea
por la ruptura de alianzas entre grupos rivales o surgimiento de nuevos liderazgos criminales), la
accion estatal puede tener un impacto fundamental en el reacomodo de la delincuencia organizada,
en este caso no hacia la eliminacion de estas redes criminales sino, paraddjicamente, hacia la

expansion del crimen al control de otros mercados ilegales.

La estrategia contra el narcotrafico implementada durante el gobierno de Felipe Calderon en 2006

marcd un momento a partir del cual se transforman las redes de la delincuencia organizada, pues
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el uso indiscriminado de la fuerza estatal -especificamente la militar- para combatir a los carteles
de la droga ocasiond una respuesta violenta por parte de éstos, tanto para defenderse de las
autoridades como de los demdas grupos criminales rivales®. Asimismo, la estrategia de detencién
de los lideres de los grupos delincuenciales no consiguid eliminar a éstos, sino que ocasiond una
fragmentacion al interior de los carteles, la consecuente pugna por los liderazgos, asi como el

surgimiento de nuevos grupos criminales rivales. En sintesis:

Los esfuerzos para capturar a los lideres de las organizaciones del narcotrafico han
resultado en una fragmentacion de los principales carteles. En 2006, por ejemplo, México
tenia seis grandes carteles de la droga: el cartel del Pacifico, Cartel del Milenio, La Familia
Michoacana, Cartel del Golfo, Cartel de Tijuana y el Cartel de Juarez. Sin embargo, el
numero de organizaciones aumentd a ocho entre 2007 y 2009. Para 2010, México tenia
12 grandes carteles de la droga, segin algunos expertos. En 2012, Jesus Murillo Karam,
el Procurador General de México sostuvo que el pais tenia hasta 80 carteles (Samir, Rosen,

2019: 69).

De acuerdo con el Programa de Politica de Drogas del Centro de Investigacion y Docencia
Econémicas (CIDE), para el afio 2020 se contabilizaron 150 grupos criminales en todo el pais
(Sarabia, 2022), los cuales pueden tener estructura, recursos materiales, economicos y capacidad
de coercion diferenciada, pero en el caso del trafico de hidrocarburos puede existir una
colaboracion o interaccion entre éstos con el fin de generar fuentes de ingreso, en ese sentido
podemos decir que “el panorama criminal de México estd compuesto por grupos de diferentes
origenes, facciones criminales independientes y diversificadas que cooperan para cumplir objetivos
temporales. Grupos de diferentes capacidades participan en diversos y lucrativos mercados ilicitos”

(Ledn, 2021: 27).

La diversificacion del crimen organizado -ademds de vincularse a dindmicas internas de la
delincuencia- responde a la estrategia de enfrentamiento emprendida por el gobierno de Felipe
Calderon que ocasiond, entre otros factores, la fragmentacion de los principales cérteles del pais y

la diversificacion de los mercados ilicitos de los cuales obtenian sus ingresos. El trafico de

6 Se estima que durante el sexenio de Felipe Calderdn (2006-2012) ocurrieron alrededor de 100 mil asesinatos como
producto de la guerra contra las drogas, mientras que en el sexenio de Enrique Peia Nieto (2012-20) -en el que no
hubo cambios significativos en la estrategia contra la delincuencia organizada con respecto al sexenio pasado-
ocurrieron mas de 130 mil homicidios (Zepeda, Rosen, 2018).
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hidrocarburos fue uno de los negocios que la delincuencia organizada cooptdé como una fructifera
fuente de ingresos debido a las facilidades y ventajas de este mercado que, como se ha sefalado,
tiene que ver con la corrupcion al interior de PEMEX, el bajo nivel de riesgo de ser sancionado por
la ley y la posibilidad de camuflar el ilicito a lo largo de toda la cadena del mercado de
hidrocarburos, por ende, “el negocio de los hidrocarburos represent6 para los carteles otra de las
vias para compensar la férrea competencia en el mercado de las drogas y sostenerse

econdmicamente durante la guerra oficial de Felipe Calderén” (Pérez, 2011: 138).

La disputa entre los diferentes grupos de la delincuencia en Guanajuato ilustra el proceso de
diversificacion del crimen organizado, ya que en la entidad lo que comenz6 como un grupo local
dedicado al robo de hidrocarburos adquiri6 fuerza y derivé en uno de los principales grupos
delictivos de la entidad: el Cartel de Santa Rosa de Lima (CRSL) (Espino, 2019). Esta organizacion
delictiva -liderado por David R., alias “El Gliero” y después por José¢ Antonio Yépez, alias “El
Marro”- cobrd fuerza a partir del ano 2014 gracias a su principal fuente de ingresos que es el trafico
de combustibles en los municipios de Ledn, Irapuato, Salamanca, Celaya y Los Apaseos, pero

también mediante la extorsion, el secuestro y venta de drogas.

José Antonio Yépez, lider del CSRL, fue detenido y recluido en el penal de El Altiplano en agosto
de 2020; aunque esta detencioén -junto con la de otros cabecillas de la organizacion- debilito al
Cartel de Santa Rosa, el gobierno Federal no consiguié eliminarla por completo, mas bien se
intensifico el enfrentamiento del CSRL contra el Cartel de Jalisco Nueva Generacion (CING), pues
éste ultimo aprovech¢ la debilidad del CRSL para disputar el negocio de robo de hidrocarburos de
la entidad (Alvarez, 2022). Actualmente el CSRL mantiene una alianza con el Cartel de Sinaloa y
con grupos criminales locales como “Los Viagras” y “La Uniéon de Le6n” para hacer frente al
aumento de la presencia del CING, quien ahora mantiene el control del mercado ilicito de

hidrocarburos en varios municipios de Guanajuato.

Segun un mapeo realizado por el CIDE, el CING tiene presencia en 23 entidades del pais, mientras
que sus negocios van desde el robo de hidrocarburos, trafico de drogas, extorsion, secuestro, trata
de personas, entre otros, lo que posiciona como el grupo delictivo con mayor presencia en el
territorio mexicano (Atuesta, Pocoroba, Nava, 2022); asimismo, la expansion de las operaciones
del Cartel de Jalisco hacia entidades como Guanajuato o Michoacan ha sido posible gracias a la

cooptacion de otros ilicitos de los que obtienen ingresos para hacerle frente a otros grupos
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delictivos y a las autoridades. Por otro lado, el CSRL es una organizacion delictiva mucho maés
pequefia, de operacion local, que se ha mantenido gracias a la corrupcion de las autoridades de

seguridad y al apoyo de la poblacién local (Sanchez, 2020).

A pesar de que la infraestructura de PEMEX se extiende en gran parte del pais’, las zonas con
mayor robo no se localizan a lo largo de toda la infraestructura de ductos y terminales de
almacenamiento y distribucion, ya que la existencia de mercados ilicitos de grandes
dimensiones requiere grupos de la delincuencia organizada, la colaboracion de las
autoridades, la participacion de la poblacién local, asi como caminos pavimentados,
carreteras, pipas, infraestructura para poder transportar los hidrocarburos y zonas en donde
la demanda de éstos se puede satisfacer sin un gran riesgo de ser detenido; por lo tanto, se
puede hablar de un control territorial que “implica no solo influencia espacial, sino también
control sobre entidades gubernamentales/representantes, informacién e interacciones
sociales. Este control busca establecer el dominio sobre mercados negros rentables que

pueden ser de alcance transnacional, nacional, regional o local” (Ledn, 2021: 24).

En primera instancia los casos mas graves de robo de hidrocarburos pueden relacionarse con la
participacion de organizaciones criminales con amplio poder de fuego y de cooptacion de las
autoridades gubernamentales®, pero también es necesario considerar que este mercado tiene una
base social muy amplia que participa a lo largo de la cadena del mercado ilegal (extraccion,

distribucion, comercializacion, vigilancia, consumo, etc.) y que, ademas, normaliza el delito, lo

7 De acuerdo con informacion de la Secretaria de Energia (SENER) y CartoCritica, en el pais existen 9, 098. 53 km de
poliductos como producto de un total de 161 proyectos (mediante los cuales se transporta el combustible ya
procesado, principalmente gasolina y diésel), 34,242.97 km de gasoductos en un total de 1,291 proyectos (para
transporte de Gas Natural y Gas Licuado de Petrdleo)(Llano, Flores, 2017); ademas de 6 refinerias, 73 Terminales de
Almacenamiento y Reparto (TAR), 5 Terminales de Operacién Maritima y Portuaria (TOMP) y 10 Residencias de
Operacién Maritima y Portuaria (ROMP) (SENER, 2016).

8 Un ejemplo de esta amplia capacidad de cooptacién que poseen algunas organizaciones criminales que trafican con
hidrocarburos es el caso de Sergio Carmona Angulo, conocido como el “Rey del Huachicol”, un empresario originario
de Tamaulipas que comenzé en el negocio de construccidn, transporte e importacién de mercancias, no obstante,
construyd una extensa red de trafico de hidrocarburos hacia los Estados Unidos gracias a su cercania con los
operadores aduanales, lo que le permitié involucrarse con las autoridades de Tamaulipas, al punto de financiar la
campana estatal de 2016 del actual gobernador de Tamaulipas, Francisco Cabeza de Vaca a cambio de contratos
millonarios de obra publica en la entidad (Loret, 2022). Ademas de esto, Sergio Carmona es acusado de aportar mas
de 800 millones de pesos a las campafias federales del partido politico Morena en 2018, y de financiar campafias en
Tamaulipas y Nuevo Ledn. Carmona Angulo fue asesinado en noviembre de 2021, pero su hermano Julio Carmona
solicité refugio en EU a principios del afio 2022 a cambio de brindar informacién que permitié identificar una red de
cuentas de casi 60 millones de ddlares en paraisos fiscales como Paises Bajos y Bermudas (24 Horas, 2022).

|n
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que facilita su expansion y mantenimiento a pesar de las acciones de las autoridades para detener
el problema. Es asi que como tercer factor explicativo se analizaran las circunstancias sociales que

inciden en el surgimiento y proliferacion de este problema.

2.3 Factores sociales y econdmicos

Se estima que el robo de hidrocarburos a PEMEX ocurre por lo menos en 24 entidades del pais
(Pérez, 2011), mientras que los actores, grupos de la delincuencia organizada, las alianzas y en
general el modus operandi puede cambiar en las distintas regiones de México debido a la variacion
de las condiciones geograficas, politicas o sociales. A pesar de esta variacion, se puede resaltar la
existencia de respaldo y aceptacion social como un factor relevante que favorece la existencia de
un mercado ilegal de combustibles, este factor social puede identificarse incluso como un cambio

cultural (Jones, Sullivan, 2019) o como una cultura “huachicolera”.

De acuerdo con los testimonios recabados mediante la labor periodistica, los ingresos obtenidos a
través del trafico de combustible suelen ser sumamente grandes en comparacion con los salarios
obtenidos a través de empleos formales, asi, una persona dedicada a la comercializacion de gasolina
robada en el municipio de Tula, Hidalgo, reportd a el diario El Sol de Tula que sus ingresos
ascienden a 30 mil pesos semanales (Martinez, 2022); asimismo, un joven originario de la
comunidad de Santa Ana Ahuehuepan, también del municipio de Tula, confes6 que sus ganancias
por participar como “ordefiador” de los ductos de PEMEX oscilan entre 12 y 13 mil pesos

semanales (Chavez, 2021).

Por otro lado, PEMEX report6 que las pérdidas por robo de hidrocarburos durante el segundo
trimestre de 2022 ascendieron a 5 mil 629 millones de pesos como producto de la extraccion ilegal
de un volumen promedio de 6.5 millones de barriles diarios durante dicho trimestre (PEMEX,
2022, 20). En la siguiente seccion de esta investigacion se detallaran los indicadores y valores que
permitiran dimensionar la magnitud de este mercado, no obstante, en este punto es importante

hacerse una idea de que los recursos obtenidos gracias a este mercado se han convertido en la fuente

% El “huachicol” o “huachicoleo” es el término coloquial para referirse al robo de combustible. En su origen, este
término se utilizé para referirse a bebidas alcohélicas adulteradas vendidas en cantinas (Aguilar, 2017), pero también
a los remanentes de combustible que quedan en las pipas y que después son almacenados en “huachicoleros” o
lugares donde estos combustibles son comercializados de manera ilegal (Aguilar, 2017).
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de ingresos de grupos criminales, comunidades y familias enteras que encuentran en este delito su

principal soporte econémico.

Frente a lo lucrativo que resulta el trafico de combustibles, se ha destacado que “durante el periodo
2010-2020, el aumento de los precios de los combustibles coincidi6 con el auge del huachicoleo,
ya que aumentaron las ganancias por el robo de combustible” (International Crisis Group, 2022:
07), es decir, existe una posible asociacion entre el aumento de los precios de los hidrocarburos -
que se acentuo significativamente tras la reforma energética del expresidente Enrique Pena Nieto-

y la demanda de combustibles a bajo costo, es asi que:

Los aumentos de precios representaron un incentivo clave para que las redes criminales
ampliaran su participacion en el Mercado Negro de Combustible en México. Entre 2011
y 2018, los precios de la gasolina Magna aumentaron un 97% (ajustado por inflacion). La
gasolina Premium aumenté 108,4% en el norte (106% en el resto del pais). El precio del
diésel aument6 un 95%. Esto hizo que el Mercado Negro de Combustible en México fuera
extremadamente lucrativo y cred una creciente demanda de combustibles ilegales (Leon,

2021: 129).

A pesar de que el trafico de hidrocarburos ha generado problemas de seguridad en las regiones en
las que se comete, la demanda de combustible a bajo costo y de fuentes de ingresos ante la escases
de empleos bien remunerados han sido fuertes incentivos para que comunidades y familias enteras
-madres, padres, nifios, ancianos y jovenes- participen, incluso de manera forzada, en la red de
trafico de combustibles, ya sea transportando, extrayendo, vendiendo, transportando,
comercializando, cuidando las tomas clandestinas o siendo “halcones” para evitar ser descubiertos
por las autoridades, en otras palabras, “las empresas ilegales pueden tener consecuencias negativas
para las comunidades donde se desarrollan (violencia, depredacion de recursos, adicciones,
violacion de los derechos humanos). Pero en algunas circunstancias, los mercados negros pueden
generar beneficios. En estos casos, las empresas ilegales pueden convertirse en actividades

socialmente aceptadas” (Leon, 2021: 150).

Los enfrentamientos entre pobladores de comunidades donde las autoridades federales y estatales
realizan operativos para inhibir el delito o detener a lideres de la delincuencia organizada
ejemplifican como es que este mercado se sostiene gracias a una amplia base social. Tal es el caso

de Quecholac, municipio del Estado de Puebla donde las comunidades, lideres de la delincuencia
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organizada y las autoridades federales han protagonizado enfrentamientos a causa del mercado

ilicito de combustibles.

El 3 de mayo de 2017 en la comunidad de Palmarito Tochapan, en el municipio de Quecholac,
Puebla, ocurrié una emboscada por parte de un grupo criminal liderado por Antonio Valente
Martinez Fuentes, apodado “El Tonin”, a elementos del Ejército Mexicano que realizaban un
operativo contra el robo de combustibles, lo que dejo un saldo de diez personas muertas, 6 civiles
y 4 militares, tras ese incidente el gobierno de Puebla identificé a Antonio Martinez como uno de
los principales generadores de violencia en la entidad (Cruz, 2020); a pesar de contar con orden de
aprehension, Antonio Martinez mantiene presencia en la region y ha sido ubicado repartiendo
“ayudas sociales” como despensas y camiones repletos de verduras a la poblacion de la comunidad,
es asi que en agosto de 2021 tras un operativo realizado por la Fiscalia General de Puebla y la
Secretaria de Seguridad Publica para detener a Antonio Martinez, se registro un enfrentamiento
entre autoridades y pobladores que protestaron por la presencia policial y cerraron la autopista

Puebla-Veracruz (Avila, 2021), lo que evidenci6 el amplio respaldo social a esta actividad ilicita.

La entrega de despensas y regalos para conseguir el apoyo de las comunidades es una practica
recurrente por parte de la delincuencia organizada que tiene el potencial de generar cambios a nivel
cultural y econdmico, pues ademas de valerse de dadivas a las comunidades que colaboran en el
mercado y defienden a la delincuencia organizada, el robo de hidrocarburos se ha introducido en
las creencias religiosas de las comunidades mediante simbolos espirituales como el “Santo Nifio
Huachicolero”, figura religiosa similar al Santo Nifio de Atocha, pero caracterizado con
indumentaria y las herramientas empleadas por los huachicoleros (bidones y mangueras), al cual
se encomiendan las personas dedicadas al robo que buscan proteccion espiritual, en consecuencia,
“la apropiacion espiritual del Santo Nifio Huachicolero sigue los patrones observados en la
narcocultura, donde los actores no estatales emergentes explotan la imagineria y los iconos
espirituales (incluidos los santitos) para dar forma a la posicion social de su cartel o de las bandas

en las comunidades donde operan” (Jones, Sullivan, 2019, 12).

La necesidad de proteccion ante el riesgo que supone esta actividad ilicita ha sido evidente ante los
multiples accidentes que ocasiona este mercado, uno de los mas graves fue el incidente del 18 de
enero de 2019 en el municipio de Tlahuelilpan, Hidalgo, en el que murieron un total de 137

personas luego de que estallara un ducto en el que se ubicaba una toma clandestina, este evento
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atrajo a mas de 800 personas que se congregaron para recolectar el combustible que salia a través
de la fuga, no obstante, tras la acumulacion del hidrocarburo en la superficie y su saturacion en el
ambiente se registro una fuerte explosion que dio lugar a una de las tragedias mas graves vinculadas

con este delito (Najar, 2019).

Ademas de este incidente en el Estado de Hidalgo, en diciembre de 2010 se registro otra explosion
en un ducto de PEMEX en el municipio de San Martin Texmelucan, Puebla, lo que dejé6 como
resultado 30 personas muertas, 52 lesionados, 34 viviendas con pérdida total, 140 viviendas don
dafios parciales y 72 vehiculos calcinados (Breton, 2021). Mientras que el 31 de octubre 2021 en
la comunidad de San Pablo Xochimehuacan, Puebla, exploté un ducto del que se extraia gas LP de
manera ilegal, lo que ocasion6 la muerte de una persona, 15 personas hospitalizadas y 50 viviendas
destruidas (Torres, 2021). Asimismo, el pasado 26 de agosto de 2022, en el municipio de Amozoc,
Puebla, se report6d una explosion cuando empleados de PEMEX trabajaban en la reparacion de un
ducto de gas LP que tenia una toma ilegal, tras dicho accidente no se reportaron personas lesionadas

(Avila, 2022).

La dinamica introducida por el mercado ilegal de hidrocarburos trae, por un lado, incentivos
econdmicos que motivan la participacion de diversos sectores de la poblacion, pero por otro lado
genera riesgos para las comunidades, ademas de la posibilidad de que ocurran explosiones, el robo
de combustibles también ocasiona derrames de hidrocarburo que, a su vez, provocan afectaciones
ambientales, si bien estos derrames pueden ocurrir por fallas técnicas, labores de exploracion y

refinacion, se han incrementado como producto de las tomas clandestinas (Gutiérrez, 2018: 69).

Los derrames derivados de tomas clandestinas ocasionan dafios ambientales o ecologicos, humanos
y patrimoniales (Cavazos, Pérez, Gutiérrez, 2014: 546), o bien, dafios al agua, el suelo y cultivos,
asi como intoxicaciones y pérdida de casas. Un estudio de caso realizado en Acatzingo, Puebla,
document6 la percepcion de riesgo de los campesinos de la region, asi como la interaccion con

PEMEX cuando se presenta un derrame producto del robo:

Los entrevistados coinciden en que es dificil identificar cudndo esta ocurriendo un robo,
debido a que normalmente se suele ver a personas de Pemex trabajando en los ductos y
los derrames ocurren porque quienes se roban el hidrocarburo no los cierran o lo hacen
incorrectamente. Por tanto, los ejidatarios sostienen que no distinguen a los trabajadores

de los que no lo son; incluso, manifiestan sentir temor de ser culpados por las autoridades
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federales de la violacion de los ductos. Al identificarse un robo, un ejidatario debe
denunciar inmediatamente con el comisario ejidal, quien a su vez avisa a otras autoridades.
Personal de Pemex, policia federal y judicial acuden al lugar de los hechos y cercan el
area, para dar inicio a los trabajos tanto de investigacién como de deteccion de danos. Esta
interaccion genera tensiones que desincentivan la denuncia y genera desconfianza con las
autoridades y el personal de Pemex. Estos aspectos pueden generar desinterés,
prefiriéndose ignorar el derrame, por lo que pueden pasar varias semanas o meses hasta
que alguna autoridad o personal de Pemex detecta la fuga (Cavazos, Pérez, Gutiérrez,

2014: 545).

Las afectaciones a la seguridad de la poblacion son otro tipo de amenaza que ocasiona el mercado
ilegal de combustibles, la disputa entre grupos de la delincuencia organizada por el control de las
regiones donde se ubican los ductos, asi como los enfrentamientos entre estos grupos y las
autoridades, sumado a otros delitos que se asocian al crimen organizado como extorsion, secuestro
y robo, son condiciones que han proliferado en los municipios donde se desenvuelve el trafico de
combustibles. Sobre esta situacion existe un relato producto de una investigacion de campo en San

Martin Texmelucan, Puebla, que sefiala lo siguiente:

De acuerdo a un sondeo realizado en las colonias La Purisima, San Isidro y San Damian,
se dejo ver que 8 de cada 10 habitantes estan conscientes de que en su colonia existe el
riesgo de una explosion provocada por el manejo inadecuado de combustible extraido
ilegalmente de los ductos de Pemex, ellos mismos detectan que existe ademas riesgo de
que se presente un enfrentamiento en la zona, entre los grupos delictivos, asi como entre
los huachicoleros y las autoridades, lo cual pondria en riesgo también la vida de los
habitantes de la zona. Por otro lado también, se hace presente la preocupacion de que los
asalten o que los secuestren por vivir en la zona, ya que Gltimamente se han presentado

varios casos en la ciudad.

Los habitantes tienen presente que vivir en la zona es un riesgo principalmente por la
posibilidad de una explosion, pero ademds porque las acciones delictivas que se llevan a
cabo ahi, también tienen otras consecuencias y representan otro tipo de riesgo para los

pobladores (Gutiérrez, 2018: 148).
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Finalmente, otro tipo de afectacion, aparejada a las anteriores, tiene que ver con la reconfiguracion
de la dinamica social de las comunidades, es decir, con el involucramiento de las familias en el
delito. A lo largo de las distintas maniobras que se requieren para extraer, transportar y
comercializar los combustibles robados se integran tanto jévenes, padres, madres de familia y
ancianos que encuentran mayor ingreso econdémico en este delito que en actividades como la
agricultura. En una entrevista realizada por la revista EME EQUIS, el académico José Antonio
Alvarez Leodn destaco la vulnerabilidad de los jovenes y familias pobres que son susceptibles de

involucrarse en alguna de estas tareas ilegales:

El reclutamiento de menores, con este delito, pero también con los otros, no es nuevo, es
muy comun, solamente que en diferentes escenarios. Asi se vuelven lo mismo sicarios,
halcones, productores de droga sintética, vigias de casas de seguridad donde se encuentran

secuestrados, que piqueteros al pie de un ducto |[...]

Lo que tiene de primera mano el narcotrafico es que puede ofrecer una expectativa de vida
para un joven, que no tendra en términos reales; digamos, en una vida recta u ordinaria,
de méritos o de esfuerzo: la riqueza. Ese es el atractivo del porqué ellos pueden mover a
estos jovenes, sobre todo en lugares marginales: pueblos, rancherias, municipios que no
estan tan cercanos a las zonas metropolitanas, como una fuente de reclutamiento laboral

que para ellos es muy econdmico y facil de manejar (Chavez, 2021).

En consecuencia, el trafico de combustibles supone una amenaza para las comunidades de distintas
maneras, pero es de llamar la atencion que a pesar de las afectaciones que este mercado pudiera
ocasionar, exista una amplia colaboracion de las familias y comunidades con este mercado, lo que

podria evidenciar la carencia econdmica y la segregacion de estas poblaciones.

3. Magnitud del problema: dimensiones del mercado ilicito de hidrocarburos

Gran parte de los mercados ilicitos tiene su origen en la demanda de productos ilegales -como las
drogas-, pero en la actualidad estos mercados se extienden mas alla del trafico de determinados
bienes y servicios que estan prohibidos, asi, se puede traficar con bienes originalmente legales
como los organos, los recursos naturales y los hidrocarburos. En el caso de estos ultimos es
necesario distinguir que la produccion de gasolinas, gas LP o gas natural a cargo de PEMEX es

una actividad legal, mientras que otras actividades como el transporte, almacenamiento,
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distribucion, comercializacion, expendio al publico pueden realizarse con combustible robado vy,
en consecuencia, ser ilegales, en otros términos, “mercados ilegales donde los productos
comercializados son legales, pero han sido adquiridos por el proveedor ilicitamente. En los casos
en que el comprador conoce el origen ilicito de los productos, su comercializacion se considera

ilegal” (Leon, 2021: 28).

Como se sefialo, los mercados ilicitos pueden presentar variaciones en cuanto a los bienes con los
que se trafican y a la legalidad o ilegalidad de ciertas actividades en torno a un mercado negro, sin
embargo, en cualquiera de estos casos la demanda de bienes o servicios ilegales juega un papel
importante para la consolidacion de estos mercados (Ledn, 2021: 30), ya que la oferta y la
promocidén de ésta no puede realizarse dado el caracter ilegal de un bien o servicio. A su vez, la
demanda de drogas, pornografia, recursos naturales o hidrocarburos puede arraigarse en
circunstancias estructurales que posibilitan la demanda de un producto aun y cuando éste es ilegal,
lo que facilita la proliferacion de su comercializacion a pesar del costo que implica mantener un

mercado ilegal'’, en otras palabras:

La demanda existe por las condiciones o las estructuras en las que se encuentran los
usuarios. Quienes demandan drogas duras lo hacen en contra de su propio bienestar;
aquellos que demandan 6rganos, o venden sus organos, lo hacen debido a la falta de
instalaciones sanitarias adecuadas para empezar; y los que demandan armas pequeias son
los que se preparan para el conflicto por la marginacion, la manipulacion o la inseguridad.
La existencia de mercados ilicitos se debe a la demanda de bienes ilicitos. Esta demanda

es provocada por la injusticia y el subdesarrollo (Samir, Rosen, 2019: 08).

3.1 Limitaciones para la medicion del problema

Conocer las dimensiones de un mercado ilegal implica determinar la magnitud de los ingresos que
deja para quienes se benefician de estas redes criminales, las pérdidas econdmicas para los

gobiernos, pero también es indispensable conocer el impacto en materia de seguridad que éstos

10 para mantener una actividad ilicita que se extiende a nivel nacional o incluso internacional, se requiere ejercer
coercidn para evitar la aplicacidon de la ley, asi como conseguir el consentimiento de funcionarios del gobierno,
policias y cualquier autoridad que conoce de la existencia del negocio ilicito, esto requiere amplios gastos para el
mantenimiento de los mercados ilicitos (Samir, Rosen, 2019: 09).
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generan, en otras palabras, la violencia criminal asociada a la operacion de un mercado ilegal. En
cualquiera de los rubros que habrd que analizar para dimensionar el problema de robo de

hidrocarburos existen algunas limitaciones que a continuacion se enunciaran.

La primera limitaciéon es que la mayor parte de la informacion disponible sobre el problema
proviene de los reportes, informes o entregables de las dependencias publicas, lo cual excluye la
posibilidad de contrastar la informacion con alguna otra fuente alternativa; ademas, dado que el
robo de hidrocarburos es un problema de seguridad nacional, el articulo sexto constitucional
establece la facultad de que la informacion que ponga en riesgo la seguridad nacional pueda ser
reservada hasta por 5 afios!!, de esta manera ciertos datos sobre la infraestructura de hidrocarburos
o las acciones para combatir a la delincuencia organizada pueden ser inaccesibles para la

investigacion.

La segunda limitacion tiene que ver con la dificultad de hacer estimaciones sobre actividades
ilicitas que, precisamente, se realizan con la intencion de no ser detectadas por las autoridades
responsables, ademas, en casos como el robo de hidrocarburos se da una colaboracion entre
funcionarios publicos y grupos de la delincuencia organizada, lo que dificulta ain mas conocer la
gravedad y alcance del problema. A pesar de este impedimento, existen esfuerzos que intentan
estimar la gravedad de estas economias, como es el caso del Indice global del crimen organizado
2021 realizado por Global Initiative, en el que se evalua la presencia de diez mercados criminales:
trata de personas, trafico de personas, trafico de armas, delitos contra la flora, contra la fauna,
delitos contra los recursos no renovables (combustibles, minerales, etc.), comercio de heroina,
comercio de cocaina, comercio de cannabis y comercio de drogas sintéticas (Global Initiative,

2021: 14).

Tras evaluar una serie de indicadores para identificar el nivel de criminalidad en 193 paises, el
informe de Global Initiative resalta a México como uno de los paises mas afectados por el crimen

organizado, por lo que se ubico en el cuarto lugar con un indice de criminalidad de 7.56 (en una

11 En el articulo 62 inciso A I. se lee lo siguiente: Toda la informacién en posesion de cualquier autoridad, entidad,
drgano y organismo de los Poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial, érganos auténomos, partidos politicos,
fideicomisos y fondos publicos, asi como de cualquier persona fisica, moral o sindicato que reciba y ejerza recursos
publicos o realice actos de autoridad en el ambito federal, estatal y municipal, es publica y sélo podra ser reservada
temporalmente por razones de interés publico y seguridad nacional, en los términos que fijen las leyes. En la
interpretacion de este derecho debera prevalecer el principio de maxima publicidad. Los sujetos obligados deberan
documentar todo acto que derive del ejercicio de sus facultades, competencias o funciones, la ley determinara los
supuestos especificos bajo los cuales procederd la declaracion de inexistencia de la informacioén (IlJ, 2021).

39



escala del 1 al 10, donde 1 es un indice bajo y 10 un indice muy alto) (Global Initiative, 2021: 37),

destacando la trata de personas como el mercado ilegal mas extendido a lo largo del mundo.

Por ultimo, una tercera limitacion es que la informacion estadistica disponible no refleja en su
totalidad el fendmeno o problema, es decir, el registro de los delitos relacionados con el robo de
hidrocarburos se refiere unicamente a los casos de los que las autoridades tienen conocimiento,
més no a la totalidad de delitos que se cometen en torno al problema'?. En México la cifra negra
de los delitos -0 bien los delitos no denunciados o denunciados que no derivaron en carpeta de
investigacion” (INEGI, 2018)- es muy alta, de acuerdo con la Encuesta Nacional de Victimizacion
y Percepcion sobre Seguridad Publica (ENVIPE) en el afio 2020 la cifra negra a nivel nacional fue
de 89.8%, mientras que del 10.1% de los delitos que si se denunciaron solo del 66.9% se inicid una
carpeta de investigacion, a su vez, de este ultimo porcentaje de carpetas iniciadas, en 48.4% no

pasé nada o no se continu6 con la carpeta de investigacion (ENVIPE, 2021, 18-20).

Esta ultima limitacion en la informacién disponible sobre el robo de hidrocarburos tendra
implicaciones en el uso de los datos que se hard en lo que sigue de esta investigacion, ya que habra
que tener presente que en algunos casos los datos podran servir como indicadores de incidencia
delictiva -o bien, de la magnitud del problema-, pero en otros caso serd mejor usar los datos como
indicadores de desempefio institucional, esto es, el cambio en el nimero de personas detenidas por
robo de hidrocarburos, por ejemplo, podria ser mas un indicador de la actuacion de las autoridades
para sancionar el robo de combustibles que un indicador de la magnitud real de las personas que
cometen robo, esto ante las limitaciones que ya se mencionaron sobre las estadisticas delictivas.
En lo que resta de este capitulo se ofreceran indicadores cuantitativos para dimensionar la magnitud

del mercado ilicito de hidrocarburos.

12 Esta dificultad para reflejar la magnitud del problema se vuelve mas profunda si consideramos que el mercado
ilegal de hidrocarburos puede ser, en algunos casos, una de varias fuentes de ingresos de la delincuencia organizada,
lo que sugiere que hay una conexién entre el robo de hidrocarburos y otras problematicas. En el abordaje del caso
de Puebla se explorara con mayor profundidad la extension de la problematica, en este punto basta con ejemplificar
que existe una probable asociacion entre la implementacion de las acciones para contener la problemdtica en la
entidad (y, por ende, la pérdida de ingresos para la delincuencia organizada) y un repunte en el robo a transporte de
carga debido a la busqueda de otras fuentes de ingresos (El Sol de Puebla, 2022).
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3.2 Principales indicadores para medir el problema

La paraestatal PEMEX es la principal fuente de informacion sobre el robo de hidrocarburos que se
registra en el pais. A través de solicitudes de informacion se recopilaron cifras sobre pérdidas
econdmicas, tomas clandestinas, litros de combustible asegurado, denuncias presentadas por
PEMEX por delitos relacionados con el robo de hidrocarburos, entre otros. Dentro de estos datos,
el monto econdémico perdido es uno de los datos més relevantes de que se dispone para estimar la
magnitud del mercado ilegal de hidrocarburos en México'?, como se aprecia en la grafica 1, el
monto de las pérdidas econdmicas por los delitos de robo de hidrocarburos es sumamente alto,
alcanzando una pérdida de casi 5 billones de pesos tan solo en el afio 2014 que, como puede

observarse, ha sido el mas alto segtn lo reportado por PEMEX.

Grdfica 1. Quebranto economico por los delitos de robo de hidrocarburos,
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*De acuerdo con PEMEX el quebranto se refiere al dafio o pérdida econdmica sufrida y se obtiene una vez
que se cuenta con el dictamen de valuacion de dafios. Fuente: elaboracion propia con datos obtenidos
mediante la solicitud de informacién con folio 330023823000455, Sujeto Obligado: PEMEX.

13 A pesar de que se solicité informacién desde el afio 2000, PEMEX Unicamente entregd cifras sobre quebranto
econdmico a partir de 2006 seialando que a partir de este afio “iniciaron su funcionamiento los Sistemas Juridicos
Institucionales” (folio 330023823000455, Sujeto Obligado: PEMEX).
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Desde el afio 2006 se observa una tendencia creciente del quebranto econémico, aunque el primer
aumento exponencial ocurre en el afio 2011 cuando las pérdidas son de mas de 3 billones de pesos
-mas del doble en comparacion con el afio 2010-. Por otro lado, aunque en el afio 2012 -tltimo afio
de gobierno del expresidente Felipe Calderon- hay un descenso en las pérdidas, esta tendencia no
logré mantenerse y, por el contrario, se presentaron pérdidas econdmicas alarmantes para el afio

2014 y 2015, ya bajo el gobierno del expresidente Enrique Pefia Nieto.

Es importante destacar que en el sexenio 2012-2018 se llevo a cabo el Disefio y Aplicacion de la
Estrategia Integral de Salvaguardia para Petroleos Mexicanos y sus Empresas Productivas
Subsidiarias (DAEIS) cuyo objetivo fue inhibir y combatir “la problematica que genera el Mercado
Ilicito de Hidrocarburos, Petroliferos y Petroquimicos (MIHPP) y las afectaciones a la
infraestructura petrolera en general” (Direccion Corporativa PEMEX, 2018, 05), esto a través del
“reforzamiento organizacional del capital humano, mejoramiento del equipo operativo, impulso
para el mejoramiento del andamiaje juridico y coordinacion interinstitucional” (Direccion

Corporativa PEMEX, 2018, 05).

A lo largo de los seis afios en los que se llevo a cabo el DAEIS y bajo la Direccion de Salvaguardia
Estratégica se realizaron acciones para reducir el problema de robo de la paraestatal, el diagndstico
inicial de 2012 establece que “las estrategias y acciones que ha implementado el Estado Mexicano
en contra de la delincuencia organizada provocaron un proceso de fragmentacion de las estructuras
criminales” y que “la seguridad de las instalaciones y personal de la empresa se ha visto
comprometida por el desarrollo y proliferacion de practicas ilegales entre las que sobresalen la
sustraccion ilicita de hidrocarburos mediante la instalacion de tomas clandestinas (TC) y el robo

de activos en las instalaciones de Pemex” (Direccion Corporativa PEMEX, 2018, 14).

En este periodo se consiguio, entre otras cosas, la creacion de la Subdireccion de Salvaguarda
Estratégica (SSE) de PEMEX (2014), la promulgacion de la Ley Federal para Prevenir y Sancionar
los Delitos Cometidos en Materia de Hidrocarburos (2016), y también se llevo a cabo la compra
de equipo, armamento y uniformes; ademés de convenios de colaboracion con SEDENA, entre

otras acciones (Direccion Corporativa PEMEX, 2018, 29).
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Esquema 2. Acciones gubernamentales relevantes por sexenio para atender el robo de

hidrocarburos
* 2009: Operativo conjunto entre la » Diciembre 2018: Inicio del Plan Conjunto del
PGR, la SSP y la PF para tomar el Gobierno de México para Combatir el Robo de
control de la Unidad de Manejo de Hidrocarburos de Pemex.
Seguridad Fisica de PEMEX. « Abril 2019. El gobierno Federal impulsé
¢ 2011: Aumento de las penas de modificaciones al Articulo 19 Constitucional para
prision por robo de combustible de 8 que la FGR solicite prisién preventiva oficiosa en
a 18 afos. casos de delitos en materia de hidrocarburos.
| J \ J
Y T
|@®2000-2006 @ 20062012 @ 2012-2018 @  2018-2024 >
A A
[ |
» Marzo-octubre 2004: » Enero 2013: Inicio del DAEIS para
Implementacion del PEMEX 'y sus Empresas Productivas
Operativo PEMEX Subsidiarias.

* 2013: Definicion del problema de robo
como un asunto de seguridad nacional.

* Enero 2016: Publicacion de la
LFPSDCMH.

Fuente: elaboracion propia con informacion de: Peschard, 2020; Ledn, 2019 y Direccion Corporativa de
PEMEX, 2018.

Atendiendo a la informacion presentada en la grafica 1, no se observa una correspondencia entre
el inicio del DAEIS el 1 de diciembre de 2012 y una disminuciéon inmediata de las pérdidas
economicas, por el contrario, éstas incrementan considerablemente hasta el afio 2014 y
posteriormente se mantienen en descenso hasta el afio 2017 -que fue el penultimo afio de gobierno
de Enrique Pena Nieto-. Es necesario profundizar y analizar otros factores para determinar el nivel
de impacto que pudieron tener las acciones del DAEIS en la variacion de las pérdidas, pero
probablemente un impacto positivo pudo ocurrir a largo plazo o simplemente no hubo impacto
debido a que aun dentro de la nueva Subdireccion de Salvaguardia Estratégica se denunciaron
practicas de corrupcion y encubrimiento del robo de hidrocarburos (como ya se mencion6 con el
caso del general Eduardo Le6n Trauwitz, quien fue subdirector de la SSE de PEMEX), lo que

podria explicar el incremento de las pérdidas del afio 2014.

Finalmente, a partir de 2019, o bien el afio en el que inicia la ECMIH, se observa una disminucion
en las pérdidas econoémicas por el mercado ilicito de hidrocarburos durante los ultimos cuatro afios
y mas drasticamente en los Ultimos tres. Nuevamente, en el primer afio de la ECMIH no hubo un
descenso notable en el monto de las pérdidas, pero esto puede deberse a que los efectos positivos
se consiguieron hasta el ano 2020, aunque como se apuntard mas adelante, desde el afio 2019 el

gobierno Federal manejé un discurso victorioso sobre la Estrategia.
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Grdfica 2. Quebranto economico por robo a ducto (toma clandestina), 2006 a 2022 (mdp)
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Fuente: elaboracion propia con datos obtenidos mediante la solicitud de informacion con folio
330023823000455, Sujeto Obligado: PEMEX.

PEMEX report6 que la mayor parte de las pérdidas econdmicas por robo de hidrocarburos se
debieron a la modalidad de robo a ductos (toma clandestina), en la grafica 2 se observa que este
tipo de robo ocasion6 una pérdida de mas de 3.5 billones de pesos, es decir, 71.5% de la pérdida

economica total de ese afio, mientras que en 2022 significd 88.45% de la pérdida econdémica total.

Haciendo un comparativo entre el afio 2014 (el més grave en cuanto a quebranto econdmico) y el
afio 2022 (el ano mas reciente de que se dispone informacion y ya bajo la implementacion de la
ECMIH) sobre los delitos que ocasionaron mayor quebranto econdémico (graficas 3 y 4), se puede
notar que, ademds de las pérdidas por toma clandestina, el segundo delito que mas pérdidas
ocasiona es el de robo a instalaciones y equipos de PEMEX!4, sin embargo, la proporcion de
pérdida por toma clandestina fue mayor en el afio 2022. Con respecto al resto de los delitos se
puede apreciar que éstos no significan una pérdida econdmica tan grande frente a las pérdidas que

deja el robo a tomas clandestinas.

14 En el caso de la gréfica de pastel del afio 2014 el segundo delito que més quebranto ocasiona se denomina “robo
a instalaciones y equipos diversos” y en el afio 2022 se llama “sustraccion o alteracion de equipos o instalaciones de
la industria petrolera”; la diferencia en los nombres se debe a que a partir la entrada en vigor de la LFPSDCMH en el
afo 2016 se modifica la clasificacién de los delitos relacionados con el mercado ilegal de hidrocarburos, no obstante,
ambos términos se refieren al mismo tipo de robo.
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Grdfica 3. Quebranto economico por tipo de delito en el afio 2014 (mdp)
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Robo a carros tanque

W Transporte
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Fuente: elaboracién propia con datos obtenidos mediante la solicitud de informacion con folio
330023823000455, Sujeto Obligado: PEMEX.

Grafica 4. Quebranto economico por tipo de delito en el afio 2022 (mdp)
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W Transporte

Fuente: elaboracion propia con datos obtenidos mediante la solicitud de informacion con folio
330023823000455, Sujeto Obligado: PEMEX.

Debido a que la extraccion de combustible de los ductos de PEMEX es la principal fuente de robo

y de pérdida econdmica para la paraestatal, es importante analizar el comportamiento de las tomas
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clandestinas -que es el mecanismo mediante el cual se extraen ilegalmente los hidrocarburos de los
ductos-. En la grafica 5, que representa la evolucion de tomas clandestinas detectadas por PEMEX
del afio 2000 hasta el 2022, se representa como es que esta modalidad de robo se incrementd
exponencialmente en los ultimos diez afios, siendo el afio 2018 el que registra el mayor nimero de
tomas clandestinas, esto es, casi 15 mil picaduras en ductos; asimismo, tras el registro maximo del
afio 2018, hubo una disminuciodn a partir del afio 2019 que corresponde con el inicio de la ECMIH,
no obstante, esta tendencia no es sostenida y en el afio 2022 el nimero de tomas se incremento,

ascendiendo a casi 14 mil.

Dado que el nimero de tomas clandestinas no es un indicador exclusivo de la magnitud del mercado
ilicito de hidrocarburos, el aumento de éstas durante los ultimos 22 afios no significa
necesariamente un incremento de las pérdidas econdémicas y de la cantidad de hidrocarburos
robados. Si se compara el comportamiento del quebranto econdémico por robo a ductos (grafica 2)
con el nimero de tomas clandestinas (grafica 5) se puede constatar que no existe una correlacion
en el comportamiento de aumento o disminucion de tomas clandestinas por un lado y aumento o
disminucion de las pérdidas econdmicas por esta modalidad de robo, obsérvese como mientras el
mayor quebranto econdmico reportado por PEMEX ocurre entre el afio 2011 y 2015, los afios en

los que se registraron mas tomas clandestinas fueron de 2018 hasta 2022.

Grafica 5. Evolucion de tomas clandestinas a nivel nacional de 2000 a 2022
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Fuente: elaboracién propia con datos obtenidos mediante la solicitud de informaciéon con folio
330023823000453, Sujeto Obligado: PEMEX.
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Ademas de las pérdidas econdmicas y numero de tomas clandestinas, la cantidad de litros de
combustible robado complementa el panorama sobre la dinamica de este mercado ilegal. Tal como
muestra la grafica 6'°, el periodo de 2014 a 2018 es en el que hubo una mayor cantidad de
hidrocarburos desviados de los ductos, esto es, durante los afios de implementacion del DAEIS,
mientras que los ultimos cuatro afios -o bien, bajo la implementacion de la ECMIH- hay un
descenso significativo de los hidrocarburos robados, al pasar de 20 millones de barriles desviados
en 2018 a menos de 3 millones en el siguiente afio, sin embargo, siguiendo un comportamiento
similar a las tomas clandestinas, esta tendencia a la baja a partir de 2019 no es sostenida, por lo que

en 2022 la cantidad de volumenes desviados fue de 7.57 millones de barriles.

Grafica 6. Volumen de hidrocarburos desviados de ductos permisionados de PEMEX,
2013 a 2022 (miles de barriles)
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Fuente: elaboracion propia con datos obtenidos mediante la solicitud de informaciéon con folio
330023323000095, Sujeto Obligado: PEMEX Logistica.

15 Se solicité informacién a Pemex Logistica sobre este rubro desde el afio 2000, pero la paraestatal solo proporcioné
informacion sobre volimenes desviados a partir del afio 2013 para el caso de volimenes de hidrocarburo desviado
y a partir de 2014 para volimenes desviados de gas LP, lo que dificulta la comparacién de las tendencias de aumento
o disminucién con relacidén a los demas indicadores que se han presentado; sin embargo, estas cifras permiten
observar el comportamiento de las desviaciones volumétricas en los afios anteriores a la implementacion de la ECMIH
y durante los 4 afios que lleva en operacion esta Estrategia.
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El comportamiento de los volimenes robados de gas LP es diferente en comparacién con los
volimenes desviados de hidrocarburos'®. El afio 2018 se mantiene como el mas alto en desvio de
gas LP -asi como en mayor nimero de tomas clandestinas detectadas y volumenes de hidrocarburo
desviado- y también ocurre un descenso en los volumenes desviados de gas LP a partir del ano
2019 para tener un ligero aumento en el afio 2022, no obstante, la diferencia principal en el robo
de gas LP es que la magnitud de éste entre 2019 y 2022 (implementacion de la ECMIH) aun y
cuando es menor que en el afio 2018, estd muy por encima de los niveles de robo de gas durante el
sexenio pasado -o al menos desde 2014 que es la fecha desde la que se cuenta con informacion-,

mientras que el robo de otros hidrocarburos es menor que en el sexenio pasado.

Grafica 7. Volumen de pérdidas no operativas de Gas LP, 2014 a 2022 (toneladas)
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Fuente: elaboracion propia con datos obtenidos mediante la solicitud de informacion con folio
330023323000095, Sujeto Obligado: PEMEX Logistica.

16 Entre la grafica 6 y 7 puede haber una confusidon que se explica a continuacién: se solicité a PEMEX Logistica una
aclaracién sobre las cantidades correspondientes a “volumenes de hidrocarburos desviados” ya que no se especificd
si en estas cifras se incluyen gasolinas, diésel, gas LP y gas Natural, es decir, todo tipo de “hidrocarburos” (ya que de
ser asi, el dato de volumenes de gas LP estaria incluido también en la gréfica 6), y la respuesta de PEMEX Logistica
via correo electrénico fue que por volimenes de hidrocarburos desviados se refieren a: “todos los productos que se
transportaron en todos los sistemas de transporte permisionados en cada periodo”. Esto quiere decir que, en efecto,
los volumenes de gas LP que se graficaron aparte en la grafica 7 también se incluyen en las cifras de la grafica 6. Pero
como se puede constatar en ambas graficas, los datos estan tanto en miles de barriles y en toneladas, lo que dificulta
la estimacidn para hacer la resta de los datos de la grafica 7 a los datos de la grafica 6 y podria ocasionar errores en
el calculo, por lo tanto, se optd por representar los datos tal cual fueron entregados por PEMEX, teniendo precaucion
en la lectura de los graficos al sefialar que son estimaciones aproximadas pero no exactas que permiten hacerse una
idea de cdmo se comporta el desvio de gas LP por si solo.
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A pesar de las variaciones en el robo de hidrocarburos y gas LP, es evidente que los volimenes de
combustibles totales desviados son menores desde el afio 2019, lo que corresponde con que las
pérdidas econdmicas también sean menores a partir de ese afio. Contrariamente, el registro de
tomas clandestinas se ha incrementado en los ultimos afos, mientras que el volumen de
hidrocarburos desviados ha disminuido. Sobre esa misma discrepancia PEMEX senal6 en 2018
que se debia a una mayor capacidad de respuesta de las autoridades para detectar a tiempo las tomas

clandestinas y evitar la sustraccion de un mayor volumen de hidrocarburos, en otras palabras:

No obstante que la cantidad de tomas clandestinas ha tenido un incremento en
comparacion al afio anterior, ello no se ha reflejado en mayor nimero de volumen
sustraido ilegalmente, esto obedece entre otras causas, a las acciones y estrategias
aplicadas eficazmente por Pemex en cumplimiento del proyecto DAEIS en coordinacion
y colaboracion con las FFAA y las demads instituciones de los tres érdenes de gobierno

(PEMEX, 2018: 74).

La grafica 8 refleja las estimaciones de PEMEX segun las cuales en 2018 el promedio anual movil
de faltantes volumétricos seria considerablemente menor (9.56%) en comparacion con el promedio
anual movil de tomas clandestinas (51.41%), aunque el documento consultado no explica de
manera clara como se realizaron dichas estimaciones. Sin embargo, con relaciéon a la ECMIH se
requiere corroborar en qué medida las acciones de esta Estrategia favorecieron la disminucion del
robo de hidrocarburos y si pudiera haber una incidencia de la DAEIS que se reflejo posterior al afio
2018, es decir, si la tendencia a la baja del robo de combustibles observada a partir de 2019 es un
efecto de la Estrategia anterior.

A nivel estatal se puede realizar distincion entre las entidades y el nimero de tomas clandestinas
en cada una de éstas, en 28 de las 32 entidades del pais se ha detectado al menos una toma
clandestina en los tltimos 22 afos. Destaca Hidalgo como el Estado con el mayor numero de tomas
clandestinas en los ltimos 22 afios, con un total de 23 mil 492, seguido de Puebla con 13 mil 335,
Estado de México con 11 mil 320, Guanajuato con 9 mil 714, Tamaulipas con 8 mil 403, Veracruz

con 7 mil 650 y Jalisco con 4 mil 811.
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Grdfica 8. Comparacion entre promedios anuales de la cantidad de tomas clandestinas y
faltantes volumétricos por robo de hidrocarburos, 2012-2018
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Fuente: Gerencia de Seguridad Fisica - POA, los datos del 2018 estdn considerados de Enero a Junio

Fuente: Direccidon Corporativa de PEMEX, (2018). Disefio y Aplicacion de la Estrategia Integral de
Salvaguardia para Petroleos Mexicanos y sus Empresas Productivas Subsidiarias. Periodo 2012-2018.

La gréfica 9 ilustra que las tomas totales de Hidalgo representan el 24% de las tomas totales de los
ultimos 22 afos; Puebla, que es el caso de estudio de esta investigacion, concentra el 14% del total
de tomas detectadas; ademas, un total de 21 entidades concentran el 20% de las tomas clandestinas,
o bien, Tabasco, Nuevo Leon, Sinaloa, Querétaro, Baja California, Michoacéan, Tlaxcala, Coahuila,
Oaxaca, Sonora, Morelos, Chihuahua, CDMX, Durango, Chiapas, Zacatecas, San Luis Potosi,

Aguascalientes, Yucatan, Campeche y Colima.

Grafica 9. Porcentaje de tomas clandestinas por entidad
(suma total de tomas de 2000 a 2022)
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Fuente: elaboracion propia con datos obtenidos mediante la solicitud de informaciéon con folio
330023823000453, Sujeto Obligado: PEMEX.

Observando la tendencia en las tomas detectadas en las siete entidades con mayor registro de éstas
(grafica 10), se tiene que Hidalgo es la entidad en la que, tras la implementacion de la ECMIH, las
tomas clandestinas detectadas incrementaron exponencialmente hasta alcanzar casi 6 mil picaduras
a ductos en el ano 2022, mientras que en las otras 6 entidades se observa un incremento maximo
para el afio 2018 y después un descenso (nuevamente, no sostenido) que podria coincidir con el

inicio de la ECMIH.

Grafica 10. Siete entidades del pais con mayor numero de tomas clandestinas*
(evolucion de 2000 a 2022)

344

146 183
112

30

(=] — o~ o <t [¥a) o ™~ 0 [e2) o — o~ o < w o ~ o) (2] o — o~
(=] [=] o (=) o o o [=) (=] o — P = (=) i -l o — L) — o o (o]
o o o o o o o o o o o o o o o o o (=] (=] o o o o
o~ o o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o~ o o~ o~ o~ o~
—e—Hidalgo Puebla Edomex Guanajuato =—e=—Tamaulipas =e—Veracruz =—e=Jalisco

*Las cifras visibles corresponden unicamente al Estado de Hidalgo. Fuente: elaboracion propia con datos
obtenidos mediante la solicitud de informacion con folio 330023823000453, Sujeto Obligado: PEMEX.

Por ultimo, el mapa 1 visualiza la distribucion de la infraestructura de petroliferos de PEMEX
(ductos, terminales de almacenamiento y refinerias) a lo largo de todo el pais, asi como la ubicacion
de las entidades con mayor nimero de tomas. Se puede apreciar que los Estados con mayor niimero
de tomas se concentran en el centro del pais, es decir, en los ductos que abastecen a la zona centro

de México.
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Los indicadores analizados muestran parte de las dimensiones del mercado ilegal de hidrocarburos,
pero el comportamiento de éstos también puede servir para identificar posibles efectos a corto y
mediano plazo originados por la implementacion de la ECMIH, no obstante, para identificar
plenamente el vinculo entre las acciones gubernamentales y los cambios en la dinamica de robo de
hidrocarburos es necesario profundizar en el vinculo causal e incluso los posibles efectos adversos

de las acciones que integran la ECMIH.

Mapa 1. Tomas clandestinas totales por entidad de 2000 a 2022
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Fuente: eclaboracion propia con informacion de INEGI y solicitud de informacion con folio
330023823000453, sujeto obligado: PEMEX).

Sin embargo, en este apartado se tratd de dimensionar el problema y también las dificultades para
estimarla, tanto por la falta de informacion proporcionada por PEMEX, asi como por la
complejidad de estimar otros aspectos del robo, sobre todo los relacionados con la delincuencia
organizada (ingresos por éste y otros delitos relacionados, niimero de grupos, su magnitud y

operacion territorial, entre otros).
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Capitulo I1I: Analisis del disefio de la Estrategia de Combate al Mercado Ilicito de
Hidrocarburos

El capitulo III consiste en un analisis de la Estrategia de Combate al Mercado Ilicito de
Hidrocarburos, esto es, se aborda cada uno de sus componentes como son: objetivos, diagnostico,
acciones, actores, dependencias, indicadores, entre otros elementos, con el fin de dilucidar cémo

es que esta Estrategia plantea solucionar el problema de robo de hidrocarburos en el pais.

Este capitulo se enfrent6 a la dificultad de la falta de claridad sobre la ECMIH, por lo que gran
parte de este apartado consiste en una reconstruccion basada en diversas fuentes de informacion,
como son solicitudes de informacion, documentos oficiales, reportajes periodisticos y notas

informativas de distintos diarios.

1. La ECMIH como politica publica

Como se defini6 al inicio de esta investigacion, las politicas publicas son acciones estructuradas de
los gobiernos que buscan cambiar una situacion problematica o un asunto publico, ademas, las
politicas publicas implican “un proceso integrado por varias acciones intelectuales (de
informacion, analisis, célculo, critica...) y acciones politicas (de movilizacién, discusion,
persuasion, negociacion, acuerdo...), interdependientes y eslabonadas, que preceden y preparan la

toma de decision del gobierno y posteriormente la llevan a cabo” (Aguilar, 2010: 31).

Es asi que estudiar una politica publica y especificamente el disefio de ésta implica conocer como
esta estructurada una politica tanto a nivel técnico como a nivel politico, cual es el grado de
coherencia entre la propuesta de intervencion con las necesidades o problemas que pretenden ser
resueltos; la adecuacion de la politica con los elementos técnicos, humanos, de regulacion y
economicos de que se dispone, asi como la viabilidad de los objetivos y los mecanismos de

implementacioén, entre otros factores (Bueno, Osuna, 2013).

Ahora bien, jla Estrategia de Combate al Mercado Ilicito de Hidrocarburos (ECMIH) se puede
definir como una politica publica? De acuerdo con la literatura de politicas publicas que
brevemente se ha revisado en esta investigacion, la ECMIH requiere la definicion de un problema

publico, la definicion de objetivos, diagnosticos, poblacion objetivo, programas y acciones a
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realizarse a lo largo del tiempo, asi como recursos, instrumentos y conocimientos para atender el

problema de robo de hidrocarburos.

No obstante, el analisis que se pretende realizar aqui sobre esta politica publica y especificamente
sobre su disefio, se centrara no solo en identificar si la ECMIH cumple y se asemeja a alguna
propuesta tedrica sobre politicas publicas este andlisis busca, mejor dicho, emplear la literatura
sobre politicas publicas para organizar, sistematizar y dar sentido a la serie de acciones
gubernamentales destinadas a resolver el problema de robo de hidrocarburos que, como se vera en

este capitulo, suelen estar desarticuladas y carecen de una estructura clara.

Lo anterior quiere decir que, aunque la ECMIH no se adectie enteramente a las definiciones de
politica publica integrando todos y cada uno de los elementos, el andlisis del disefio que se realizara
en este capitulo contribuye a entender la logica de la decision gubernamental, el alcance e
incidencia para resolver el problema de robo de combustibles, la coherencia de estas acciones con
otras medidas en materia de seguridad, asi como a ordenar y transparentar la informacién publica
que se ha generado durante este sexenio, tanto informacion estadistica proveniente de las
dependencias federales participantes en la Estrategia, asi como los Informes Anuales de Seguridad
Publica, entre otros reportes y bases de datos que por si mismos dificultan el entendimiento del

problema.

2. Nombre de la politica publica: Estrategia de Combate al Mercado Ilicito de
Hidrocarburos

En la Estrategia Nacional de Seguridad Publica 2018-2024 se detallan ocho objetivos y nueve
estrategias especificas. Dentro de los objetivos se pueden mencionar los siguientes: 1)erradicar la
corrupcion y reactivar la procuracion de justicia, 2) Pleno respeto y promociéon de los Derechos
Humanos, 3) Regeneracion ética de la sociedad, entre otros; mientras que entre las estrategias
especificas se encuentran: 1) Nuevo Modelo Policial, 2) Prevencion del delito, 3) Estrategia de
Combate al Mercado Ilicito de Hidrocarburos, 4) Estrategia de Combate al uso de Operaciones
con Recursos de Procedencia Ilicita, 5) Estrategia para abatir el trafico de armas, entre otras

(Gobierno de México, 2018).

El nombre de la ECMIH sugiere que se atenderan todos los posibles delitos relacionados con el

mercado ilegal de hidrocarburos y no solo el robo, pues al hablar del “mercado ilicito” se incluyen
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desde la extraccion ilegal, comercializacion, pero también otras actividades como auxiliar, prestar
ayuda o informaciéon que pudiera facilitar el robo de combustibles, resguardar, almacenar o
distribuir combustibles sin permiso legal, asi como la comercializacion y consumo de combustibles
robados, esto de acuerdo a lo que establece la Ley Federal para Prevenir y Sancionar los Delitos
Cometidos en Materia de Hidrocarburos (LFPSDMH, 2016), la cual especifica las multiples

actividades relacionadas con este mercado.

El término “hidrocarburo” es definido por la Ley de Hidrocarburos como “petroleo, Gas Natural,
condensados, liquidos de Gas Natural e hidratos de metano” (Ley de Hidrocarburos, 2021: 03);
mientras que por petroliferos se define a los “productos que se obtienen de la refinacion del
Petroleo o del procesamiento del Gas Natural y que derivan directamente de Hidrocarburos, tales
como gasolinas, diésel, querosenos, combustoleo y Gas Licuado de Petroleo, entre otros, distintos
de los Petroquimicos” (Ley de Hidrocarburos, 2021: 04). En este sentido, los hidrocarburos son

compuestos de los que a su vez se derivan los petroliferos.

En México el trafico ilegal se da en su mayoria con petroliferos, es decir, gas LP, gasolina y diésel.
Si bien los petroliferos derivan de los hidrocarburos, el concepto de petroliferos puede tener mayor
precision para referirse al mercado ilegal que busca atenderse, de otra forma, delimitar la Estrategia
como de combate al robo de “hidrocarburos” podria ser ambiguo en cuanto al tipo de robo que
implica este mercado, es decir, un robo concentrado en combustibles ya procesados de primera
necesidad. Como se reviso en el capitulo anterior, los combustibles desviados son gasolinas, diésel
y también gas LP y gas Natural, sin embargo, en diversos documentos y registros inicamente se

cuantifica como “hidrocarburos”, lo que ocasiona que la informacion reportada sea imprecisa.

3. Definicion del problema dentro de la ECMIH

A tan solo unos meses de haber ganado las elecciones presidenciales de 2018, el gobierno de
Andrés Manuel Lopez Obrador anunci6 la implementacion del Plan Conjunto del Gobierno de
México para Combatir el Robo de Hidrocarburos, dicho Plan dio inicio desde el 21 de diciembre
de 2018 y fue hasta el 27 de diciembre del mismo afio que se hizo publica la noticia de que ya
estaba en operacion. El presidente Andrés Manuel sefiald el 27 de diciembre que se trataba de un

“plan estratégico necesario, urgente por lo que implica en cuanto a fuga de dinero publico. Es un
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robo a bienes de la nacion, a recursos publicos, dinero de todos los mexicanos” (Gobierno de
Meéxico, 2018), ademas de que “este plan tiene como proposito evitar este robo, no tolerar que se
siga cometiendo, no permitir la corrupcion y quiero hacer un llamado a todos los mexicanos para
que nos apoyen y que entre todos logremos erradicar este robo que se hace a la nacién” (Gobierno

de México, 2018).

En cuanto a la definicion del problema, en el documento de la Estrategia Nacional de Seguridad
Publica 2018 se hace alusion a la situacion de manera breve, sefialando que es una problematica
“surgida, permitida y tolerada desde anteriores administraciones” (Gobierno de México, 2018: 66)
y que “genera graves dafios a la economia del pais, es detonador de violencia inusitada en diferentes
regiones de la Republica, fomenta la corrupcion y genera graves conflictos sociales y riegos para
la poblacion, que incluso han llegado a convertirse en verdaderas tragedias nacionales” (Gobierno

de México, 2018: 66).

Ademas de las declaraciones del presidente Andrés Manuel y los escasos parrafos que se integran
en la Estrategia Nacional de Seguridad Publica, no existe informacion explicita para conocer de
manera clara como es que el gobierno actual defini6 el problema, las causas, los actores, los
mecanismos de operacion del mercado ilegal, entre otros factores. Sin embargo, es importante
recordar que el conocimiento y la informacion sobre un problema es solo uno entre otros factores
que intervienen a la hora de definir un problema publico, pues ademas del conocimiento y la
informacion se puede mencionar a los intereses, ideologias, las instituciones (Weis, 2015: 62), e

incluso, los prejuicios de los tomadores de decisiones (Aguilar, 1993).

Es asi como el gobierno Federal posiciono el problema de robo de hidrocarburos en la agenda
publica y durante los proximos meses se presentd como un problema grave que debia ser resuelto
dado el valor de las pérdidas para el Estado y el riesgo que significaba para la poblacion. En el

Segundo Informe de la Estrategia de Seguridad Publica se especifica lo siguiente:

El combate al mercado ilicito de hidrocarburos ha sido una prioridad del Gobierno de
México. Desde el primer dia de la presente administracion se propuso terminar con el
dafio provocado a las finanzas del Estado y cerrar una fuente de financiamiento de

grupos delictivos.

A través de la Estrategia Nacional de Seguridad se fortalece la lucha contra este delito

con acciones de inteligencia, investigacion e inspeccion, coordinadas entre los tres
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ordenes de gobierno y la sociedad, con el proposito de obtener una respuesta integral
al problema y salvar vidas ante el riesgo generado por esta actividad ilicita (Gobierno

de México, 2021: 213).

Poco después de iniciada la ECMIH, especificamente el dia 18 de enero de 2019 ocurrid la
explosion de un ducto de gasolina en el municipio de Tlahuelilpan, Hidalgo, lo que ocasiond la
muerte de 137 personas, frente a la crisis de seguridad que significo este incidente, el presidente

Andrés Manuel expreso lo siguiente:

Por eso, la decision que se ha tomado en este caso y en todo lo que tiene que ver con
la politica de seguridad es atender, primero, las causas que originan los hechos
ilicitos.

Esto no es asunto policiaco, militar, no se resuelve con medidas coercitivas. Por eso
se agravo la situacion en el pais, porque se opto por la confrontacion.

Nosotros vamos a seguir convenciendo, persuadiendo a la gente. Nosotros tenemos la
conviccion de que el pueblo es bueno, que es honesto. Que, si se ha llegado a estos
extremos, a estas practicas es porque se le abandono por completo, y esto significa que
no han tenido posibilidad de satisfacer sus necesidades bdasicas, porque hay millones
de pobres en el pais, gente que no tiene ni siquiera para lo mas indispensable. Por eso
es que ha proliferado este tipo de actitudes.

Ante eso, vamos a seguir con la misma politica de respetar los derechos humanos, de
no responder a agresiones, de no querer enfrentar problemas sociales con el uso de la
fuerza.

JPor qué no pensamos, profundizamos un poco en que llevamos 30 arios sin
crecimiento econdomico, sin empleos, sin bienestar, con profundos problemas de
desintegracion familiar, de pérdida de valores? ;Por qué no vemos las causas? Como
es posible que se haya permitido arraigar estas prdcticas, el tener como fuente de
ingreso el recoger combustibles, con todos los riesgos que implica, a pesar de las
advertencias por la grave crisis de México.

Entonces, queremos cambiar las cosas de otra manera. Por eso, también, si me

preguntan, jva a seguir el plan? Claro que va a seguir el plan, lamento mucho lo
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sucedido, me duele, pero tienen que cambiar estas cosas (Presidencia de la Republica,

2019).

El ejemplo anterior muestra que, después de que las acciones gubernamentales ya habian iniciado,
el incidente de Tlahuelilpan sirvid para reafirmar en la opinion publica la idea de que el robo de
hidrocarburos era un problema grave y que estaba relacionado con condiciones de pobreza, falta
de oportunidades laborales, educativas, entre otros factores. En otras palabras, se puede sefialar que
el problema de robo de combustibles fue adquiriendo una forma aceptable para el publico (Aguilar,
1993: 51) y si bien es cierto que hubo un consenso en que el problema requeria ser introducido en
la agenda publica, el consenso no se establecia todavia sobre los mecanismos o politicas publicas

adecuadas para darle solucion.

En sintesis, el robo de hidrocarburos se definié como un asunto facilitado por la inaccién o incluso
participacion de las autoridades de los sexenios anteriores en el mercado ilegal, en consecuencia,
se determind la necesidad de implementar sanciones, fortalecer la capacidad institucional para
evitar la colusion de las autoridades y, ademas, mejorar las condiciones sociales y econémicas que

pudieran favorecer la participacion de la sociedad en este delito.

El discurso gubernamental otorgd amplia importancia al robo de hidrocarburos y justifico su
atencion mediante la ECMIH, en el mismo sentido, diversos actores de la sociedad apoyaron la
intervencion para reducir el problema, aunque hubo cuestionamientos a la forma en la que se
definié esta Estrategia, como es el caso de Causa en Comin, organizacién que critico los
indicadores de resultados (capacidad de respuesta institucional, investigaciones iniciadas, personas
detenidas y procesadas, ordenes de aprehension, entre otros) y la incongruencia entre estos
indicadores y la informacion comunicada en las conferencias diarias ofrecidas por el presidente de

la reptblica (Lopez, 2023). Esta organizacion civil plante6 lo siguiente:

Existe un problema en la calidad de las estadisticas y el acceso a la informacién publica
en materia de robo de hidrocarburos. Si bien es de celebrar que en la actual administracion
el robo de combustibles se haya catalogado como un problema prioritario, es importante
cuestionarse la efectividad, la calidad y la certeza de estos niimeros, dado que en los
resultados celebrados en el Informe de Seguridad de 2023 se anuncio6 haber reducido este

delito en un 92.2% (Lopez, 2023).
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Por otro lado, ante los sefialamientos de que el sector privado también estaba involucrado en el
mercado ilegal, principalmente adquiriendo y comercializando combustible robado, resalta la
postura de Organizacion Nacional de Expendedores de Petroleo (Onexpo) quien defendi la labor
de la industria y negd que ésta apoyara el robo de hidrocarburos en los sexenios anteriores, ademas
explico que este delito también afecta a la industria privada al generar una competencia desleal, asi
como a los consumidores por la dudosa calidad de los combustibles, en su comunicado destacaron
que “seguiremos apoyando las acciones que encabezan las autoridades federales y de los estados
para seguir reduciendo el mercado ilegal de combustibles en cualquiera de sus variantes. Todas
resultan distorsionantes de la legalidad y ajenas a las mejores practicas de comercio” (Garcia,

2022).

4. Diagnéstico
El diagnéstico del problema dentro de la ECMIH, cuyo objetivo es eliminar ciertas alternativas y
elegir otras en forma objetiva, o bien identificar las causas y dimensiones del problema (Méndez,
2020: 136), no es claro. En las declaraciones o documentos en los que se hace alusion a las
situaciones que favorecen el mercado ilegal de hidrocarburos no se encuentran justificaciones ni
fundamentos precisos para asegurar que el trafico de hidrocarburos se relaciona con determinadas
causas o se vincula a ciertos factores, por ende, como en muchos aspectos de la ECMIH, es
necesario construir la estructura de la politica publica, identificar sus componentes o inferir la

postura gubernamental frente a un problema atn y cuando estos elementos solo estan implicitos.

De forma similar a la definicion del problema, el diagndstico apunta a tres elementos: 1) resalta la
tolerancia e incluso la participacion de las autoridades gubernamentales en el mercado ilegal como
un factor que potencio este problema, 2) identifica las carencias y falta de oportunidades de las
comunidades como una situacién que favorece su participacion en cualquiera de las dimensiones
del mercado ilegal (sustraccion, comercializacion, consumo, etc.) y 3) enfatiza la necesidad de

disminuir el nivel de impunidad de este delito.

Sobre el primer aspecto, se reconoce que el robo de hidrocarburos requiere de infraestructura,
conocimiento y la participacion de personal experto para poder llevar a cabo las tomas clandestinas

y la sustraccion de combustibles de terminales de almacenamiento y plataformas maritimas. En la
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presentacion de la Estrategia, el Fiscal General de la Republica, Alejandro Gertz Manero, sefiald

que:

Tenia que haber una complicidad desde adentro que permitiera que en el ducto siguiera
fluyendo el combustible para podérselo robar. De esta manera establecieron técnica y
profesionalmente que habia un grupo de individuos que estaban a cargo de ese sistema y
estableci6 con toda claridad las responsabilidades, tanto de caracter administrativo, como

posiblemente penales al respecto (Presidencia de la Republica, 2018).

Aunado a esto, el gobierno Federal reconoce que el tipo de robo de hidrocarburos va mas alla del
que se comete en los ductos de PEMEX mediante tomas clandestinas y que se vincula
principalmente a las comunidades aledafias a la infraestructura de ductos, pues el robo también se
localiza en terminales de almacenamiento, lo que evidencia la participacion de personal de PEMEX
para poder llevar a cabo el robo a gran escala. En palabras del presidente Andrés Manuel Lopez
Obrador, “si pensamos en 600 pipas diarias, estamos hablando no s6lo de huachicol y ordefia de
ductos. Estamos hablando de un plan con vinculacion al interior del gobierno y que se apoya en un
sistema de distribucion de combustibles porque no es facil distribuir y vender 600 pipas diarias”

(Presidencia de la Republica, 2018).

Como segundo elemento diagndstico, destacan las condiciones sociales y de pobreza, este no es un
elemento generalizable porque también se reconoce la participacion de funcionarios, politicos y
empresarios en este ilicito, sin embargo, se considera un elemento causal presente en las bases
sociales que participan en este mercado, las cuales, a diferencia de los funcionarios y empresarios,
estarian involucradas en el delito ante la falta de oportunidades de empleo para garantizar sus
necesidades béasicas de salud, educacion, alimentacion, entre otras. En el documento donde se

presenta la Estrategia de Combate al Mercado Ilicito de Hidrocarburos se sefiala que:

Se efectua un esfuerzo de inversion presupuestal historica, para atender las causas
generadoras de las conductas antisociales, por ello mediante elevar las condiciones de
bienestar y desarrollo social a través de mejores servicios de salud, educacion, vivienda,
trabajo bien remunerado, deporte, entre otros aspectos, estaremos en posibilidades de

evitar que la delincuencia organizada se vea beneficiada de las condiciones de pobreza,
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marginacion y desigualdad de la poblacion mas vulnerable de nuestro pais (Gobierno de

México, 2018: 27).

Hasta este punto se pueden notar coincidencias entre el diagndstico del Gobierno Federal y los
factores explicativos que se sintetizaron en el capitulo anterior, en ambos casos se enfatiza la
participacion del personal de la paraestatal PEMEX, la delincuencia organizada, asi como de la
poblacion bajo ciertas condiciones sociales y econdmicas que favorecen al mercado ilegal de
combustibles como una fuente de ingresos. No obstante, aunque el gobierno Federal reconoce que
la delincuencia organizada es un actor que puede cooptar a las comunidades y a las autoridades, no
se presta atencion a los factores que pudieron ocasionar la proliferacion de la delincuencia
organizada, es decir, inicamente se da por hecho que este nivel de organizacion criminal existe y

corrompe a las autoridades y comunidades.

El diagndstico es una etapa clave en las politicas publicas porque sirve para identificar los factores
que originan un problema, pero no necesariamente puede corresponderse con las acciones
consecuentes que se llevan a cabo para solucionar dicha problemaética, por lo tanto, es necesario
contrastar estas ideas -que pueden ser imprecisas- con el resto del disefio de la politica publica,

como son los indicadores de evaluacion, entre otros aspectos.

5. Objetivos y su alineacion con el PND y el PNDP

El Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024 establece tres rubros principales para el sexenio: 1)
Politica y Gobierno, 2) Politica Social y 3) Economia. Dentro del rubro de Politica y Gobierno se
definen ocho objetivos: Pleno respeto de los derechos humanos, Recuperar el estado de derecho,
la Revocacion de Mandato y el Cambio de paradigma de seguridad, entre otros. Dentro del eje
denominado “Cambio de Paradigma de seguridad” se definen, a su vez, doce objetivos especificos,
como son: Reformar el combate a las drogas, Emprender la construccion de paz, Recuperacion y
dignificacion de las carceles, Establecer la Guardia Nacional y Estrategias especificas (PND,

2019).

Dentro de las Estrategias especificas, el PND delimita cuatro estrategias: 1) Nuevo Modelo
Policial, 2) Prevencion del delito, 3) Desarrollo Alternativo y 4) Prevencion Espacial de la

Violencia y el Delito. En la Estrategia llamada “Desarrollo Alternativo”, se especifica lo siguiente:
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“Crear, de la mano de las dependencias encargadas de la politica econdmica y social, alternativas
econdmicas sostenibles para los hogares y comunidades que dependen del ingreso provisto por
actividades ilicitas como el cultivo de drogas, la extraccion y distribucion ilegal de hidrocarburos,
el robo de autotransporte, etc.” (PND, 2019). En consecuencia, dentro del PND las acciones contra
el robo de hidrocarburos se incluyen en las acciones para cambiar el paradigma de seguridad,
especificamente mediante el desarrollo de alternativas de ingreso al delito de robo de

hidrocarburos.

Tabla 1. Estructura del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2024

1) Politicay
Gobierno

2) Politica
Social

3) Economia

1) Politica y Gobierno
(11 objetivos)

- Erradicar la corrupcion

- Recuperar el estado de
derecho

- Separar el poder politico
del poder econdomico

- Cambio del paradigma de

seguridad
- Hacia una nueva

democracia participativa

- Revocacion de mandato

- Consulta popular

- Mandar obedeciendo

- Politica exterior:
recuperacion de los
principios

- Migracion: soluciones de
raiz

- Libertad e igualdad

Cambio del paradigma de

seguridad

(12 objetivos)

- Erradicar la corrupcion y reactivar
la procuracion de justicia

- Garantizar empleo, educacion,
salud y bienestar

- Pleno respeto a los derechos
humanos

- Regeneracion ética de las
instituciones y de la sociedad

- Reformular el combate a las drogas

- Emprender la construccion de paz

- Recuperacion y dignificacion de
carceles

- Articular la seguridad nacional, la
seguridad publica y la paz

- Repensar la seguridad nacional y
reorientar las Fuerzas Armadas

- Establecer la GN

- Coordinaciones nacionales,
estatales y regionales

- Estrategias especificas

Estrategias
especificas:

(4 estrategias)
-Nuevo
Modelo
Policial

- Prevencion
del delito

- Desarrollo
alternativo

- Prevencion
Especial de
la Violencia
y el delito

Fuente:

elaboracion propia con informacion del PND 2019-2024.

Por otro lado, la Estrategia Nacional de Seguridad Publica (ENSP) 2018-2024, que se enmarca en

el PND, se integra por ocho de los doce objetivos del rubro del PND titulado “Cambio de paradigma

de seguridad”. Ademas de los objetivos, la ENSP contiene nueve Estrategias especificas, las cuales
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consisten en las cuatro estrategias especificas del PND mas otras cinco, entre las que se enuncia la

“Estrategia de Combate al Mercado Ilicito de Hidrocarburos” (ENSP, 2019).

Tabla 2. Estructura de la Estrategia Nacional de Seguridad Publica

Ocho objetivos Nueve estrategias especificas
- Erradicar la corrupcion y reactivar la - Nuevo Modelo Policial
procuracion de justicia - Prevencion del delito
- Garantizar empleo, educacion, salud y bienestar | - Estrategias focalizadas en las regiones y
- Pleno respeto a los derechos humanos participacion ciudadana
- Regeneracion ética de las instituciones y de la - Nuevos criterios de distribucion de los
sociedad recursos federales en materia de seguridad
- Reformular el combate a las drogas - Estrategia de Combate al Mercado Ilicito de
- Emprender la construccion de paz Hidrocarburos
- Recuperacion y dignificacion de cérceles - Estrategia de Combate al uso de Operaciones
- Articular la seguridad nacional, la seguridad con Recursos de Procedencia Ilicita
publica y la paz - Estrategia para agilizar los procedimientos de
extincion de dominio y utilizacion social de
los bienes confiscados a la delincuencia
- Estrategia para combatir el robo a
autotransporte y pasajeros en carreteras
- Estrategia para abatir el trafico de armas

Fuente: elaboracion propia con informacion de la ENSP 2018.

La ENSP se ajusta a los objetivos planteados por el PND, a su vez, la ECMIH se integra en las
acciones en materia de seguridad de la ENSP y en los objetivos del PND. Con respecto al “cambio
de paradigma en materia de seguridad”, el PND establece que “el actual gobierno decidié cambiar
las medidas de guerra por una politica de paz y seguridad integral que ataque las raices mismas del
descontrol delictivo y de la pérdida de seguridad y que tenga como objetivo inmediato la reduccion

de los indices delictivos” (PND, 2019).

Por otro lado, 1a ENSP define entre sus objetivos garantizar la seguridad de la poblacion mediante

la atencion de las causas estructurales de la violencia, en otras palabras:

Por definicion, la delincuencia organizada no puede existir sin un grado de
involucramiento de funcionarios publicos que le ofrezca un margen de proteccion e

impunidad; ademads y el tamano, la extension y el poder de grupos criminales como los
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que existen en México so0lo pueden entenderse por una corrupcion de dimension
equivalente en las oficinas publicas, particularmente -aunque no en forma exclusiva-
en los aparatos de prevencion y combate de la delincuencia, procuracion e imparticion
de justicia. Asi, si la persistencia y el incremento de la pobreza, la marginacion y la
falta de servicios educativos y de salud se encuentran en la base del auge delictivo que
enfrenta el pais, la corrupcion prevaleciente es la razén primaria de su descontrol, de
su crecimiento y de la imposibilidad de contrarrestarlo e incluso de contenerlo (ENSP,

2019).

La ECMIH se alinea con el planteamiento nacional de seguridad publica y con la definicion general
de desarrollo del pais, en ambos casos se integra dentro de las medidas preventivas. No obstante,
dado que se define como una “estrategia especifica”, es necesario conocer cuales son las acciones
concretas planteadas por la ECMIH para conseguir la reduccion de la problematica de robo
mediante la atencion de los factores estructurales que lo detonan; es de esperar que, al ser una
estrategia especifica, esta politica publica contenga acciones especializadas mediante las cuales se

busca lograr los objetivos generales en materia de seguridad.

6. El discurso gubernamental sobre la politica publica

Como se vio en el punto anterior, las politicas publicas se sustentan en planes, estrategias, leyes e
instituciones, sin embargo, para entender la configuracion de una politica no basta con analizar la
estructura organizacional y la coherencia legal e institucional, ademads es importante entender cobmo
se construye el discurso de una politica publica. El discurso se refiere a los mecanismos de
comunicacion de una accién gubernamental y, ademads, a las ideas con las que se justifica la
atencion y las soluciones a un problema, las cuales de alguna manera predominan y son aceptadas
en una sociedad, en otras palabras, el discurso “incluye tanto las ideas que buscan transmitir que
las politicas propuestas son sensatas y apropiadas, como el proceso interactivo de formulacion y

comunicacion que sirve para generar y comunicar dichas ideas” (Cejudo, 2008: 05).

En el andlisis de la ECMIH es necesario considerar tanto los elementos juridicos, técnicos y
discursivos que dan forma al tratamiento del problema de robo de hidrocarburos, pues “el contenido
técnico formal de una politica es importante, pero nunca suficiente para transmitir, por si mismo,

la justificacion de por qué la decision tomada es la correcta y los resultados esperados los
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convenientes. Los argumentos de politicas son entonces una mezcla compleja de hechos,

interpretaciones, opiniones y evaluaciones” (Cejudo, 2008: 10).

El discurso de la ECMIH se puede observar en dos aspectos: el primero consiste en las ideas con
las que se justifica la atencion del problema, las acciones implementadas y los resultados obtenidos;
mientras que el otro aspecto se refiere a la forma en la que esas ideas se comunican, es decir, los

medios con los cuales se da visibilidad al problema.

Sobre las ideas con las que se delinea la politica ptblica, de alguna manera ya se han enunciado
algunos elementos discursivos que estan presentes tanto en la definicion del problema, asi como
en el diagnostico y los objetivos, 1o que se puede notar es que en la politica publica en materia de
hidrocarburos -0 al menos en la informacién publica que hay al respecto- predominan las
interpretaciones y opiniones sin justificaciones técnicas o cientificas, pues aunque se enuncian
factores explicativos como la pobreza o la falta de oportunidades econémicas como un detonante

de la problemética, estos argumentos carecen de evidencia para sostenerse. !’

El discurso sobre la corrupcion de las autoridades, la tolerancia que hubo en otras administraciones
para permitir y beneficiarse del problema, asi como la falta de oportunidades y la gravedad del
dafio ocasionado a las finanzas del Estado constituyen un discurso que se transmite de manera facil
a la poblacion, un ejemplo de esto es que para referirse al problema tanto el presidente Andrés
Manuel Lépez Obrador como otros funcionarios del gobierno emplean la palabra “huachicol” que,
como se aclaré en el capitulo anterior, es el término coloquial originalmente empleado para
referirse al robo de hidrocarburos pero que después comenzé a utilizarse para referirse a otras
actividades ilicitas, como el “huachicol del agua”(Expansion Politica, 2022) o el “huachicol de las
plazas educativas”(Poy, 2022), es asi que el término huachicol se ha empleado para designar, en

conjunto, al “robo a la nacion” que debe combatir el gobierno (Osorno, 2019).

La importancia de los elementos discursivos con los que se justifica y define la politica ptblica
analizada se puede observar en el hecho de que, independientemente de que se haya comprobado

0 no que las acciones destinadas a solucionar el problema serian efectivas, la poblacion tuvo un

17 Es importante sefialar que en el anélisis de la ECMIH se han analizado en su mayoria los elementos discursivos y
en menor medida diagndsticos, estudios o informes sobre la problematica, pero esto responde, como ya se ha
sefialado, a la carencia de datos e informacion y no a un sesgo en el analisis de la politica publica.
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amplio respaldo -al menos en su inicio- a las acciones gubernamentales para contener el problema

de robo aun y cuando éstas generaron algunas consecuencias negativas.

Cabe recordar que, durante enero de 2019, como parte del inicio de las acciones contra el robo de
combustibles, el gobierno Federal ordeno el cierre de algunos ductos del pais para evitar el robo
mediante tomas clandestinas, ademas del traslado de combustible empleando pipas para sustituir
el abasto mediante ductos, sin embargo, dicha medida ocasiond desabasto de combustible en al
menos 16 entidades del pais (Valdivia, 2020, 110), por lo que durante los dos primeros meses del
afo se observo una intensa movilizacion de las autoridades federales con respecto al robo de
combustibles, asi como filas en las gasolineras y compras de panico que agravaron el problema de
desabasto. Ademads, las medidas gubernamentales ocasionaron pérdidas econdomicas con la

siguiente estimacion:

La gasolina escase6 durante todo el mes de enero y buena parte de febrero, por lo
que, de acuerdo con los datos ofrecidos por la Concanaco, la Concamin,
CitiBanamex y Banorte, se puede hablar de un impacto negativo para la economia
superior a los 60 mil millones de pesos. A lo que hay que sumar los 92 millones de
dolares, algo asi como 1,840 millones de pesos al tipo de cambio de 20 pesos por
dolar, que desembolsé el gobierno para la adquisicion de 671 pipas; los cientos de
millones de pesos que destind para la renta de los vehiculos de los que se auxilio
para el traslado de combustible (487 millones de pesos inicamente en los primeros
16 dias de enero) y lo que se pagd por tener fondeados, durante semanas, a decenas
de buques tanque sin poder descargar —porque los centros de almacenamiento en
las terminales de Pemex estaban llenos con el combustible que no se podia distribuir
por el cierre de ductos—, a un costo promedio de renta de entre 25 mil y 30 mil

dolares por dia por embarcacion (Valdivia, 2020: 114).

A pesar de los efectos negativos que ocasionod el cierre de ductos, medios de comunicacion
reportaron un amplio respaldo de la ciudadania a las medidas sefaladas, de acuerdo con el diario
El Financiero, el combate al robo de hidrocarburos obtuvo una aprobacion del 89% durante enero
de 2019, siendo la medida con mayor apoyo; ademads, otras encuestas como la del diario Reforma,

sefalaron que 62% de los encuestados observaron como adecuado el cierre de ductos y 73%
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considerd adecuado acabar con el robo de combustibles a PEMEX frente al 18% que opin6 que es

mejor garantizar el abasto de gasolina aunque haya robos (Sin Embargo, 2019).

Asimismo, la encuesta de De las Heras Demotecnia arrojo que la medida de cerrar los ductos fue
aprobada por 72% de la poblacion, mientras que 66% confio en que la crisis de desabasto traera
beneficios a largo plazo y 60% opin6 que las medidas tomadas por el gobierno fueron planeadas y
calculando todos los riesgos (Sin Embargo, 2019). Por ultimo, Encuesta Mitofsky informé que
56.7% de los encuestados consider6 correcta la estrategia de cerrar los ductos en donde habia robo

de hidrocarburos (Sin Embargo, 2019).

Discursivamente, la politica publica contra el robo de combustibles encontrd aceptacion en la
poblacion, tanto en la necesidad de resolver el problema, asi como en los medios empleados para
conseguirlo, ademads, el gobierno Federal manej6 la situacion de desabasto como una consecuencia
inevitable para solucionar el problema de robo, y no se evalud si, en realidad, no se previo la
incapacidad de abastecer combustible mediante pipas. Como se puede apreciar en la siguiente cita,
el presidente Andrés Manuel reforzé la idea de que era inevitable la situacion de desabasto, esto a

pesar de los sefialamientos de falta de planeacion de las acciones de cierre de ductos.

Nos ayudo el pueblo porque hubo bloqueos, nos destruyeron ductos. Tuvimos que recurrir
a la compra de mas de 600 pipas, autotanques, para transportar gasolina porque no lo
podiamos hacer por los ductos. La gente nos ayudd porque hacia colas y aguanto, porque
la mafia que dominaba esto pensaba que no ibamos a resistir, por el desabasto de gasolina,
y resistimos y miren. Pero todavia, 5.6, cinco mil 600 barriles diarios (Conferencia de

prensa, 2022).

Tras los primeros meses de implementada la ECMIH, el gobierno Federal comunico que los
resultados habian sido ampliamente favorables, por lo que se tenia una reduccion del 95% del robo
y para junio de 2022 se habia conseguido un ahorro de 215 mil 950 millones de pesos, al pasar de
un promedio diario de 81 mil barriles robados a un promedio de robo de entre 6 mil 700 y 3 mil

500 barriles diarios (Lopez, 2022).

Este discurso triunfalista (Ledn, 2021) sostenido por el gobierno Federal se ve reforzado por la
estrategia de comunicacion mediante la cual se informan los resultados de la politica publica. Tanto
en el Informe Diario de Seguridad, en el Informe Mensual de la Secretaria de Seguridad y

Protecciéon Ciudadana (SSPC) y en el informe anual de la misma dependencia se publica

67



informacion sobre la reduccion del robo, especificamente sobre los barriles desviados por Mercado

Ilicito de Combustible, en ambos casos desde la implementaciéon de la ECMIH se muestra una

dréstica reduccion del robo desde la perspectiva de los barriles desviados.

Imagen 1. Reporte de Seguridad de octubre de 2022

SE,GURIDAD
ROBO DE HIDROCARBUROS e
Desvio de miles de barriles al dia
por mercado ilicito de combustible El combate al robo de

72 Ahorro estimado del 1 de diciembre de 2018 alentadores, de 72 mil barriles
al 31 de octubre de 2022: que se robaban por diaa
$236’134’69'[,]96'00 principios de diciembre de

2018, se ha bajado a 5.6 mil

combustible continda
arrojando resultados

(Doscientos treinta y seis mil ciento treinta y cuatro millones, seiscientos
noventa y un mil ciento noventa y seis pesos 00/100 M.N.)

Lo que equivale a un ahorro diario de
$165,013,760.44

(Ciento sesenta y cinco millones trece mil
setecientos sesenta pesos 44/100 M.N.)

barriles, es decir 92.2% menos.
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Fuente: Informe mensual de Seguridad 2022.

Imagen 2. Reporte diario de seguridad del 27 de noviembre de 2022
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El desvio de hidrocarburos es un indicador importante porque permite complementar la cifra sobre
nimero de tomas clandestinas, no obstante, el discurso de la Estrategia resalta lecturas de la
problematica que son parciales o el reflejo de un impacto inmediato. La siguiente cita ofrece una

sintesis de lo que en ésta y otras politicas publicas ocurre con relacion al discurso:

Si aceptamos la premisa del gobierno mexicano que propone que el éxito de una politica
social es incluir cada vez mas beneficiarios en los programas sociales, la valoracion que
hariamos seria distinta de la que hariamos si nuestro criterio de evaluacion fuera el nimero
de beneficiarios que logran salir de la situacion de dependencia de transferencias
monetarias. Y lo mismo ocurre en cualquier area: si se logra imponer el discurso de
acuerdo con el cual el éxito de las politicas de seguridad publica se mide por el nimero
de efectivos policiacos, el nuimero decomisado de drogas y el numero de delincuentes
capturados, la valoracion politica sera distinta de aquella basada en otros criterios que no

se deriven de estrategias anticrimen sino de prevencion (Cejudo, 2008: 14).

En correspondencia con el discurso de la ECMIH, los resultados mostrados por el gobierno Federal
apuntan a una mejora de la situacion de robo en funcion de las acciones que plantea la Estrategia,
pero sin considerar otras dimensiones de la problematica que se han detallado en el capitulo
anterior. Si bien es cierto que la atencidon de una politica publica no puede atender todas las posibles
causas de un problema, se esperaria que la ECMIH mostrara resultados favorables al menos en

funcion de los objetivos que esta estrategia ha definido.

7. Etapas de la politica piblica

De acuerdo con la Estrategia Nacional de Seguridad Publica 2018, la ECMIH se compone de una
etapa preventiva general del delito y una etapa preventiva espacial del delito, esta tltima se integra,
a su vez, por tres etapas que se detallaran a continuacion. Cabe mencionar que tanto la etapa de

prevencion general como espacial se implementan de forma sincronica.
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7.1 Prevencion general del delito

La etapa de prevencion general del delito se refiere a la implementacion de “una serie de programas
sociales que permitan inhibir las condiciones criminogénicas que favorecen la apariciéon de
conductas antisociales asociadas al robo y venta ilicita de hidrocarburos” (ENSP, 2018). En la
ENSP no se detalla cuales son los programas sociales en cuestion, no obstante, el primer Informe
Anual de la Estrategia Nacional de Seguridad Publica, publicado en abril de 2020, se especifica
que se beneficio con los siguientes programas BIENESTAR a la poblacion de los municipios con
mayor incidencia de robo de hidrocarburos: 1) Produccion para el Bienestar-Pequetios y Medianos
Productores; 2) Pension para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores; 3) PROSPERA
Programa de Inclusion Social; 4)Beca Universitaria para Estudiantes de Educacion Media Superior
Benito Juarez; 5)Becas Universitarias; 6) Jovenes Construyendo el Futuro; 7) Microcréditos para
el Bienestar (tandas para el Bienestar); 8) Apoyo para el Bienestar de las Nifias y Nifios, Hijos de
Madres Trabajadoras; 9) Pension para el Bienestar de las Personas con Discapacidad Permanente;
10) Jovenes Escribiendo el Futuro y 11) Becas para el Bienestar Benito Juarez de Educacion

Basica'®.

La serie de programas sociales que se engloban dentro de la etapa de prevencion general del delito
son, a su vez, los programas que se incluyen en el apartado de Politica Social del PND. El
diagnostico de estos programas se refiere al combate a la pobreza y las condiciones de desigualdad,
o bien, “el derecho a la vida, a la integridad fisica y a la propiedad seran garantizados por medio
de la ya descrita Estrategia Nacional de Paz y Seguridad. El gobierno Federal hara realidad el lema
"Primero los pobres", que significa empezar el combate a la pobreza y la marginaciéon por los

sectores mas indefensos de la poblacion (PND, 2019).

18 E| Plan Nacional de Desarrollo 2019-2024 enumera nueve programas de la politica social (DOF, 2019); por otro
lado, el portal de Programas para el Bienestar del gobierno Federal contiene 16 programas sociales; finalmente, el
Informe de la Estrategia de Seguridad se menciona la implementacion de 11 programas sociales especificamente
para combatir el robo de hidrocarburos que son los que se incluyeron en el esquema 3.
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Esquema 3. Estructura de la Estrategia de Combate al Mercado Ilicito de Hidrocarburos

2018

= Produccién para el Bienestar-Pequefios y Medianos Productores

= Pension para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores

= PROSPERA Programa de Inclusién Social

= Beca Universal para Estudiantes de EMS Benito Juarez

= Becas Universitarias

= Joévenes Construyendo el Futuro

= Microcréditos para el Bienestar (Tandas para el Bienestar)

= Apoyo para el Bienestar de las Nifias y Nifios, Hijos de Madres
Trabajadoras

= Pension para el Bienestar de las Personas con Discapacidad
Permanente

= Jbvenes Escribiendo el Futuro

= Becas para el Bienestar Benito Juérez de Educacion Bésica

= Solventar las necesidades de productos de inteligencia para
prevenir robo y sabotaje de instalaciones de PEMEX.

= Seguimiento y auxilio a la FGR para la judicializacion de detenidos.

= |dentificar con modus operandi de los eventos de robo con
mecanismos de inteligencia.

Prevencion Programas
general del para el ‘

delito BIENESTAR

ECMIH
Etapa 1:
Investigacion ‘

Prevenciéon
especial del Etapa 2:

delito |  Sancion

= |dentificar redes de vinculos y lideres de la delincuencia
organizada, sus operadores regionales, testaferros, bienes,
recursos y servidores publicos.

= Establecer cuantos objetivos cuentan con mandamientos judiciales
o investigaciones en su contra y proporcionar informacion para
iniciar investigaciones correspondientes a fin de iniciar la accién
penal.

= Determinar los objetivos prioritarios y los blancos de oportunidad a
consignar con pedimento de orden de aprehension, las cuentas
bancarias que deban ser intervenidas, los inmuebles por catear y
asegurar y estaciones de servicio a identificar.

= Dar seguimiento procesal a las judicializaciones que resulten
procedentes.

= Establecer un programa de cumplimiento de érdenes de
aprehension.

Etapa 3:
Evaluacién

Evaluacion de los resultados a través de:

= Capacidad de respuesta institucional derivada tanto del nimero de
ataques a ductos, como las pérdidas por robo de combustible.

= Numero de investigaciones iniciadas

= Numero de personas detenidas y procesadas

= Numero de d6rdenes de aprehension obtenidas

= Numero de 6rdenes de aprehension cumplidas

= Ndmero de bienes asegurados y montos de los mismos

= Numero de cuentas y empresas aseguradas y monto de los
mismos

= Numero de sentencias condenatorias obtenidas

Fuente: elaboracion propia con informacion de la ENSP 2018.
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Los programas sociales citados atienden, en su mayoria, grupos vulnerables de la sociedad, en el
caso de la Pension para el Bienestar de las Personas Adultas Mayores, su poblacion objetivo son
los adultos mayores de 65 (en zonas indigenas) y 68 afios (en el resto del pais) a quienes se otorga
un monto mensual de mil 275 pesos, el objetivo de este programa es atender a este grupo vulnerable
que, segun el diagndstico gubernamental, se encuentra en su mayoria en condiciones de pobreza y

sin acceso a seguridad social que les asegure una vejez digna (PND, 2019).

La poblacion objetivo del programa Pension para el Bienestar de las Personas con Discapacidad
son nifas, nifios y jovenes de hasta 29 afios con discapacidad permanente y personas con
discapacidad permanente de comunidades indigenas de hasta 64 afios, el monto entregado es de 2
mil 250 pesos bimestrales (PND, 2019); el problema que busca atender este programa es la
condicion de pobreza en la que se encuentran los jovenes e indigenas con discapacidad, asi como

la marginacion, discriminacion y racismo de este grupo de la poblacién (PND, 2019).

El Programa Nacional de Becas para el Bienestar Benito Juarez estd dirigido a nifias, nifios y
jovenes menores de 18 afios en situacion de pobreza extrema que estudien en escuelas publicas,
desde Educacion Inicial y Basica, Educacion Media Superior y Educacioén Superior; el apoyo se
limita a un beneficiario por familia y el monto es de 840 pesos mensuales, su objetivo es disminuir
el nivel de desercion escolar mediante la entrega de becas educativas a familias en situacion de

pobreza y vulnerabilidad (PND, 2019).

El programa Jovenes Construyendo el Futuro se enfoca en brindar capacitacion laboral a jovenes
entre 18 y 29 afios que no se encuentren laborando ni estudiando, durante un afio de capacitacion
en empresas, instituciones publicas y organizaciones sociales se les otorga una beca mensual de 3
mil 600 pesos ademds de aseguramiento en el IMSS. Por otro lado, el programa Jovenes
Escribiendo el Futuro tiene como poblacidn objetivo a jévenes menores de 29 afios de educacion
superior en modalidad escolarizada que vivan en hogares en situacion de pobreza; este programa
prioriza la entrega de apoyos a escuelas normales, universidades interculturales, la Universidad
Nacional Agraria, Universidad de Chapingo y Universidad Benito Juarez, asi como a estudiantes

afrodescendientes, indigenas y personas que vivan en contextos de violencia.

Los Microcréditos o tandas para Bienestar tienen como poblacion objetivo a los pequefios negocios
de familias que residen en municipios y localidades pertenecientes a las zonas que contempla el

programa (media, alta 0 muy alta marginacion) con un crédito a la palabra para la adquisicion de
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insumos y herramientas con el fin de “mejorar las condiciones de todo tipo de pequeiias unidades
economicas con el fin de fortalecer la economia con un enfoque de justicia social” (PND, 2019),
los créditos otorgados van de 6 mil hasta 20 mil pesos con un monto total disponible por parte del

Gobierno Federal de 6 mil millones de pesos.

El programa Produccion para el Bienestar se enfoca en otorgar apoyo econdémico a campesinos,
ejidatarios y pequefios y medianos productores de maiz, frijol, arroz, entre otros granos, cafia de
azucar y café, con el objetivo de que incrementen su capacidad de produccion y asi, el pais se

acerque a la autosuficiencia alimentaria (PND, 2019).

Finalmente, el programa de Apoyo para el Bienestar de las Nifias y Nifos, Hijos de Madres
Trabajadoras se enfoca en brindar apoyo a nifias, nifios, adolescentes y jovenes de hasta 23 afos
que se encuentran en situacion de vulnerabilidad por la ausencia de uno o ambos padres, el apoyo
brindado es de mil 600 pesos bimestrales por cada hijo menor a 4 afios y de 3 mil 600 bimestrales

por cada hija o hijo con discapacidad (PND, 2019).

La revision de cada uno de los programas que se enuncian como parte de las acciones destinadas a
la prevencion general del delito ofrece una idea de que, en concordancia con el diagnéstico de la
ECMIH, el gobierno Federal apuesta a que la mejora de las condiciones sociales y Ia
implementacién de la politica social en general tendrdn incidencia en materia de seguridad,
especificamente en el problema de robo de hidrocarburos, no obstante, al revisar las
especificaciones de cada uno de los programas, no se encontrd un vinculo preciso entre la poblacion
objetivo, los objetivos y diagnosticos de los programas con la problematica de robo de
hidrocarburos. Tal como observo el Observatorio Nacional Ciudadano de Seguridad, Justicia y
Legalidad (2020), la politica social no se encuentra vinculada con la politica de seguridad, ya que
“las poblaciones objetivo de la politica social no se concentran en grupos que se caractericen por
ser aquellos que requieren acciones que ayuden a prevenir el delito y la inseguridad. De hecho, ni
siquiera en la Estrategia de Seguridad se define claramente qué grupos de poblacion enfrentan de

manera mas apremiante condiciones de violencia e inseguridad (ONS, 2020: 29).

Mediante una revision breve del planteamiento de los programas sociales se pudo constatar que las
poblaciones objetivo de dichos programas contemplan, en suma, a una diversidad de grupos
poblacionales: nifios y nifias, adultos mayores, jovenes, estudiantes, personas con discapacidad,

personas emprendedoras, trabajadores del campo, entre otros. Los programas coinciden entre si en
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centrarse en personas bajo condiciones de pobreza y marginacion, sin embargo, no existe una
conexion causal, por un lado, entre la entrega de apoyos y la reduccion de la pobreza y, por el otro,
entre la reduccion de la pobreza (en caso de que se comprobara que los apoyos econdémicos
contribuirian en la reduccion de la pobreza y marginacion) y un cambio en el panorama de robo de

hidrocarburos.

Como ya se apunto, los grupos vulnerables no son los tinicos responsables de la magnitud del
mercado ilegal de combustibles, también hay participacion de autoridades locales -de gobierno y
de seguridad-, funcionarios de PEMEX de distinto nivel, grupos de la delincuencia organizada y
empresarios. Por lo tanto, aun y cuando la relacion causal entre disminucion de pobreza y reduccion
de la participacion en el mercado ilegal de hidrocarburos fuera valida, estas acciones preventivas

unicamente atenderian una parte del esquema global de participacion en este mercado ilegal.

Lo anterior no quiere decir que la politica social en general y los programas sociales en particular
no pudieran tener un efecto en la reduccion de condiciones de pobreza, en la incidencia delictiva o
en el mejoramiento de alguna otra condicion social, sin embargo, dado que el planteamiento de los
programas sociales carece de un enlace preciso entre éstos y la reduccion de robo de hidrocarburos
hay una dificultad para establecer como la entrega de apoyos econdmicos a diversos grupos de la

poblacion podria relacionarse con un cambio en el mercado ilegal de hidrocarburos.

Asimismo, es importante recordar que esta investigacion tiene como objetivo analizar el disefio de
la ECMIH, por lo que evaluar el impacto de cada uno de los programas sociales (considerando
ademads que se han implementado con el fin de resolver otras problematicas ademas del robo de
combustibles) sobrepasa los objetivos de esta investigacion. En lo que respecta al disefio de politica
publica se ha destacado la falta de complementariedad entre los programas sociales y los objetivos

de mejoramiento del panorama de seguridad.

7.2 Prevencion especial del delito

Ademas de la prevencion general, la ECMIH integra una serie de acciones destinadas a la
prevencion especial del delito, las cuales se refieren a la sancion de los delitos relacionados con el
mercado ilegal de hidrocarburos, para lo que se emplea la labor policial y las herramientas de

investigacion con que cuenta el gobierno mexicano. En sintesis:
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En lo que respecta a la prevencion especial del delito el Gobierno de la Reptblica ha
determinado utilizar todos los recursos con los que cuenta para enfrentar de manera firme
y decidida las conductas delictivas que impunemente durante varios lustros se han

cometido con la connivencia de las autoridades responsables de aplicar la ley.

Para tener una respuesta integral al problema se ha determinado que adicionalmente a los
esfuerzos de Secretaria de la Defensa encaminados a garantizar la seguridad de PEMEX,
se sumen todas las capacidades institucionales del Estado mexicano a través de la funcion
policial que desarrollan diversas instituciones, tanto en el plano de produccion de
inteligencia direccionada a auxiliar al Ministerio Piblico Federal, como en el ejercicio de
las facultades preventivas, investigativas e inspectivas que cada institucion pueda

desarrollar (ENSP, 2019).

Dentro del aspecto preventivo especial de la ECMIH se integra, entonces, labores de inteligencia
y funcidn preventiva, investigativa e inspectiva de las instancias de seguridad publica (Guardia
Nacional, SEDENA y SEMAR). Ademas de esto, se analizara en este apartado la accion de otras
dependencias como la Secretaria de la Funcion Publica (SFP), la Procuraduria Federal del
Consumidor (PROFECO), la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico -especificamente la Unidad
de Inteligencia Financiera (UIF)-, asi como la Comision Reguladora de Energia (CRE) y la Agencia
Nacional de Aduanas de México (ANAM), pues tal como resalto el presidente Andrés Manuel al
inicio de la Estrategia, son un total de 15 dependencias que se integraron en la solucion de la
problemadtica y que contribuyen mediante la investigacion e identificacion de posibles delitos o

irregularidades relacionadas con el robo de hidrocarburos (Gobierno Federal, 2018).
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Esquema 4. Plan Conjunto de la Atencion a las Instalaciones Estratégicas de PEMEX
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Fuente: Gobierno Federal, presentacion del Plan Conjunto del Gobierno de México para Combatir el Robo
de Hidrocarburos de Pemex.

7.2.1. Etapa 1: Investigacion

El documento de la ENSP, especificamente en lo que respecta a la ECMIH, establece en la primera

etapa de las acciones de prevencion especial, las siguientes acciones:

A) Solventar las necesidades de productos de inteligencia que permita prevenir robos de
combustible, o sabotajes a las instalaciones de PEMEX.

B) Dar seguimiento y auxiliar a la FGR con informacion tactica en todas las detenciones que
se realicen en flagrancia, a efecto de apoyar en la judicializacion de detenidos y en el

aseguramiento de inmuebles, vehiculos o instrumentos del delito.
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C) Identificar con modus operandi todos los eventos de robo de combustible en el pais, via
mecanismos de inteligencia transversales aprovechando todas las capacidades

institucionales.

Debido a que gran parte de la infraestructura de PEMEX se considera infraestructura estratégica
para el pais, la informacion completa referente a las labores de inteligencia, ubicacion de

operativos, vigilancia y acciones tendientes a salvaguardar dichas instalaciones es reservada.

En los Informes de la Estrategia Nacional de Seguridad Publica, el gobierno Federal difunde
informacion referente a operativos, decomisos, detenidos, denuncias, entre otras medidas, lo que
permite conocer qué acciones realizan las autoridades y dependencias como GN, SEDENA y
SEMAR en la materia. Sin embargo, la informacion presentada en los Informes Anuales de
Seguridad tiene dos problemas: el primero es que no se incluye informacion sobre las acciones de
todas las dependencias que estan involucradas en la ECMIH; mientras que el segundo problema es
que entre los distintos Informes Anuales de la Estrategia de Seguridad hay variaciones en la
informacion publicada, por lo que no se puede comparar o integrar la informacion para hacer un

analisis de los cuatro afios que lleva la Estrategia'®.

Por lo anterior, ademas de revisar detalladamente los documentos anuales de la Estrategia Nacional
de Seguridad Publica (ENSP), se recurrid a solicitudes de informacion a las dependencias a través
de la Plataforma Nacional de Transparencia, esto con el fin de recabar datos sobre las acciones de
cada instancia gubernamental, aunque este método de recopilacion de informacion tampoco fue
favorable en algunos casos, ya que algunas dependencias sefialan que no registran la informacion

solicitada, ademas de haber inconsistencias y contradicciones entre la informacion entregada.?’ En

19 Hasta el dia en el que se realizé el andlisis de los Informes todavia no habia sido publicado el Informe 2023
correspondiente al cuarto afio de la Estrategia Nacional de Seguridad Publica (o bien de abril de 2022 a marzo de
2023), por lo que solo se revisaron los tres primeros documentos.

20 E| método de solicitudes de informacién consistié en tres etapas: En un primer envio de solicitudes (noviembre de
2021) se pregunto a las dependencias sobre las acciones realizadas en el marco de la ECMIH para identificar el tipo
de participacion que tiene cada dependencia dentro de la Estrategia (tras esta primera etapa se descarté la
participacion de dependencias como la Casa de Moneda, la Secretaria de Gobernacién, la Consejeria Juridica del
Ejecutivo Federal y la Comision Nacional de Hidrocarburos, pues en la presentacion del Plan Conjunto se menciond
su participacidn, pero en las solicitudes de informacién sefialaron no haber encontrado informacidn al respecto o
incompetencia -folio de solicitudes: 330003421000021, 330026221000452, 330010721000083 vy
330008621000035).

En una segunda etapa (agosto de 2022), utilizando la respuesta a la primera solicitud, asi como evidencia encontrada
en medios de comunicacién sobre la participacidon de cada institucion, se solicitd informacién detallada sobre las
acciones emprendidas por cada dependencia referente al robo de hidrocarburos -operativos, detenciones,
denuncias, investigaciones, sanciones, etc.- tanto en el marco de la ECMIH asi como en afos anteriores, la
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consecuencia, en este apartado se detallaran estos hallazgos que facilitan la comprension de la etapa
de prevencion especial del robo de hidrocarburos, especificamente sobre el desempeiio y

coordinacion institucional para atender una problematica.

A lo largo de los tres informes anuales de la ENSP se publican multiples acciones emprendidas
principalmente por PEMEX, GN, SEDENA, SEMAR y FGR. A través de estos informes se puede
conocer qué tipo de acciones comprende la ECMIH, las cuales van desde colaboracion entre GN,
SEDENA y SEMAR para atender distintas zonas, infraestructura y localidades con mayor
problemaética de robo, pero también varias medidas tendientes a mejorar la capacidad de PEMEX
y la salvaguarda de sus instalaciones estratégicas, las cuales incluyen no solo vigilancia de las
corporaciones de seguridad, sino también acciones para monitoreo de ductos y vigilancia

estratégica.

Los resultados de cada informe y las acciones reportadas por las autoridades presentan variaciones
aflo con afo, lo cual tiene complicaciones para el andlisis de la continuidad y los resultados de la
ECMIH. Tal es el caso de los resultados en materia de politica social que inicamente se reportan
en el primer informe, ademds, gran parte de las acciones no se especificaron al inicio de la
Estrategia, por lo que es dificil saber si efectivamente la Estrategia Contra el Robo de

Hidrocarburos consigue la implementacion de las acciones que habia planeado.

En general, los resultados reportados anualmente por el gobierno Federal (nimero de personal
desplegado, operativos, decomisos, hidrocarburos recuperados, denuncias, irregularidades
detectadas, alertas atendidas, vuelos de vigilancia, recorridos, etc.) carecen de un marco de
referencia que permita evaluar el avance de esos resultados, tanto en relacion a los objetivos, como
en relacion a la magnitud de la problematica, por lo que tampoco se puede estimar cudl es el
impacto de cada una de las acciones con relacion al comportamiento de la problematica de robo de

hidrocarburos.

periodicidad solicitada fue de enero de 2000 a noviembre de 2022. Como se detallard mas adelante, la informacion
entregada no suele ser consistente, esto es, algunas dependencias iniciaron funciones después del afio 2000 por lo
que en pocos casos se obtuvo informacién desde el afio 2000, mientras que algunas sefalan que el registro de las
acciones inicid a partir del 2019, o bien, tras iniciada la ECMIH.

Finalmente, en la tercera etapa (enero de 2023), se solicité nuevamente la informacidn actualizada hasta diciembre
de 2022.
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Tabla 3. Principales datos contenidos en los
Informes Anuales de la Estrategia Nacional de Seguridad Publica

Primer Informe 2020

Segundo Informe 2021

Tercer Informe 2022

Beneficiarios programas de
bienestar.

Tomas clandestinas localizadas
Litros de hidrocarburo,
vehiculos y contenedores
asegurados.

Despliegue elementos
SEDENA

Instalaciones vigiladas por
SEMAR

Monto recuperado por dafio a
PEMEX.

Acciones de seguridad fisica a
instalaciones estratégicas.
Operaciones aéreas

62 analisis de riesgo de
Seguridad Fisica en
Instalaciones.

Alertas, denuncias, personas
detenidas, vehiculos asegurados
Acciones de la Subdireccion de
Salvaguardia Estratégica.
Inteligencia financiera (cuentas
bloqueadas)

Carpetas de Investigacion
Ordenes de aprension y
seguimiento procesal de
carpetas de investigacion.

Patrullajes de GN y
despliegue de elementos de
SEDENA bajo convenios de
colaboracion.

Operativos contra la
sustraccion, alteracion y
aprovechamiento de
hidrocarburos.

Tuneles, predios, tomas
clandestinas detectadas.
Personal de SEMAR
desplegado en ducto Tuxpan-
Azcapotzalco.

Acciones de GN (operativos,
denuncias atendidas,
mandamientos judiciales y
ministeriales, aseguramientos,
detenidos).

Deteccion de irregularidades
por el SAT.

Seguridad y vigilancia de los
sistemas de medicion
Denuncias presentadas y
realizadas ante la FGR.
Instalacion de cuatro Centros
de Informacién Remota para
monitoreo remoto de ductos.
Monto recuperado por robo a
PEMEX y volumenes de
hidrocarburos desviados.

- Eventos atendidos por alertas
a PEMEX.

- Denuncias presentadas ante la
FGR, personas detenidas,
causas penales iniciadas.

- Elementos de GN
desplegados para resguardar
plantas de distribucion, vigilar
y monitorear tramos
carreteros.

- Aplicacion de concreto
ecofrado para reforzar 100 km
de ductos.

- Tomas clandestinas, tuneles,
producto, vehiculos y predios
asegurados.

- Instalacion de cuatro Centros
de Informacién Remota.

- Vuelos de vigilancia en sobre
los derechos de via.

- 2,978 recorridos de la
SEDENA, GN y SEMAR.

- Estudios de vulnerabilidad
sobre posibles riesgos de
seguridad fisica.

Creacién de Centros de

Inteligencia, Operaciones y

Judicializacion en Puebla e

Hidalgo.

Fuente: elaboracion propia con los documentos de los informes 2020, 2021 y 2022 de la Estrategia Nacional
de Seguridad Publica.

Con el fin de tener mayor claridad sobre el trabajo de las instancias de seguridad en la Estrategia,
se solicitdo a SEDENA, GN y SEMAR informacion sobre el despliegue de elementos de las
corporaciones (con relacion a los ductos, refinerias, Salvaguardia Estratégica, Terminales de
Almacenamiento y Reparto, Terminales de Operacion Maritima y Portuaria, Residencias de
Operacion Maritima y Portuaria) y su presencia a nivel nacional, estatal y municipal. Sin embargo,
se encontrd que las dependencias no reportaron un registro sistematico de su participacion del
personal en el marco de la ECMIH, SEMAR sefiald que “no existe un registro predeterminado de

personal para el robo de hidrocarburos, ya que ésta varia de conformidad con las necesidades
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operativas propias de esta institucion” (Solicitud con folio: 330026623000188), mientras que GN
sefiald que “el personal de GN realiza de manera itinerante durante su servicio, recorridos y
patrullajes en sus respectivas dreas de responsabilidad, acompafiamientos de seguridad a

autotanques con hidrocarburo con 144 elementos” (solicitud con folio: 332259822001368).

Por ultimo, la SEDENA proporcion6 el personal desplegado durante los ltimos cuatro afios para
combatir el robo de hidrocarburos, el cual, como se aprecia en la grafica 11, ha disminuido desde
que inici6 la ECMIH (solicitud con folio: 330026423000290). Existe una coincidencia en que el
despliegue de personal de las tres dependencias de seguridad es variable dependiendo de las
necesidades de PEMEX, lo cual podria resultar efectivo en términos de eficiencia de recursos, sin
embargo, no hay claridad de los criterios para determinar la cantidad de elementos que colaboran
en la atencion del robo de hidrocarburos y, al parecer, no hay un registro (o al menos no fue
proporcionado a través de las solicitudes de informacion) del personal que fue enviado a estas
labores, aun y cuando en los Informes Anuales se menciona la firma de convenios de colaboracion

entre PEMEX y estas dependencias.

Grafica 11. Personal militar de la SEDENA desplegado para combatir el robo de
hidrocarburos en ductos e instalaciones de PEMEX (2019-2022)
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Fuente: elaboracion propia con datos obtenidos mediante la solicitud de informacion con folio
330026423000290, sujeto obligado: SEDENA.

La Unidad de Inteligencia Financiera es otra de las instancias que se integra dentro de las labores

de investigacion de practicas ligadas con el robo de hidrocarburos. En el informe del primer afio
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de la Estrategia Nacional de Seguridad Publica se sefiala que, del 1 de enero de 2019 al 1 de marzo
de 2020 la UIF bloque6 un total de 568 cuentas (Primer Informe de la ENSP, 2020: 140), aunque
mediante la solicitud de informacion a la SHCP-UIF (Folio: 330026323000175) se obtuvieron las
cifras representadas en la tabla 4, donde, en el mismo periodo del primer informe la UIF reporté
un total de mil 99 cuentas bloqueadas. Ademads, puede observarse que después de los primeros
meses de la ECMIH, la UIF report6 una cifra mucho menor de cuentas bloqueadas y de personas
integradas en la Lista de Personas bloqueadas (LPB), incluso en el afio 2021 y en el afio 2022 no
se registrd ningun caso, lo cual podria deberse a una participacion intermitente de la UIF en el

combate del robo de hidrocarburos.

Tabla 4. Estadistica sobre Cuentas Suspendidas y sujetos incluidos en la Lista de Personas
Bloqueadas (LPB) cuando el delito precedente es robo de hidrocarburos (2019-2022)

Afno | Mes | LPB | Cuentas | Aio Mes | LPB |Cuentas | Ao | Mes | LPB |Cuentas| Ano |Mes LPB | Cuentas
Ene | 27 520 Ene 0 0 Ene 0 0 Ene 0 0
Feb | 25 294 Feb 0 0 Feb 0 0 Feb 0 0
Mzo | 19 205 Mzo 1 53 Mzo 0 0 Mzo 0 0
Abril | O 0 Abril 0 0 Abril 0 0 Abril 0 0
Mayo | 5 80 Mayo 2 47 Mayo 0 0 Mayo 0 0
2019 Junio| O 0 2020 Junio 1 0 2021 Junio 0 0 2022 Junio 0 0
Julio | O 0 Julio 11 82 Julio 0 0 Julio 0 0
Ago. | O 0 Ago. 0 0 Ago. 12 60 Ago. 0 0
Sep. 0 0 Sep. 0 0 Sep. 0 0 Sep. 0 0
Oct | O 0 Oct 0 0 Oct 14 118 Oct 0 0
Nov 0 0 Nov 0 0 Nov 0 0 Nov 0 0
Dic 0 0 Dic 0 0 Dic 0 0 Dic 0 0

Fuente: elaboracién propia con datos obtenidos mediante la solicitud de informacion con folio
330026323000175, sujeto obligado: SHCP, Unidad de Inteligencia Financiera.

Con respecto a la PROFECO, instancia encargada de la “vigilancia y verificacion de estaciones de
servicio en lugares donde se administren, almacenen, transporten, distribuyan o expendan
productos o mercancias o en los que se presten servicios, incluyendo aquellos en transito, a efecto
de comprobar el cumplimiento de la Ley Federal de Proteccion al Consumidor, la Ley de

Infraestructura de la Calidad (folio solicitud: 330024523000068), el gobierno anuncié su
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participacion mediante la verificacion de los instrumentos de medicion de los establecimientos que
comercializan combustibles, al respecto, la Profeco notifico las denuncias presentadas ante la FGR
por suministro inferior a la cantidad reportada por los instrumentos de medicion asi como alteracion
de éstos con conocimiento de que se genera un dafo a la operacion de los mismos.

Grafica 12. Denuncias presentadas por la PROFECO por suministro inferior de
combustibles y alteracion de los sistemas de medicion (2018-2022)
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Fuente: elaboracion propia con informacion obtenida a través de la solicitud de informacion con folio
330024523000068, sujeto obligado: Profeco.

Con respecto a la Secretaria de la Funcion Publica, instancia encargada de “conocer e investigar
las conductas de los servidores publicos de la APF que puedan constituir responsabilidades
administrativas en términos de lo establecido por el articulo 37 fraccion XVIII de la LOAPF y de
conformidad con la Ley General de Responsabilidades Administrativas” (folio:
330026521000605), se obtuvo mediante solicitudes de informacion la evolucion de las denuncias
de servidores publicos pertenecientes a PEMEX recibidas por la SFP, tanto del sistema anterior
(Sistema Electronico de Atencion Ciudadana) como del sistema actual (Sistema Integral de
Atencion Ciudadana)?!. La grafica 13 muestra la evolucion de las denuncias recibidas por la SFP
de servidores publicos pertenecientes a PEMEX, Pemex Exploracion y Produccion (PEP), PEMEX
Petroquimica, PEMEX Refinacion, PEMEX Gas y Petroquimica Basica, PEMEX Logistica,

2! Las denuncias del Sistema Electrénico de Atencidn Ciudadana (SEAC) son del afio 2000 a 2011, mientras que las
denuncias captadas a través del Sistema Integral de Atencién Ciudadana (SIAC) van del afio 2012 al 2022, sin
embargo, en el afio 2016 la SFP cambié el SIAC por el Sistema Integral de Denuncias Ciudadanas (SIDEC), por lo que
actualmente en medio de recepcidén de solicitudes es este Gltimo (DOF, 2016).
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PEMEX Perforacion y Servicios, PEMES Transformacion Industrial, entre otras areas de la

paraestatal.

Grifica 13. Denuncias de funcionarios pertenecientes a PEMEX recibidas por la SFP (2000-

2022)
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Fuente: elaboracion propia con informacion obtenida a través de la solicitud de informacion con folio
330026522003130, sujeto obligado: SFP.

Ademas del area de origen de los servidores publicos denunciados, la SFP clasifica la informacion
segun la falta administrativa cometida, sin embargo, la informacion proporcionada por la Secretaria
no posibilita la identificacion de los casos que estén vinculados directamente con la operacion del
mercado ilegal de hidrocarburos, pues los tipos de faltas que se detallan son: descuido o falta de
atencion en las obligaciones; maltrato en la prestacion de un tramite o servicio y/o en el ejercicio
de funciones; enriquecimiento inexplicable; abuso de autoridad; incumplimiento a leyes,
reglamentos y demas disposiciones normativas; uso indebido de recursos publicos; solicitar y o
recibir dinero o alguna otra dadiva a cambio de la prestacion de un servicio o la realizacion de un

tramite; nepotismo, entre otros.
Por su parte, la Comision Reguladora de Energia (CRE) tiene como atribuciones las siguientes:

La regulacion y el otorgamiento de permisos para el almacenamiento, el transporte y la
distribucion por ductos de petrdleo, gas, petroliferos y petroquimicos; la regulacion de
acceso de terceros a los ductos de transporte y almacenamiento de hidrocarburos y sus

derivados, y la regulacion de las ventas de primera mano de dichos productos; asi como
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ordenar y realizar visitas de verificacidon, inspeccidbn o supervision, requerir la
presentacion de informacion y documentacion y citar a comparecer a servidores publicos
y representantes de empresas productivas del Estado y particulares que realicen
actividades reguladas, a fin de supervisar y vigilar, en el ambito de su competencia, el

cumplimiento de las disposiciones juridicas aplicables (CRE, folio: 330010223000054).

Por lo anterior, se puede notar que es la CRE quien puede dar cuenta de establecimientos que
incurran en practicas ilegales en materia de hidrocarburos, sin embargo, la CRE notific6 un total
de 115 denuncias por delitos relacionados con robo de hidrocarburos??, todas entre el afio 2020 y
2022, mientras que entre 2014 y 2019 (o bien, a partir de que la CRE adquiri6 atribuciones de

vigilancia), manifesté un registro de cero casos.

7.2.2. Etapa 2: Sancién

La etapa de sancion de la ECMIH se refiere al fortalecimiento de las acciones punitivas para quien
resulte responsable de algun delito relacionado con robo de combustibles. Esta etapa, tal como
resaltan las autoridades, requiere amplia coordinacion entre distintas dependencias para llevar a
cabo labores de inteligencia e investigacion para identificar, procesar y sancionar si es el caso, a
quienes resulten involucrados en ilicitos en materia de robo de hidrocarburos. En este rubro se
puede comparar el nimero de denuncias, carpetas de investigaciones y sentencias condenatorias

relacionadas con el mercado ilicito de combustibles.

La grafica 14 muestra el nimero de denuncias anuales presentadas por PEMEX por el delito de
robo de hidrocarburos, por un lado, se puede observar que el aumento en las denuncias emitidas
por la paraestatal aumenta consistentemente junto con el numero de tomas clandestinas detectadas
(grafica 5) siendo el afio 2018 el que mas tomas clandestinas se registraron (14 mil 910) y, de la
misma manera, es el afio con mayor cantidad de denuncias (14 mil 148), aunque después de ese
afio las denuncias disminuyen y se mantiene practicamente a la mitad (6 mil 806 denuncias en

2022) pese a que las tomas clandestinas aumentaron en el tltimo afio (13 mil 946 tomas en 2022).

22 Delitos previstos por el articulo 9, fraccion | 11, de la Ley Federal para Prevenir y Sancionar los Delitos Cometidos en
Materia de Hidrocarburos (CRE, folio: 330010223000054).
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Gridfica 14. Denuncias presentadas por PEMEX anualmente por delitos de robo de
hidrocarburos, 2006 a 2022
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Fuente: elaboracion propia con datos obtenidos mediante la solicitud de informacion con folio
330023823000452, Sujeto Obligado: PEMEX.

También se puede notar que, aunque el robo a ductos es solo uno de los delitos implicados en el
mercado ilegal de hidrocarburos, es el ilicito con mayor nimero de denuncias realizadas por
PEMEX. En las graficas 15 y 16 se aprecia que, ademas del robo a ductos, las denuncias mas
numerosas corresponden a posesion de hidrocarburos, expendio clandestino de hidrocarburos,

sustraccion o alteracion de equipos o instalaciones, comercializacion, transporte ilegal, entre otros.

La representacion grafica de los tipos de delitos denunciados por PEMEX se realizé en dos partes:
de 2006 a 2015 y de 2016 a 2022, esto debido a que en el afio 2016 entrd en vigor la Ley Federal
Para Sancionar los Delitos Cometidos en Materia de Hidrocarburos (LFPSDCMH), por lo que la
clasificacion de los delitos difiere entre ambos periodos. No obstante, se puede notar dos
cuestiones: la primera es que la informacion proporcionada por PEMEX clasifica los delitos como
pertenecientes a la LFPSDCMH incluso antes del afio 2016, por lo que no hay claridad en los
cambios que esta Ley pudiera haber introducido en cuanto a la posibilidad de denunciar otros

delitos asociados al mercado ilegal que previamente no estaban reconocidos.
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Grdfica 15. Tipo de delitos denunciados por PEMEX relacionado con el mercado ilicito de
hidrocarburos, 2006-2015*
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*Las cantidades corresponden Unicamente al primer y segundo delito con mas denuncias (robo en ductos y
posesion, respectivamente).

Fuente: elaboracion propia con datos obtenidos mediante la solicitud de informaciéon con folio
330023823000452, Sujeto Obligado: PEMEX.

Grdfica 16. Tipo de delitos denunciados por PEMEX relacionado con el mercado ilicito de
hidrocarburos, 2016-2022*
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Robo por autotanque
1 Robo de bienes muebles afectos a la industria petrolera (LFPSDCMH)
H Robo a instalaciones y equipos diversos
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*Las cantidades corresponden inicamente al primer y segundo delito con més denuncias (robo en ductos y
posesion, respectivamente).

Fuente: elaboracion propia con datos obtenidos mediante la solicitud de informacion con folio
330023823000452, Sujeto Obligado: PEMEX.

El segundo punto es que dentro de la amplia diversidad de delitos que conforman el mercado ilegal
de hidrocarburos??, la paraestatal denuncia en su mayoria las tomas clandestinas que se realizan en
su infraestructura, pero el resto de los delitos quedan invisibilizados para las autoridades, como es
el caso de la compra de combustibles robados, delito para el cual PEMEX unicamente realiz6 un

total de 13 denuncias entre 2006 y 2022 (Solicitud de informacién con folio: 330023823000452).

Asi, aunque el trafico de combustibles requiera también un amplio mercado de compra y venta
ilegal de éstos (pues es de compra y venta ilegal de donde se obtiene gran parte de las ganancias
ilicitas), en cuanto a denuncias existe un escaso registro de los delitos mediante los cuales se
distribuyen y consumen los combustibles robados. Si bien es cierto que PEMEX no es la tinica
dependencia encargada de denunciar, se puede notar que existe una dificultad para las autoridades
de registrar y sancionar todos los rubros que implica este mercado ilicito, pues las personas que
compran los hidrocarburos pasan practicamente desapercibidas para las instancias de seguridad y
justicia.

La grafica 17 representa la cantidad de carpetas de investigacion abiertas por la FGR por delitos
relacionados con el robo de hidrocarburos?*, a través de los datos entregados por la Fiscalia no se
puede conocer el delito especifico por el que se abri6 la carpeta (robo a ductos, compra,
almacenamiento, etc.), no obstante, se puede apreciar que las carpetas de investigacion se

duplicaron a partir del afio 2016, o bien, a partir de la creacion de la LFPSDCMH, sin embargo,

2 Todos los delitos que cuentan con al menos una denuncia realizada por PEMEX son: posesién, comercializacién,
transporte, almacenamiento, robo de bienes muebles afectos a la industria petrolera, alteracion de sistemas de
medicidn, distribucidn, aprovechamiento, enajenacion o suministro, resguardo, auxiliar o prestar ayuda para la
realizacién de conductas previstas en los articulos 8 y 9 de la LFPSDCMH, ocultamiento, adquisicidn, arrendatario o
propietario con conocimiento de toma o derivacién clandestina, a quien colabore o consienta se realice en su
propiedad algun delito previsto en la LFPSDCMH, intercambio o sustitucién de sustancias, invasidon de areas de
exclusién, negociacion, recepcidn, robo o alteraciéon de marcadores y servidor publico con conocimiento de algun
delito previsto en la LFPSDCMH y no lo denuncie (Solicitud de informacion con folio: 330023823000452).

24 La FGR se cred en diciembre de 2018, por lo que los datos anteriores a esa fecha fueron sistematizados por la
extinta Procuraduria Federal de la Republica (PGR). En sintesis, los datos de la grafica 17 se agrupan de la siguiente
manera: de enero de 2006 a diciembre de 2016 se cuenta con las “averiguaciones previas” iniciadas por la PGR; de
enero de 2014 a enero de 2019 se cuenta con las “carpetas de investigacidn” iniciadas por la PGR (el cambio entre
las averiguaciones previas y las carpetas de investigacion tuvo lugar tras la entrada en vigor del nuevo sistema de
justicia penal en todo el pais a partir de junio de 2016); finalmente, se cuenta con las “carpetas de investigacion"
iniciadas por la FGR de diciembre de 2018 a diciembre de 2022.
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las carpetas disminuyeron desde el afio 2019, esto es, una vez que el presidente Andrés Manuel

Lopez Obrador entr6 en funciones asi como tras el inicio de la ECMIH.

La disminucioén de las carpetas de investigacion iniciadas por la FGR no significa necesariamente
una disminucion en la cantidad de delitos asociados al robo de combustibles, pues como se vio en
la cifra de tomas clandestinas encontradas (grafica 5), a partir de 2019 este delito continud
cometiéndose (aunque la cantidad de combustible extraido y de pérdidas econémicas fue menor),
por lo que la disminucidn de carpetas de investigacion podria reflejar bajo desempefio institucional
en materia de persecucion de delitos. Si se toma como ejemplo el afio 2018, se puede observar que
hubo 16 mil 952 carpetas de investigacion, asi como 14 mil 148 denuncias presentadas por
PEMEX, o bien, un nlimero alto de carpetas en comparacion con las denuncias; pero por otro lado,
en el afio 2022 la FGR inicié 6 mil 221 carpetas de investigacion, PEMEX denuncié 6 mil 806
delitos relacionados con robo de hidrocarburos y en ese mismo ano se detectaron 13 mil 946 tomas
clandestinas, es decir, las carpetas de investigacion de 2022 fueron inferiores a las denuncias
presentadas por PEMEX y aln todavia mas bajas en comparacion con las tomas clandestinas

contabilizadas por la paraestatal.

Grafica 17. Averiguaciones previas y carpetas de investigacion iniciadas a nivel nacional en
materia de hidrocarburos* (2006-2022)
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*Las cantidades corresponden a la suma total de AP iniciadas por la PGR, carpetas de investigacion abiertas
por la PGR y carpetas de investigacion iniciadas por la FGR.
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Fuente: elaboracion propia con datos obtenidos del Portal de Datos Abiertos del Gobierno de la Republica
y mediante la solicitud de informacion con folio 330024623000295, sujeto obligado: FGR.

Finalmente, en materia de sancion, a través del Consejo de la Judicatura Federal se obtuvo
informacion sobre el nimero de sentencias condenatorias relacionadas con robo de hidrocarburos
a nivel federal®. Este dato evidencia que no hay correspondencia entre el nimero de delitos
cometidos y la sancion de estos, en otras palabras, existe un alto nivel de impunidad para quienes

cometen delitos relacionados con robo de combustibles.

Grafica 18. Numero de sentencias condenatorias por el delito de robo de robo de
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Fuente: elaboracion propia con datos obtenidos mediante la solicitud de informaciéon con folio
330030422004768, sujeto obligado: Consejo de la Judicatura Federal.

7.2.3. Etapa 3: Evaluacion

Por ltimo, la ECMIH plantea la evaluacion de resultados mediante los siguientes indicadores:

» Capacidad de respuesta institucional derivada tanto del niimero de ataques a ductos, como
las pérdidas por robo de combustible.

» Numero de investigaciones iniciadas

» Numero de personas detenidas y procesadas

25 E| CJF otorgd informacidn sobre asuntos con las siguientes caracteristicas: “causa penal” en los Juzgados de Distrito
y “proceso penal acusatorio” en los Centro de Justicia Penal Federal, asi como inculpados e imputados que en la
etapa de sentencias se especifique por “robo de hidrocarburos” y que la sentencia sea “condenatoria” (Solicitud de
informacion con folio 330030422004768).
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Numero de 6rdenes de aprehension obtenidas

Numero de 6rdenes de aprehension cumplidas

Numero de bienes asegurados y montos de los mismos

Numero de cuentas y empresas aseguradas y monto de los mismos
Numero de sentencias condenatorias obtenidas

YVVV VYV

Los indicadores de resultados que se integran dentro del documento de la Estrategia Nacional de
Seguridad Publica reflejan los resultados obtenidos solo mediante una parte de las acciones que se
han emprendido desde el gobierno Federal para resolver la problematica de trafico de
hidrocarburos. Ademas de esto, la evaluacion de la ECMIH no contempla indicadores consistentes
con los objetivos y acciones implementadas comprendidos dentro de ésta que permitan evaluar no
solo los resultados de determinadas acciones institucionales, sino también el impacto sobre las
problematicas que se identificaron como causantes de la dinamica de robo de hidrocarburos (como

desigualdad, falta de oportunidades, corrupcion de las autoridades, entre otras).

Asimismo, aunque ya se ha presentado el comportamiento de algunos de los indicadores planteados
en la evaluacion (como numero de investigaciones iniciadas, pérdidas econdmicas por robo de
hidrocarburos y tomas clandestinas), no es posible acceder a todos los indicadores para conocer su
avance; en los informes anuales de la ENSP se han publicado otros datos relacionados con la
Estrategia®, sin embargo, no existe continuidad de la informacion a lo largo de los tres informes
anuales, ya que la temporalidad de los datos publicados varia y los datos mismos no se repiten

consistentemente afio con afio (Primer, Segundo y Tercer Informe de la ENSP, 2020, 2021, 2022).

26 Los datos publicados en el Informe Anual de la Estrategia Nacional de Seguridad Publica presentan datos como:
adiestramiento de agentes en Materia de Salvaguardia Estratégica, hidrocarburo asegurado, tomas clandestinas,
contenedores y vehiculos asegurados, despliegue de elementos del ejército, patrullajes, operaciones aéreas, alertas
reportadas, denuncias andnimas, actos vandalicos, 6rdenes de aprehensidn, tuneles y predios ubicados, revisién de
vehiculos por traslado de hidrocarburos, entre otros (Primer, Segundo y Tercer Informe de la ENSP, 2020,2021,2022).
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8. Coordinacion entre actores, organismos e instituciones involucradas

La coordinacion institucional puede entenderse como “la alineacion, voluntaria o forzada, de los
recursos y acciones de un conjunto de organizaciones publicas para generar condiciones de
coherencia, reducir redundancias y contradicciones entre las politicas que desarrollan, asi como
para establecer condiciones de certidumbre para el intercambio de recursos que permitan la
obtencion de un objetivo comln (Almaraz, 2019: 53). En el caso de la ECMHI, la coordinacion
entre distintas dependencias gubernamentales es un elemento clave frente a las multiples
dimensiones que implica el problema de robo de combustibles, como se analiz6 en el capitulo
anterior, este mercado ilegal es un problema de seguridad publica y seguridad nacional y, ademas,
opera con la participacion de distintos sectores de la sociedad, por tal motivo, desde el inicio de la
Estrategia se plante6 la colaboracion de alrededor de 15 dependencias gubernamentales, asi como

de los gobiernos estatales y municipales.

En materia de inteligencia y colaboracion entre las instancias de seguridad para desarticular a los
grupos de la delincuencia organizada y contener el robo de combustibles se puede saber muy poco
debido a la confidencialidad con la que operan esos rubros de la seguridad en México, aunque la
poca transparencia y la dificultad para entender el proceso decisorio de las dependencias
gubernamentales en materia de organizaciones delictivas ha sido una constante histérica en el pais
(Almaraz, 2019: 185), esto plantea una dificultad para evaluar la viabilidad del trabajo
interinstitucional en materia de robo de hidrocarburos, o bien, el tipo de coordinacién entre
dependencias como SEDENA, Guardia Nacional, PEMEX, la SSPC, asi como las Secretarias

estatales y municipales.

A través de las respuestas obtenidas mediante las solicitudes de informacion se puede apreciar que
la colaboracion en algunos casos suele ser improvisada, pues los datos sobre operativos de
verificacion (PROFECO y CRE, folios: 330024523000068 y 330010223000054) no facilitan la
identificacion de los periodos, lugares y resultados obtenidos en el marco de la ECMIH, es decir,
los operativos relacionados con la Estrategia son esporddicos. Ademas, como se vio en el caso de
la UIF (tabla 4) dependencia encargada de investigar delitos financieros relacionados con el robo
de hidrocarburos, se observé una colaboracidon que probablemente se mantuvo unicamente durante
los primeros meses de la ECMIH, pues solo durante los tres primeros meses la Unidad notifico

cuentas y personas bloqueadas.
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Sin embargo, existe la posibilidad de que la informacion otorgada a través de las solicitudes de
informacion no haya reflejado la coordinacion de las instancias por problematicas en el registro de
la informacion o por deficiencias en la transparencia de su desempefio, no obstante, esto contintia

siendo una dificultad al momento de evaluar una politica publica.
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Capitulo 4: La problematica de robo a nivel local

En el ultimo capitulo se estudia el caso de Puebla por ser una de las entidades con mayor gravedad
en materia de trafico de hidrocarburos. En primera instancia, se revisan algunos indicadores para
construir un panorama de la situacion de seguridad en general en el Estado; después se ofrecen
algunos datos para dimensionar la magnitud del mercado ilegal de hidrocarburos en Puebla y se
analizan las circunstancias politicas, sociales y econdmicas que podrian explicar la dinamica de

robo que impera en el Estado.

Finalmente, se realiza un esfuerzo por analizar el problema a nivel municipal en Puebla dada la
poca disponibilidad de recursos empiricos sobre el tema. Este andlisis de la entidad y de sus
municipios se ofrece como un caso que sirve para ejemplificar las particularidades del robo de
combustibles a nivel local, asi como las necesidades primordiales que requieren ser atendidas desde
el ambito gubernamental, en otras palabras, el caso poblano puede ayudar a analizar si el disefio de

la ECMIH contempla las particularidades del robo de hidrocarburos.

1) Importancia del estudio local del fendmeno de robo de hidrocarburos

El problema de robo de hidrocarburos tiene un componente territorial debido a que Ia
infraestructura de PEMEX se localiza solo en ciertas regiones del pais. Ademas de las condiciones
geograficas en las que se ubican los ductos, terminales de almacenamiento, refinerias y demas

infraestructura de la paraestatal®’

, existen condiciones sociales, econdmicas, politicas y culturales
de las distintas regiones donde se desenvuelve el mercado ilegal de combustibles, por ende, dada
la amplitud de esta problematica, esta investigacion se centrard unicamente en el Estado de Puebla
con el objetivo de identificar a nivel local la operacion de este delito asi como la viabilidad de la

politica publica Federal en la materia.

27 Cabe aclarar que la infraestructura de PEMEX no solo consta de poliductos (mediante los cuales se transportan
combustibles ya procesados), refinerias y Terminales de Almacenamiento y Reparto (TAR), ademas, la empresa
paraestatal cuenta con oleoductos (para transportacién de petrdleo crudo), oleogasoductos, gasoductos (para
transporte de Gas Natural o Gas LP), Terminales de Almacenamiento, Terminales Maritimas, Instalaciones Portuarias,
entre otras instalaciones (SENER, 2018). No obstante, el mercado ilegal de hidrocarburos se abastece principalmente
de hidrocarburos ya procesados, es decir, gasolina, diésel, asi como gas LP y gas Natural, por lo que en adelante se
prestara especial atencion a la infraestructura que es asaltada en mayor medida para obtener estos combustibles.
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Como se aprecia en los mapas 2 y 3, los 8 mil 946 km de poliductos, las 73 Terminales de
Almacenamiento y Reparto (TAR) y las 6 refinerias con las que cuenta PEMEX se distribuyen en
gran parte del territorio mexicano®®, aunque no abarcan a todas las entidades y aun entre éstas
existen diferencias que explican las dinamicas de trafico de combustibles. El Grupo Atalaya define
siete microrregiones o zonas de muy alta incidencia en el numero de tomas clandestinas en el pais:
Microrregion ~ Salvador ~ Alvarado-Mocorito-Culiacdn, Microrregion ~ Gonzalez-Altamira,
Microrregion Silao-Irapuato-Salamanca, Microrregion Acajete-Tepeaca-Acatzingo-Quecholac-
Palmar de Bravo, Microrregion Reynosa-Rio Bravo, Microrregion Huimanguillo-Cardenas y

Microrregion Tala-Tlajomulco (Grupo Atalaya, 2017).

Mapa 2. Ubicacion de infraestructura de petroliferos en el norte del pais*

S PR [ \
e Tucson |
3 o | _ Midiand
\ W . yi 1 Ocessa
| Texas

‘_Harmusillu

Al.lstln

San Antonio

l Chihuahua

MQW = e

Puerto San Carlos Cuilauan

Durango
o

Mazatldn
Cabo San Lucas i

\ San Luis Potosi
auascalices

*Las lineas negras corresponden a los ductos petroliferos, los puntos verdes son las Terminales de
Almacenamiento y los puntos anaranjados las Refinerias. Fuente: CNH, 2023, consultado en:
https://mapa.hidrocarburos.gob.mx/

28 E| portal de la Comisidn Nacional de Hidrocarburos detalla sobre la ubicacién de los ductos Petroliferos que “esta
capa muestra de manera aproximada y no refleja la ubicacién real de los ductos que transportan combustibles en la
Republica Mexicana” (CNH, 2018), sin embargo, al no tener otra fuente de informacion disponible se empleara la
geolocalizacion proporcionada por esta dependencia.
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La division en microrregiones elaborada por el Grupo Atalaya es util para estudiar las dindmicas
de robo de combustibles en funcidn de las zonas con mayor concentracion de tomas clandestinas y
la extension territorial que abarcan los grupos de la delincuencia organizada que dominan este
mercado ilegal, asimismo, esta division acierta en resaltar que la segmentacion de este mercado no
se reduce a limites municipales o estatales, estos corredores asentados a lo largo de los poliductos

de PEMEX integran mas de un municipio y pueden cruzar entre un Estado y otro (Atalaya, 2017).

Si bien es relevante reconocer el aspecto regional del trafico de combustibles, en adelante se
abordara el caso de Puebla debido a que se busca analizar la dinamica delictiva en conjunto con las
acciones gubernamentales estatales, tanto las tendientes a atender la problematica como las que

pudieron haber incidido en el agravamiento de ésta.

Mapa 3. Ubicacion de infraestructura de petroliferos en el sur del pais*
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*Las lineas negras corresponden a los ductos petroliferos, los puntos verdes son las Terminales de
Almacenamiento y los puntos anaranjados las Refinerias. Fuente: CNH, 2023, consultado en:
https://mapa.hidrocarburos.gob.mx/
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2) Dimensiones de seguridad de Puebla

Ademas de detallar las dimensiones del fendémeno delictivo asociado al robo de hidrocarburos, es
importante tener un panorama de las condiciones de seguridad que imperan en Puebla. Para
acercarse a conocer las dindmicas de inseguridad de la entidad se recurrird a informacion publica
oficial proporcionada por el INEGI y el SESNSP, no obstante, cabe sefialar que estas cifras
oficiales son limitadas debido a que la incidencia delictiva de fuero comun tiene una cifra negra®

de mas de 90% en el Estado de Puebla desde el afio 2012 hasta 2021 (INEGI, 2022: 20).

A pesar de que menos del 10% de los delitos cometidos son denunciados, las cifras sobre algunos
delitos de fuero comun y fuero federal son utiles para establecer posibles tendencias en la comision
de delitos que, a su vez, pueden asociarse a fendmenos sociales y de violencia. En primer lugar, se
encuentra el homicidio doloso, indicador asociado a dinamicas de violencia e inseguridad, tales
como la estrategia de confrontacion de la delincuencia organizada por parte del gobierno mexicano
(Osorio, Baltazar, 2022: 05). Aunque este indicador no refleja una dindmica de violencia
homogénea en todas las entidades y a lo largo de la historia, puede servir para ver una tendencia

de la violencia homicida en México y en la entidad que nos ocupa.

La gréfica 19 refleja que la tasa de homicidios dolosos a nivel nacional es mas alta que la tasa
calculada en el Estado de Puebla, durante el ltimo afio del que se tiene registro’ la tasa nacional
significo 15 homicidios més al afio por cada 100 mil habitantes en comparacidon con Puebla, sin
embargo, la tendencia de aumento de los homicidios hacia el afio 2018 y una posterior disminucion

para finales de la segunda década del siglo es similar tanto a nivel nacional como a nivel estatal.

Aun y con la disminucion de homicidios a partir del afio 2020 se puede notar que la tasa de éstos
es superior con relacion al aio 2015 -donde se present6 un nivel bajo de homicidios-, lo que se ha
asociado principalmente a la violencia generada por la delincuencia organizada, a ataques
perpetrados por ésta, asi como a la disponibilidad de armas de fuego provenientes de Estados

Unidos (Justice in Mexico, 2021: 11).

29 De acuerdo con el INEGI, la cifra negra “se calcula como la razén de los delitos no denunciados mas los delitos
denunciados sin carpeta de investigacion mas aquellos en los cuales no fue especificado si se denuncio o si se inicié
carpeta de investigacidn, entre el total de delitos por cien” (INEGI, 2022: 20).

30 | os datos publicados por el INEGI sobre homicidios dolosos se publican con un afio de atraso por lo que solo se
incluyeron cifras hasta el afio 2021.
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Grdfica 19. Tasa de homicidios por cada 100 mil habitantes a nivel nacional y en Puebla
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Fuente: elaboracion propia con datos de INEGI.

la primera década del siglo.

Grdfica 20. Homicidios ocurridos anualmente en Puebla 1990-2021%*
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* Las cifras corresponden al total de homicidios. Fuente: elaboracion propia con datos del INEGI.

Como se ve en la grafica 20, los homicidios dolosos ocurridos en Puebla tienen una tendencia
similar a la tasa de homicidios a nivel nacional, asimismo, los casos correspondientes al sexo
“hombre” son significativamente mas altos en comparacion con las mujeres. El afo 2019 fue el
mas violento para la entidad con mil 242 homicidios (INEGI, 2023) y a partir de 2020 hay un

descenso de los casos que, a pesar de la disminucion, no llega a los niveles mas bajos que hubo en
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La diversidad de mercados ilegales y de grupos de la delincuencia implica que éstos pueden estar
involucrados en la comision de mas de un delito, en el caso de Puebla el robo a transporte de carga
es uno de los delitos mas recurrentes que se vincula también con la operacion de la delincuencia
organizada (EnergeA and Grupo Atalaya, 2017). Durante el afio 2022 la tasa de carpetas iniciadas
por robo a transportista por cada 100 mil habitantes en Puebla fue de 27.30 carpetas, es decir, la
mas alta a nivel estatal -seguido del Estado de México cuya tasa fue de 24.49, San Luis Potosi con
16.29, Michoacén con 16.22 y Morelos 7.14-, mientras que la tasa a nivel nacional fue de 6.62

(IGAVIM, 2023: 38).

En la grafica 22 aprecia que la mayoria de los robos a transportistas son cometidos con violencia
y, de manera similar a otros delitos como el homicidio doloso, el afio 2018 registra un alto nimero
de carpetas de investigacion, mientras que ocurre un descenso a partir del ano 2019, o bien, en

correspondencia con el cambio de gobierno Federal.

Grdfica 21. Tasa de robo a transportista Grdfica 22. Robo a transportista con y sin
por cada 100 mil habitantes en 2022 violencia en Puebla 2015-2022
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Fuente: elaboracion propia con cifras del SESNSP.  Fuente: elaboracion propia con cifras del IGAVIM.

En 2022 los municipios con mas carpetas de investigacion por el delito de robo a transportista
fueron: Puebla (256 carpetas), Tehuacan (39 carpetas), San Andrés Cholula (28), San Pedro
Cholula (27), Zacatlan (24), Amozoc (21), Cuautlancingo (20), Atlixco (20), Huauchinango (16),
Xicotepec (14), San Martin Texmelucan (13) y Tepeaca (11) (IGAVIM, 2023: 42); mientras que
la mayoria de estos municipios se ubica en la region central de la entidad. Como se profundizara
mas adelante, puede haber participacion de grupos de la delincuencia organizada que, ademas de

robo de hidrocarburos, se dedican al robo a transportista.
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De la misma manera, el robo de vehiculos se ha asociado al delito de trafico de hidrocarburos
debido a que las unidades robadas se emplean para el transporte de los combustibles sustraidos de
manera ilegal (AMIS, 2018). Como se representa en la grafica 23, los datos disponibles desde el
afio 2015 muestran que este ilicito se increment6 en la entidad hasta el afio 2018 donde alcanz6 el
mayor numero de carpetas de investigacion -12 mil 512-, no obstante, a partir de 2019 el robo

disminuyd y en el afio 2022 se registraron 5 mil 728 carpetas -menos de la mitad en comparacion

con 2018-.

La variacion en el robo de vehiculo tiene un comportamiento similar a la variacion en el robo de
hidrocarburos en Puebla, sin embargo, debido a que el robo de vehiculos puede estar asociado a
otras dinamicas delictivas y de violencia, no se puede asegurar que, efectivamente, exista una
correlacion entre la disminucion del robo de hidrocarburos y la disminucion del robo de vehiculos

en la entidad.

Grdfica 23. Robo de vehiculo con y sin violencia en Puebla 2015-2022
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Fuente: elaboracion propia con datos del SESNSP.

Finalmente, otro de los delitos de alto impacto que vale la pena observar es la extorsion (grafica
24). La disponibilidad de la informacion desde el ano 2015 dificulta observar una temporalidad
mas amplia a la que comprende la implementacion de la ECMIH (a partir de 2019), lo cual serviria
para ilustrar el comportamiento de este delito que, en comparacion con otros que se han presentado
en este analisis, es muy alto en el afo 2015, sin embargo, después de ese registro la extorsion
mantiene una variacion similar al resto de los delitos, esto es, aumenta hacia 2018 y después

desciende en los ultimos 3 afios.
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Grdfica 24. Delito de extorsion en Puebla 2015-2022
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Fuente: elaboracion propia con datos del SESNSP.

Comprender la dindmica delictiva -explicar sus causas, variaciones y correlacion entre mas de un
delito- requiere un analisis mucho mas detallado debido a que el comportamiento de cada delito
puede responder a mas de una variable explicativa. Ademads de esta dificultad, como se menciono
en un inicio, no todos los registros de que se dispone reflejan el comportamiento real de los delitos,
por lo que casos atipicos como el nimero de delitos de extorsion en Puebla para el afio 2015 podrian
reflejar un alto nivel de denuncia producto de un mayor esfuerzo institucional por registrar este

delito, en lugar de un incremento real de las extorsiones en la entidad.

Pese a las dificultades para correlacionar los delitos entre si y ofrecer explicaciones plausibles sobre
su comportamiento, el ejercicio de revisar la tendencia de otros delitos en la entidad sirve para tener
un panorama general y contextualizar la situacion de violencia e inseguridad a nivel estatal.
Ademas, comparar visualmente el comportamiento de otros delitos -ademds del de robo de
hidrocarburos- muestra que mas de un delito tiene un comportamiento similar, es decir, el descenso
del robo de hidrocarburos podria corresponder a una tendencia global de descenso delictivo en todo
el pais vinculado a otros factores -tanto decisiones gubernamentales como otro tipo de variables-,

por lo que la estimacion del impacto de la ECMIH debe considerar esta variacion delictiva nacional.

3) Caracteristicas del mercado ilegal en la entidad

El Estado de Puebla se integra por 217 municipios (es el segundo Estado con el mayor nimero de
municipios, solo después de Oaxaca que tiene 570), mientras que la infraestructura de PEMEX que

se ubica en la entidad se distribuye, como se aprecia en el mapa 5, en la zona norte y centro-sur.
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En el centro-sur del Estado se ubica el poliducto Minatitlan-México -cuya longitud es de 596.9 km-
y el poliducto Minatitlan-Puebla -con longitud de 438.3 km-; por otro lado, en la zona norte se
ubica el ducto Poliducto Tuxpan-Poza Rica-Azcapotzalco -con una longitud de 314.6 km- y el
Poliducto Tuxpan-Poza Rica-Tula -que mide 304.2 km- (SENER, 2023). Ademas, existen dos
Terminales de almacenamiento, una se encuentra en el municipio de Puebla (zona centro de la
entidad) y la otra en el municipio de Tehuacan (zona sur). Debido a la presencia de este tipo de
infraestructura, el robo que se comete en la region es predominantemente mediante tomas

clandestinas en ductos de gasolina, Gas LP y Gas Natural.

Mapa 4. Infraestructura de petroliferos en Puebla*
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13!, con respecto a estos tltimos se

En la entidad se ubican también ductos de gas LP y gas Natura
ubican cuatro en la entidad, tres pertenecientes a SINTRAGAS y operados por CENAGAS, asi
como un gasoducto operado por el sector privado*?. Los gasoductos operados por CENAGAS son:
el ducto Ecatepec-Tuxpan, ubicado al norte de la entidad; el segundo es el tramo Tepeji-Cempoala
y atraviesa a la entidad por la zona centro; el tercer tramo corresponde al gasoducto Pedro
Escobedo-Minatitlan y se ubica en la zona centro-sur de la entidad (en una ubicacién muy cercana

a los poliductos de Minatitlan-México y Minatitlan-Puebla); finalmente, el gasoducto privado

Nativitas Huexca atraviesa de manera vertical el lado oeste del Estado (SENER, 2023).

Mapa 5. Infraestructura de Gas Natural en Puebla*
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*Las lineas verdes representan los ductos de Gas Natural de la region. Fuente: CNH, 2023. Consultado en
https://mapa.hidrocarburos.gob.mx/

31 El robo de Gas LP también forma parte del mercado ilegal de hidrocarburos, especialmente en Puebla hay un tréfico
importante de este hidrocarburo (Ledn, 2019), sin embargo, no se encontré informacién sobre la ubicacion
geografica de los ductos de gas LP en el Estado.

32 | Sistema de Transporte y Almacenamiento Nacional Integrado de Gas Natural (SINTRAGAS) se compone de “un
conjunto de sistemas de transporte de gas natural interconectados entre si e integrados para efectos tarifarios”
(Gobierno de México, 2023), a su vez, el Centro Nacional de Control del Gas Natural (CENAGAS) se encarga de la
gestidn, administracion y operacién del SINTRAGAS (Gobierno de México, 2023).
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La dificultad de estimar la magnitud del mercado ilegal de combustibles es mayor a nivel estatal y
municipal, la informacion que proporciona PEMEX unicamente permite conocer las pérdidas
econdmicas a nivel nacional®® En este sentido, el principal indicador del que se dispone es el de
tomas clandestinas detectadas por PEMEX, si bien estas cifras no representan la magnitud de
hidrocarburo extraido, si permite tener una idea de la vulnerabilidad de la infraestructura de

PEMEXy, por ende, la facilidad para continuar realizando tomas clandestinas.

La grafica 25 ofrece datos sobre el numero de tomas clandestinas que tuvo un incremento radical
en la ultima década y, a pesar de que en el afio 2019 inici6 la ECMIH, el nimero de tomas
clandestinas se mantuvo practicamente en el mismo nivel que en 2018 (afio con mas tomas
clandestinas en el Estado). Ahora bien, como ya se analiz6 en el capitulo anterior, el mayor nimero
de tomas no significa necesariamente mayor cantidad de hidrocarburos robados y mayor cantidad
de pérdida econdmica, por lo tanto, el incremento en el registro de tomas clandestinas podria

deberse a cambios en la capacidad de registro de puntos de robo por parte de PEMEX.

Grdfica 25. Evolucion de tomas clandestinas en Puebla 2000-2022
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Fuente: Elaboracion propia con datos obtenidos a través de la solicitud de informaciéon con folio:
330023823000453, sujeto obligado: PEMEX.

33 probablemente se podria realizar una estimacion conociendo la pérdida econémica por cada ducto (informacién
que no proporciond PEMEX), en el caso de Puebla seria Gtil conocer el desvio de hidrocarburos por cada uno de los
ductos que atraviesa el Estado, no obstante, cada ducto atraviesa mas de una entidad, ademas de que se requeriria
conocer la magnitud del robo en las terminales de almacenamiento que se ubican en la entidad.
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A pesar de la falta de informacion oficial sobre el problema, durante la ultima década medios
periodisticos y académicos han visibilizado la dindmica de violencia asociada al robo de
combustibles que, como se vera a continuacion, estéd ligada a los gobiernos estatales y municipales
de Puebla. Por lo tanto, para dimensionar la problematica de este mercado ilegal en la entidad

seleccionada se analizara la dindmica politica y social de los tltimos afios en el Estado.

3.1 Gobierno estatal y corrupcion

Empleando el indicador de tomas clandestinas se pudo constatar que en Puebla el robo de
hidrocarburos fue mas visible a partir del afio 201 1. Este afio en el que incrementaron notablemente
las tomas clandestinas coincide con el cambio de gobierno estatal y, ademads, con la transicion
partidista por primera vez en el Estado, estas condiciones politicas se han asociado como un clima
que favorecio la extension del mercado ilegal de combustibles (Carbajal, 2019), por ende, se

revisard brevemente las circunstancias de gobierno de Puebla en la ultima década.

El Estado de Puebla fue gobernado desde 1933 hasta enero de 2011 por el Partido Revolucionario
Institucional (PRI), por lo que el gobierno de Rafael Moreno Valle Rosas (RMVR) -de febrero de
2011 a enero de 2017 y bajo el Partido Accion Nacional (PAN)- significo la alternancia partidista
por primera vez en la entidad tras mas de setenta afios de gobierno del PRI. A pesar del histérico
cambio de gobierno en el Estado, en el sexenio de RMVR ocurre un deterioro de las condiciones
de seguridad que se puede explicar, en alguna medida, debido al predominio de practicas de
corrupcion entre autoridades estatales y municipales, al debilitamiento de las instituciones locales

y a un gobierno autoritario por parte de Rafael Moreno Valle (Huerta, 2020).

La alternancia partidista del afio 2011 se da tras un resquebrajamiento de la estructura del PRI en
Puebla luego de que el ultimo gobernador priista de la entidad, Mario Marin Torres, se viera
involucrado en acusaciones de tortura contra la periodista Lidia Cacho (Ordaz, 2016). Ademas de
esto, Rafael Moreno Valle consiguio el apoyo de la entonces titular del Sindicato Nacional de
Trabajadores del Estado (SNTE), Elba Esther Gordillo (tras una ruptura, a su vez, entre la titular
del SNTE y su aliado Miguel Angel Yunes, en ese entonces candidato al gobierno de Veracruz),
lo que se tradujo en el apoyo de poderosos sectores como el Sindicato Nacional de Trabajadores

del Estado de Puebla a la gubernatura de RMVR (Huerta, 2020: 88).
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Tras la salida de Moreno Valle del PRI en 2006, el politico poblano se dedic6 a consolidar alianzas
politicas que lo favorecieron para ser candidato a gobernador de Puebla en 2011 y, ademas,
consiguid la consolidacion la alianza electoral denominada “Compromiso por Puebla” (en la que
participaron los partidos PRD, Nueva Alianza y Convergencia), aunado a esto, mediante
negociaciones politicas se consiguid un desplazamiento de politicos expriistas a la alianza
“Compromiso por Puebla”, lo que dio lugar al primer gobierno panista de la entidad en

2011(Huerta, 2020).

Las expectativas de un gobierno democratico y plural en beneficio de la poblacion poblana
decayeron desde el inicio del gobierno de Rafael Moreno Valle, el cual estuvo marcado por una

serie de medidas autoritarias como las siguientes:

a) Presentacion de una propuesta al Congreso local para “regular las bases y modalidades para
el acceso al agua y uso equitativo y sustentable del recurso del agua” (Huerta, 2020: 108).
Esta propuesta implicaba la privatizacion de los sistemas municipales del agua bajo el
argumento de que “el Estado no tiene la capacidad presupuestal para realizar inversiones
necesarias en materia hidrica” (Huerta, 2020: 109).

b) Sujecion del poder Legislativo al Ejecutivo. Durante el sexenio en cuestion, el Congreso
local (especificamente la LVIII y LIX Legislaturas) aprobd la mayoria de las propuestas
del titular del Ejecutivo, tales como una linea de crédito de 7 mil 250 mdp; modificaciones
a la Ley de Seguridad Publica de la entidad para proporcionar proteccion vitalicia a los
exgobernadores estatales; la Ley para la Regulacion de Protestas y Proteccion de Derechos
Humanos (coloquialmente conocida como “ley bala”) y la aprobacion de un gasto excesivo
en imagen publica del funcionario RMVR (Huerta, 2020: 112).

¢) Ademas, en el sexenio de RMVR se contabilizaron numerosos casos de presos politicos y
represion social, especificamente se pueden mencionar los casos de represion contra
manifestantes del Proyecto Integral de Morelos y contra activistas que se oponian al Parque

Intermunicipal (cerca de la piramide de Cholula) (Huerta, 2020: 113).

Aunado a lo anterior, durante el gobierno de RMVR ocurrieron practicas de corrupcion y opacidad
en obra publica, tal como han evidenciado organizaciones como Puebla Contra la Corrupcion y la
Impunidad. Desde inicios del gobierno hubo contradicciones con relacion al discurso de campana,

Rafael Moreno consolidé un gobierno alejado de la ciudadania y centrado en fortalecer sus alianzas
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politicas en beneficio de sus colaboradores mas cercanos, en otras palabras, “se reconfirmé el
comportamiento de un gobernador cada vez mas preocupado por sus relaciones con la clase politica
nacional y mas distante de los grupos que lo apoyaron en su campafa electoral y legitimaron

durante su primer afo de gobierno” (Meyer, Castillo, Reyes, 2013: 77).

El abandono y debilitamiento institucional en Puebla afect6 rubros como la rendicion de cuentas,
la libertad de expresion, la imparticion de justicia y, ademas, omitié la creciente dindmica de
inseguridad asociada al fortalecimiento y diversificacion de los grupos de la delincuencia
organizada, lo cual ocurri6 gracias a la colaboracidon y proteccion brindada por las autoridades
estatales y municipales (Carbajal, 2020). La Secretaria de Seguridad Publica del Estado fue una de
las instituciones involucradas en el delito de robo de hidrocarburos, destacando acusaciones de
robo de hidrocarburos contra Marco Antonio Estrada Lopez, exdirector de la Policia estatal y contra
el exjefe del Grupo de Operaciones Especiales (GOES), Tomas Méndez Lozano. ambos
exfuncionarios fueron detenidos en 2015 en posesion de combustible robado, sin embargo, hasta
noviembre de 2018 un juez federal emiti6 una sentencia de cuatro afios de carcel y una multa de

mas de 1 mdp (Revista Proceso, 2018).

La detencion de los funcionarios sefialados implicd también al entonces secretario de Seguridad de
Puebla, Facundo Rosas Rosas, quien renuncié al cargo en 2015 y fue acusado de encubrir las
actividades ilicitas de los funcionarios de seguridad (Revista Proceso, 2018), ademas, Marco
Antonio Estrada acusé que Facundo Rosas recibia diez mdp de pesos por robo de hidrocarburos
(Ledn, 2021:156). A pesar de esto, el exsecretario de Seguridad no fue investigado ni sancionado

por su probable participacién en el robo de combustibles*.

34 Ademds de las acusaciones por presuntos vinculos de Facundo Rosas con actividades ilicitas que pudieron afectar
a PEMEX, el exfuncionario fue responsable de dirigir un operativo el 14 de julio de 2014 para desalojar un bloqueo
de la autopista Puebla-Atlixco, en San Bernardino Chalchihuapan, en donde pobladores protestaban para exigir la
restitucidn del servicio de Registro Civil, tras la violenta represidén por parte de la policia y el uso de balas de goma
para dispersar a los manifestantes, un nifio de 13 afios resultd muerto y se contabilizaron cientos de personas heridas
(Llaven, 2022). Aunado a esto, Facundo Rosas enfrentd cargos por atropellar y matar a una mujer en enero de 2022
en Alvaro Obregén, CDMX; mientras que en julio de 2017 también fue detenido por atropellar a otra mujer de 84
afos en Xochimilco, CDMX. Ademas, el exsecretario de Seguridad estuvo encarcelado por haber formado parte de la
operacion “Rapidos y Furiosos” (aunque fue exonerado de tal acusacion) mediante la cual se introdujeron de manera
ilegal armas a México que provenian de Estados Unidos; y mas recientemente fue sefialado por recibir sobornos del
Cartel de los Beltran Leyva durante el sexenio del expresidente Felipe Calderdn, esto en el contexto del juicio
realizado en Estados Unidos contra el exfuncionario Genaro Garcia Luna (Alejandro, 2023).
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3.2 Desarrollo econémico y participacion comunitaria

El involucramiento a nivel estatal en el robo de hidrocarburos no solo ocurrié de manera directa,
como es el caso de los funcionarios de seguridad estatales que encubrian el robo o participaban en
el trafico de hidrocarburos. Ademas de esto, el gobierno de Rafael Moreno Valle promovi6 el
desarrollo de inversiones privadas y obras publicas, como la remodelacion de la zona de Los
Fuertes, la construccion de un teleférico en la misma zona, la remodelacién del parque Paseo de
los Gigantes, asi como del Estadio Cuauhtémoc y la Estrella de Puebla y la creacion del Museo
Internacional del Barroco, entre otras obras que tuvieron como objetivo generar una imagen de
desarrollo en la entidad y algunas de las cuales emplearon excesivos recursos publicos (Huerta,

2020: 131).

El crecimiento de centros econémicos en la entidad fue un factor importante que deton6 el mercado
ilegal de combustibles en Puebla (Leon, 2021, 152), pues éstos demandaron uso de maquinaria,
transporte de carga y, en general, se convirtieron en centros de amplia movilizacién econdémica de
donde la delincuencia organizada pudo obtener ingresos, ya sea mediante el trafico de
hidrocarburos, pero también mediante delitos como la extorsion o secuestro de empresarios. Si bien
el desarrollo industrial, la disponibilidad de carreteras, medios de transporte y una amplia demanda
de combustible a bajo costo favorecieron el trafico de hidrocarburos, esto no significa que las
carencias economicas y la marginacion en las regiones de Puebla no haya tenido un impacto
también en el crecimiento y mantenimiento de las redes de robo, distribucién y consumo de

combustibles, mas adelante se abordara este posible factor.

Entre los centros de desarrollo economico e industrial se puede mencionar el caso de la inversion
realizada en el municipio de San José de Chiapa para construir la planta de manufactura de
automoviles Audi, la cual propicié el robo masivo de hidrocarburos que fueron empleados para los
trabajos de limpieza del terreno en los que participaban alrededor de dos mil camiones trabajando
sin parar entre 2012 y 2014, periodo en el que se abastecieron de diésel y gasolina robados, lo cual
fue posible gracias al manejo de esta operacion que estuvo a cargo de Leobardo Soto Martinez,

lider de la Confederacion de Trabajadores de México en Puebla (Leon, 2021: 152).

La construccion de la planta de Audi recibié amplia cobertura mediatica como una obra benéfica
para la entidad a pesar de que se denunci6 el despojo de tierras a los campesinos, hallazgo de

vestigios prehispanicos y la concesiones que el gobierno estatal realizé a la compaiiia transnacional
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para incentivar su inversion, entre las que destaca la supresion del pago de Impuesto Sobre

Erogaciones por Remuneraciones al Trabajo Personal por un periodo de doce afios cuyo monto se

estim6 en 120 mdp (Carbajal, 2019: 39).

Aunado a la inversién de la transnacional Audi, se puede mencionar otro tipo de desarrollos
econdmicos e industriales, como la planta de Volkswagen en la ciudad de Puebla, el desarrollo del
mercado textil y la industria petroquimica y de autopartes en San Martin Texmelucan, la central de
abastos en Huixcolotla (Leon, 2019: 154). En conjunto, estos desarrollos se convirtieron en centros
de amplia movilizaciéon econdmica que atrajeron a la delincuencia organizada e incrementaron la
demanda de combustibles robados, sin embargo, esta dindmica requirié de una amplia participacion

y respaldo comunitario.

En este sentido, ademas del desarrollo econémico, el involucramiento de las comunidades dentro
del mercado ilegal es un aspecto relevante del caso poblano. Los eventos de enfrentamiento entre
las autoridades y las comunidades dedicadas a robo en la entidad, asi como los accidentes que han
ocurrido en los municipios del Estado derivado de las tomas clandestinas son indicios de la
relevancia que tiene la participacion masiva de la poblacion para la expansion y mantenimiento de
este mercado a pesar de las estrategias del gobierno Federal, incluso se ha sefialado que las
autoridades estatales brindaron proteccion a las redes de robo frente a la intervencion Federal

(Carbajal, 2019). En otras palabras:

Esta combinacion de exclusion, desarrollo y ubicacion geografica estratégica sento las
bases para el trafico de combustible en Puebla. El robo comunitario de combustible
comenzo a organizarse antes de que se involucraran delincuentes experimentados.
Muchos de los traficantes de combustible de la comunidad no tenian empleos
permanentes, y muchos emigraban. De repente, a través de contactos en ciudades vecinas,
empezaron a organizar grupos dedicados al robo de combustible a través de la extraccion
rudimentaria de oleoductos. Posteriormente, familias enteras encontraron sustento en esta

actividad ilicita, y los lideres se convirtieron en benefactores locales (Leon, 2019: 149).

Otra dindmica que se ha reportado en el mercado ilegal es el posible desplazamiento en el tipo de
hidrocarburos robados, esto es, tras la intervencion Federal de 2019, en el Estado se increment6 el
robo de gas LP luego de que se implementara mayor vigilancia en los ductos de gasolinas, asi como

cierre de éstos (Rivas, 2023). Aunque no se puede saber el monto robado exacto por entidad (para
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corroborar una disminucién del robo de gasolinas y un aumento de los volumenes desviados de gas
LP), las cifras nacionales mostraron que, pese a la disminucion del robo a partir del afio 2018, las

toneladas desviadas de gas LP (grafica 7) superaron la magnitud del robo del sexenio anterior.

Como se ve, el robo de hidrocarburos esta vinculado con las necesidades de la poblacion, o bien,
del uso de combustibles indispensables tanto para la industria (transporte de carga y zonas
econdmicas) como para el uso doméstico, como es el caso del gas LP. Estas necesidades sumadas
a la amplia aceptacion de este delito en la region poblana facilitan la permanencia de este ilicito
aun contra la intervencion Federal, ademds, como se analizara a continuacion, el nivel municipal y
su articulacion dentro del trafico de hidrocarburos es relevante para entender tanto la dificultad que

enfrentan las politicas Federales, asi como parte de la dindmica del robo en Puebla.

3.3 Papel de los municipios en la problemaética

Como ocurre en otros contextos de operacion de la delincuencia organizada en México, los
gobiernos municipales y las corporaciones de seguridad publica de este nivel suelen ser mas
susceptibles a colaborar con estos grupos armados de manera voluntaria o forzada (Zepeda, Rosen,
2018). En el caso del robo de combustibles en Puebla, tanto la policia municipal como los
gobernadores municipales tuvieron un papel importante en la proliferacion del robo, existen al
menos quince casos de alcaldes ligados al robo de hidrocarburos -ya sea que fueron vinculados con
la delincuencia organizada, por lavado de dinero o por posesion de gasolineras que ofrecian
combustible robado- (Carbajal, 2019: 43), incluso, Rosario Carbajal (2019) sostiene que la
designacion de los candidatos a alcaldes durante el gobierno del panista Rafael Moreno Valle
ocurrié de manera deliberada desde la administracion estatal con el objetivo de tener control de los

municipios y sus recursos. Al respecto relata lo siguiente:

Para asegurar la sujecion de los alcaldes se valid de diversos medios, empezando por crear
nuevas cabeceras de distrito, y asi poder elegir a los candidatos a la presidencia municipal
que su coalicién ahora llamada “Puebla Unida” abanderaria, la extension del mandato
también fue manejada como una concesion de su persona. Con esto, mas la promulgacion
de decreto que autorizaba a los alcaldes a adquirir créditos hasta por el 25 por ciento de
sus ingresos provenientes del fondo de aportaciones para la estructura social municipal,

pero también reservando para el ejecutivo estatal la distribucion de los ingresos obtenidos
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por tales créditos por medio de la creacion de un fideicomiso, cuya tarea consistiria en
captar y repartir los ingresos de tales créditos (Puebla, 2014) se asegurd el control de los
municipios quienes politica y economicamente quedaron a su merced (Carbajal, 2019:

41).

El caso mas reciente sobre vinculos entre alcaldes y trafico de hidrocarburos es el alcalde panista
Armando Pimentel Goémez, del municipio de Quimixtlan, quien fue gobernador municipal durante
el periodo 2018-2021 y a pesar de haber sido acusado desde el afio 2018 de tener vinculos con la
delincuencia organizada (para cometer robo de hidrocarburos, vehiculos y ganado), fue propuesto
nuevamente por el PAN como candidato al gobierno de ese mismo municipio, sin embargo, desde
el afio 2022 el entonces gobernador de la entidad, Miguel Angel Barbosa, denuncié que el exalcalde

estaba profugo y bajo investigacion por parte de la Fiscalia estatal (Garcia, 2022).

Como se senald, en Puebla los municipios con tomas clandestinas estan claramente identificados
debido a su ubicacién a lo largo de los dos ductos de PEMEX que atraviesan la entidad, en el mapa
6 se observa la distribucion de las tomas clandestinas a nivel municipal, tanto al norte y al centro
de la entidad. Los municipios con mayor nimero de tomas entre el afio 2000 y 2022 fueron: San
Martin Texmelucan (2,295 tomas), Tepeaca (2,148 tomas), San Matias Tlalancaleca (853 tomas),
Huauchinango (808), Palmar de Bravo (792 tomas), Acajete (764), Acatzingo (636), Tlahuapan
(573), Amozoc (557) y Quecholac (550); ademads, otros 12 municipios tienen entre 500 y 100
tomas, mientras que los otros diez municipios restantes tienen menos de cien tomas (solicitud de

informacion con folio 330023823000453, sujeto obligado: PEMEX)

Al observar el mapa 6 se puede constatar que el problema de las picaduras a los ductos se ha
focalizado en pocos municipios que concentran la mayor cantidad de éstas, asi, en el afio 2018
cuando la entidad registré el mayor nimero de tomas clandestinas (2,072), resalta el caso de San
Martin Texmelucan que concentr6 828 tomas, es decir, 39. 96% del total de las tomas anuales de
la entidad. Por otro lado, en 2022, o bien el afio con el que se observa una disminucion mas drastica
de las tomas desde la implementacion de la ECMIH (1,022 tomas), la distribucion de las tomas
ocurrié de esta manera: 4 municipios concentraron 48.3% de las tomas (San Martin Texmelucan,
Tepeaca, Huauchinango y Amozoc con 123, 105, 160 y 105 tomas, respectivamente) y otros veinte

municipios el 51.7% restante.
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Mapa 6. Tomas clandestinas por municipio en Puebla (total de tomas de 2000 a 2022)

Municipios
1. Tlahuapan
2. San Salvador el Verde
3. San Matias
Tlalancalena

4. San Martin Texmelucan
5.Chiautzingo
6.Huejotzingo

7.Domingo Arenas

8. Tlaltenango

9. Juan C. Bonilla

10. San Miguel Xoxtla

11. Coronango
12.Cuautlancingo

13. Puebla

14. Amozoc

15. Acajete

16. Tepeaca

17. Acatzingo

18. Los Reyes de Judrez <
19. San Salvador
Huixcolotla

20. Tecamachalco
21. Quecholac
22.Palmar de Bravo
23. Chalchicomula de
Sesma

24, Esperanza 5
25.Venustiano Carranza
26.Jalpan

27 Xicotepec
28.Huauchinango
29.Ahuazotepec
30.Hueyapan

Tomas clandestinas
Mas de 2,000
501-900

% g 100-500
5 11-99
1-10

Fuente: elaboracion propia con informacion de INEGI y datos obtenidos a través de la solicitud de
informacion con folio 330023823000453, sujeto obligado: PEMEX.

Ademas de la concentracion de tomas, puede ser 1til conocer la distribucion de la poblacion en
condicion de pobreza en el Estado, en los mapas 7 y 8 se observa la concentracion de los municipios
con mayor porcentaje de poblacion bajo esta condicion, los cuales se concentran sobre todo al norte
y centro del Estado, ademas de que de 2010 a 2015 aumentaron los municipios con mayor

porcentaje de pobreza.
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Mapa 7. Porcentaje de poblacion Mapa 8. Porcentaje de poblacion
en situacion de pobreza en 2010 en situacion de pobreza en 2015

Rangos Total de

Rangos Total de
municipios

municipios
[ 0-40) (2)
[40-80) (10)
[60-80) (108)

B (s0-100) (95)

@B sinpaes (1)

[ 0-40) (2)

[40-60) (15)

[60-80) (112)
@D [80-100] (88)

Fuente: Coneval.

El empobrecimiento de las comunidades puede ser un factor que favorecio la participacion masiva
de la poblacion a lo largo de toda la cadena de robo de combustibles e, incluso, el agravamiento de
la pobreza en Puebla se ha asociado a las medidas en materia de politica social tomadas por el ex
gobernador poblano Rafael Moreno Valle, quien canceld programas sociales enfocados a las
familias cuyo sustento era el campo con el fin de eliminar las politicas heredadas por los gobiernos

priistas anteriores (Leon, 2019: 150).

Sin embargo, si se contrasta la informacion de los mapas 7 y 8 con el mapa de distribucién de
tomas clandestinas (mapa 6), se ve que los municipios con mas tomas clandestinas no son los que
concentran el mayor porcentaje de pobreza, aunque es posible que municipios aledafios que no
tienen infraestructura de PEMEX en su territorio colaboren en las redes del mercado ilegal
distribuyendo o consumiendo hidrocarburos, por lo que es importante considerar tanto el
empobrecimiento de la poblacién como los efectos no deseados de la industrializacion ocurrida en
algunos municipios, en este caso, la atraccion de la delincuencia organizada ante los fructiferos

ilicitos y mercados ilegales como el robo de hidrocarburos o la extorsion.

Ahora bien, para complementar la idea anterior, se puede resaltar el hecho de que una parte de los
municipios ubicados a lo largo de la franja del centro del Estado donde atraviesa el ducto de

PEMEX forman parte de la Zona Metropolitana Puebla Tlaxcala (ZMPT) (Gomez, 2023: 71),
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desde San Salvador el Verde hasta Acajete (municipios del 2 al 15 de acuerdo con el mapa 6). La
ZMPT se caracteriza por la integracion de 39 municipios tanto de Puebla y Tlaxcala la que ocurri6
un proceso de concentracion y crecimiento de la poblacion, integracion funcional y econdémica, asi
como el predominio de municipio central -en este caso el municipio de Puebla- que integra en su

dinamica de expansion a otros municipios contiguos (Gomez, 2023: 82).

Entre las caracteristicas de esta zona metropolitana, que integra parte de la franja de robo de
hidrocarburos en Puebla, resalta un impulso de industrializacion que favorecié el desarrollo
econdmico de la region, pues si bien antes de 1950 esta region estaria basada en la produccion
textil, entre 1960 y 1970 ocurrieron tres procesos importantes que fortalecieron la conformacion
de la zona metropolitana: la instalacion de la planta de metanol de PEMEX en San Martin
Texmelucan (en el aio 1962), el complejo industrial metalirgico HYLSA en el municipio de San
Miguel Xoxtla (afio 1967) y la construccion de la carretera México- Puebla (afio 1962) que
facilitaria la conexion con la Ciudad de México (Goémez, 2023: 84). Estos desarrollos industriales
y de infraestructura repercutieron en la concentracion e incremento de la poblacion radicada en esa

zona.

La articulacion municipal de Puebla dentro de la ZMPT muestra que parte de los problemas que se
presentan a nivel local derivan de un proceso regional de desarrollo y urbanizacion, por ende, la
solucion de problematicas de empleo, vivienda, movilidad, entre otros surgidos por la
centralizacion de actividades econdmicas y de la poblacion, requiere una colaboracion entre los

tres niveles de gobierno, asi como el fortalecimiento de la gestion municipal.

Por lo tanto, aunque municipios como Puebla y Huejotzingo puedan tener capacidades
sobresalientes de gobernanza metropolitana®® para atender problemas de financiamiento, gestion
del territorio, capacidad de sus gobernantes con relacion a la negociacion y colaboracion
metropolitana, queda claro que en materia de seguridad, especificamente en lo concerniente al robo

de hidrocarburos, también se requiere una coordinacion a nivel regional y entre los distintos niveles

35 Esta atribucidn se refiere a la capacidad municipal de “generar una dindmica de gestidn territorial adecuada, un
mayor financiamiento para desarrollar sus actividades y sus proyectos, mejores estructuras de gobernanza que
permitan atender diferentes temas e integrar diversos actores no solo en la toma de decisiones, también en el disefio,
implementacién y evaluacion de politicas publicas con alcance metropolitano, mayores niveles de colaboracion
intermunicipal y con otros niveles de gobierno para aumentar la coordinacion y la eficacia de las acciones, y mejorar
las formas de representacion a través de una mayor profesionalizacidn y concurrencia de actores para la resolucion
de problemas metropolitanos” (Gomez, 2023: 66).
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de gobierno, ya que como se defini6 desde un inicio, este ilicito es del fuero federal pero la
colaboracion municipal es importante para desmantelar redes de colusion entre autoridades asi

como fortalecer sus capacidades de denuncia y prevencion del robo en las comunidades.

4. Contraste entre el caso de Puebla y el disefio de la ECMIH

4.1. Necesidades locales

La presencia de grupos de la delincuencia organizada en Puebla es diversa, se han registrado
operaciones del grupo Sangre Nueva Zeta y del Cartel Jalisco Nueva Generacion (CING) (Ledn,
2019: 154), ademas, medios de comunicacion reportan otras quince células delictivas locales como
los Bukanas, los Cuijes, los Villegas, los Pelones, los Oaxacos, Banda del Ferras y los Othones
localizadas a lo largo de la franja de municipios que se dedican a la extraccion de hidrocarburos
del ducto de PEMEX (EI Sol de Puebla, 2022); la capacidad de expansion de las células locales es
mas limitada, se mueven en regiones mas pequeias (uno o dos municipios) y se disputan entre si
el control de distintos delitos, como es el caso del robo a trenes, transporte de carga y robo de

hidrocarburos.

La diversificacion de los delitos cometidos en la entidad, como se ha visto, es posibilitada por la
colaboracion de las autoridades locales con estos grupos delincuenciales. Los gobernadores
municipales y la policia suelen ser parte de la red de robo. Un estudio de caso realizado mediante
entrevistas a elementos de la policia municipal de Amozoc evidencid una relacion clientelar y de
patronazgo entre el presidente municipal en turno y el cuerpo policiaco de dicho municipio, en

otras palabras:

El desempefio de la policia municipal depende en gran medida de la disposicion que el
alcalde tenga para abordar el tema de la seguridad municipal. La administracion de
recursos incluso de procedencia federal carece de una adecuada vigilancia para determinar
que verdaderamente se usen para lo que estan destinados. La vocacion mostrada por
algunos elementos mas que contribuir a que su valor como policia aumente solo lo expone
a la discrecionalidad de la autoridad cuya vocacion estorba. La situacion empeora cuando
existen indicios de que el alcalde estd involucrado activamente en la comision del delito
(robo de hidrocarburos), como es el caso que se estd abordando (Miquel, Carbajal, 2021:

54).
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La relacion entre el gobierno estatal y los presidentes municipales también es estrecha, al menos
durante el sexenio del expresidente estatal Rafael Moreno Valle Rosas se mostr6 el vinculo entre
la designacion de los alcaldes y el gobierno estatal en turno, sin embargo, este enlace entre los
distintos niveles de gobierno no necesariamente favoreci6 la atencion conjunta de problematicas
de inseguridad, por el contrario, la existencia de practicas clientelares entre los gobiernos y las
corporaciones de seguridad dificulta que los policias y presidentes municipales estén en disposicion
de denunciar y atender la problematica cuando suelen estar sujetos a la decision de un orden de

gobierno superior.

Ademas de la falta de colaboracidon en materia de seguridad, también se mostré como existen otros
procesos sociales y econdmicos que se relacionan con los problemas de seguridad, en este caso el
crecimiento y expansion de la Zona Metropolitana Puebla Tlaxcala (que implico la centralizacion
de las zonas de trabajo como la industria textil, automotriz y petroquimica) implicé una fuente de
delitos lucrativos para la delincuencia organizada, como la extorsion, el secuestro, el asalto a trenes,
transporte de carga y el robo de hidrocarburos (pues gran parte de los municipios con tomas

clandestinas coinciden con la Zona Metropolitana en cuestion).

Si bien en la mayoria de los procesos de concentracion de la poblacion y centralizacion de los
servicios se carece de planeacion gubernamental, es importante rescatar mecanismos de gobierno
conjunto o regional para atender problemas cuya dindmica se extiende mas alla de un municipio o
un Estado, pues en la mayor parte de los casos las agendas metropolitanas corresponden mas a una
agenda federal y estatal (Gomez, 2023: 432) pero como se analizd, el nivel municipal es

determinante para la continuidad de problemas como el robo de combustibles.

Para ejemplificar la combinacion de procesos y actores se puede mencionar el caso de San Martin
Texmelucan, municipio poblano que destaca por ser el que mas tomas clandestinas ha tenido hasta
el ano 2022, este municipio se encuentra dentro de la ZMPT (municipio 4 del mapa 6), se
caracteriza por tener extensas areas urbanas, concentrar un gran nimero de poblacion y distintos
centros industriales. Desde el afio 1950 este municipio tuvo un crecimiento importante de su
poblacion debido a la institucionalizacion del “tianguis de ropa” lo que ocasioné la migracion de
la poblacion dentro del mismo municipio hacia los centros de trabajo, asi como poblacion de otros
municipios cercanos; otro acontecimiento importante para el crecimiento de su poblacion y su

industria fue la construccion de la carretera México-Puebla en la década de 1960 y la construccion
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de la planta de Metanol de PEMEX en el municipio, lo que lo convierte en el municipio mas

importante del corredor industrial Quetzalcoatl de Puebla (Gutiérrez, 2018: 86).

El desarrollo economico de la regioén ocasiono el crecimiento de la poblacion y su asentamiento en
zonas periféricas debido al bajo costo de la vivienda, sin embargo, esto también ha ocasionado
riesgos en el municipio debido al uso irregular del uso de suelo, asi como afectaciones ambientales
por la presencia de la infraestructura de PEMEX, derrames quimicos y explosiones ocasionadas

por las tomas clandestinas en los ductos. En sintesis:

El crecimiento poblacional provocado por el desarrollo industrial y comercial en San
Martin Texmelucan de Labastida (SMTL), gener6 un crecimiento urbano descontrolado
en la ciudad, provocando asi, que se permitiera la edificacion en zonas que no contaban
con las caracteristicas necesarias para ser habitadas. Estas fueron atractivas
principalmente por la disponibilidad de espacio y los bajos costos de adquisicion,
generando asi asentamientos humanos en zonas riesgosas, como el caso de la zona noreste

de SMTL.

Los habitantes también juegan un papel importante en la generacion del riesgo, ya que por
un lado desconocen o minimizan el riesgo que representan los ductos de Pemex, y por otro
lado ellos mismos aumentan el riesgo al involucrarse en actividades delictivas, como el
robo, venta, almacenamiento y compra de combustible, el cual ha tenido un aumento
alarmante en los ultimos 7 afos, tanto asi, que para el 2017, San Martin Texmelucan se
convirtio6 en el primer lugar de robo de combustible en Puebla, superando a los municipios
que conformaban el llamado “tridangulo rojo y transformando esta zona a la llamada

“Franja del Huachicol” (Gutiérrez, 2018: 155).

4.2 Posible impacto de la ECMIH en la entidad

Como se mostro en el capitulo 2, los datos proporcionados por PEMEX sefialan un descenso
importante de las pérdidas econdmicas a nivel nacional por robo de combustibles. En el caso de
Puebla este descenso se presentd tnicamente a través del indicador de tomas clandestinas anuales,
las cuales descendieron a partir del afio 2019 pero muy poco en comparacion con el ano 2018 que

fue el mas grave en cuanto a robo. Mientras que en 2018 hubo 2 mil 72 tomas en el Estado, en los
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siguientes tres afos las picaduras continuaron en mas de mil ochocientas (1,846 en 2018, 1,903 en
2020 y 1,849 en 2021), sin embargo, en el ano 2022 el numero de tomas fue de 1,022, es decir, en

este ultimo afio las tomas clandestinas bajaron a menos de la mitad en comparacion con 2018.

La dificultad de estimar que el descenso esté correlacionado con la implementacioén de la ECMIH
persiste ante la falta de informacion sobre las pérdidas econdémicas a nivel estatal y las acciones
puntuales de la ECMIH en cada entidad. Ademas de esto, la intervencion gubernamental a partir
del afio 2017 en Puebla puede estar asociada al objetivo politico de contener la continuidad del
PAN en la entidad y ademads descarrilar la candidatura del exgobernador Rafael Moreno Valle
Rosas a la presidencia para las elecciones de 2018 (Carbajal, 2019: 73); esta interpretacion proviene
de los eventos ocurridos en Puebla que detonaron la intervencion federal y una mayor visibilidad

a la problematica que estaba enfrentando la entidad. En otras palabras:

El énfasis que por fin se le dio al delito en ese momento reafirma su uso como un ardid
para detener la carrera politica del ex gobernador, puesto que, como se mencioné parrafos
arriba ya habia antes una escalada delictiva que no parecio inquietar a nadie; los despojos
de vehiculos de los que se habld anteriormente, que no pocas veces tenian un mortal
desenlace, el crecimiento de la extraccion ilegal del combustible, sin mencionar los costos
por concepto de dafio a las instalaciones que la paraestatal Pemex estaba reportando, las
agresiones de otros tipos a los pobladores y dos eventos donde en cambio los pobladores
secuestraron a elementos policiales e incluso la inicialmente pasiva presencia del ejército
que fue enviado desde el afio 2016 y que segun testimonios de pobladores solo se reducian
a acechar a los pobladores y a realizar retenes en la carretera, dan cuenta de que esta
problematica no se buscd atender solo hasta que eso fue 1util. Solo entonces fue
conveniente enfocar los reflectores hacia los huachicoleros y el lugar donde viven; la

Franja del Huachicol (Carbajal, 2019: 74).

De esta manera, el factor politico como promotor de la atencion del problema podria ser un
elemento diferenciador en el resultado de la ECMIH en los diferentes Estados que requiere ser
considerada al analizar el impacto de la Estrategia y que pudo haber incidido en los resultados que
ha mostrado el gobierno Federal en los ultimos afos. Asimismo, el posible impacto que se observa
en las tomas clandestinas podria deberse a las medidas a corto plazo de la Estrategia que consisten

en la presencia de las corporaciones de seguridad en la region, tanto Guardia Nacional, SEDENA
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y SEMAR, pues la politica social con énfasis preventivo probablemente requiere de una
implementacion a largo plazo para mejorar las condiciones econdmicas y sociales de la poblacion
de Puebla. En este sentido, la implementacién motivada por intereses electorales y politicos, mas
el hecho de que las acciones que podrian estar ocasionando un impacto positivo en el problema son
temporales, supone un riesgo para la continuidad de la atencién de la problematica y de la mejora

de ésta.

4.3 Retos ante el panorama de gobierno en el Estado

El caso de Puebla y sus municipios muestra algunas de las caracteristicas mas importantes del
problema de robo de hidrocarburos: la distribucidn del robo al interior de la entidad, los municipios
con mayor magnitud de robo, el papel de las autoridades municipales y estatales en la dindmica
delincuencial, los riesgos derivados de las tomas clandestinas y de la operacion de la delincuencia
organizada para la poblacion, la dificultad de erradicar un delito que es sumamente normal para los
habitantes y las autoridades locales, asi como la relaciéon de otros fendmenos (como la
metropolizacion y centralizacion de desarrollos econdmicos) con la expansion de los mercados

ilegales y la delincuencia organizada.

Frente a este contexto regional donde se desenvuelve el mercado ilegal de combustibles, la
Estrategia Federal suele atender algunos factores generales como las condiciones de pobreza de la
poblacién y la relevancia de reducir la impunidad para quienes cometen algun tipo de delito, no
obstante, una parte de las cifras sobre imparticion de justicia mostraron una deficiencia en materia
de justicia dado que muy pocos delitos consiguen ser sancionados; por otro lado, los programas
sociales implementados a nivel nacional no tienen una definicion precisa de la poblacion objetivo

a atender que se relacione con los grupos de la poblacion que més participan en este mercado.

El caso de Puebla también mostré como al haber una relacion entre diferentes tipos de delitos, la
mayor atencion a uno de éstos, como el robo de hidrocarburos, deton6 un efecto de desplazamiento
hacia otro tipo de delitos en los que la delincuencia organizada busca ingresos, como el robo a
transporte de carga y el robo a los ductos de gas LP. La grafica 26 representa el incremento de
tomas clandestinas de gas LP a nivel nacional, donde éstas se incrementaron a partir del afio 2019,

o bien, a lo largo de los cuatro afios que lleva en operacion la ECMIH.
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Grifica 26. Evolucion de tomas clandestinas en ductos de gas LP
a nivel nacional (2016-2022)
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Fuente: elaboracion propia con datos de IGAVIM.

Puebla es la entidad que ha reportado el mayor nimero de tomas clandestinas a los ductos de gas
LP, en el afio 2021 en esta entidad se encontraron mil 462 tomas de este tipo de hidrocarburo,
mientras que en 2022 la cifra descendio a 669 tomas, a pesar de esta reduccion, el Estado fue el
niimero uno a nivel nacional en este indicador, seguido del Estado de México (630 tomas en 2022),
Veracruz (541 tomas), Tlaxcala (359 tomas) e Hidalgo (252 tomas) (IGAVIM, 2023). Este
comportamiento sugiere el desplazamiento de la delincuencia organizada a otros sitios para la
extraccion de gas LP, ademas de que la reduccion del robo de otros combustibles podria deberse a
la presencia de dependencias como GN, SEDENA y SEMAR en ciertos puntos criticos, pero no
hay capacidad de vigilar toda la infraestructura de PEMEX.

Aunque la ECMIH resalta la importancia de la coordinacién institucional, se observo también que
en el caso de Puebla es necesaria la colaboracion entre los gobiernos municipales y los estatales,
tanto de Puebla junto con otras entidades cercanas, no obstante, al menos en la informacion ptblica
sobre la operacion de la Estrategia, no se conoce como es que se integra a los municipios en la
solucion. Asimismo, dado el riesgo de que el esfuerzo federal se encamine a atender el problema
en las entidades en donde el partido que gobierna es cercano al partido del gobierno Federal, esto
supone un problema para que en el Estado se de continuidad a la Estrategia y no se continué

agravando el robo y los riesgos para la poblacion.
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Conclusiones

A lo largo de esta investigacion se tratd de responder a la pregunta sobre la viabilidad del disefio
de la Estrategia de Combate al Mercado Ilicito de Hidrocarburos, esta cuestion implicod un trabajo
doble: primero, emplear distintos recursos explicativos para entender el funcionamiento de un
fenomeno delictivo poco abordado desde las ciencias sociales y segundo, reconstruir lo que se ha

implementado como ECMIH para identificar su disefo.

Ordenar ambos aspectos fue complejo por la escasez de conocimiento en torno a la dindmica
delictiva de robo de hidrocarburos a lo largo del pais, asi como por la falta de claridad en la
informacion sobre las acciones del gobierno en la materia. Otro reto constante fue no seguir
unicamente la narrativa gubernamental porque esto podria constituir una vision parcial de la
situacién que impera en México, esto a pesar de que la mayor parte de la informacién disponible

sobre la magnitud del robo y las acciones implementadas es proporcionada por las autoridades.

Como resultado de la investigacidon en los dos sentidos senalados se encontr6 que la ECMIH
prioriza: 1) la prevencion del delito mediante la politica social que se ha implementado en este
sexenio, o bien, la prevencion mediante el mejoramiento de las condiciones sociales de la poblacion
que podrian estar detonando la participacion en el delito; 2) la presencia militar -Guardia Nacional,
SEDENA y SEMAR- en instalaciones e infraestructura de PEMEX para inhibir el robo tanto al
interior de la paraestatal como a lo largo de los tramos criticos de los ductos por los que circulan
los hidrocarburos; 3) coordinacion entre distintos niveles de gobierno asi como entre las
dependencias federales de seguridad para contener el robo e 4) implementacion de medidas para

mejorar la capacidad de PEMEX en materia de prevencion del robo a sus instalaciones.

En contraste con las acciones implementadas por el gobierno Federal a partir de 2018, se pudo
vislumbrar que este problema publico tiene multiples dimensiones y factores, desde causas activas,
o bien, susceptibles de modificarse, hasta procesos de incremento de agravamiento de la violencia
e inseguridad que provienen desde hace dos sexenios y que no se podrian revertir a corto plazo
mediante una sola estrategia. También existen distintas dindmicas que se asocian a los contextos
locales, como es el caso de Puebla en donde ocurrié un proceso de desarrollo y asentamientos
urbanos en zonas marginadas cercanas a la infraestructura de PEMEX, un proceso de colusion de
las autoridades municipales con la delincuencia organizada, asi como carencias de las comunidades

a la par de un desarrollo industrial en una de las regiones donde mas se comete robo en el Estado.
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Si bien es cierto que una politica publica o un programa tiene un margen de accion limitado y la
ECMIH no podria atender todos y cada uno de los elementos que se vinculan con la dindmica de
robo de combustibles, es de esperar que la Estrategia ofrezca evidencia sobre como es que las
acciones que se han elegido se vinculan con la posible reduccién de la problematica, en este sentido,
la parte més endeble (y una de las mas importantes en el discurso de la Estrategia) en cuanto a
vinculo causal es la parte preventiva de la Estrategia, o bien, la implementacion de la politica social
para modificar las condiciones sociales que favorecen la participacion masiva de la poblacion en

el delito.

Tampoco hay claridad sobre la contribucion de otras medidas en la reduccion del problema (como
la amplia participacion militar para inhibir el delito, detener personas implicadas y decomisar autos,
bienes y combustibles), no obstante, el resto de las acciones que se integran en la ECMIH se
vinculan més directamente con la operacion de PEMEX y su infraestructura, las estaciones de

expendio de hidrocarburos y la investigacion de los delitos.

Es la evaluacion de impacto la que posibilita identificar el grado en que la acciéon gubernamental
incidio -si es que lo hizo- en la reduccion del problema, no obstante, tal y como estd disefiada la
ECMIH resultaria complicado realizar una evaluacion del impacto de ésta y distinguir cuales
medidas fueron las que efectivamente consiguieron reducir el problema de robo, la magnitud del
impacto, asi como los posibles efectos adversos provocados, esto porque no hay un vinculo preciso
entre las acciones y los resultados esperados, asi como por el hecho de que muchas de las acciones
no son publicas en su totalidad, como las labores de inteligencia desempefiadas por las

dependencias de seguridad asi como los cambios internos en la estructura y manejo de PEMEX.

Aunque la ECMIH se enfoca en un tipo de problema de inseguridad, es importante que tanto esta
Estrategia como la de Seguridad Publica pongan énfasis en la delincuencia organizada y su
expansion en México traficando y lucrando con una amplia diversidad de delitos, pues el trafico de
hidrocarburos resulta, entre otros procesos, de la diversificacion de la delincuencia organizada.
Como se vio en el caso de Puebla, la vigilancia de los ductos y la reduccion del robo de
combustibles en el afio 2019 significd un posible desplazamiento del crimen hacia otros ilicitos -
hacia el robo de gas LP y de transporte de carga-, lo que muestra el hecho de que el trafico de
combustibles se vincula con un problema de capacidad delincuencial y adaptacion frente a la

intervencion de las autoridades.
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El conteo de las tomas clandestinas a nivel nacional es uno de los principales indicadores de este
problema, puede ser parcial considerar inicamente este dato para afirmar que el problema se ha
agravado o ha mejorado, pero a partir de este valor se puede concluir que la infraestructura de
PEMEX contintia siendo vulnerable a perforaciones aun y cuando PEMEX, GN o SEDENA logren
detectar a tiempo las tomas y se evite una sustraccion importante de combustible, esto muestra
incapacidad de prevencion y maés una estrategia reactiva, ademas de que la reparacion de las tomas

clandestinas implica también pérdida de recursos.

Cuando se analiza este indicador desagregado a nivel estatal se observa como los Estados de
Hidalgo, Puebla, Estado de México y Guanajuato -ubicados en el centro del pais- concentran el
mayor nimero de tomas clandestinas, lo cual podria deberse a que en esta region hay mas presencia
de infraestructura de PEMEX en conexion con la Ciudad de México o a que en esta zona es mas

alta la demanda de combustible robado en las principales carreteras del pais, entre otros factores.

Asimismo, el registro de tomas clandestinas posterior a la implementacion de la ECMIH tiene un
comportamiento diferenciado en las entidades, destacando el caso de Hidalgo por ser el Estado con
mas tomas clandestinas hasta el afio 2018 y el unico Estado que empeord de acuerdo con este
indicador, alcanzando la cifra mas alta de tomas clandestinas en el aio 2022, es decir, en el cuarto
afio de implementacion de la Estrategia. Este caso muestra un efecto diferenciado de la intervencion
del gobierno Federal, asi como la importancia de estudiar el comportamiento de este mercado ilegal
a nivel local y la necesidad de contar con indicadores claros para poder estimar los efectos

esperados y los no deseados de una intervencion.

Desde inicios del afio 2019 el gobierno Federal ha dado amplia visibilidad al avance y
mejoramiento del combate al trafico de hidrocarburos, lo cual ha contribuido a que otros actores
de la sociedad, como el observatorio ciudadano Instituto para la Gestion, Administracion y
Vinculacién Municipal (GAVIM) den seguimiento a lo reportado por las autoridades en la materia.
Dada esta visibilidad resulta poco probable que el problema sea relegado de la agenda publica
porque a diferencia de los sexenios anteriores, se tiene mucho mas identificada la operacion de este

mercado ilegal y el papel de PEMEX y otros actores en su funcionamiento.

Abhora bien, el hecho de que el problema publico se mantenga en la agenda nacional no se traduce
necesariamente en una mejora constante de la situacién, aunque a nivel nacional predomine un

discurso favorable, a nivel local los municipios y regiones pueden padecer el recrudecimiento de
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¢éste y otros delitos en tanto este mercado ilegal estd aparejado a determinadas dinamicas de
violencia locales, como es el caso de enfrentamiento entre carteles rivales en ciertas regiones del
pais. Es por esto que es necesario consolidar una estrategia a largo plazo que se pueda operar
mediante la colaboracion de los tres niveles de gobierno, sin la intervencion de los incentivos
electorales y que logre trascender la colaboracion tinicamente en los casos en los que hay alianzas

partidistas de por medio entre los gobiernos federal y locales.

Garantizar la intervencion del gobierno con el objetivo de mejorar las condiciones de seguridad de
la poblacion es quiza uno de los aspectos mas importantes para tener en cuenta al analizar y mejorar
la ECMIH vy otras politicas y programas. En el caso de la problematica de trafico de combustibles
se han resaltado los diversos riesgos en los que se involucran las comunidades, los cuales pueden
minimizarse ante el hecho de que la poblacidén que participa e incluso encubre el delito obtiene
beneficios econdmicos, sin embargo, al analizar este problema con mayor detalle se puede
constatar como es que las afectaciones impactan a las comunidades en mas de un sentido -en

materia de seguridad, organizacion social, medio ambiente, entre otras-.

Tras revisar brevemente el caso de Puebla, como su gobierno estatal y municipales se involucraron
en el robo de hidrocarburos y como es que procesos de corrupcion, urbanizacion, desarrollo
economico y debilitamiento de las instituciones estatales favorecieron el crecimiento del robo de
hidrocarburos, se pudo vislumbrar la correspondencia de las acciones de la ECMIH frente a la
dinamica local. El contraste de ambos aspectos mostrd aciertos, como la colaboracion entre el
gobierno estatal y el federal, pero también la debilidad de la Estrategia al no integrar al gobierno
municipal, tanto para fortalecer su capacidad de prevencion del delito y evitar su colusion con la

delincuencia organizada.

A pesar de que la Estrategia tiene un énfasis preventivo inédito, existe un problema importante en
Puebla que consiste en la presencia de un proceso simultaneo de desarrollo industrial y econémico
a la par de un empeoramiento de las condiciones de seguridad, incremento de la delincuencia y la
diversificacion de los delitos que se cometen en el Estado. Los municipios de la entidad con mayor
desarrollo urbano son los que padecen de més sustraccion ilegal de hidrocarburos, lo que muestra
la necesidad de que la mejora econdmica se centre en poblaciones especificas, sobre todo aquellas
que quedan marginadas dentro de las areas urbanas y sin acceso a servicios; siguiendo este

argumento, se puede concluir que la politica social del gobierno Federal se veria limitada en el
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contexto del trafico de hidrocarburos si es que no se atiende a la poblacion mas afectada por este

delito.

El Estado de Puebla mantiene el reto de mejorar la seguridad de sus ciudadanos frente a la
continuidad del trafico de hidrocarburos y el desplazamiento de la delincuencia al robo de otros
hidrocarburos y al control de otro tipo de delitos. Sin embargo, el estudio de estas problematicas
es sumamente complejo debido a la poca disponibilidad de informacion existente tanto a nivel
estatal y sobre todo municipal, en esta investigacion se recurrié a reportajes, articulos, tesis y
noticias para reconstruir el proceso de evolucion del problema en el Estado, no obstante, persiste
un vacio de conocimiento en torno a las afectaciones y reconfiguraciones comunitarias producidas
tanto por el mercado ilegal de hidrocarburos asi como por la intervencion del gobierno Federal en

la materia a partir de 2018.

La dificultad de generar y acceder a informacion precisa sobre este fenomeno delincuencial -
incluso para las propias autoridades- supone un reto para la generacion de conocimiento y la
evaluacion del desempefio gubernamental, sin embargo, esta deficiencia también ofrece la
posibilidad de desarrollar lineas de investigacion que complementen la perspectiva institucional de
la problematica, esto es, orienta la investigacion hacia el conocimiento de la perspectiva de otros
actores involucrados en el problema, principalmente hacia las comunidades que se vinculan mas

directamente con la situacion de inseguridad y con los efectos de la ECMIH.

Esta investigacion contribuy¢ a transparentar, ordenar y visibilizar la respuesta de las autoridades
ante las necesidades de seguridad que ocasiona un delito en particular, lo cual es necesario para
ofrecer una perspectiva externa y complementaria a la narrativa institucional. Al momento de
iniciar este trabajo, la ECMIH tenia dos afos de haber iniciado, mientras que al finalizar
transcurrieron cuatro afios, por lo que ademas del andlisis de disefio, se mantiene pendiente analizar
el avance en su implementacion y sobre todo el impacto. Como se pudo apreciar a lo largo de este
trabajo, conocer como esta disefiada una politica publica o programa es una tarea exhaustiva, pero

no agota la revision del trabajo institucional.

La urgencia de dar continuidad al analisis tanto del problema de robo como de la Estrategia del
gobierno Federal es mayor al notar que el discurso oficial ofrecié una postura de victoria a tan solo
unos cuantos meses de implementada la ECMIH, que se ha mantenido luego de cuatro afios y por

encima de la evidencia que sugiere que el problema no ha desaparecido y en ciertos casos -como
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el Estado de Hidalgo- ha empeorado. Minimizar el hecho de que el problema persiste podria llevar
al abandono de la atencion por parte de otros actores de la sociedad y del mismo gobierno, de ahi

la relevancia de esta investigacion y, sobre todo, de las proximas exploraciones en torno al delito.
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