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Presentacion

El Instituto Belisario Dominguez (IBD) del Senado de la Republica, a tra-
vés de las Direcciones Generales de Investigacion Estratégica y de Finan-
zas, dedico un ano de trabajo a la elaboracién del proyecto de investigacion
Reformas estructurales: avances y desafios. Este estudio precursor analiza
ocho de las reformas estructurales aprobadas en la recta final del sexenio
anterior y durante el actual: Fiscal, Laboral, Financiera, Energética, Edu-
cativa, Politico-Electoral, Derechos Humanos y Justicia Penal.

Las ocho investigaciones se motivaron y articularon a través de cuatro
grandes preguntas: sQué problemaéticas sectoriales se pretenden resolver
con cada una de las reformas? {Cémo se planteé lograrlo? iQué tan facti-
ble es que se logren? {Qué elementos clave no fueron tomados en cuenta?

El estudio sistemaético e integral de este paquete de reformas es rele-
vante ya que fue un parteaguas que modificé sustancialmente pilares
centrales de la Constitucion y por tanto del proyecto de nacién. Adicio-
nalmente, permite dar seguimiento a la implementacién de las decisio-
nes del Poder Legislativo, con lo cual buscamos contribuir a fortalecer
sus funciones de supervision y control a los otros poderes del Estado.

Esta coleccion de cuadernos de investigacion partié de varias premisas
para adentrarse en el anlisis de las reformas estructurales. En primera
instancia, ninguna de las reformas puede entenderse de forma aislada.
Sus impulsores las concibieron como componentes de un proyecto inte-
gral para modernizar al pais, eliminar trabas para elevar la productivi-
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dad, situarlo entre las economias competitivas a nivel global, fortalecer
la vida democrética e incrementar la eficacia en el ejercicio de gobierno.

Esto no necesariamente significa que sus resultados sean congruentes en-
tre si. Las reformas no son productos armoniosos u homogéneos. Por el
contrario, desde su dictaminacién estdn marcadas por posturas politicas
contrapuestas. Ein un congreso plural, su aprobacion es resultado de mul-
tiples rondas de negociacién entre una constelacién de actores con postu-
ras e intereses diferenciados y grados de poder e influencia desiguales. La
caja negra de las negociaciones explica en buena medida las diferencias
entre la iniciativa original y el texto que finalmente se promulga.

De ahi la necesidad de realizar un andlisis de consistencia de cada una de
las reformas. Esto implica responder si sus exposiciones de motivos, diag-
nosticos, la legislacion finalmente aprobada y los primeros resultados de
su implementacién guardan coherencia y estan alineados entre si.

Una conclusién es que contrario a una creencia arraigada segun la cual
los problemas del pais estan sobre-diagnosticados, estas investigaciones
han detectado que las reformas no necesariamente parten de diagnésti-
cos exhaustivos que identifiquen las causas de los problemas y ofrezcan
alternativas de solucién. En algunos casos, no existe informacion estadis-
tica e indicadores para conocer la magnitud y complejidad del problema.
No es cosa menor: si no se parte de diagndsticos adecuados, dificilmente
se lograran tomar decisiones publicas informadas para atacar los proble-
mas con precision.

Una vez analizada la consistencia de cada reforma en sus propios términos,
los cuadernos proceden a abordar la implementacién como un campo de
estudio especifico. Se trata de la fase en que finalmente se ponen a prueba
las reformas y se enfrentan con la realidad que pretenden modificar.

Laimplementacion de cada reforma tiene que afrontar desafios que esca-
pan del control de las autoridades estatales, tales como actores y colecti-
vos con poder para obstaculizar los cambios aprobados, o bien, procesos
globales de distinta indole. El éxito o el fracaso de las reformas depende
en buena medida de la capacidad para sortear esos factores externos con
los recursos materiales e institucionales disponibles.

Finalmente, cada uno de los ocho cuadernos da seguimiento a los efec-
tos de las reformas, entre los cuales se encuentran la creacién de nuevas
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instituciones, la puesta en marcha de politicas publicas y la armonizacién
legislativa tanto de las leyes secundarias y locales, como en funcién de los
compromisos contraidos por el Estado Mexicano a través de la ratificacion
de tratados internacionales. Debe advertirse que los avances en la imple-
mentaciéon de cada reforma se han registrado con velocidades, profundi-
dades y ritmos propios.

La mecéanica de trabajo del proyecto incluyé un seminario interno que
sesioné durante un ano. Los mas de veinte investigadores que participa-
ron en este proyecto cuentan con trayectorias académicas y profesiona-
les en diversos campos como la sociologia, la ciencia politica, el derecho,
las relaciones internacionales, la pedagogia, la economia y la actuaria, lo
cual contribuyé a dotar a cada estudio de un enfoque multidisciplinario.

En el mismo sentido, sostuvimos sesiones para presentar avances del
proyecto con el Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad
Nacional Auténoma de México, con el Ilustre y Nacional Colegio de Abo-
gados de México y el Consejo Coordinador Empresarial. Posteriormen-
te, convocamos a un seminario publico de dos dias en el Senado de la
Republica, el cual conté con la participacién de especialistas nacionales
e internacionales en los distintos campos de las reformas. La pluralidad
y el nivel de especializaciéon de las personas que participaron en estos
didlogos, sin duda enriquecieron los resultados del proyecto. Por tltimo,
los borradores de esta coleccién fueron sometidos a un proceso de doble
dictaminacion con reconocidos expertos en cada uno de los temas. Sus
observaciones puntuales elevaron el rigor y la calidad de las investigacio-
nes. Como siempre en estos casos, son los propios autores los responsa-
bles finales de lo expresado en cada estudio.

Agradecemos al Senado de la Reptblica, en especial a la Presidenciay el
Comité Directivo del IBD, por otorgarnos todas las facilidades para que
este proyecto llegara a buen puerto. Esperamos que Reformas estructu-
rales: avances y desafios contribuya a la toma de decisiones informadas
por parte del Estado Mexicano y a que la sociedad disponga de estudios
que le permitan conocer y examinar el desempefio de sus instituciones.

Gerardo Esquivel Herndndez
Alejandro Encinas Ndjera
Noel Pérez Benitez






Introduccion

Desde hace algunos anos el Gobierno federal de México inicié un proceso
de grandes reformas legislativas como punto de partida para cambios en
las politicas publicas y en la colaboracién entre los actores de la gober-
nanza (gobierno, sector privado y sociedad civil), orientados a fortalecer
el impulso del desarrollo nacional. La Reforma Energética se encuentra
entre las reformas estructurales impulsadas durante la presente adminis-
tracion federal, y tiene el objetivo de elevar la productividad para deto-
nar el crecimiento y el desarrollo econémico de México. Con la Reforma
Energética se modificaron y adicionaron los articulos 25, 27 y 28 consti-
tucionales en materia de energia; adicionalmente, se expidieron nueve
leyes y se modificaron 12.

La siguiente figura esquematiza la secuencia de la presente investiga-

cién. En los distintos apartados se segment6 el andlisis en los subsecto-
res de hidrocarburos, eléctrico y de energias renovables.
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Secuencia de investigacion en el analisis
de la Reforma Energética

Diagnéstico de
la situacion
problematica del
sector energético
en México

Sintesis del

contenido de la
Reforma Energética,
focalizando
estrategias
vinculadas a la
problemtica del
sector energétic

Analisis de la
consistencia de
lareforma
respecto a la
situacion
problematica del
sector energético

Sintesis del avance
en el proceso de
implementacién de la
reforma

Indicadores
para dar
seguimiento a la
evolucién de la
situacién
problemaética del
sector energético

En primer lugar, se hace referencia a los antecedentes de la Reforma Ener-
géticay a los grandes temas que fueron sefnialados por las distintas partes
que se involucraron en la discusién de la misma. A partir de esos diagnés-
ticos oficiales, posteriormente se presentan los principales problemas del
sector; la informacién se complementa con una revision de literatura y
analisis estadistico y grafico elaborado a partir de datos de fuentes oficiales
nacionales e internacionales. En el diagnéstico se identificaron las prin-
cipales causas directas e indirectas que podrian explicar los problemas
observados, asi como los efectos de los mismos (capitulo 2).

En segundo lugar, se elaboré una sintesis del contenido de la Reforma
Energética, con énfasis en aquellas estrategias y lineas de accién que se
asocian a la posible solucién de los problemas identificados del sector
energético en México (capitulo 3).

En tercer lugar, se llevé a cabo un analisis de consistencia para evaluar las
potenciales fortalezas y debilidades de la Reforma Energética para enfren-
tar los problemas del sector energético en México, asi como algunas de las
amenazas y oportunidades que podrian limitar o potenciar el éxito de la
reforma (capitulo 4).

En cuarto lugar, se elabor6 una sintesis de los principales acontecimien-
tos referentes a la implementacion de la Reforma Energética (capitulo 5),
para posteriormente identificar los principales indicadores que podrian
actualizarse periédicamente para medir la evolucién de la situacién pro-
blematica del sector energia en México (capitulo 6). Finalmente, en las
conclusiones del estudio (capitulo 7) se hace un andlisis prospectivo so-
bre la posible sostenibilidad de la Reforma Energética en las dimensiones
econdmica, social, ambiental e institucional.



Antecedentes y diagnosticos
de la Reforma Energética

La Reforma Energética fue uno de los temas prioritarios a impulsar
desde el comienzo de la administracién federal 2012-2018. Lo ante-
rior es evidente en las lineas generales de accién para el sector de
energia incluidas en documentos oficiales como el Pacto por México y
el Plan Nacional de Desarrollo (PND) 2013-2018, y, derivados de este
ultimo, el Programa Sectorial de Energia (PSE) 2013-2018 y el Progra-
ma Sectorial de Medio Ambiente y Recursos Naturales (PROMARNAT)
2013-2018. Los primeros dos documentos incorporan las motivaciones
iniciales de la Reforma Energética, por lo que pueden considerarse
como las bases de las reformas constitucionales y de las leyes secun-
darias implementadas a partir de 2013, mientras que los programas
incluyen objetivos, estrategias y lineas de accién que deberan guiar la
operacién del sector energético en los siguientes anos.
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Figura 1.1 Principales elementos en materia de energia del Pacto por México, del
Plan Nacional de Desarrollo, del Programa Sectorial de Energia y el Programa
Sectorial de Medio Ambiente y Recursos Naturales 2013-2018.

Programa Sectorial de
Energia 2013-2018

PROMARNAT
2013-2018

-A2.1 Intensificar la
competencia econémica
sector energia.

-A2.4 Desarrollo sustentable
que combata el cambio
climatico.

-A2.5 Realizar unareforma
energética que sea motor de
inversiény desarrollo.

-A4. Transparencia, rendicion
de cuentas y combate a la

Abastecerde energia al pais
con precios competitivos,
calidad y eficiencia a lo largo
de la cadena productiva.
Implica:

-Asegurar provision de
hidrocarburos y gasolinas.
-Fortalecer abastecimiento
de electricidad

-Promover uso eficiente de
energfa y aprovechar fuentes
renovables.

Objetivos orientados a
optimizar la capacidad
productiva y de
transformacién de
hidrocarburos, la operacién y
expansion de infraestructura
eléctrica nacional, el
transporte y cobertura de
energéticos, y a ampliar la
utilizacion de fuentes de
energia limpias y renovables,
entre otros.

Objetivos centrados en
promover el crecimiento
sostenidoy sustentable de
bajo carbono, disminuir las
emisiones de compuestos y
gases de efecto invernadero,
fortalecer la gestion del agua,
y detener y revertir la pérdida
de capital natural y la
contaminacién de agua, aire y
suelo, entre otros.

corrupeion. -Fortalecer CyT en temas

prioritarios.

A: Acuerdo. CyT: Cienciay Tecnologia. PROMARNAT: Programa Sectorial de Medio
Ambiente y Recursos Naturales.

Fuente: Elaboracién propia con informacién el Pacto por México, del PND 2013-2018 y
del PSE 2013-2018

Con excepcién del Pacto por México, el PND y los programas mencionados
incluyeron algunos elementos de diagnéstico del sector. Sin embargo, los
mayores esfuerzos para diagnosticar los problemas del sector energético
provinieron de la discusién de la reforma constitucional, en la cual el Po-
der Ejecutivo, distintas fracciones parlamentarias, expertos convocados
a los foros de discusion de la propia reforma y las comisiones dictamina-
doras del Senado de la Reptblica, aportaron elementos que dieron como
resultado un anélisis mas profundo sobre las principales problematicas del
sector petrolero y de hidrocarburos, asi como el de la electricidad, como a
continuacién se vera.

1.1 Diagnosticos presentados en la discusion
de la Reforma Energética

La discusién de la Reforma Energética comenzé en 2013 con la presen-
tacion de iniciativas tendientes a modificar la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos en la materia.! Las iniciativas se acompana-
ron de diagnésticos de diferente profundidad, en los cuales se referencia-
ron algunos indicadores relacionados con la produccién, el consumo y el
comercio exterior de petréleo, hidrocarburos y electricidad; también se

1 Unicamente la propuesta del PRD no implicaba modificaciones constitucionales.
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hizo énfasis en la problematica reciente de Pemex y CFE, y algunos de
los participantes sefialaron brevemente las causas que llevaron a tales or-
ganismos a una situacion insostenible.? Los siguientes cuadros resumen
los principales puntos abordados por cada una de las partes que presen-
taron propuestas para reformar el sector energético del pais.

Dentro de los diagndsticos presentados, el presidente y el Senado de la
Republica fueron los que aludieron a los antecedentes juridicos en ma-
teria de petréleo e hidrocarburos, con especial énfasis en las reformas
cardenistas. En los documentos se mencionan los cambios implementa-
dos por el presidente Lazaro Cardenas, que permitieron por un par de
décadas la participacién de la iniciativa privada en la cadena del sector
hidrocarburos. En 1958 se cerré esta posibilidad aludiendo a la nula par-
ticipacion de particulares en el sector que se dio en la practica.?

En sus respectivos andlisis, los participantes mencionaron en distintas
maneras la reduccién de la produccion y las reservas petroleras. El re-
presentante del Poder Ejecutivo subray6 las cuantiosas inversiones que
se han realizado en exploracién y extraccién de petréleo que no se han
visto aparejadas por una mayor produccion, y dedujo que el petréleo de
facil acceso se estd acabando no sélo en México, sino en todo el mundo.
En este contexto, las diferentes partes aludieron a los retos técnicos,
financieros y de capacidad en la explotaciéon de hidrocarburos no con-
vencionales y en aguas profundas, e incluso para potenciar el uso de gas
natural. Las comisiones dictaminadoras del Senado senalaron que Pe-
mex requeriria 10 veces mas recursos que los que cuenta para alcanzar
los niveles de inversién que registra Estados Unidos en aguas profundas
del Golfo de México, pero con una probabilidad de éxito de entre 20 y
50%, y sin la posibilidad de que Pemex transfiriera riesgos.

2 Las iniciativas y los foros con expertos aportaron elementos que fueron considerados en el
dictamen elaborado por el Senado de la Republica, cuyas propuestas fueron aprobadas por la
Camara de Diputados y la mayoria de las legislaturas locales para ser finalmente promulgadas
por el presidente de la Republica.

3 Las reformas cardenistas se concretaron con la Reforma Constitucional y la Ley Reglamentaria
del Articulo 27 constitucional en materia de petrdleo, ambas del 9 de noviembre de 1940, asi
como el Reglamento de la Ley del Petréleo del 26 de noviembre de 1940; en este marco se
celebraron algunos contratos con empresas independientes. El 29 de noviembre de 1958 fue
cuando se expidio la nueva Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional, que eliminé la
posibilidad de celebrar contratos con particulares, los cuales se reservaron tnicamente para
obras y servicios. Ver Kaplan, M. (coordinador) (1993), capitulo V.
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Los diagnésticos también apuntaron a la erosién de la seguridad energé-
tica del pais, que se explica por una insuficiente produccién de petréleo
y gas, y las crecientes importaciones de gas, gasolina, diésel y petroqui-
micos, lo cual se ha traducido en un deterioro constante de la balanza
comercial de hidrocarburos. Se sefal6 la concentraciéon de inversiones
en actividades de mayor rentabilidad unitaria (en extraccién) y la muy
limitada capacidad de refinacién, lo que eleva las compras en el exterior
de gasolinas y petroquimicos. Los participantes ademéas mencionaron las
deficiencias en el transporte de hidrocarburos y petroquimicos.

Los anélisis subrayaron que el esquema fiscal de Pemex, hasta ese enton-
ces vigente, representaba un obstaculo para su desarrollo. El Poder Ejecu-
tivo sefnalé que el régimen de Pemex era complejo y rigido, que ademas de
representar dificultades administrativas, no reconocia la realidad operati-
va de la empresa.* Por su parte, la fraccion del PRD senalé que los apro-
vechamientos y los derechos que la paraestatal estaba obligada a pagar,
podian significar mas del 100% de sus ingresos, y que incluso Pemex llegé
a endeudarse para cumplir con sus obligaciones fiscales. El PAN mencioné
que si al régimen fiscal se sumaba el pasivo laboral y la consecuente falta
de inversién, Pemex tendria que ser eventualmente rescatada.

La enorme dependencia de los ingresos petroleros fue sefalada por las
fracciones del PAN, el PRD y el propio Senado como una de las principa-
les causas que llevaron a la situacién descrita. Una de las fracciones des-
tacé que desde la década de los 70 Pemex se vio obligada a incrementar
su ritmo de extraccién de hidrocarburos presionada por los requerimien-
tos de ingresos fiscales, y su inversion por lo tanto tuvo que ajustarse al
paso que el fisco considerd y no a sus necesidades productivas.

En relacién con el sector eléctrico, los diagndsticos presentados durante
la discusién de la reforma constitucional hicieron énfasis en la situacién
de la Comisién Federal de Electricidad (CFE). En general, su debilidad
se atribuy6 al esquema tarifario (particularmente por los subsidios que se
otorgan) y a los elevados costos administrativos, que provocaron déficits fi-
nancieros que tuvieron que ser cubiertos con disminuciones al patrimonio
de la empresa. A pesar de los enormes subsidios a las tarifas, se mencioné
que las mismas son no competitivas a escala internacional.

4 El Ejecutivo apunté dichas ideas en la iniciativa de la Reforma Hacendaria, que fue presentada
junto con el Paquete Econémico 2014, y en la Iniciativa de Decreto por el que se expide la Ley de
Ingresos sobre Hidrocarburos y se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de las le-
yes Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, General de Deuda Publica y de Pemex.
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Los participantes senalaron en sus diagnésticos que CFE ha priorizado
las plantas de generacién a base de combustibles fésiles, con un alto
impacto financiero, acentuado en los anos recientes por un entorno de
crecientes precios de dichos energéticos y por el desabasto de gas natu-
ral en el mercado interno. También se destacé la falta de coordinacién
entre CFE y Pemex para cogenerar electricidad a partir del gas asociado
o del vapor utilizado en las petroquimicas o refinerias (PRD). Se subrayé
la baja participacién de energias no fésiles en el Sistema Eléctrico Nacio-
nal (SEN); de acuerdo al diagnostico de la misma fraccién parlamentaria,
esto en parte se explica por el marco legal que se diseni6 para que el
sector privado se encargara de la generacién de electricidad mediante
fuentes renovables, mientras limita las funciones de CFE a las de com-
prador y distribuidor de electricidad.

Los diagnésticos apuntaron la antigiiedad de la red de transmision y dis-
tribucién, que se traduce en un alto porcentaje de pérdidas. El ritmo
planeado de expansiéon de dicha red es inferior al crecimiento previsto de
la demanda, lo que representa un reto adicional para la industria.

El Senado mencioné una serie de factores que contribuyeron a la situacion
descrita. Por ejemplo, el marco juridico hasta el momento de la discusion
no tomaba en cuenta la generacion privada de electricidad en modalidades
que no se consideraran servicio publico, ni en regiones con alto potencial
en energias renovables. Al igual que para el caso de Pemex, el Senado se-
nal6 que la situacion financiera critica de la CFE se debi6 al régimen fiscal
aprobado por el Congreso para fortalecer las finanzas de los tres 6rdenes
de gobierno. En este contexto, tanto Pemex como CFE fueron controlados
por el lado del gasto, se les obligd a posponer o diferir proyectos de infraes-
tructura y se les limit6 el monto de la deuda.
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B B B Reforma Energética

Por tltimo, los foros de debate sobre las iniciativas aportaron algunos
elementos que contribuyeron a la ampliacién del diagnostico y al disefio
de las reformas constitucionales y de las leyes secundarias finalmente
aprobadas. Entre los elementos de diagnéstico se mencioné la disminu-
cién esperada en el uso de combustibles fésiles en los préximos 10 o 15
anos y la necesidad de que México se preparara para una disminucién
en el precio del petréleo, y de que buscara la reconversién de la planta
productiva y del transporte de acuerdo a esta perspectiva. También se
senalé la falta de preparacién de las universidades publicas y privadas
para formar ingenieros y técnicos para apuntalar la Reforma Energética.

Entre las propuestas, las aportaciones incluyeron: la institucionaliza-
cién de la renta petrolera para que no se dilapidara irresponsablemen-
te y su utilizacién para financiar la transicién energética hacia fuentes
renovables asi como para el pago de pensiones; la importancia de dar
flexibilidad a Pemex en el ejercicio de su presupuesto y en la contrata-
cién de la deuda publica; la desaparicién de los organismos de Pemex y
la creacién de sélo dos unidades productivas; asi como la facultad de la
Secretaria de Energia (Sener) para tomar decisiones fundamentales en
la industria, apoyada en 6rganos reguladores y en Pemex.?

1.2 Diagnostico del sector energético en México

En el presente apartado se analizan los principales problemas que en-
frenta el sector energético de México, asi como sus posibles causas y
efectos. El andlisis se basa en los diagndsticos presentados por el titu-
lar del Poder Ejecutivo y los legisladores en sus iniciativas de Reforma
Energética, asi como por los expertos convocados a la discusiéon de la
reforma, (Senado de la Republica, 2013). Es importante mencionar que
a diferencia de lo ocurrido en otras reformas estructurales, la Reforma
Energética se caracterizé por presentarse con diagnésticos amplios y
bien sustentados, lo que facilité la comprension de la situacién del sector
energético mexicano.

Esta seccién complementa los diagnésticos oficiales con informacién de
literatura especializada y con datos de instituciones nacionales e inter-
nacionales. El diagnéstico se divide en: i) subsector hidrocarburos, ii)
subsector eléctrico; y iii) energias renovables.

5 Organismos internacionales como la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémi-
cos (OCDE) también aportaron elementos de diagnéstico y propuestas en el sector energético.

Ver por ejemplo OECD (2013).
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1.2.1 Principales problemas del subsector hidrocarburos,
y sus posibles causas y efectos

Problema H-1: Reduccion de la plataforma de produccion de
petroleo de México

Datos de la Agencia de Informacién de Energia de Estados Unidos (EIA
por sus siglas en inglés) muestran que la produccién de petrdleo en
México alcanzé en 2004 un maximo histérico de 3,476 miles de barriles
diarios (mbd); a partir de entonces ha mantenido una tendencia decre-
ciente y en 2014 se ubicé en 2,459 mbd. La caida en la produccién de
petréleo en México se explica principalmente por dos causas directas:
i) la declinacién de la mayoria de los campos petroleros terrestres y en
aguas someras;® ii) restricciones legales, financieras y tecnolégicas que
ha enfrentado Pemex para aumentar el ritmo de exploraciéon y extrac-
cién de petréleo en aguas profundas y ultra-profundas (Senado de la
Republica, 2013), y para aprovechar la potencial dotacién de México de
petréleo en lutitas (shale).” A continuacion se explican con mayor deta-
lle estas causas.

Declinacion de la mayoria de los campos petroleros terrvestres y en
aguas someras de México

La facilidad en la extraccion del petréleo convencional se determina por
las caracteristicas fisicas del hidrocarburo y por su ubicaciéon: el petréleo
“ligero”® es mas facil de extraer que el de mayor densidad o “pesado”; en
términos de su ubicacién, el petréleo de ficil extraccién es aquel que se
encuentra en plataformas terrestres o zonas costeras de aguas someras. Lo
anterior resulta relevante porque a nivel mundial el petréleo considerado
de facil acceso se esta agotando, (Casselman, 2011). En México ocurre lo
mismo a pesar de contar con reservas probadas para aproximadamente

6  De acuerdo al Instituto Mexicano del Petréleo (2010) las aguas someras son aquellas zonas cos-
teras con una profundidad menor a los 500 metros (m); mientras que de acuerdo a la Secretaria
de Energia (2013) en las aguas profundas la profundidad es mayor o igual a 500 m y menor a
1,500 m, y en las aguas ultraprofundas es mayor o igual a 1,500 m y menor a 3,000 m.

7  “Los yacimientos de petroleo en lutitas se definen como un sistema petrolero de rocas arcillosas
organicamente ricas y de muy baja permeabilidad. Para que el sistema funcione como yaci-
miento se requiere crear permeabilidad a través de la perforacion de pozos horizontales que
requieren fracturamiento hidraulico [fracking] multiple, para inducir el flujo de fluidos hacia el
pozo.” (Sener, 2012).

8 El petrdleo ligero tiene baja densidad y viscosidad; se considera petréleo ligero aquel
con una medicion de gravedad API (American Petroleum Institute) superior a 20 grados

(Index Mundi, 2015).
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10 anos de produccién.? Respecto a lo anterior, el 83% de las reservas
probadas de petréleo de México se encuentran en campos en franca de-
clinacién o cerca de alcanzar su punto inicial de declinacién (Cantarell,
Ku-maloob-Zaap, Samaria Luna, Marina Suroeste, Bellota); la Gnica regién
que no presentara declinacion en el mediano plazo es Chicontepec (Sena-
do de la Republica, 2013).

Restricciones legales, financieras y tecnoldgicas de Pemex

México cuenta con un gran potencial en la extracciéon de petréleo en
aguas profundas y ultra-profundas. Asimismo, el pais cuenta con sig-
nificativas reservas potenciales de petréleo shale. Se estima que este
potencial es de 13 mil millones de barriles, lo que equivale al 3.8% de
la dotacién mundial estimada de petréleo shale y a 1.33 veces las reser-
vas probadas nacionales de petréleo convencional. Por lo anterior, Méxi-
co se ubica como el octavo pais con mayor potencial de petréleo shale
técnicamente recuperable (EIA, 2013); si pudieran aprovecharse estos
recursos, el pais podria mantener un ritmo de produccién de 3,000 mbd
de petréleo por 20.8 anos

No obstante lo anterior, existen varios factores que impiden a Pemex contar
con suficientes recursos financieros y tecnoldgicos para aprovechar los re-
cursos petroleros de México en aguas profundas y ultraprofundas, asi como
los recursos no convencionales. En primer lugar, Pemex ha tenido la fun-
cién primordial de mantener el equilibrio fiscal del gobierno de México,
antes que proveer la seguridad energética o impulsar el desarrollo indus-
trial del pais (Senado de la Republica, 2013). La significativa dependen-
cia de los ingresos presupuestarios de los ingresos petroleros, mantenida a
partir de la carga fiscal a Pemex, ha contribuido a una inversién insuficiente
de recursos financieros de dicha empresa en tecnologia, infraestructura, y
en proyectos de exploracion, extraccion y transformacién de hidrocarburos
(Senado de la Republica, 2013). Lo anterior ha contribuido a que la empresa
mantenga un patrimonio negativo.1®

9 De acuerdo a datos de EIA, en 2015 las reservas probadas de petréleo de México ascienden
a 9.8 miles de millones de barriles de crudo, las cuales alcanzarian para mantener el ritmo de
extraccion del hidrocarburo alcanzado en 2014 (2,459 mbd) por 10.92 afos maés, es decir, hasta
el afio 2026.

10 En 2014, el patrimonio ascendi6 a -767, 720.9 millones de pesos, cifra equivalente a 4.5% del
PIB. Los estados financieros de Pemex pueden consultarse en:
http://www.ri.pemex.com/index.cfm?action=content&section]D=17&catID=12160
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Pemex ademds ha enfrentado restricciones legales para asociarse con
otras empresas con la finalidad de compartir el riesgo financiero en pro-
yectos de exploracién y extraccion de hidrocarburos en aguas profundas
o ultraprofundas,!* si bien las alianzas estratégicas y la distribucion del
riesgo financiero son una practica habitual a nivel internacional. Entre
2004 y 2007, Pemex Exploracién y Producciéon (PEP) perforé seis pozos
en aguas profundas, de los cuales sélo uno tiene reservas suficientes
para su operacion comercial. En 2012 se perforaron seis pozos en aguas
profundas del Golfo de México, mientras que en Estados Unidos se per-
foraron 137; en dicho pais participan en estas actividades méas de 70
companias (Senado de la Republica, 2013).

Adicionalmente, la forma en la cual se han manejado los recursos huma-
nos y financieros en Pemex ha generado, entre otros retos, que el pasivo
laboral de esta empresa sea una carga financiera que obstaculiza su via-
bilidad (Senado de la Republica, 2013). El nivel de endeudamiento de
Pemex también ha representado una carga para sus finanzas: la deuda
registrada a 2014 ascendi6 a 1,143,250.5 millones de pesos corrientes,
monto equivalente a 6.7% del PIB en dicho afio.!?

Los efectos de la reduccion en la plataforma de produccién de petréleo
en México han sido menores ingresos para financiar el gasto publico, in-
cluyendo menores recursos para realizar inversiones en el subsector hi-
drocarburos. La caida en la plataforma de produccién de petréleo genera
as{ una dindmica negativa que contribuye a obstaculizar las actividades
e inversiones que podrian buscar revertir la tendencia decreciente en la
produccién del hidrocarburo.

11 De acuerdo a la iniciativa de Reforma Energética del Titular del Poder Ejecutivo Federal, los
costos de perforacion en aguas profundas son aproximadamente 10 veces mayores que los de
aguas someras y 100 veces mayores que los yacimientos terrestres, con el agravante de menores
probabilidades de éxito.

12 La deuda de corto plazo represent6 0.9% del PIB, y la de largo plazo 5.8% del PIB. Los estados
financieros de Pemex pueden consultarse en:
http://www.ri.pemex.com/index.cfm?action=content&section]D=17&catID=12160
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Recuadro 1.1 Evolucion de las plataformas de produccion
y exportacion de petroleo

La reduccién de la plataforma de exportacion de crudo ha traido
aparejada la disminucién de las exportaciones del hidrocarburo, si
bien éstas tultimas han mostrado una caida mas pronunciada des-
pués de 2007; de esta manera, la produccién de petréleo crudo
y las exportaciones mostraron tasas medias de crecimiento anual
de -3.0% y -5.3%, respectivamente, en el periodo 2003-2013. Es
importante mencionar que las menores exportaciones petroleras
de México en los ultimos afios no se explican por un mayor con-
sumo interno, dado que éste permaneci6 relativamente constante
en el periodo de referencia, en torno a los 2,000 mbd.

La reduccion acelerada de las exportaciones después de 2007,
en cambio, se puede explicar por la méas alta capacidad de pro-
ducciéon de hidrocarburos de Estados Unidos, destino al cual his-
toricamente se han enviado la mayor parte de las exportaciones
de petroleo de México. Datos de la EIA permiten confirmar que
el auge en la produccion de petréleo shale en Estados Unidos
contribuy6 a que la producciéon de crudo de aquel pais se incre-
mentara a una tasa media anual de 9.6% en el lapso de 2008-2014,
lo que permitié la disminucion de las importaciones desde México
a una tasa media anual de -7.0%. Por lo anterior, México enfrenta
el reto de encontrar otros destinos de exportacion anual para su
petréleo que puedan compensar las menores importaciones de
Estados Unidos.

La reduccion de las plataformas de produccion y exportacion de
petréleo disminuyen la disponibilidad de recursos del Estado para
invertir en infraestructura, tecnologia y proyectos de exploracién
y extraccion de hidrocarburos.
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Fuente: Elaboracién propia con base en datos de la Agencia de Informacién
Energia de los Estados Unidos.

®

*El Gltimo dato disponible para las exportaciones de petréleo de México es del ano
2013.

Problema H-2: Creciente dependencia externa de México
en gas natural y petroliferos

En los tltimos anos, México ha mostrado una creciente dependencia ex-
terna en el suministro de gas natural y petroliferos (gasolina, diésel, gas
LP, etcétera), que se refleja en la cada vez mayor proporcién promedio
que representan las importaciones de dichos combustibles en relacion
con la producciéon y el consumo total. Lo anterior se explica por un nivel
de produccién menor a su potencial, déficit que ha sido subsanado por la
creciente capacidad de Estados Unidos de exportar gas natural y petro-
liferos a México y, en menor medida, por las importaciones que realiza
Pemex desde la planta ubicada en Texas de la cual es copropietaria.
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Graficas 1.2, 1.3 y 1.4 Importancia de las importaciones de gas natural,
gasolina y petroliferos en su produccion y el consumo

40% 38%

35% Pl

30%
25% /
20% /

15% /

/

m importaciones de
gas natural / produccion
de gas natural

= importaciones de
gasolina / consumo
de gas natural

5% 5%

1990-1999 2000-2009 2010-2013

89%

mimportaciones de
gasolina / produccién
de gasolina

mimportaciones de
gasolina / consumo
de gasolina

1990-1999 2000-2009 2010-2013

30%

27%

25%

20%

20% 19% mimportaciones de otros
petroliferos / produccién
de otros petroliferos

15% 13%

mimportaciones de otros

10% petroliferos / consumo

de otros petroliferos
5%

0%
1990-1999 2000-2009 2010-2013

Nota: Otros petroliferos incluye: gasavion, keroseno, aceite combustible destilado, acei-
te combustible residual, gases licuados de petréleo, otros productos.

Fuente: Elaboracion propia con base en datos de EIA.
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El nivel de produccion de gas natural y petroliferos en México se
encuentra por debajo de su potencial

La capacidad de México de satisfacer su consumo de gas natural con la
produccién interna ha ido decreciendo; asi, mientras que en 2000 la pro-
duccién de gas natural representé el 94% del consumo interno, en 2013
la proporcion se redujo a 72%. Las reservas probadas de gas natural con-
vencional de México contabilizadas en 2015 alcanzarian para mantener
el ritmo de consumo nacional registrado en 2013 por otros 7.5 afos, cifra
significativamente menor comparada con las reservas probadas de los 10
principales productores de dicho hidrocarburo.!®

La baja produccién de gas natural y de petroliferos en México puede
tener distintas causas. Una de ellas se asocia con la canalizacién limitada
de recursos petroleros al desarrollo de la industria de transformacion
de hidrocarburos (refinacién de crudo, procesamiento de gas, petroli-
feros y petroquimicos),** lo que también ha limitado el equipamiento
e infraestructura para el transporte, almacenamiento y distribucién de
esos productos.!® En linea con lo anterior, se ha preferido destinar los
escasos recursos principalmente a la actividad mas rentable, es decir, a

13 Si se lograra anadir la potencial dotacién de gas shale de México, el panorama se tornaria mas
positivo; EIA (2013) estima que México posee la sexta mayor dotacion potencial de gas shale del
mundo, equivalente a 32 veces las reservas probadas actuales de México de gas natural conven-
cional. No obstante, existen algunas dudas sobre la viabilidad de explotar tales recursos dada la
superabundancia de los mismos en Estados Unidos, los consecuentes bajos precios y con ello los
desincentivos para impulsar proyectos de shale en México, asi como la falta de infraestructura, en-
tre otros factores. Ver, por ejemplo, Stillman, A., “Economic and practical obstacles limit Mexico’s
shale ambitions”, Financial Times, November 12, 2014; y Benterbusch, U. and Jusar, J., “Energy
Policy”, in Getting it Right. Strategic Agenda for Reforms in Mexico. OECD, 2013.

14 Los petroliferos son productos que se obtienen de la refinacién del petréleo o del procesamien-
to del gas natural y que derivan directamente de hidrocarburos, tales como gasolinas, diésel,
querosenos, combustéleo y gas licuado de petréleo. Los petroquimicos son aquellos liquidos
0 gases que se obtienen del procesamiento del gas natural o de la refinacion del petréleo y su
transformacién, que se utilizan habitualmente como materia prima para la industria.

15 Se ha mencionado que la falta de infraestructura para el transporte de petroquimicos impli-
ca que estos energéticos sean transportados de forma poco eficiente y con un costo eleva-
do; resulta mas costoso utilizar carro-tanques y auto-tanques que el uso de ductos (Senado
de la Republica, 2013). Sin embargo, el robo de combustibles transportados por ductos ha
sido un factor adicional que ha incentivado el uso de carrotanques y autotanques para que
se hayan transportado un promedio del 10% del volumen de gasolinas y otros petroqui-
micos entre 2008 y 2013. Recientemente Pemex tomé la decisién de no transportar gasoli-
na y diésel terminados por ductos. Ver Pemex, “Pemex cambia su estrategia de transporte
de combustibles por ductos”, Boletin de Prensa 12, 17 de febrero de 2015. Disponible en:
http://www.pemex.com/saladeprensa/boletines nacionales/Paginas/2015-012-nacional.aspx.
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la extraccién y venta de petréleo crudo, en perjuicio de otras actividades
productivas. (Senado de la Republica, 2013).

También se ha senalado que la organizacion de Pemex previa a la Reforma
Energética aumentaba de forma innecesaria los gastos de administraciéon y
complicaba la operacién de la empresa. Asi, la estructura administrativa que
tenia Pemex con cuatro subsidiarias (Pemex Exploracién y Produccién; Pemex
Refinaciéon; Pemex Gas y Petroquimica Bésica, y Pemex Petroquimica) evitaba
tener una politica integral en materia petrolera, y limitaba la inversién en refi-
nacion, petroliferos, petroquimica, almacenamiento y distribucién (Senado de
la Republica, 2013).

La produccién de gas natural se ve restringida por los altos niveles de ven-
teoy quema de gas asociado, que se vinculan también con la ya menciona-
da priorizacién de extraccién de petréleo crudo. Al respecto, datos de EIA
senalan que la suma de gas natural venteado y quemado en México fue
equivalente a 10.9% de la produccién nacional de dicho hidrocarburo, ci-
fra significativamente superior a la registrada por los grandes productores
de gas natural como Rusia (2.0%), Canada (1.1%), Estados Unidos (0.7%)
y Arabia Saudita (0.3%). Lo anterior se asocia a la falta de infraestructura
para aprovechar, conservar o transferir el gas natural que se va extrayendo
de los pozos.16

Por tltimo, las ineficiencias en las refinerias de Pemex también explican
la creciente dependencia de las importaciones de derivados del petréleo.
En este sentido, Lajous (2014) senalaba que la anterior subsidiaria Pemex
Refinacion estaba obligada a reducir la intensidad energética de sus plantas
de proceso; a corregir el sobreempleo que caracterizaba a sus centros de
trabajo; asi como a destinar mayor mantenimiento de sus instalaciones
para reducir costos y mejorar la confiabilidad de sus equipos; entre otros
asuntos pendientes.

Creciente capacidad de Estados Unidos de
exportar gas natural y petroliferos a México

La baja rentabilidad en la produccién de gas natural y petroliferos en
México se ha combinado con la creciente capacidad de Estados Unidos
para producirlos y exportarlos. Estados Unidos ha incrementado sus ex-
portaciones de gas natural —gracias a su creciente produccién de gas
shale—, las cuales han tenido como principales mercados a Canada y

16 Ver, por ejemplo, Auditoria Superior de la Federacién, “Pemex-Exploracién y Produccién” en
Informe del Resultado de la Fiscalizacién Superior de la Cuenta Publica 2009. Disponible en:
http://www.asf.gob.mx/Trans/Informes/IR2009i/Tomos/Tomo3/2009 0387 a.pdf
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México. Datos de EIA muestran que en promedio para el periodo 2003-
2014, Estados Unidos envié 40% y 656% de sus exportaciones de gas na-
tural y gasolina a México, respectivamente; por su parte, el 99.5% de las
importaciones mexicanas de gas natural provenian de Estados Unidos, al
igual que el 76% de las importaciones de gasolina.!”

Grafica 1.5 Exportaciones de gas natural y de gasolina de
Estados Unidos, 1995-2014
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17 La proporcion de las importaciones de gasolina que provienen de Estados Unidos corresponde
al promedio del periodo 2012 a mayo de 2015
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Grafica 1.6. Exportaciones de gas natural y de gasolina de
Estados Unidos, 1995-2014

180000
160000
140000
n
& 120000
St
2 100000
Q
3 80000
8 60000
= 40000
20000 ‘/\—\/\
0
0 b~ D — [an) lle) o~ D — [an}
D o <N ) =) S =) =) — =
) ) > S S S S S o o
= = = | | X X X X |
= Exportaciones == Exportaciones Exportaciones
totales de gasolina de gasolina de de gasolina de
de Estados Unidos Estados Unidos Estados Unidos
a Canada a México

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de EIA.

Importaciones de gasolina de refineria
de Pemex ubicada en Estados Unidos

Pemex es propietaria del 50% de la refineria Shell Deer Park ubicada
en Texas, Estados Unidos. La refineria envia diariamente a México un
promedio de 20 a 30 mbd de gasolina, lo que representa entre un 6.3 y
un 9.4% de la gasolina que importé México en 2013.'® Este hecho expli-
ca, de esta manera, una proporcién de las crecientes importaciones de
México de los derivados de petroleo.

El efecto de la creciente dependencia de México en gas natural y gasolina
es una mayor vulnerabilidad del pais en términos energéticos, asi como un
menor dinamismo econdmico y una menor creaciéon de empleo, derivados de
una produccién de estos combustibles por debajo del potencial nacional. Se
ha argumentado ademas que el efecto de la creciente dependencia externa de
México en gas natural y gasolina ha sido la erosién de la seguridad energética
de lanacién, y que de seguir con la tendencia actual, México se convertird en

18 Pemex es copropietaria de la refinerd Shell Deer Park, junto con la empresa petrolera britani-
ca-holandesa Royal Dutch Shell (cominmente conocida como Shell); cada una tiene practica-
mente el 50% de las acciones de dicha refineria
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un pais importador neto de hidrocarburos en el futuro préximo (Senado de la
Reptblica, 2013).

Problema H-3: No se genera ahorro de largo plazo para el beneficio de
generaciones futuras a partir de la riqueza petrolera de México

En México, la riqueza petrolera se ha utilizado para financiar el gasto publi-
coy se ha mantenido una significativa dependencia de las finanzas publicas
respecto a los ingresos petroleros. Durante el periodo 2004-2014 los ingre-
sos petroleros representaron en promedio 36.4% de los ingresos del sector
publico presupuestario y 8.1% del PIB. La alta importancia de los ingresos
petroleros en las finanzas federales se combina con una baja recaudacion
fiscal dentro de estandares internacionales; México ha ocupado tradicional-
mente el ultimo lugar dentro de la Organizacién para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémicos (OCDE) en relacién con el porcentaje de la recauda-
cion tributaria como porcentaje del PIB.

Grafica 1.7 Distribucion promedio de los ingresos
presupuestarios del sector piblico, 2004-2014
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Fuente: Elaboracién propia con informacién de SHCP e Inegi.

El petréleo es un recurso no renovable y finito, por lo que los beneficios
financieros que se pueden obtener a partir del mismo representan un in-
greso transitorio si no se sigue ninguna estrategia para aprovecharlos en
beneficio de generaciones presentes y futuras. A diferencia de otros pai-
ses petroleros, México carecié por muchos anos de un verdadero fondo
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soberano que permitiera ahorrar la riqueza petrolera para el largo plazo
y convertirla en una palanca de desarrollo del pais. En particular en la
primera década de 2000 (caracterizada en gran parte por los crecientes
precios del petréleo), el gasto se mantuvo creciendo y fue prociclico, y
cantidades poco significativas se destinaron a los fondos de estabilizacion.

Recuadro 1.2 Volatilidad del precio internacional del petroleo

El precio internacional del petréleo ha atravesado histéricamente
por diversos periodos de alzas y decrementos significativos. Como
sucede con el precio de cualquier materia prima, el precio del
petréleo se mueve de acuerdo a condiciones de oferta’ y demanda
a nivel mundial. Arezki y Blanchard (2014) sugieren que la caida
del precio del petréleo (particularmente entre junio y septiembre
de 2014) se debid principalmente por factores de oferta.

En este sentido, el desplome reciente de los precios internaciona-
les del petréleo se atribuye principalmente a la elevada produc-
cion del hidrocarburo de Estados Unidos;! esto ha implicado que
ese pais reduzca significativamente sus importaciones del hidro-
carburo y que por lo tanto la oferta de petréleo en el mundo sea
mayor.2 A lo anterior se suma el mantenimiento del nivel de pro-
duccion de paises como Irak y Libia —a pesar de haber pasado por
conflictos—, o de Arabia Saudita y otros paises del Golfo Pérsico
(Arezky y Blanchard, 2014).

Las fluctuaciones del precio del petréleo impactan directamente
en las rentabilidades esperadas de los proyectos de extraccion y
produccion del hidrocarburo. Asimismo, a los paises cuyas finanzas
publicas dependen de manera importante de los ingresos petrole-
ros —como México— los movimientos en el precio del hidrocar-
buro les pueden representar ingresos extraordinarios o déficits en
el presupuesto del gobierno. En México, la reciente caida en el
precio del petréleo y la ausencia de un ahorro significativo en los
fondos de estabilizacion se tradujeron en recortes significativos en
el presupuesto publico.?
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Grafica 1.8 Precio internacional del petroleo 1861
(dolares por barril, base 2013)
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1 Datos de la EIA sefialan que desde 2013, Estados Unidos se ha convertido en el principal
productor de petréleo (incluyendo petroquimicos) del mundo; le siguen Arabia Saudita
y Rusia. México se ubicé en 2014 en la décima posicién.

2 Ver The Economist. (2015).

3 Ante el escenario de menores precios internacionales del petrdleo, en 2015 el Gobierno
federal mexicano decidié soportar la reduccién de los ingresos ptblicos con recortes al
presupuesto. De los 124,300 millones de pesos que representé el recorte total, 49.9%
correspondieron al recorte del presupuesto de Pemex, lo que impact6 en la capacidad de
la empresa para invertir en diversos proyectos. Ver SHCP. (2015).

Problema H-4:Posibilidad de una reduccion significativa del uso
del petréleo como fuente de energia

Se estima que en aproximadamente 20 o 30 anos el petréleo tendra un
uso significativamente menor como fuente de energia a nivel mundial;
se pronostica que pasado ese lapso dicho hidrocarburo tendra un valor
considerablemente mas bajo (Senado de la Republica, 2013). Las prin-
cipales razones para sustentar este posible escenario se centran en: i)
la “Teoria del pico del petrdleo de Hubbert”; ii) los crecientes costos
econdémicos de extraer y producir petréleo en aguas profundas o ultra-
profundas, o de producirlo de forma no convencional; iii) la creciente
necesidad de reducir la extraccién, produccién y uso de combustibles
fésiles debido a su impacto en el calentamiento global; iii) los cambios
tecnolégicos en materia de energia.
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Hubbert (1949) afirmaba desde mediados del siglo pasado que la era de
los combustibles fésiles seria de corta duracion. La “Teoria del pico del
petréleo de Hubbert” establece que cuando la energia requerida para
recuperar un barril de petréleo sea mayor a la energia que puede pro-
porcionar dicha cantidad de petréleo, entonces dejara de extraerse pe-
tréleo, independientemente del costo monetario asociado al proceso de
extraccién y produccién del hidrocarburo (Senado de la Republica).*?

En el campo de la economia biofisica, la cantidad de energia requerida
para extraer un barril de petréleo, refinarlo y entregarlo recibe el nom-
bre de Retorno de Inversién en Energia (EROI por sus siglas en inglés),
(Margolis & Mullins, 2012). EROI es un indicador til para efectuar ana-
lisis en relacién al costo energético asociado a la produccién de energia
a partir de distintas fuentes, incluyendo las diversas modalidades de ex-
traccion y produccién de petréleo convencional y no convencional. Se
estima que en el ano 1920 el EROI del petréleo era de 100 a 1, es decir,
se requeria la energia de un barril de petréleo para extraer, refinar, em-
barcar y entregar 100 barriles de petréleo; actualmente,el proceso de
extracciéon y produccion de petréleoconvencional a nivel mundial tiene
un EROI promedio de 17 a 1 (Margolis & Mullins, 2012; Murphy, 2013).

A nivel internacional existe una tendencia creciente de agotamiento de
los campos petroleros convencionales en zonas terrestres o en zonas cos-
teras de aguas someras, cuyo costo energético y econémico de extrac-
cién del hidrocarburo es relativamente bajo (Senado de la Reptblica,
2013). Lo anterior ha hecho necesario incrementar la produccién petro-
lera no convencional, y aquella de aguas profundas o ultraprofundas, lo
que implica mayores costos energéticos y econdmicos (Instituto Mexica-
no del Petréleo, 2013).

La tendencia mundial de extraccién y produccién de petréleo se asocia
a crecientes costos energéticos y econémicos, y, en algunos casos, am-
bientales. Asi, por ejemplo, la produccién de petréleo en lutitas (shale)
se vincula a mayores emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) en
comparacién con la produccién convencional del hidrocarburo (Cleveland
& O’Connor, 2010). En 2010, se estimaba que el 65% de la emision de GEI
a partir de actividades humanas correspondia a los procesos de extrac-
cién, produccién y uso de combustibles fésiles como fuente de energia.2?

19 Idem. Adicionalmente consultar: http//www.hubbertpeak.com/hubbert/

20 De esta cifra, corresponden a carbén, petréleo y gas natural el 25%, 21% y 19%, respectivamente.
Ver: http://www.ecofys.com/files/files/asn-ecofys-2013-world-ghg-emissions-flow-chart-2010.pdf.
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Los crecientes costos energéticos, econémicos y ambientales vinculados a la
extraccion y produccién de petréleo, y al impacto para el calentamiento glo-
bal que conlleva el uso de los combustibles fésiles, crean cada vez mayores
incentivos a reducir significativamente el uso del hidrocarburo como fuente
de energiay a sustituirlo por energias alternativas, principalmente por renova-
bles y limpias (Lincoln, 2005; Pefiuelas & Carnicer, 2010; Hoffert, 2010). Los
cambios tecnolégicos en materia de energia seran un factor que contribuira a
incrementar la sustitucion de los combustibles fésiles por fuentes renovables
de energia (Goldemberg et al., 2001; Zuttel et al., 2010; Graetz, 2012; Fri &
Ansolabehere, 2012).

De cumplirse el escenario de un menor uso del petréleo como fuente de
energia, las ganancias financieras que obtienen paises petroleros como
México de este recurso no renovable podrian disminuir de forma sig-
nificativa. En este contexto, México cuenta con algunas décadas para
implementar una estrategia que le permita reducir su dependencia fi-
nanciera y energética de los recursos petroleros; cabe recordar, que el
pais ha establecido metas en la Ley General de Cambio Climatico para
reducir las emisiones de GEI en 30% para el ano 2020 yen 50% para el
2050, en relacién con la linea base de emisiones del ano 2000 (Senado
de la Republica, 2013).

1.2.2 Principal problema del subsector eléctrico,
y sus posibles causas y efectos

Problema E-1: Obstaculos para incrementar la eficiencia y
competitividad del subsector eléctrico en México

México esta cerca de alcanzar una cobertura total de la poblacién que
tiene acceso a la electricidad (99.0%), meta que han podido alcanzar
todos los paises que integran la OCDE, con excepcién de Chile (99.0%)
y Corea del Sur (99.7%); ademas, México se encuentra entre los paises
que son exportadores netos de electricidad dentro de la organizacion.
Sin embargo, el pais ocupa el Ultimo lugar dentro de la OCDE en rela-
cién con la capacidad instalada para producir electricidad medida en
términos per capita y, adicionalmente, presenta las mayores pérdidas de
electricidad en los procesos de transmisién y distribucion.

Existen diversos obstaculos para incrementar la eficiencia y competitivi-
dad del subsector eléctrico en México. Uno de ellos es la carga fiscal y los
subsidios a las tarifas eléctricas que ha tenido que soportar la Comision
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Federal de Electricidad (CFE).2! La empresa ademds enfrenta un pasivo
laboral que le representa una fuerte carga financiera: los estados finan-
cieros de CFE muestran que al cierre de 2014 el pasivo laboral ascendié
a poco mas de 535,540 millones de pesos, lo que representa alrededor
de 3.0% del PIB nacional. La liquidacién de Luz y Fuerza del Centro fue
una presiéon adicional, pues CFE ha tenido que enfrentar pérdidas no
técnicas de electricidad, aunado a la transferencia de los activos y las
obligaciones que tuvo que asumir (Senado de la Reptblica, 2013).

La dificil situacién de la empresa se refleja en la disminucién de su pa-
trimonio neto, el cual pasé de 377.4 miles de millones de pesos en 2007
a 155.5 miles de millones de pesos al cierre de 2014.2% De acuerdo con
estimaciones de la propia CFE, si se mantienen estas tendencias, el pa-
trimonio neto de la empresa podria llegar a ser negativo en el corto plazo,
(Senado de la Reptblica, 2013). Todo esto dificulta que la empresa cana-
lice mayores recursos a la inversion en infraestructura y mantenimiento,
asi como en energias renovables, que permitan otorgar un servicio de
mejor calidad y en general mejorar la operacién del sector.

En relacién con las tarifas, a pesar de estar subsidiadas, en México las
correspondientes a la industria son mayores que las de Estados Unidos,
aunque son menores que las tarifas promedio de los paises que inte-
gran la OCDE. Datos de la Agencia Internacional de Energia (IEA por
sus siglas en inglés) muestran que en 2013 las tarifas eléctricas para la
industria en México fueron 178% mayores que las de Estados Unidos
y también presentan una TMCA mayor durante el periodo 2010-2013.
Esto evidentemente acttia una tasa media de crecimiento anual (TMCA)
en detrimento de la competitividad de la industria instalada en México.

Por otro lado, las tarifas eléctricas para los hogares son menores en Mé-
xico que en Estados Unidos. Informacién de la IEA sefala que en 2013
las tarifas eléctricas residenciales en México fueron 25.0% menores que
las de Estados Unidos, ademas de ser las més bajas de todos los paises
de la OCDE. Lo anterior se da a costa de las finanzas publicas: el monto

21 El Senado senala que esto se debe a que el Gobierno federal no paga en efectivo el monto del
subsidio a las tarifas, porque a su vez CFE debe pagarle el aprovechamiento por el uso del pa-
trimonio del Estado. El déficit financiero de CFE en 2012 fue de 77 mil millones de pesos; CFE
pudo acreditar una parte del déficit contra el pago de dicho aprovechamiento, pero absorbi
33.4 mil millones de pesos mediante decrementos a su patrimonio.

22 Los estados financieros de CFE pueden consultarse en: http://www.cfe.gob.mx/inversionistas/
InformacionFinanciera/Paginas/EstadosFinancieros.aspx



Antecedentes y diagndsticos de la Reforma Energética 1 1l W

del subsidio asignado a la electricidad de 57 mil millones de pesos en el
primer semestre de 2013 fue cercano al 0.75% del PIB en el mismo pe-
riodo (Senado de la Republica, 2013).

CFE ha enfrentado elevados costos en la produccién de electricidad ya
que ha tenido que utilizar insumos relativamente caros, como el com-
bustéleo y el diésel, mientras el precio del petréleo era elevado. La ope-
raciéon de CFE histéricamente ha privilegiado las plantas de generacién
eléctrica con base en combustibles fosiles: termoeléctricas, carboeléctri-
cas, duales y ciclos combinados de gas natural, (Senado de la Republi-
ca, 2013) lo que ademas genera mayores emisiones de gases de efecto
invernadero. Esto ultimo se complica atiin mas si se considera que la
produccién de electricidad en México a partir de energias renovables es
limitada al compararse con otros paises de la OCDE.

La empresa experimenta un elevado porcentaje de pérdidas de electri-
cidad en los procesos de transmisién y distribucién. Informacién de la
OCDE senala que en 2012 las pérdidas de electricidad en los procesos
de transmision y distribuciéon de México representaron el 15.0% del to-
tal de la electricidad producida, mas del doble que el promedio de los
paises de la organizaciéon (6.4%). Por otro lado, existen retos para mo-
dernizar la infraestructura de transmisién eléctrica nacional; el 47% de
las lineas de transmisién de CFE tiene mas de 20 anos de antigiiedad.
Mientras tanto, la baja densidad de la red de transmisién encarece cos-
tos e impide interconectar a los generadores de fuentes renovables, asi
como a aquellos que no se consideran de servicio publico, (Senado de la
Republica, 2013). Aunado a lo anterior, CFE tiene pérdidas econémicas
por la falta de pago en la facturacién y cobro de la electricidad.??

Lo expuesto anteriormente da cuenta de algunos de los principales pro-
blemas del subsector de electricidad y de los enormes retos que tiene
para generar una industria mas eficiente y competitiva, para ofrecer un
servicio de calidad a precios razonables, y para mejorar su operacion a
fin de disminuir pérdidas técnicas y econdémicas.

23 Gobierno de la Republica (2014). Recuperado de http://reformas.gob.mx/wp-content/
uploads/2014/04/Explicacion_ampliada de la Reforma Energetical.pdf
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1.2.3 Principal problema en energias renovables,
y sus posibles causas y efectos

Problema ER-1: Baja produccion y aprovechamiento de energias
renovables en México

La produccién y el aprovechamiento de las energias renovables para ge-
nerar electricidad es baja en México si se le compara con otros paises
de la OCDE. Con base en datos de EIA, se observa que en 2012 el por-
centaje de electricidad que se produjo en México a partir de energias
renovables (incluyendo hidroeléctricas) fue de 15.7%, mientras que el
promedio de los paises de la OCDE fue de 31.7%. Si se excluye la pro-
duccién de electricidad de plantas hidroeléctricas, el porcentaje de elec-
tricidad que se produjo en 2012 por medio de otras energias renovables
(geotérmica, edlica, biomasa, fotovoltaica, oleaje del mar) en México fue
de 4.4%, mientras que el promedio de la OCDE fue de 11.7%.

La causa directa del bajo nivel de produccién y aprovechamiento de ener-
glas renovables para generar electricidad en México es la falta de inversion
para desarrollar este tipo de proyectos. Por un lado, la inversién publica se
ha limitado por las restricciones financieras que enfrenta CFE, y por otro
lado, el marco legal que prevaleci6 hasta antes de la entrada en vigor de la
Reforma Energética, desincentivaba la inversién privada en proyectos de
produccién de electricidad con energias renovables. De acuerdo a la legis-
lacién anterior a la Reforma Energética, las personas fisicas o morales que
quisieran producir electricidad mediante energias renovables solo podian
vender la energia a la CFE a un precio menor al de mercado.

Por otro lado, la produccién de biocombustibles en México es baja en com-
paracion con el promedio de los paises de la OCDE. Los ultimos datos dis-
ponibles de EIA (2012) sefialan que la produccién de biocombustibles de
México fue de 0.1 mbd, mientras que el promedio de la OCDE fue de 36.1
mbd. Cabe destacar, que los biocombustibles que utilizan como insumos
cultivos agricolas que compiten con la alimentacién humana o animal
pueden generar distorsiones en el precio de los alimentos. Sin embargo,
existen ciertos tipos de biocombustibles que utilizan como insumo des-
perdicio vegetal (i.e. etanol celulésico), o cultivos que ni siquiera utilizan
tierras aptas para la agricultura (i.e. biodiésel producido con jatropha).
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Los efectos de un bajo nivel de aprovechamiento de las energias reno-
vables en México son la prevalencia de una dependencia energética en
los combustibles fésiles, con la mayor emisién de gases de efecto inver-
nadero que esta conlleva. Asimismo, mientras menor sea el uso de las
energias renovables y limpias en sustitucién de los combustibles fésiles,
mayores seran no sélo los costos ambientales, sino también las externali-
dades negativas para la biodiversidad y la salud de las personas.






Analisis sintético del contenido
de la Reforma Energética

En el presente apartado se describen cuéles fueron los objetivos de la
Reforma Energética, asi como el proceso legislativo que dio origen a las
reformas constitucionales y a la modificacién o creacién de las leyes se-
cundarias. Se identifican ademas cuales son las principales estrategias y
lineas de accién que podrian asociarse a los problemas del sector ener-
gético de México que fueron diagnosticados.

2.1 Objetivos de la Reforma Energética

Las reformas estructurales impulsadas durante la presente administra-
cién federal persiguieron tres objetivos: 1) elevar la productividad del
pais para detonar el crecimiento y desarrollo econémico de México; 2)
fortalecer y ampliar los derechos para que formen parte de la realidad
cotidiana de los mexicanos; y 3) afianzar el régimen democratico y de
libertades. La Reforma Energética, junto con las correspondientes a
competencia econdémica, telecomunicaciones y radiodifusién, hacenda-
ria, financiera y laboral, se clasificé dentro del objetivo de elevar la pro-
ductividad del pais.

La Reforma Energética tuvo como finalidad atraer inversiones y moder-
nizar el sector energético.2* Como objetivos particulares se mencionan,
entre otros, la modernizacién y el fortalecimiento de Pemex y CFE; el
ejercicio exclusivo de la planeaciéon y el control de la Nacién sobre el sis-

24 Informacion disponible en: reformas.gob.mx.
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tema eléctrico nacional; la atraccién de inversién privada al sector ener-
gético; y el fortalecimiento del ahorro de largo plazo a través del Fondo
Mexicano del Petroleo para la Estabilizacién y el Desarrollo (FMPED).

Figura 2.1 Objetivos de la Reforma Energética

Objetivos particulares:

Elevar la -Mantener la propiedad de la Naciénsobre los hidrocarburos
productividad en el sub'suclo.. o
-Modernizar y fortalecer, sin privatizar, a Pemex y CFE
como empresas productivas del Estado 100% mexicanas.
-Permitir que la Nacion ejerza exclusivamente la planeacion y
control del Sistema Eléctrico Nacional en beneficio de un
sistema competitivo.

del pais

Atraer -Contar con un mayor abasto de energéticos a mejores precios.
inversiones -Garantizar estandares internacionales de eficiencia,
Finalidad transparencia y rendicién de cuentas.

-Combatir de manera efectiva la corrupcion en el sector
energético.

Modernizar -Fortalecer el ahorro de largo plazo a través del FMPED.

sector -Impulsar el desarrollo con responsabilidad social y

protegiendo al medio ambiente.
-Atraer inversién el sector energético mexicano para impulsar el
desarrollo del pafs.
-Reducir los riesgos financieros, geolégicos y ambientales en las

Fuente: Elaboracion propia con informacién de reformas.gob.mx.

Los objetivos anteriores se tradujeron en una serie de acciones que par-
tieron de las modificaciones a los articulos constitucionales y su poste-
rior reglamentacion en las leyes secundarias. Estos cambios a su vez
se tradujeron en transformaciones de tipo institucional, operacional y
hacendaria, entre otros, que a continuacion se explican.

2.2 Reformas constitucionales

La discusién formal de la reforma constitucional comenzé en la segunda
mitad de 2013, cuando la fraccién parlamentaria del PAN y el Titular del
Poder Ejecutivo presentaron las iniciativas con proyecto de decreto para
reformar algunos articulos constitucionales en materia de energia. La
iniciativa del PAN considero la modificacion de los articulos 25, 27 y 28
constitucionales ademas de proponer 16 articulos transitorios, mientras
que la propuesta del Poder Ejecutivo sélo plante6 reformas a los arti-
culos 27 y 28; una comparacion de las propuestas de modificacién a la
Constitucién se encuentra en el Anexo.

EI PRD, por su parte, también presenté una iniciativa de reforma que no
implicaba cambios a la Carta Magna pero si a diversas disposiciones le-
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gales.?® Entre las propuestas incluyé la autonomia presupuestal y de ges-
tiéon de Pemex y CFE, y la recomposicién de sus respectivos Consejos de
Administracién; la descarga fiscal transitoria de Pemex; la desaparicion
de las subsidiarias de Pemex para crear una sola empresa verticalmente
integrada; la transformacién de la CNH y de la CRE; la creacién de un
fondo de excedentes petroleros; la obligacién de que CFE reduzca sus
emisiones de gases de efecto invernadero; y la creacién de un instituto
nacional de energias renovables, entre otras.26

Las iniciativas fueron revisadas por el Senado de la Republica, y, con base
en las mismas y en los elementos aportados por los expertos convocados
a foros, elaboré y discutié el dictamen con proyecto de decreto por el que
se reforman y adicionan los articulos 25, 27 y 28 constitucionales en ma-
teria de energia. La minuta fue enviada a la Camara de Diputados, quien
luego de aprobarla, la remitié a las legislaturas locales. La mayoria de estas
ultimas aprobaron las reformas, lo que permiti6é su promulgacion el 20 de
diciembre de 2013 por parte del Titular del Poder Ejecutivo.

25 Lainiciativa del PRD propuso modificar: 1) la Ley de Petréleos Mexicanos; 2) la Ley Reglamen-
taria del Art. 27 Constitucional en el Ramo del Petroleo; 3) la Ley Federal de Derechos; 4) la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria; 5) la Ley Orgénica de la Administracion
Publica Federal; 6) la Ley Federal de Entidades Paraestatales; 7) la Ley de la Comisién Nacional
de Hidrocarburos; 8) la Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica; 9) la Ley para el Apro-
vechamiento de Energias Renovables y el Financiamiento de la Transicién Energética; 10) la
Ley General de Deuda Publica; 11) la Ley de la Comisién Reguladora de Energia; 12) la Ley de
Instituciones de Crédito; ademas de crear la Ley del Fondo de Excedentes Petroleros.

26 El anélisis detallado sobre las diferentes propuestas se encuentra en el Dictamen elaborado por

el Senado de la Republica.
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Figura 2.2 Proceso de reforma constitucional en materia de energia

., Poder Reforma
Fraccién Hiceuitie constitucional en
PAN J ! Materia Energética
— promulga. (20-12-13)
Iniciativa con
PO de? reformas a Arts. 27
E_]eCllthO y 28 (12-08-13)
J
Fraccion
PRD Congresos 27 votos a favor,
— estatales 2 en contra
Foros
J
Proyecto con Apruebay remite a
Senado ref;{; “‘2‘9‘; a ﬁ;‘s' Diputados legislaturas locales
__— daz) (119

Discusién de laReforma

Fuente: Elaboracién propia con informacién del Pacto por México, PND 2013-2018,
PSE 2013-2018, Dictamen con Proyecto de Decreto por el que se reforman y adicionan
diversas disposiciones de la CPEUM en materia de energia, y SENER.

El objetivo de la reforma constitucional fue contar con un marco que per-
mitiera el mejor aprovechamiento de la riqueza nacional, potencializar la
generacién de empleos y el crecimiento econémico, y obtener beneficios
palpables para los mexicanos. Los principales cambios introducidos por
las reformas constitucionales se centraron en:

a. la introduccién de la figura de empresas productivas del Estado
(EPE’s), sobre las cuales el Gobierno federal mantendra siempre la
propiedad y el control (Art. 25);

b. la exclusividad de la Nacién en la planeacién y el control del sistema
eléctrico nacional, en el servicio puiblico de transmisién y distribu-
cién de energia eléctrica, y la prohibicién de otorgar concesiones en
dichas actividades; el Estado podré celebrar contratos con particu-
lares para el resto de las actividades (Art. 27);
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la propiedad inalienable e imprescriptible de la Nacién sobre el pe-
tréleo y los hidrocarburos en el subsuelo, y la prohibicién de otorgar
concesiones (Art. 27);

la posibilidad de que la Nacién realice actividades de exploracién y
explotacion mediante asignaciones a EPE’s o mediante contratos
con estas o con particulares (Art. 27);

. la creacion del FMPED, y la especificacién de que el Poder Ejecu-

tivo contara con los érganos reguladores coordinados en materia
energética: la Comisién Nacional de Hidrocarburos (CNH) y la Co-
misién Reguladora de Energia (CRE) (Art. 28).

En articulos transitorios, ademas, se incluyeron diversas disposiciones
que fueron también reglamentadas posteriormente en las leyes secunda-

rias.

L.

ii.

1ii.

iv.

Vi.

Vii.

Entre las mismas, se previé:

la regulacién sobre los contratos de exploracion y extraccion de
hidrocarburos (4to, 9no);

la realizacién de la Ronda Cero (6to);

la preferencia de las actividades de exploracion y extraccién de
hidrocarburos, asi como del servicio ptiblico de transmisién y dis-
tribucién de electricidad sobre cualquier otra (8vo);

las adecuaciones al marco juridico para que la CNH y la CRE se con-
virtieran en érganos reguladores coordinados en la materia (16to);

las caracteristicas, conformacién y obligaciones del FMPED (14to,
15t0);

la creacién del Centro Nacional de Control de Gas Natural (Ce-
nagas) y del Centro Nacional de Control de Energia (CENACE)
(16to);

las adecuaciones para regular la contratacién con particulares de

actividades relacionadas con la transmisién y distribucién de elec-
tricidad (11ro);
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viil. la creacién de la Agencia Nacional de Seguridad Industrial y de Pro-
teccion al Medio Ambiente del Sector Hidrocarburos (ASEA) (19n0).

2.3 Reformas a leyes secundarias

El 30 de abril de 2014, el titular del Poder Ejecutivo presenté nueve
bloques de iniciativas de leyes secundarias con el fin de posibilitar el
ejercicio de la reforma constitucional aprobada cuatro meses atras. Los
objetivos de las leyes secundarias se pueden relacionar con los propési-
tos que se persiguieron con la creacién o con la reforma de cada una de
las leyes involucradas.

Figura 2.3 Proceso de leyes secundarias en materia de energia

(30-04-2014)

Aprueba iniciativas por
mayoria y las turna al
Ejecutivo federal para
efectos constitucionales

Poder Ejecutivo Congreso de la Unién Poder Ejecutivo
o Iniciativas dictaminadas y Poder Ejecutivo promulga
Iniciativas agrupadas en 9 discutidas. y publica leyes en el Diario

bloques.

Oficial de la Federacion.
(11-08-2014)

Expedicion de 9 leyes
y reforma de 12 leyes.

Fuente: Elaboracién propia con informacién de Sener.

El Congreso de la Unién dictaminé y discuti6 las iniciativas, las cuales
fueron aprobadas por las mayorias de los miembros presentes de cada
una de las Camaras. El Poder Ejecutivo promulgé y publicé las leyes el
11 de agosto de 2014. Al final del proceso, se involucraron 21 leyes, de
las cuales se expidieron nueve y se reformaron 12.
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Figura 2.4 Leyes secundarias involucradas en Reforma Energética

Leyes expedidas (9) Leyes reformadas (12)

-Ley Federal de Derechos

-Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos -Ley de Coordinacion Fiscal

-Ley del FMPED -Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad

-Ley de la Industria Eléctrica Hacendaria

-Ley de Energia Geotérmica -Ley General de Deuda Ptiblica

-Ley de Organos Reguladores Coordinados -Ley de Aguas Nacionales

en Materia Energética -Ley Orgénica de la APF

-Ley de la Agencia Nacional de Seguridad -Ley de Inversién Extranjera

Industrial y de Proteccién al Medio -Ley Minera

Ambiente del Sector Hidrocarburos -Ley de Asociaciones Publico Privadas

-Ley de Hidrocarburos -Ley Federal de Entidades Paraestatales

-Ley de Pemex -Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y

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

Fuente: Elaboracion propia con informacién del DOF 11/08/2014.

2.4 Principales medidas impulsadas en la
Reforma Energética

A continuacién se aborda el contenido de las reformas secundarias y
de sus implicaciones para cada una de las unidades de anAlisis: sector
hidrocarburos, sector eléctrico y energias renovables. Para facilitar su
comprensién, se decidié agrupar los temas en los apartados que se ilus-
tran en el siguiente esquema.
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Figura 2.5 Temas seleccionados de la Reforma Energética

‘ Reforma Energética
|
[ I ]
Hidrocarburos ’ t Electricidad ’ t Energias renovables J
—— - Cambios —— - Cambios - Regulacion
institucionales institucionales o incentivos
- Exploracién y - - Cambios - Energia
extraccién de operativos geotérmica
hidrocarburos
- Disposiciones para - Inversion,
petroliferos Ingresos y
gastos
\ J
|
Preferencia de las actividades
Transparencia

Fuente: Elaboracién propia con base en el marco legal de la Reforma Energética.

2.4.1 Principales medidas de la Reforma Energética
en el subsector hidrocarburos

Como se observa en el esquema anterior, los cambios méas importantes
en el sector hidrocarburos pueden agruparse en los realizados en el mar-
co institucional; las nuevas modalidades para llevar a cabo la exploracién
y extraccién de hidrocarburos; y las disposiciones para los petroliferos.

Cambios institucionales

Pemex. De acuerdo a la Ley de Pemex, la empresa es una EPE propiedad
exclusiva del gobierno federal, con personalidad juridica y patrimonio
propios y gozara de autonomia técnica, operativa y de gestién. El nuevo
Consejo de Administracion de Pemex (con mayores responsabilidades y
atribuciones bajo un esquema de gobierno corporativo) se integra por
10 consejeros: titular de Sener (quien lo preside), secretario de SHCP,
tres consejeros del gobierno federal designados por el Ejecutivo Federal
y cinco consejeros independientes. No se incluye en dicho consejo a re-
presentantes del sindicato de trabajadores de Pemex.
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El objeto de Pemex es la exploracién y extraccién de hidrocarburos, asi
como su recoleccién, venta y comercializacion; podra llevar a cabo el
resto de las actividades (refinacién, transformacién, transporte, almace-
namiento, distribucién, exportaciones e importaciones de hidrocarburos
y derivados, procesamiento de gas, petroquimica, etcétera) en el pais, en
zona econdémica exclusiva o en el extranjero. Pemex podra llevar a cabo
actividades por si sola, con apoyo de subsidiarias o filiales,?” o con con-
tratos, convenios, alianzas, asociaciones o cualquier acto juridico con el
Gobierno federal, personas fisicas o morales de sectores puiblico, privado
0 social, nacional o internacional.

Pemex y sus empresas productivas subsidiarias cuentan con autonomia
presupuestariay se sujetaran sélo al balance financiero y al techo de gas-
to de servicios personales que a propuesta de SHCP apruebe el Congre-
so. Pemex cuenta con un régimen de remuneraciones y contrataciones
distinto al de los servidores publicos. Cuenta con un régimen especial
en materia de adquisiciones, arrendamientos, servicios y obras publicas,
presupuesto, deuda publica, responsabilidades administrativas y demés
que se requieran para la eficaz realizacién de su objeto, de forma que le
permita competir con eficacia en la industria o actividad de que se trate.
En el manejo de su deuda, podra realizar negociaciones sin autorizacién
de la SHCP, asi como contratar los financiamientos externos e internos
que requieran; sin embargo, tendra cuidado de no elevar el costo de
financiamiento del resto del sector publico o reducir las fuentes de finan-
ciamiento del mismo.

Se establecié un nuevo régimen fiscal de Pemex, el cual supuso la sim-
plificacién y eliminacién de distintos derechos que anteriormente se co-
braban a la empresa. Con la reforma, el nuevo régimen fiscal de Pemex
incluye: el derecho por la utilidad compartida; el derecho de extraccién
de hidrocarburos; el derecho de exploracién de hidrocarburos; impuesto
por la actividad de exploracién y extraccién de hidrocarburos; el impues-
to sobre la renta; el impuesto especial sobre produccion y servicios, y el
dividendo. El dividendo comenzara a cobrarse en 2016 (sobre los ingre-
sos de 2015) cuando serd minimo de 30%; dicho porcentaje se reducira

27 Pemex actuara a través de subsidiarias para la exploracién y extraccion de hidrocarburos. Las
subsidiarias son EPE’s con personalidad juridica y patrimonio propio, y operaran conforme al
régimen especial previsto en la Ley de Pemex. Las demas actividades, Pemex podra realizar-
las directamente, con filiales, con empresas en las que participe directa o indirectamente, o
mediante asociacién o alianza que no sea contraria a la ley. Las filiales son aquellas en las que
Pemex participe directa o indirectamente en méas del 50% del capital social; podran constituirse
conforme a la legislacién mexicana o extranjera.
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a 15% en 2021 y a 0% en 2026. A partir de 2027, SHCP propondré el
porcentaje para el dividendo que sera discutido, aprobado e incluido en
la Ley de Ingresos de la Federacion.

Se considerd ademas la posibilidad de que el Gobierno federal asuma un
porcentaje de las pensiones y jubilaciones en curso de pago, asi como las
que correspondan a los trabajadores en activo de Pemex y sus organismos
subsidiarios. Las condiciones para que ello ocurra fueron que dentro del
primer afio a la entrada en vigor del decreto de reforma fueron que Pemex
alcanzara un acuerdo para modificar el contrato colectivo de trabajo apli-
cable en la empresa y organismos subsidiarios, asi como el Reglamento
de Trabajo del Personal de Confianza; asimismo, deberia implementar un
Programa de Austeridad del Gasto. Lo anterior debia implicar una dismi-
nucién en el mediano plazo de las obligaciones de pago de pensiones y
jubilaciones de la empresa, y la proporcién de la obligacién de pago que
asuma el Gobierno federal serd equivalente a la reduccién del pasivo la-
boral reconocido.

Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el Desarrollo (FM-
PED). De acuerdo a la Ley del FMPED, la finalidad del fondo es recibir,
administrar, invertir y distribuir los ingresos derivados de las asignacio-
nes y los contratos (salvo impuestos), realizar los pagos derivados de
asignaciones y contratos, asi como administrar los aspectos financieros
de los contratos.

Ademas de sus funciones como administrador, y de realizar los pagos
derivados de asignaciones y contratos, debera realizar las transferencias
ordinarias y extraordinarias. Las transferencias ordinarias consisten en
su aportaciéon a distintos fondos de estabilizacién, sectoriales y otros,
ademas de su contribucién al presupuesto federal; dichas transferencias
deben de representar 4.7% del PIB del afio anterior (menos el Impuesto
Sobre la Renta recaudado por actividades petroleras).
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Figura 2.6 Transferencias ordinarias del FMPED

Factor Variante de referencia Concepto de destino
+ ¥ +
0.022 Fondo de Estabilizacién de los Ingresos Presupuestarios
+
-
0.0064 Fondo de Estabilizacién de las I;]ntldades Federativas
* Fondo de Extraccion de Hidrocarburos
0.0087V . -
" Fondo Sectorial CONACYT-Secretaria de Energia-Hidrocarburos
+
Ingresos petroleros Fondo de Investigacién Cientifica y Desarrollo Tecnol6gico
aprobados en LIF del Instituto Mexicano del Petroleo
0.0065” P .
Fondo Sectorial CONACYT-Secretaria de
Energia-Sustentabilidad Energética
+
Fiscalizacion en materia petrolera por la Auditoria
0.000054 Superior de la Federacién
- +
0.00051% Municipios colindantes con la frontera o litorales por los que se
: realice materialmente la salida del pais de los hidrocarburos
v v v
4.79%" PIB nominal de CGPEY Recursos para el PEF

*/ El monto de la transferencia a cada uno de los rubros resulta de la multiplicacién de
cada factor por la variable de referencia.

1/ Este factor se establece en 0.0080, 0.0082, 0.0084 y 0.0085 para ser aplicados en los
anos 2015, 2016, 2017 y 2018, respectivamente.

2/ Los recursos equivalentes a este factor se distribuiran de la siguiente forma: i) 65%
al Fondo Sectorial CONACYT-Secretaria de Energia-Hidrocarburos; ii) 156% al Fondo de
Investigaciéon Cientifica y Desarrollo Tecnolégico del Instituto Mexicano del Petréleo; y,
iii) 20% al Fondo Sectorial CONACYT-Secretaria de Energia-Sustentabilidad Energética.

3/ La distribucion de los recursos de este Fondo se sujetara a lo establecido en el articu-
lo 2-A, fraccion II de la Ley de Coordinacién Fiscal.

4/ El monto en pesos equivalente se descontaran los montos aprobados en la LIF de la
recaudacion por el ISR por los contratos y asignaciones en materia de petréleo e hidro-
carburos, y las transferencias a los Fondos.

5/ CGPE: Criterios Generales de Politica Econémica.

Fuente: Elaboracién propia con base en: la Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos, Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, Ley de Coordinaciéon Fiscal y
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

En relacién con las transferencias extraordinarias, inicamente cuando
la reserva del fondo al inicio del afo sea mayor o igual al 3% del PIB
del ano previo, el Comité Técnico del FMPED podra recomendar a la
Camara de Diputados (a mas tardar el 28 de febrero), la asignacién del
incremento observado el afo anterior en la reserva hasta por un monto
equivalente del aumento a: 10% a pensién universal; 10% a proyectos
de ciencia, tecnologia e inversién, y en energias renovables; 30% a pro-
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yectos petroleros e infraestructura; 10% a capital humano, conectividad
y desarrollo regional industrial. Al menos 40% permanecera como parte
del patrimonio de la reserva. La asignacién de recursos no debe de hacer
que la reserva disminuya por debajo del 3% del PIB del afio anterior.Los
rendimientos financieros seran parte del patrimonio del FMPED y seran
destinados a su reserva. Cuando la reserva sea mayor o igual al 10% del
afno anterior, los rendimientos reales anuales se transferiran a Tesoreria
de la Federacion.

También el FMPED podra destinar recursos al PEF (mediante aproba-
cién de la Camara de Diputados) ante una caida de los ingresos publicos,
por caida del PIB, del precio del petréleo o de la plataforma de produc-
cién, y una vez que se agote el Fondo de Estabilizacién de los Ingresos
Presupuestarios (FEIP), aun cuando la reserva disminuya por debajo del
3% del afio anterior. También si los recursos del Fondo de Estabilizacion
de los Ingresos de las Entidades Federativas (FEIEF) se agotan, se po-
dran aprobar transferencias para mantener las participaciones federales
constantes en términos reales.

Organismos reguladores y de gestion. El Ejecutivo Federal ejercera sus
facultades de regulacién técnica y econémica en materia de electrici-
dad e hidrocarburos a través de los 6rganos reguladores coordinados
en materia de energia. Dichos 6rganos seran la Comisién Nacional de
Hidrocarburos (CNH) y la Comisién Reguladora de Energia (CRE), los
cuales contaran con autonomia técnica, operativay de gestion. Los érga-
nos dispondran de ingresos de los derechos y aprovechamientos que se
establezcan por sus servicios.

La CNH tendra entre otras funciones la de regular y supervisar el recono-
cimiento, la exploracién y la extraccién de hidrocarburos. También sera la
responsable de licitar y suscribir los contratos de exploracién y extraccién
de hidrocarburos, prestar asesoria técnica a Sener, SHCP y el FMPED.

La CRE, por su parte, tendra entre sus responsabilidades emitir per-
misos para la comercializacién, transporte, almacenamiento y distribu-
cién de hidrocarburos; el expendio al piiblico de petroliferos (gasolinas,
diésel y gas LP) y regular ventas de primera mano mientras haya condi-
ciones de competencia; establecer los principios que regiran el acceso
abierto a la infraestructura de ductos y de almacenamiento, ademas de
aprobar las tarifas correspondientes a dichos servicios.
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Se cre6 ademas la Agencia Nacional de Seguridad Industrial y Protec-
cién al Medio Ambiente del Sector Hidrocarburos (ASEA) como un
6rgano administrativo desconcentrado de Semarnat, con autonomia téc-
nica y de gestién. Su objeto es la proteccion de las personas, del medio
ambiente y de las instalaciones del sector a través de la regulacién y la
supervision de: i) la seguridad industrial y la seguridad operativa; ii) las
actividades de desmantelamiento y abandono de instalaciones; y iii) el
control integral de los residuos y emisiones contaminantes.

Por otra parte, el Centro Nacional de Control de Gas Natural (Cenagas) es
un organismo publico descentralizado sectorizado a Sener, con persona-
lidad juridica y patrimonio propios. Cenagas es el gestor y administrador
independiente del Sistema de Transporte y Almacenamiento Nacional
Integrado de Gas Natural, y tiene por objeto garantizar la continuidad y
seguridad en la prestacién de los servicios en ese sistema.

La reforma al subsector hidrocarburos supuso nuevas atribuciones y
responsabilidades para distintas secretarias de Estado, que se definen
principalmente en la Ley Orgéanica de la Administracién Publica Federal
y en la Ley de Hidrocarburos. Algunas de las mas importantes se centran
en SHCP y Sener. La SHCP debe de establecer los términos fiscales de
las licitaciones y contratos, y determinar las variables de adjudicacién
de las licitaciones; también debera concentrar la informacién de costos,
gastos, inversiones y deducciones de los contratos y verificar el pago de
las contraprestaciones.

Por su parte, Sener sera responsable de establecer las areas que podran
ser objeto de asignaciones y contratos, asi como los lineamientos y dise-
nos técnicos de licitaciones y contratos; propondra ademaés las zonas de
salvaguarda de los hidrocarburos. Entre otras funciones, Sener también
administrara los permisos de tratamiento y refinacién del petréleo, pro-
cesamiento de gas natural, exportacion e importacién de hidrocarburos y
petroliferos. Asimismo, implementara la politica de niveles de almacena-
miento y garantia de suministro de hidrocarburos y petroliferos, ademas
de otros lineamientos de planeacién.
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Exploracion y extraccion de hidrocarburos

Asignaciones. Las asignaciones son otorgadas por la Secretaria de Ener-
gia (Sener) para realizar la exploracién y extraccién de hidrocarburos a
Pemex o cualquier otra EPE, las cuales podran firmar contratos de servi-
cios con particulares (con contraprestacién en efectivo).

Contratos. Los contratos se podran suscribir tanto con EPE’s como con
privados mediante licitacién, y existen varios tipos: de licencia, de utili-
dad compartida, de produccién compartida y de servicios.

Las nuevas modalidades de participacién en la exploracién y extraccién de
hidrocarburos conllevan distintas contraprestaciones a favor del Estado y
de los contratistas o asignatarios, las cuales quedaron plasmadas en la Ley
de Ingresos sobre Hidrocarburos y se muestran en la siguiente figura.
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Un punto relevante es que los contratos podran incluir una participacion
del Estado (a través de Pemex, EPE’s o un vehiculo financiero especia-
lizado) cuando: a) el area contractual coexista a distinta profundidad
con un area de asignacién; b) existan oportunidades de transferencia
de conocimiento y tecnologia para el desarrollo de las capacidades de
Pemex u otra EPE; y c) se trate de proyectos que se deseen impulsar a
través de un vehiculo financiero del Estado mexicano. La participacién
del Estado sera obligatoria en las areas que exista posibilidad de encon-
trar yacimientos transfronterizos.

La ley establece ademés que los asignatarios y contratistas deberan cum-
plir con un porcentaje minimo de contenido nacional en materia de ex-
ploracién y extracciéon de hidrocarburos, y este aumentara de 25% en
2015 a 35% en 2025. Lo anterior excluye las actividades en aguas pro-
fundas y ultraprofundas, para las cuales la Secretaria de Economia (SE)
establecera las metas para los dos anos mencionados.

Disposiciones para petroliferos

Gasolina y diésel. Se determinaron disposiciones particulares por ano.
Del 1 de enero de 2015 y maximo hasta el 31 de diciembre de 2017, la
regulacién sobre precios maximos se establecera por el Ejecutivo Fede-
ral mediante un acuerdo que considere diferencias en costos de trans-
porte por regiones, modalidades de distribucién y expendio al publico y
la inflacién esperada. A partir de 2018, los precios serdan determinados
por el mercado. Inicialmente se determindé que como maximo el 31 de
diciembre de 2016 Ginicamente se otorgarian permisos para importacion
de gasolina y diésel a Pemex o sus subsidiarias, y a partir de 2017 (o
antes, si las condiciones lo permiten), los permisos se daran a cualquier
interesado que cumpla con las disposiciones. Sin embargo, en febrero de
2016 se anuncié que a partir del 1 de abril de 2016, Sener podria otorgar
permisos de importacién de gasolinas y diésel a cualquier interesado que
cumpla con las disposiciones aplicables.?®

28 Entre las justificaciones que se mencionaron para adelantar la fecha se encuentran los incen-
tivos a la libre competencia, establecer condiciones para que el consumidor tenga acceso a
precios por debajo del maximo, incentivar la infraestructura de transporte y almacenamiento a
partir de 2016 y propiciar las mejores condiciones para la apertura plena del mercado de gaso-
linas y diésel en 2018.Ver Secretaria de Energia, “Aviso por el que se informa que a partir del 1
de abril de 2016, la Secretaria de Energia podra otorgar permisos de importacion de gasolinas
y diésel a cualquier interesado que cumpla con las disposiciones juridicas aplicables”, DOF

23/02/2016.
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Gas licuado. Se establecié que los precios serdn determinados por el Eje-
cutivo Federal mediante acuerdo hasta que no se implemente un programa
de apoyos focalizados a los consumidores, el cual debera ser instrumenta-
do a maés tardar el 31 de diciembre de 2016. A partir de esta tltima fecha,
0 antes, en cuanto se implemente el programa, el precio se determinaré
bajo condiciones de mercado. Como méximo hasta el 31 de diciembre de
2015, sélo se otorgaran permisos para la importacion de gas licuado de pe-
tréleo a Pemex, sus subsidiarias o filiales; después de esta fecha, o antes,
si las condiciones de mercado lo permiten, los permisos se podran otorgar
a cualquier interesado que cumpla con los requisitos.

Cuadro 2.1 Disposiciones para gasolina, diésel y gas licuado

Gasolina y diésel Gas licuado
Precios ~ Permisos Precios ~ Permisos
Ol-ene-15 Establecidos por Permisos para la
Permisos el Ejecutivo Importacion de gas
para mediante acuerdo = | licuado a Pemex,
) importacion en tanto no se sus subsidiarias o
31-dic-15 . . ; filiales
Establecidos de gasolina y| | implemente
01-ene-16 por el diésel a Programa de
Ejecutivo Pemex o sus apoyos
federal subsidiarias*| | focalizados a
31-dic-16 mediante i consumidores
0l-ene-17 acuerdo Permisos a
Permisos a cualquier
cualquier interesado que
31-dic-17_| ¢ interesado Determinados por SF’mpl‘i‘ con
01-ene-18 que cumpla el mercado isposiciones
Determinados | con
por el disposiciones
. mercado
31-dic-18
Afos
subsiguientes

* En febrero de 2016 se decidié adelantar la fecha en que cualquier interesado podra
importar gasolina y diésel a partir de abril de 2016.
Fuente: Elaboracién propia con informacién de la ley de ingresos sobre hidrocarburos

2.4.2 Principales medidas de la Reforma Energética
en el subsector eléctrico

Los cambios mas relevantes en el subsector eléctrico se pueden agrupar
en tres areas: en el marco institucional; de operacion; y en ingresos, gas-
tos e inversiones. A continuacién se describen de manera breve.
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Cambios institucionales

CFE. De acuerdo a la Ley de CFE, esta se constituye como una EPE pro-
piedad exclusiva del gobierno federal, con personalidad juridica y patri-
monio propio, con autonomia técnica, operativa y de gestiéon. Tiene por
objeto prestar el servicio publico de transmisién y distribucién de ener-
gia eléctrica por cuenta y orden del Estado mexicano. CFE es dirigida
por un Consejo de Administraciéon y un director general. El Consejo de
Administraciéon se integra de 10 consejeros: el titular de la Sener (quien
preside), el titular de SHCP y tres consejeros del Gobierno federal de-
signados por el Ejecutivo, cuatro consejeros independientes (designados
por el Ejecutivo y ratificados por el Senado), y un consejero designado
por trabajadores de CFE y sus subsidiarias.?? Los invitados permanentes
son el director general de CFE y el comisario independiente.

CFE podra contar con subsidiarias y filiales. Con las subsidiarias, actuara
para realizar actividades de transmisién y distribucién de electricidad;
el resto de las actividades podra llevarlas a cabo directamente, a través
de filiales, empresas en que participe minoritariamente o mediante cual-
quier figura de asociacién o alianza. CFE y sus subsidiarias podran ce-
lebrar con el gobierno federal y personas fisicas o morales toda clase de
actos, convenios, contratos, titulos de crédito, asi como otorgar garantias
reales y personales de obligaciones contraidas.

La CFE debera enviar anualmente su propuesta global de financiamiento
a SHCP para que la incorpore en la Iniciativa de Ley de Ingresos de la
Federacion (ILIF). La empresa también podra realizar sin autorizaciéon
de SHCP la contratacién de financiamientos internos y externos que re-
quiera para siy sus subsidiarias, y sélo se coordinara con la secretaria
para la calendarizacién de operaciones de financiamiento.

Sener. El Estado establecera y ejecutara la politica de regulacion y vigi-
lancia de la industria a través de Sener y la CRE. La Reforma Energética
implicé nuevas facultades y responsabilidades para Sener en el subsec-
tor eléctrico. Asi, se le encomendé conducir y coordinar la politica ener-
gética del pais en materia de energia eléctrica; para ello, debe elaborar

29 Los tres consejeros del Gobierno federal son el secretario de Economia (Lic. Ildefonso Guajardo
Villareal), el secretario de Medio Ambiente y Recursos Naturales (Ing. Juan José Guerra Abud)
y el subsecretario de Electricidad de Sener (Dr. César Emiliano Hernandez Ochoa). Los conse-
jeros independientes son el Dr. Luis de la Calle Pardo, el Ing. Rubén Flores Garcia, Dr. Mario
Molina Pasquel y el Dr. Enrique Zambrano Benitez. El consejero designado por los trabajadores

es Victor Fuentes del Villar.
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los programas sectoriales, asi como el Programa de Desarrollo del Sistema
Eléctrico Nacional (Prodesen). Es responsable también de revisar y autori-
zar las reglas de operacién del mercado eléctrico mayorista, de establecer
los requerimientos de energias limpias para la generacién de electricidad,
asi como las obligatoriedades de cobertura de suministro eléctrico en co-
munidades rurales y zonas urbanas marginadas.

Comision Reguladora de Energia (CRE). En materia de electricidad, la
CRE debera regular y promover el desarrollo eficiente de la generacién
de electricidad, de los servicios publicos y no publicos de transmisién y
distribucién eléctrica, y la comercializaciéon de electricidad. La Ley de
la Industria Eléctrica especifica las facultades de la CRE, entre las que
se encuentran el establecimiento de reglas generales para la prestacién
del Servicio Publico de Transmisién y Distribucién de Energia Eléctrica;
la expedicion y aplicacion de la regulacion tarifaria a los distintos tipos
de generadores, suministradores, usuarios y servicios; y la vigilanciadel
cumplimiento de la ley en cuestién, sus reglamentos y demas disposicio-
nes administrativas aplicables. La CRE también es responsable de otor-
gar los permisos a que se refiere la Ley de la Industria Eléctrica.

Centro Nacional de Control de Energia (CENACE). De acuerdo a la Ley
de la Industria Eléctrica, el Estado ejercera el control operativo del Sis-
tema. Eléctrico Nacional (SEN) por medio del CENACE.?° El CENACE
es un organismo publico descentralizado de la Administracién Publica
Federal con personalidad juridica y patrimonial. Tiene a su cargo el con-
trol operativo del SEN, la operacién del Mercado Eléctrico Mayorista y el
acceso abierto y no indebidamente discriminatorio a la Red Nacional de
Transmisién y las Redes Generales de Distribucién.?! Las demés opera-
ciones de estas redes podran ser realizadas por transportistas o distribui-
dores, que se sujetaran a la coordinacién del CENACE.

30 El Sistema Eléctrico Nacional se integra de a) la Red Nacional de Transmision; b) las Redes
Generales de Distribucién; ¢) las Centrales Eléctricas que entregan energia eléctrica a la Red
Nacional de Transmisién o a las Redes Generales de Distribucién; d) los equipos e instalaciones
del CENACE para el control operativo del Sistema Eléctrico Nacional y e) los demas elementos
que determine Sener.

31 Red Nacional de Transmision es el sistema integrado por el conjunto de las redes eléctricas que
se utilizan para transportar energia eléctrica a las redes generales de distribucién (utilizadas
para distribuir electricidad a la poblacion) y al publico en general, asi como las interconexio-
nes a sistemas eléctricos extranjeros que determine Sener. Mercado Eléctrico Mayorista es el
mercado operado por CENACE en el que los participantes podran realizar las transacciones de
compra-venta de electricidad, servicios conexos, potencia, derechos financieros de transmision,
certificados de energias limpias, entre otras.
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Entre las facultades del CENACE se encuentran: a) determinar los actos
para mantener la seguridad de despacho, confiabilidad, calidad y conti-
nuidad del SEN y que deben de realizar los participantes del mercado,
transportistas y distribuidores; b) la revisiéon y emisién de las disposi-
ciones operativas del mercado; y ¢) la operacién del mercado eléctrico
mayorista en condiciones que promuevan la competencia, eficiencia y no
indebida discriminacién, entre otras.3?

Cambios operativos

La Reforma Energética si bien preserva el control de la Nacién en la
planeacién y control del sistema eléctrico nacional, asi como en la trans-
misién y distribucién de electricidad, abrida la libre competencia las
actividades de generacion y comercializacion.?® También prevé que el
Estado podré realizar contratos con particulares que permitan expandir
y mejorar las redes de transmisién y distribucién. Con lo anterior se bus-
ca la reduccién de los costos de produccién y una mayor participaciéon
de energias limpias y mas eficientes. Se contempla que la inclusién de
participacién privada en condiciones de competencia de mercado den-
tro del subsector permita la creaciéon del mercado eléctrico. El siguiente
recuadro explica de forma sintética la integracion y funcionamiento pre-
visto para el mercado eléctrico.

32 Ver Articulo 108 de la Ley de la Industria Eléctrica.

33 El Estado mantiene la exclusividad en la generacion nuclear, y en el resto de la generacién CFE
compite en igualdad de circunstancias (ver reformas.gob.mx).
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Recuadro analitico 2.1 Integracion del Mercado Eléctrico Mayorista

El Mercado Eléctrico se define como “un mercado operado por
el CENACE en el que las personas que celebren con ese or-
ganismo el contrato respectivo en la modalidad de Generador,
Comercializador, Suministrador, Comercializador no Suminis-
trador o Usuario Calificado, podran realizar transacciones de
compraventa de energia eléctrica, Servicios Conexos, Potencia,
Derechos Financieros de Transmisién, Certificados de Energias
Limpias y los demés productos que se requieren para el funcio-
namiento del Sistema, Eléctrico Nacional.” En ese sentido, vale
la pena detallar el rol que tendran los diversos actores en su
funcionamiento.

Generadores. Existen dos tipos: los autorizados para generar
electricidad a través de centrales eléctricas y los que actdan
como representantes de dichas centrales o como revendedores
de la energia generada por ellas. Podran vender su electricidad
al Mercado o a un usuario calificado, en este tltimo caso, debe-
ran celebrar un Contrato de Cobertura de Electricidad donde
intermediard el CENACE. Los generadores exentos solo podran
vender su energia por medio de suministradores, usarla para
autoconsumo o para exportacion.

Usuarios Finales. Seran considerados como “calificados”,
aquellos con un consumo igual o mayor a 3 megavatios o que
operaban bajo el esquema anterior (autoabastecimiento, coge-
neraciéon e importacién); éstos podran comprar energia direc-
tamente del Mercado o de un generador. Los que no superen
dicha cantidad, deberan comprarla a un suministrador.

Suministrador. Existen tres tipos: de servicios basicos, de servi-
cios calificados y de ultimo recurso. En el primer caso, que in-
cluye tnicamente a la CFE, podran vender mediante contratos
de compraventa. En el segundo caso, podran vender su electri-
cidad a usuarios calificados y fungir como representantes de los
generadores exentos. Los de ultimo recurso solo podran prestar
sus servicios a usuarios calificados, bajo un precio maximo y por
un periodo determinado.
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Figura 2.8 Funcionamiento del mercado eléctrico

Actividad Proveedor Suministrador  Usuario Final
r—-— — "
| Transmisién | |CFE-Transmision 5 Tl
L — — 41 roveecor de Usuario Basico
Servicio Basico, [~ L
. o de Servicios
. Tarifas Servicio Minorista
Distribicién CFE-Distribucion
Reguladas
Control d? CENACE Proveedor )
la Operacion ity cs Usuario
L. —>» Calificado no
SCIVICio Registrado
Derechos de CENACE Mercado minorista
Transmision Mayorista
o 5 de A A
Energia; Capacidad; -
Servicios Generador Electricidad > .
Relacionado Usuario
Calificado
| Registrado
Generatdor Contratos de
SXEMLO Cobertura de 3
Comerciante Electricidad

| [
Fuente: Acuerdo por el que la Secretaria de Energia emite las bases
del Mercado Eléctrico. DOF, 08/09/2015 y Bierzwinsky, Raquel; Jimé-
nez, David; Félix Javier (chadbourne), “Un Nuevo Mercado Eléctrico en
México”. Disponible en: http://www.chadbourne.com/files/Publication/
5ba2ec78-abd3-424f-9037-e1902c7echb75/Presentation/PublicationAttachmen-
t/0£31597d-698e-4557-9253-06225665¢c4f8/Nuevo_Mercado_Electrico_Mexi-
co_0914.pdf

La Ley de la Industria Eléctrica define los principios por medio de los
cuales se regula la planeaciéon y el control del Sistema Eléctrico Nacio-
nal (SEN), el Servicio Publico de Transmisién y Distribucién de Energia
Eléctrica y demas actividades de esta industria. Asimismo, prevé la clasi-
ficacién de los usuarios en calificados y de suministro basico; los prime-
ros podran participar directamente en un mercado mayorista de energia
eléctrica o comprar a un suministrador a precios pactados libremente,
mientras que los usuarios de suministro basico seran atendidos por CFE
bajo tarifas reguladas.?* La SHCP conservara la facultad de fijar las tarifas
finales a los usuarios de servicios basicos, mientras que la CRE regulara
las tarifas de transmisién y distribucién. Se especifica que los precios de
la energia seran negociados libremente entre generadores, comercializa-
dores y usuarios calificados.

34 CFE podra adquirir la energia mediante subastas para garantizar los menores costos para los

usuarios.



Analisis sintético del contenido de la Reforma Energética 1 m Wl

Se crea el Fondo de Servicio Universal Eléctrico para financiar la elec-
trificacién en las comunidades rurales y zonas urbanas marginadas. Los
recursos de este fondo serdn empleados por los distribuidores y pro-
veedores de servicios basicos, quienes estaran obligados a prestar estos
servicios a dichas comunidades y zonas. Entre otros ingresos, el fondo
se integrara por los excedentes que resulten de la gestiéon de pérdidas
de energia en el mercado eléctrico, lo que garantizara la existencia de
recursos para financiar los proyectos de electrificacion.

El Programa de Desarrollo del Sistema Eléctrico Nacional (Prodesen)
servird de referencia y consulta para guiar la toma de decisiones de los
integrantes del sector eléctrico en torno a la generacién, transmisién y
distribucién de energia eléctrica con el objetivo de orientar la inversiéon
en infraestructura.®

Inversion, ingresos y gastos

Las modificaciones legales para la industria eléctrica en términos de
ingresos, gastos publicos e inversién, se concentran basicamente en la
obligacién de CFE y sus subsidiarias de entregar un dividendo anual; en
la posibilidad de que el Gobierno federal asuma una parte de las obli-
gaciones de pensiones y jubilaciones de la empresa; y en el retorno de
inversién de objetivo con el cual debe cumplir CFE.

La CFE y sus subsidiarias estan obligadas a entregar al Gobierno federal
anualmente el dividendo, en un proceso similar al de Pemex. En este
sentido, después de que CFE envie a SHCP un reporte con la situacién
financiera de la empresa y las perspectivas de inversién y financiamien-
to, dicha secretaria propondra el monto de dividendo que se incluira en
la ILIF; CFE y sus subsidiarias pagaran el monto aprobado en la Ley de
Ingresos de la Federacion (LIF). El remanente del monto que no se en-
tregue como dividendo sera reinvertido en la empresa.

Respecto a las pensiones y jubilaciones, la reforma implementada a la
Ley General de Deuda Publica considera que el Gobierno federal po-
dra asumir una proporcién de la obligaciéon de pago a cargo de CFE de
las pensiones y jubilaciones registradas en sus estados financieros que
correspondan a sus trabajadores que fueron contratados hasta el 18 de
agosto de 2008. Lo anterior, siempre que: CFE alcance un acuerdo para

35 Es el documento que sustituye al Programa de Obras e Inversiones del Sector Eléctrico (POISE)
y que se convierte en la columna vertebral de los proyectos en el sector eléctrico.



B B B Reforma Energética

modificar el contrato colectivo de trabajo y el Manual de Trabajo de los
Servidores Publicos de Mando aplicables a la empresa e implemente un
Programa de Austeridad en el Gasto; y que la empresa instrumente para
los nuevos trabajadores esquemas de cuentas individuales y un ajuste
gradual a los pardmetros para determinar las pensiones de los trabajado-
res activos (edad de retiro conforme a cambios en esperanza de vida). La
proporcién de pago que el Gobierno federal asumira serd por un monto
equivalente a la reduccién del pasivo laboral que resulte de las modifica-
ciones al contrato colectivo y al manual referidos. La ASF realizara una
auditoria del pasivo especifico de CFE para identificar las caracteristicas
de las obligaciones de pago.

En lo que concierne a las inversiones, la Ley de la Industria Eléctrica
establece que para evaluar la rentabilidad de las EPE’s y sus subsidiarias
integrantes del sector eléctrico, SHCP determinara el retorno objetivo
acorde a cada actividad. Se establece que las EPE’s no podran realizar
inversiones directas en nuevas obras cuando en los dos anos previos ge-
neren retornos menores al objetivo o incurran en insolvencia financiera.

2.4.3 Principales medidas de la Reforma Energética
en energias renovables

En el subsector de energias renovables, los principales cambios se pue-
den agrupar en las modificaciones realizadas en términos de regulacion e
incentivos; por, las disposiciones relativas a la energia geotérmica.

Regulacion e incentivos

Las modificaciones legales, respecto a la divisién entre usuarios califica-
dos y de suministro basico y el sistema de compra-venta de electricidad,
abren la posibilidad de que existan proveedores particulares de elec-
tricidad generada a partir de fuentes renovables y limpias que puedan
vender directamente la energia a los compradores calificados. Una herra-
mienta fundamental para el impulso a las energias limpias son los Certifi-
cados de Energias Limpias (CELs). Los generadores y distribuidores de
energia que no alcancen el porcentaje minimo de generacion a través de
energias limpias, fijado de manera periédica por el Estado, deberan com-
prar estos certificados a aquellos que silo cumplan, de lo contrario seran
acreedores a la sancion correspondiente. Esto representa la oportunidad
de una fuente de recursos adicional para los generadores de energias
limpias porque no solo venderan dicha energia, sino que también podran
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vender los certificados obtenidos siempre y cuando cumplan los requisi-
tos de monitoreo, reporte y verificacién ante la CRE.

La Ley de Transicion Energética se derivé también de la Reforma Energé-
tica, su objetivo es regular el aprovechamiento sustentable de la energia,
asi como las obligaciones en materia de energias limpias y de reduccién
de emisiones contaminantes de la industria eléctrica.?® Entre otros as-
pectos, la ley especifica la obligatoriedad de los integrantes de la indus-
tria eléctrica, asi como los usuarios calificados participantes del mercado
eléctrico mayorista y demas participantes a contribuir al cumplimiento
de las metas de energias limpias. Ademas de definir los instrumentos de
planeacién de la politica de energia en materia de energias limpias y efi-
ciencia energética, la ley establece las fuentes de recursos, los fondos y
el financiamiento para implementar las acciones y proyectos en la mate-
ria. Se establece también la responsabilidad de la Secretaria de Energia
para estipular las obligaciones para adquirir los CELs, y especifica las
responsabilidades del Instituto Nacional de Electricidad y Energias Lim-
pias (antes Instituto de Investigaciones Eléctricas). También se incluye
el reconocimiento en Excelencia en Eficiencia Energética que consistira
en el etiquetado voluntario de productos y edificaciones que cumplan
con los més altos estandares de eficiencia energética.

Energia geotérmica

La nueva Ley de la Energia Geotérmica regula el reconocimiento, explo-
racién y explotacién de recursos geotérmicos, con el objetivo de generar
electricidad o destinarlos a otros usos. Entre otros aspectos, se impuso
un plazo a CFE al inicio de la vigencia de la Ley en cuestién para que
la empresa solicitara a Sener las areas geotérmicas en las que tenga in-
terés de continuar explorando o explotando. Las areas de CFE que no
impliquen pozos exploratorios perforados, pozos productores de energia
geotérmica y campos delimitados por la empresa quedan revocadas. En
los proyectos que no sean desarrollados por CFE, la empresa podra for-
mar alianzas o asociaciones, donde privados aporten financiamiento y
capacidad técnica, o bien, podran ser licitados para que privados los de-
sarrollen. Las concesiones otorgadas por Sener dan el derecho a realizar
exploracién y explotaciéon dentro del area geotérmica que ampare, asi
como de disponer del recurso obtenido para la generaciéon de electrici-
dad o a usos diversos que resulten aplicables.

36 Op. cit. DOF 24/12/2015.
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2.4.4 Preferencia de las actividades relacionadas
con los hidrocarburos y la electricidad

La Ley de Hidrocarburos y la Ley de la Industria Eléctrica determinan
el caracter preferente de las actividades de exploracion y extraccion de
hidrocarburos, y del servicio publico de transmisién y distribucién de
electricidad, respectivamente, por lo que tienen preferencia sobre cual-
quier otra actividad que requiera el aprovechamiento de la superficie y
el subsuelo.?” De esta manera, se establece que los pagos y condiciones
para el uso, goce o afectacion de terrenos, bienes o derechos deberan ser
negociados y acordados entre propietarios o titulares de los terrenos y
los asignatarios o contratistas.

2.4.5 Transparencia

La Reforma Energética incluyé disposiciones particulares en materia
de transparencia para las diferentes partes involucradas. Los cuadros
siguientes resumen las principales obligaciones de transparencia vincu-
ladas a los subsectores de hidrocarburos y electricidad.

37 La Ley de la Industria Eléctrica especifica que el servicio ptiblico de transmision y distribucion
de electricidad no tendra preferencia frente a las actividades relacionadas con hidrocarburos.
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Analisis de consistencia
de la Reforma Energética

En el presente apartado se analiza la consistencia de la Reforma Energé-
tica respecto a los problemas diagnosticados del sector. Para ello se ana-
liza si el diseno de las distintas estrategias o lineas de accién planteadas
en la Reforma Energética podrian incidir de forma parcial o completa
en las causas de los problemas identificados del sector energético. Para
evaluar la consistencia de la Reforma Energética se aplicard un analisis
FODA (fortalezas, oportunidades, debilidades, amenazas), a partir de los
siguientes criterios:

a. las fortalezas corresponderan a la vinculacién de estrategias o li-
neas de acciéon de la reforma con las causas de algiin problema iden-
tificado en el sector;

b. las debilidades apuntaran la inexistencia de suficientes estrategias
o lineas de accién que incidan en las causas de algin problema del
sector energético en México, o cuando dichas estrategias o lineas de
accion estén condicionadas a otros factoresdentro del mismo sector
energético para poder ser eficaces en la atencién del problema;

c. las amenazas corresponderan a posibles tendencias o choques que
incrementen la vulnerabilidad del sector energético de México, y
que pueden provenir del ambito nacional (en sectores distintos al
energético) o del internacional;
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d. las oportunidades seran identificadas como posibles areas de me-
jora de la Reforma Energética para incidir de forma mas completa
y directa en las causas de algin problema; asimismo, se consideran
como oportunidades las posibles estrategias o lineas de accién adi-
cionales que podrian implementarse a nivel nacional en otro sector
distinto al energético y que podrian incidir en alguno de los proble-
mas diagnosticados, o al menos reducir los efectos negativos del
problema analizado.

El analisis de consistencia se realizara vinculando los problemas (y sus
posibles causas y efectos) de cada subsector con los componentes de la
Reforma Energética que se orienten parcial o totalmente a la busqueda
de su solucién o mitigacion.

3.1 Analisis de consistencia de la Reforma Energética
vinculada al subsector hidrocarburos

I. Contribucién de la Reforma Energética a la solucion del problema
H1: “Reduccion en la plataforma de produccion de petréleo de México”

Como fortalezas, la Reforma Energética incluye medidas que podrian
multiplicar las capacidades en la exploracion y extraccién de hidrocar-
buros a nivel nacional. Entre estas se encuentran las modificaciones rea-
lizadas a Pemex al convertirla en EPE y a su régimen fiscal, asi como la
posibilidad de la iniciativa privada de llevar a cabo proyectos de explo-
racion y extracciéon de hidrocarburos. Este conjunto de medidas podra
generar sinergias positivas con miras a incrementar la plataforma de pro-
duccién de petréleo en México.

La reforma fortaleci6 la gobernanza de Pemex al reconfigurar su Consejo
de Administracién y al dotarle de mayores facultades y responsabilida-
des bajo un esquema de gobierno corporativo. El marco legal ademas
permite que Pemex lleve a cabo actividades por si sola, con apoyo de
subsidiarias o filiales, o con contratos, convenios, alianzas o asociaciones
con personas fisicas o morales de los sectores ptublico, privado o social,
nacional o internacional. Se asume que estopermitira a Pemex incremen-
tar su capacidad financiera, tecnolégica y operativa para llevar a cabo
actividades de exploracion y extraccién de hidrocarburos.

Una potencial fortaleza adicional de la Reforma Energética es la inclusién
de cambios al régimen fiscal de Pemex que podrian reducir la carga fiscal
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de la empresa y le permitirian liberar recursos financieros para invertir
en infraestructura, tecnologia, y proyectos de exploracién, extraccién y
transformacioén de hidrocarburos. Sin embargo, se mantiene latente la
posibilidad de que a pesar del nuevo régimen fiscal, los cambios resulten
insuficientes para modificar sustancialmente dicha carga fiscal, lo que le
impediria fortalecer su actividad como empresa petrolera; una situacién
como la descrita podria colocar a Pemex en desventaja frente a otras
empresas petroleras con las cuales compitapor proyectos de exploraciéon
y extraccion de hidrocarburos. Otra medida adoptada que puede consi-
derarse una fortaleza de la reforma es que se le han dado incentivos y
apoyo a Pemex para mejorar la situacion y sostenibilidad financiera de
su pasivo laboral.3®

Uno de los cambios méas importantes introducidos por la Reforma Ener-
gética es que se permite que empresas de capital publico, mixto o pri-
vado, nacionales o internacionales, participen en procesos de licitacion
para obtener contratos para la exploracién y extraccién de hidrocarbu-
ros en territorio mexicano, incluidas las zonas costeras nacionales. Lo
anterior abre la posibilidad de que México incremente la plataforma de
producciéon, dado que el capital privado podra dirigirse a proyectos que
hasta el momento no han podido llevarse a cabo por los grandes voliime-
nes de inversién que se requieren, como los recursos de aguas profundas
y los no convencionales. La participacién de empresas privadas puede
traducirse también en la diversificacién de los mercados de exportacién
de petréleo para México. Las empresas petroleras tienen vinculos comer-
ciales, fortalezas logisticas, y en algunos casos, apoyo de los gobiernos de
sus respectivos paises que facilitan sus ventas internacionales; en este
sentido, la Reforma Energética puede facilitar la colocacion del petréleo
mexicano en otras latitudes del mundo.

La prevalencia de bajos precios internacionales del petréleo es una
amenaza, ya que podria desincentivar la participacién de empresas pe-
troleras en las licitaciones de proyectos de exploracién y extracciéon de
hidrocarburos. La dependencia de las finanzas publicas sobre los ingre-
sos petroleros es una amenaza adicional, ya que representa un factor
de constante presién para continuar extrayendo recursos financieros a
Pemex;lo anterior se podria traducir en que continten las restricciones
que ha enfrentado Pemex para realizar inversiones, lo cual le restaria

38 El 11 de noviembre de 2015, Pemex anunci6 la suscripcién del convenio entre la empresa y el
Sindicato de Trabajadores Petroleros de la Reptiblica Mexicana para la modificacion del sistema
de pensiones. Para mas detalle, ver el capitulo 5 de implementacion de la reforma



B B B Reforma Energética

competitividad frente a otras empresas al concursar por proyectos de
exploracién y extraccién de hidrocarburos.

I1. Analisis de consistencia de la Reforma Energética respecto a su posible
contribucion a la solucion del problema H2: “Creciente dependencia externa de
México en gas natural y petroliferos”

En materia de gas natural y petroliferos, es importante mencionar que
la posibilidad de que la iniciativa privada pueda importarlos en el me-
diano plazo puede contribuir a incrementar la dependencia externa en
dichos productos. A ello se anaden los planes de CFE de seguir im-
portando gas natural de Estados Unidos para proveer a las centrales
generadoras de electricidad de ciclo combinado y a aquellas que seran
convertidas para que utilicen gas natural en lugar de combustéleo.??
En este contexto, existe la amenaza de que México, si no revierte la ten-
dencia de creciente dependencia externa en gas natural y petroliferos,
en algunos anos podria convertirse en un importador neto de hidrocar-
buros en términos de valor monetario (Senado de la Republica, 2013).

La apertura de la iniciativa privada en el sector hidrocarburos da la
oportunidad para que México aproveche sustentablemente su potencial
dotacién de gas shale. Los expertos consultados durante la etapa de dis-
cusién de la Reforma Energética argumentaron que si se lograran perfo-
rar 5,000 pozos en yacimientos de lutitas para extraer gas shale —lo que
demandaria una inversiéon de 25,000 millones de délares—, se abatirian
las importaciones de gas natural. Sin embargo, existen dudas acerca de
su viabilidad en el corto y mediano plazo por obstaculos de indole econé-
mica, de infraestructura y seguridad, entre otros.4?

I1I. Analisis de consistencia de la Reforma Energética respecto a su
posible contribucién para enfrentar el problema H3: “No se genera
ahorro de largo plazo para el beneficio de generaciones futuras a
partir de la riqueza petrolera de México”

La creaciéon del FMPED representa una fortaleza de la Reforma Energé-
tica ya que posibilita que México pueda comenzar a aprovechar su rique-
za petrolera de manera intertemporal. El fondo abre la oportunidad de
acumular e invertir ahorro de largo plazo, una vez que se haya cumplido

39 Ver CNN Expansion, “TransCanada construird gasoducto de 500 mdd” 11 de noviembre de
2015, en http://www.cnnexpansion.com/negocios/2015/11/11/transcanada-construira-el-ga-
soducto-tuxpantula?newscnnl=%5B20151112%5D .

40 Ver Stillman, A. (2014), op. cit.
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con los montos de transferencias al PEF que han sido fijados en su marco
legal. Si puede llevarse a cabo, esta dindmica de acumulacién e inversién
de ahorro de largo plazo podra incrementar el tamano de la reserva del
FMPED, y permitira que la riqueza petrolera pueda ser aprovechada en
beneficio de generaciones presentes y futuras.

Una permanente amenaza para la acumulacion de ahorro de largo plazo en
la reserva del FMPED es que los ingresos petroleros que reciba el fondo
no superen el 4.7% del PIB del afo en curso, menos lo recaudado por ISR
petrolero. Dadas las reglas de transferencias al PEF estipuladas para el
FMPED, diversos factores podrian obstaculizar la acumulacién de ahorro
de largo plazo; por ejemplo, limitaciones en las plataformas de produccién
y exportacién de petréleo, y niveles bajos del precio del petréleo.

Es importante recordar que el FMPED fungird también como un estabili-
zador fiscal, al transferir recursos a dos fondos de estabilizaciéon (Fondo de
Estabilizacion de los Ingresos Presupuestarios, y Fondo de Estabilizacién de
los Ingresos de las Entidades Federativas) dentro de su aportacién anual
del 4.7% del PIB (menos el ISR petrolero). Dichos fondos podran ser utiliza-
dos para compensar los ingresos ptblicos ante eventos adversos que afec-
ten las finanzas gubernamentales, como la caida del precio del petréleo.

En este contexto, debe recordarse que el marco legal del FMPED per-
mite la transferencia de los recursos de ahorro de largo plazo acumula-
dos en su reserva ante situaciones extraordinarias, como de reducciones
significativas de los ingresos publicos asociadas a una caida en el PIB,
del precio del petréleo o de la plataforma de exportacion de este hi-
drocarburo, (Del Rio, Rosales y Pérez, 2015a). La realizacion de estas
transferencias extraordinarias presupone la acumulacion de recursos en
la reserva del FMPED.

IV. Analisis de consistencia de la Reforma Energética respecto a
su posible contribucién para enfrentar el problema H4: “Posible
escenario mundial en el cual se reduzca de forma significativa
el uso del petréleo como fuente de energia”

La posibilidad de que se cumplan las proyecciones de un escenario mun-
dial, en el cual se reduzca significativamente el uso del petréleo como
fuente de energia —y con ello también disminuya su valor como materia
prima—, es una amenaza externa ante la cual México deberia prepararse.
Por un lado, seria necesario reducir la dependencia de las finanzas publi-
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cas respecto a los ingresos petroleros, las cuales resultarian mas afectadas
en caso de presentarse una pérdida significativa del valor del petréleo.

Por otro lado, para enfrentar una situacion como la descrita, también seria
necesario reducir la dependencia energética en los combustibles fésiles,
pues las presiones ambientales o los cambios tecnoldgicos que podran
acompanar a esa dindmica posibilitarianuna reduccién significativa de la
viabilidad de su uso en diversas actividades (transporte, generaciéon de
electricidad), (Senado de la Republica, 2013). La Reforma Energética
aprobada contiene algunos elementos que facilitaran el impulso de las
energias renovables. Sin embargo, el mayor niimero de estrategias y li-
neas de accién orientadas a fomentar las energias renovables y limpias
en sustitucién de los combustibles fésiles en la industria eléctrica estan
contenidas en la Ley de Transicién Energética que fue aprobada el 24 de
diciembre de 2015.

3.2 Analisis de consistencia de la Reforma Energética
vinculada al subsector eléctrico

I. Analisis de consistencia de la Reforma Energética respecto a su posible
contribucion a la solucion del problema E1: “Obstaculos para incrementar
la eficiencia y competitividad del subsector eléctrico en México”

Una de las fortalezas de la Reforma Energética es que se podrian mul-
tiplicar las capacidades en el sector eléctrico al facilitarse la asociacion
de CFE con otras empresas, y la participacion de la iniciativa privada
en distintos procesos del sector. Asimismo, se fortalece el marco legal
institucional con la finalidad de buscar incrementar la eficiencia, calidad,
confiabilidad, continuidad, seguridad y sustentabilidad del subsector
eléctrico en México.

De la misma manera que en el caso de Pemex, la reforma permite que el
Gobierno federal asuma una parte de las obligaciones de pago de CFE
por concepto de pensiones y jubilaciones, lo cual podra reducir las pre-
siones financieras que enfrentaesta EPE.

Una potencial fortaleza de la reforma es la reduccién de la contribucién
de CFE al Gobierno federal derivada de la conversién de CFE en una EPE,
de las consecuentes modificaciones a su régimen fiscal (que incluyen la
eliminacién del aprovechamiento y la tributacién del ISR de la empresa
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y sus subsidiarias como cualquier persona moral) y de la creacién de una
partida presupuestal para enfrentar los subsidios a las tarifas eléctri-
cas.*! Habra que dar seguimiento los préximos anos para analizar en
qué medida dichas modificaciones contribuiran a que la empresa cuen-
te con recursos suficientes para invertir y operar de forma competitiva.

La Reforma Energética posibilita el incremento de la eficiencia en el
subsector eléctrico de México a partir de la competencia entre actores
que participen en sus diversos procesos. Uno de los posibles resultados
seria la reduccién mayor de las tarifas eléctricas como producto de una
eficiencia mas elevada.*?

3.3 Analisis de consistencia de la Reforma Energética
vinculada a las energias renovables

I. Analisis de consistencia de la Reforma Energética respecto a su
posible contribucion a la solucion del problema ER1: “Baja
produccion y aprovechamiento de las energias renovables en México”

La Reforma Energética aprobada tiene como fortaleza que incentiva la
participacion de empresas privadas en el desarrollo de proyectos de ge-
neracion de electricidad a partir de energias renovables, ya que posibilita
la venta de energia producida entre particulares. Anteriormente, si se
producia electricidad sélo podia ser vendida a CFE a un precio inferior
al de mercado.

Una fortaleza adicional es que se ha impulsado la participacién exclusiva
de CFE, o en asociacién con otras empresas, en la generaciéon de elec-
tricidad a partir del desarrollo de proyectos geotérmicos. Asimismo, se
contempla que el FMPED impulse los proyectos en energias renovables
como uno de los rubros de impulso al desarrollo en los que eventualmen-
te podria invertir recursos de su reserva.

La Reforma Energética ofrece la oportunidad de que ante un posible in-
cremento de la participacién de empresas privadas en la generaciéon de

41 Las medidas se sustentan en la Ley de CFE y en la modificacién a la Ley Federal de Entidades
Paraestatales.

42 A noviembre de 2015, CFE report6 la reduccion de tarifas eléctricas por 11 meses consecutivos,
debido a la sustitucion progresiva de combustdleo y diésel, por gas natural y energia hidroeléc-
trica. Ver CFE, “Suma CFE 11 meses consecutivos con reduccion de tarifas eléctricas para los
sectores industrial, comercial y doméstico”, Boletin de Prensa, 1 de noviembre de 2015.
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electricidad a partir de energias renovables se cumplan las metas es-
tablecidas en la Ley General de Cambio Climéatico. Una de estas metas
fue la de producir al menos el 35% de la electricidad a partir de fuentes
renovables y limpias en el afio 2024.

Con la aprobaciéon de la Ley de Transicién Energética se tendran mayo-
res oportunidades para impulsar la generacién de electricidad a partir
de energias renovables y limpias.#®* En dicha ley se concretan los temas
de apoyo a la planeaciéon y financiamiento de proyectos de generacion
a partir de energias limpias, de generacion distribuida de electricidad,
redes eléctricas inteligentes, asi como el financiamiento para el aprove-
chamiento sustentable de la energia,** entre otros. Se espera que esta
ley permita alcanzar las metas de generacion de electricidad a través de
energias limpias y un uso mas eficiente de la energia.

Por otro lado, los Certificados de Energias Limpias (CEL) son un instru-
mento de la Reforma Energética para lograr el objetivo de incentivar el
uso de energias limpias para generar electricidad. Los CEL represen-
tan la oportunidad de una fuente de recursos adicional para los genera-
dores de energias limpias porque no solo venderan dicha energia, sino
que también podran vender los certificados obtenidos siempre y cuando
cumplan los requisitos de monitoreo, reporte y verificaciéon ante la CRE.

Sin embargo, existen factores que pueden dificultar el éxito de este
sistema; primero, si el porcentaje minimo fijado por el regulador esta
por debajo del punto 6ptimo se generard un exceso de oferta de los
certificados y con ello la reduccién en su precio, lo cual reduciria la
rentabilidad derivada de la transaccién de los certificados y con ello
la rentabilidad de los proyectos de generacién de energias limpias. El
segundo factor de riesgo se encuentra en la capacidad que tenga el re-
gulador para vigilar y hacer cumplir las disposiciones; si presenta nulo

43 Ver Diario Oficial de la Federacion, “Decreto por el que se expide la Ley de Transicién Ener-
gética”, DOF 24/12/2015, en http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5421295&fe-
cha=24/12/2015.

44 Este financiamiento tiene como propédsito contribuir a la sustitucién de equipos energéticamen-
te ineficientes, mejorar edificaciones en las que se realice consumo eléctrico para que sea mas
eficiente y la instalacion de equipos en los hogares que permitan el aprovechamiento de fuentes
renovables. Se llevard a cabo a través de un convenio entre el usuario final y el financiador
quien proporcionara el capital necesario para la adquisicion de equipos y recuperara su capital
y costos de financiamiento a través de la facturacion del suministro eléctrico o distribuciéon de

gas natural del usuario final.
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interés o incapacidad para hacer cumplir la norma, el mercado de com-
pra-venta de los CEL no resultara atractivo (Cabrera y Gonzalez, 2015).

Existe la amenaza de que en un escenario de precios bajos del petréleo y
gas natural, resulten mas rentables los proyectos de generacién de elec-
tricidad a partir de estos hidrocarburos en comparacién con los prove-
nientes de energias limpias, lo que puede dificultar la inversién en este
tipo de proyectos. Las tecnologias limpias siguen siendo méas costosas
y en muchos casos necesitan un tratamiento preferencial; se considera
necesario que la regulacién favorezca el crecimiento y la viabilidad de las
energias renovables y limpias (Lara, 2015).






Avance en el proceso de
implementacion de la
Reforma Energética

4.1 Avances en la implementacion de la reforma
en el subsector de hidrocarburos

4.1.1 Cambios institucionales

Como resultado de la reforma, los principales organismos del subsec-
tor de hidrocarburos, como lo son la CNH, la CRE, la SHCP, el Sistema
de Administracién Tributario (SAT) y Pemex atravesaron por diversos
procesos de transformacién con el objetivo de responder a las nuevas
necesidades y tareas.

La CNH y la CRE fortalecieron su marco regulatorio, fue reconocida su
autonomia técnica, operativa y de gestién y se les doté de personalidad
juridica. En lo que respecta a la SHCP, se creé la Unidad de Ingresos So-
bre Hidrocarburos cuyas funciones principales se centran en proponer
las condiciones econémicas relativas a los términos fiscales de los contra-
tos para la exploracién y extraccién de hidrocarburos y de las bases de
las licitaciones; emitir los lineamientos a los que se sujetaran el registro
de costos, gastos e inversiones y la procura de bienes y servicios para las
actividades llevadas a cabo al amparo de los contratos y asignaciones, asi
como llevar un registro de los mismos, entre otras funciones.** Adicio-

45 Informacién obtenida en el articulo 60 del Reglamento Interior de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico. Recuperado de http://www.shcp.gob.mx/LASHCP/MarcoJuridico/MarcoJuridi-
coGlobal/Reglamentos/83_rishep.pdf
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nalmente, el SAT creé la Administracién General de Hidrocarburos, la
cual tendra como funciones, entre otras, elaborar, proponer, implemen-
tar y emitir acuerdos, lineamientos y reglas de caracter general, asi como
coordinar las acciones para el cumplimiento de la Ley de Ingresos Sobre
Hidrocarburos y demaés disposiciones aplicables.6

Como consecuencia de la reforma, Pemex se transformé en una Empresa
Productiva del Estado con autonomia presupuestal, limitada solo por el
balance financiero y el techo de servicios personales aprobado por el Con-
greso. En 2014, su Consejo de Administracién aprobé la nueva estructura
corporativa que conservo a Exploracién y Produccién como subsidiaria y
fusioné Refinacién, Petroquimica Bésica y Petroquimica y Gas en una sola
denominada Transformacién Industrial; adicionalmente se crearon cinco
subsidiarias que a finales del 2015 deberan transformarse en filiales, éstas
son: Perforacién, Logistica, Cogeneracién y Servicios y Fertilizantes y
Etileno (Clavellina & Pérez, 2015). Por otro lado, el FMPED inici6 sus
operaciones en 2015.

4.1.2 Avances: Ronda Cero

El otorgamiento de asignaciones a Pemex considerado en lareforma cons-
titucional, tuvo un doble objetivo; por un lado, dar a Pemex los recursos
necesarios para asegurar un nivel de produccién eficiente ante el nuevo
escenario energético nacional; y por el otro, multiplicar la inversiéon en
exploracién y extraccion de gas a través de licitaciones en las que Pemex
también podra participar.*” De acuerdo a lo establecido en la reforma
constitucional, Pemex presenté la solicitud de las areas de exploracién
y extracciéon que deseaba mantener. En exploracién, Pemex propuso
operar las areas donde tenia descubrimientos comerciales (incluidas las
aguas profundas del Golfo de México); en las Cuencas del Sureste, las
areas de exploracién que coincidieran con campos en produccién y don-
de se contara con inversién en exploracién; en Chicontepec, la empresa
propuso conservar los contratos integrales con terceros y liberar areas
para la participacién de particulares en rondas subsiguientes,mientras
que en relacién con la produccion de petrdleo en lutitas la empresa so-
licité una fraccién de los recursos prospectivos del pais. En extraccion,

46 Informacién obtenida del Reglamento Interior del Servicio de Administracién Tributaria. Dis-
ponible en: http:/www.sat.gob.mx/informacion_fiscal/normatividad/Paginas/reglamentos_legis-
lacion.aspx

47 La informacién de esta seccion se basa en la pagina oficial de Sener de la Ronda Cero: http://
www.energia.gob.mx/rondacero/index.html.
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Pemex solicit6 mantener los campos que resultaran rentables después
de impuestos y en los que se pudiera involucrar a la iniciativa privada en
su futuro desarrollo.

Los titulos de las concesiones fueron otorgados a Pemex en agosto de
2014. A través de ellos, se asigné a la empresa la totalidad de los recursos
solicitados de reservas probadas y probables (2P), que se tratan de recur-
sos convencionales, localizados casi por completo en campos terrestres y
de aguas someras. En relacion con los recursos prospectivos, se asigné a
Pemex el 67% de lo solicitado; el 78% esta conformado por recursos con-
vencionales y el porcentaje restante por no convencionales.#® Con tales
asignaciones, Pemex contara con el 83% de las reservas 2P y 21% de los
recursos prospectivos del pais. Se buscé asegurar que la empresa pueda
producir 2.5 millones de barriles diarios por los préximos 20.5 anos.

Cuadro 4.1 Reservas y recursos prospectivos otorgados a Pemex por asignacién

Volumen Otorgado/ | Superficie | Reservas/

Tipo Otorgado | solicitado | otorgada | produccion
(mmmbpce*) (%) (km?) (anos)
Reservas
2P 20,589 100 17,010 15.5
Efg:;"z(c’fivos 93,447 67 72,897 5.0%
Convencional 18,222 70.9 64,489
No convencional 5,225 58.8 8,408

mmbpce: millones de barriles de petréleo crudo equivalente

* célculo con base en la reserva a incorporar
Fuente: Sener.

48 Las reservas 2P son la suma de las reservas probadas (que tienen al menos una probabilidad
de extraccién de 90%) y las reservas probables (que son mas factibles de ser comercialmente
recuperables que lo contrario). Por su parte, los recursos prospectivos son recursos que no han
sido descubiertos pero que han sido inferidos y que se estiman potencialmente recuperables.
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De acuerdo a la facultad otorgada por la Ley de Hidrocarburos,*® Pemex
consideré conveniente formar 10 asociaciones para campos o agrupa-
ciones de campos que requieren la participacion de privados para de-
sarrollarlos, dada su complejidad técnica y los altos niveles de capital
requeridos.?® La informacion mas reciente muestra que la CNH aprob6
la migracién de las primeras dos asignaciones en aguas someras que en
conjunto abarcan 216 km?; Sener debera publicar la convocatoria para
seleccionar al socio con el que Pemex explotard dichos campos.?!

4.1.3 Avances: Ronda Uno

La Ronda Uno se refiere al primer paquete de licitaciones emitido por
el Estado para adjudicar contratos de exploracion y extraccion de hidro-
carburos, en los cuales pueden participar tanto empresas privadas como
Pemex, de manera individual, en consorcio o en asociacién. Los contra-
tos se otorgaran al participante que ofrezca mayores beneficios fiscales
para el Estado. Inicialmente, la Ronda Uno considero la licitacién de 169
bloques: 109 en areas de exploracién y 60 correspondientes a campos de
extracciéon. En términos de reservas 2P y recursos prospectivos, dichos
bloques representan un volumen de 3,782 y 14,606 millones de barriles
de petréleo crudo equivalente (mmbpce), respectivamente.

Al momento, se encuentran en marcha tres procesos licitatorios. La
convocatoria del primero de ellos fue publicada en diciembre de 2014,
y consiste en un contrato de produccién compartida para actividades
de exploracién en 14 areas en aguas someras, localizadas en cuencas
del Sureste; en la mayor parte de los campos el hidrocarburo principal
es el aceite ligero. De las 14 areas a licitar 12 se declararon desiertas
debido a que en algunas areas no se presentaron propuestas o bien,
porque la propuesta recibida era menor al monto minimo establecido
por SHCP.%2 El ganador de los dos tinicos bloques asignados fue el con-

49 La Ley de Hidrocarburos, en su articulo 13, establece la posibilidad de que Pemex y demas
EPE'’s celebren alianzas o asociaciones con personas morales en los casos de las asignaciones
que migren a contratos de exploracion y extraccion.

50 Los proyectos incluyen campos maduros terrestres y marinos, campos marinos de aceite extra
pesado, campos gigantes de gas en aguas profundas y descubrimientos en Area Perdido.

51 Se trata de los campos Ek y Balam, que migran a un solo contrato, y de Sinan y Bolontiki que
conformaran otro contrato. Ver Garcia, K. “Palomean a Pemex migrar campos”, £l Economista,
22 de septiembre de 2015 en http://eleconomista.com.mx/industrias/2015/09/22/palomean-pe-
mex-migrar-campos

52 La propuesta de cada participante se basaba en el porcentaje de la utilidad operativa que co-
rresponderfa al Estado y en el aumento porcentual al programa minimo de trabajo. Para cada
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sorcio integrado por Sierra Oil & Gas S. de R.L. de C.V., Talos Energy
LLC y Premier Oil PLC.%

La convocatoria de la segunda licitacién se publicé en febrero de 2015.
Se trata de un contrato de produccién compartida para la extraccion de
hidrocarburos en cinco areas localizadas principalmente en el litoral de
Tabasco, que contienen reservas de aceite y gas. En este caso, dos areas
se declararon desiertas y las tres restantes se adjudicaron a las empresas
ENI International B.V., Pan American Energy LLC en consorcio con
E&P Hidrocarburos y Servicios, y Fieldwood Energy LLC en consor-
cio con Petrobal.’*

Es importante mencionar que, en buena medida debido a la reduccién
de los precios internacionales del petréleo, que comenzo6 a partir de la
segunda mitad de 2014, y en general a la volatilidad del mercado, las
autoridades realizaron modificaciones de importancia a las bases y a los
modelos de contratacién de los dos primeros procesos licitatorios, con el
objetivo de flexibilizar distintos aspectos de los contratos, hacerlos méas
atractivos y de esta manera garantizar mayores inversiones en el sector.??

La convocatoria para el tercer proceso licitatorio se publicé en mayo de
2015. Se concursa un contrato de licencia para la extraccién de hidrocar-
buros en 25 areas repartidas en tres campos terrestres: Burgos, Norte y
Sur;?¢ el primer campo contiene gas seco, mientras que los dos restantes
cuentan con reservas de aceite y gas. El 15 de diciembre de 2015 se die-
ron a conocer los resultados de esta ronda, en la cual se asignaron las 25
areas que se estaban licitando; destaca que 18 de los contratos fueron
asignados a empresas mexicanas. Se estima que los contratos requeriran

bloque, el participante presenté un sobre sellado con el contenido de los porcentajes anterior-
mente mencionados, de la misma manera la SHCP entreg6 los porcentajes minimos que serian
aceptados. La propuesta podria entregarse en blanco en el caso de no existir interés por el
bloque licitado y aquellas inferiores al minimo establecido por la SHCP fueron automaticamente
desechadas. Cabe destacar que los porcentajes minimos establecidos por SHCP fueron publica-
dos una vez que todos los participantes entregaron sus propuestas.

53 De los 14 bloques, se asignaron el ntimero 2 y 7, que tienen una extension de 194 y 465 km?
respectivamente.

54 Ver boletin de prensa conjunto de la Sener, CNH y SHCP, del dia 30 de septiembre de 2015.

55 Ver comunicados de prensa conjuntos de Sener, SHCP y CNH del 6 de marzo y del 29 de mayo
de 2015.

56 Burgos abarca areas de Nuevo Leén y el norte de Tamaulipas; el campo Norte, del sur de Tamau-
lipas y el norte de Veracruz; y el campo Sur, del sur de Veracruz, Tabasco y el norte de Chiapas.
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de una inversién asociada de aproximadamente 1,100 millones de déla-
res durante los préximos 25 anos.?”

Cuadro 4.2 Caracteristicas de los procesos licitatorios de la Ronda Uno

Concepto/ | Convocatoria | Convocatoria | Convocatoria | Convocatoria
convocatoria 1 2 3 4

Actividad Exploracion | Extraccion Extraccion Exploracion
Migsdly Al Aguas someras | Terrestres g
campos someras profundas
Areas a licitar 14 5 25 10
Cuencas del Litoral de Campos Cinturén Ple-
Localizacion Tabasco Burgos, Norte | gado Perdido y
sureste . .
(principalmente) |y Sur Cuenca Salina
Fechade 1) 4014 97-feb-15 12-may-15 | 17-dic-15
convocatoria
Fecha de Tercer
presentacion 15-jul-14 30-sept-15 15-dic-15 trimestre
de propuesta de 2016
Tipo de Produccion Produccion . . . .
. . Licencia Licencia
contrato compartida | compartida
Areas
adjudicadas 2 ¢ =

Fuente: Elaboracién propia con informacién de Sener.

El 17 de diciembre de 2015 se anuncié la cuarta convocatoria, la cual
consiste en 10 areas contractuales en aguas profundas bajo el modelo de
licencia. Se conforma de seis bloques exploratorios ubicados en la Cuen-
ca Salina del Golfo de México (principalmente con reservas de aceite
ligero, pesado y extrapesado) y cuatro bloques exploratorios localizados
en el Cinturén Plegado Perdido (con reservas de aceite ligero y stuper li-
gero). Se informé6 que el cuarto de datos se abriria en enero de 2016 y se
previé que la presentacién de propuestas y la adjudicacién se anunciara
durante el tercer trimestre de 2016.

57 El detalle de los resultados de la tercera convocatoria de la Ronda Uno puede consultarse en:
http://rondal.gob.mx/resultados-103/.
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4.1.4. Pensiones y jubilaciones de Pemex

El 11 de noviembre de 2015, Pemex y el Sindicato de Trabajadores
Petroleros de la Republica Mexicana (STPRM) suscribieron el conve-
nio para la modificacién del sistema de pensiones, aplicable a todos los
trabajadores sindicalizados de la EPE.’® En dicho convenio, se esta-
blecié para los trabajadores de nuevo ingreso un esquema de cuentas
individuales con aportaciones tanto de los trabajadores como de la em-
presa; los actuales trabajadores sindicalizados también podran acceder
a dicho esquema, con las ventajas que ello representa en términos de
las aportaciones complementarias de la empresa, la portabilidad hacia
otras cuentas y el ahorro voluntario con beneficios fiscales. Para los tra-
bajadores con menos de 15 afios de antigiiedad, se incluyeron nuevos
parametros de jubilaciéon, al incrementarse de los 55 afios de edad y 30
anos de antigiiedad para obtener una pensién equivalente al 100%, a 60
anos de edad y 30 de antigliedad.

Pemex informé que el acuerdo permitird una reduccién importante del
pasivo laboral, que a la fecha de la suscripcién del convenio asciende a 1
billén 500 mil millones. Sin embargo, algunos especialistas han sefialado
que las medidas son insuficientes, entre otros aspectos porque los em-
pleados de confianza no sufriran cambios significativos en sus pensiones,
y s6lo cambia la edad de retiro pero no los privilegios.?®

A finales de 2015 se publicaron las disposiciones generales sobre la
asuncién por parte del Gobierno federal de una proporcién de las obliga-
ciones de pago de pensiones y jubilaciones a cargo de Pemex y sus subsi-
diarias.®® En este se menciona que dadas las modificaciones realizadas al
contrato colectivo y el Reglamento de Trabajo del Personal de Confianza,
Pemex calculé una reduccion de la obligacion de pago de pensiones y
jubilaciones por 186,482.3 millones de pesos. El acuerdo establece que
la SHCP contratara a un experto independiente que revise la reduccién

58 Ver Pemex, “Suscriben Pemex y el STPRM el convenio para la modificacién de pensiones”, Bole-
tin Nacional, 11 de noviembre de 2015, en http://www.pemex.com/saladeprensa/boletines na-
cionales/Paginas/2015-104-nacional.aspx .

59 Ver, por ejemplo, Luna, C. “Insuficientes, cambios en pensiones de Pemex”, CNN Expansion,
13 de noviembre de 2015, en http:/www.cnnexpansion.com/economia/2015/11/12/cam-
bios-en-pensiones-no-aminorara-presion-en-pemex?newscnnl =%5B20151113%5D

60 Ver Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, “Acuerdo por el que se emiten las disposiciones
de carédcter general relativas a la asuncion por parte del Gobierno federal de obligaciones de
pago de pensiones y jubilaciones a cargo de Petréleos Mexicanos y sus empresas productivas
subsidiarias”, Diario Oficial de la Federacion, 24 de diciembre de 2015.
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mencionada y toda la informacién proporcionada por Pemex que inci-
da en su calculo; el monto y el perfil de vencimiento que arroje dicha
revision seran, respectivamente, el compromiso de pago del Gobierno
federal y el perfil de vencimiento base para establecer los perfiles de
pago aplicables para la emisién de los titulos. El acuerdo especifica que
el Gobierno federal podra asumir hasta una tercera parte del monto de la
reduccién de la obligacién de pago.

4.2 Avances en implementacion de la reforma
en el sector eléctrico

El proceso de implementacién de la Reforma Energética en el sector
eléctrico se puede analizaren tres partes: mercado eléctrico; transmisién
y distribucién de energia eléctrica; y energias limpias. La Sener, la CRE
y el CENACE son las tres instituciones encargadas de llevar a la practica
los cambios previstos en la ley. En la siguiente figura se observa el proce-
so de implementacién programado para los anos 2014 y 2015.

La reforma parte de la nueva configuracién del sector eléctrico, que bus-
ca satisfacer los requerimientos de corto plazo a través de un mercado
spot, en el que se realizaran transacciones en las que tanto la CFE, sus
6rganos subsidiarios y generadores privados ofreceran su energia al mer-
cado. Asimismo, se contempla establecer contratos de largo plazo para
asegurar la provisiéon y el precio de la energia eléctrica. Como ya fue men-
cionado, la prestacién del servicio publico de transmisién y distribucién
de energia eléctrica continuara a cargo del Estado, a través de la CFE.%!
En el disefio y puesta en marcha del mercado eléctrico destaca la crea-
cion del CENACE, que, como se sefiald, tiene como objetivos principales
ejercer el control operativo del Sistema Eléctrico Nacional, la operacién
del Mercado Eléctrico y garantizar la imparcialidad en el acceso a la Red
Nacional de Transmisién y a las Redes Generales de Distribucion.%?

61 Ver Programa de Desarrollo del Sistema Eléctrico Nacional. Sener 2015.

62 Ver el Decreto por el que se crea el Centro Nacional de Control de Energia. DOF 28/08/2014.
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Figura 4.1 Plan de implementacion de la reforma en el sector eléctrico

2014 2015
Ago Sep Oct Nov Dic Ene Feb Mar Abr May Jun Jul Ago Sep Oct Nov Dic

Operacién
CENACE Mgdelos ife del Mercado
BLualo Eléctrico
Mercado
Eléctrico
Primeras Reglas del Mercado

Tarifas Reguladas Resolucién
Transmisién
y
Distribucién Servicio Programa de
Universal Desarrollo del SEN

Lineamientos . Subastas
Energias ERe(}_‘u.lSIt?S para Suministro @EEEEEGE
Energfas Limpias n. Limplas Bésico

Limpias

Ronda o

Solicitudes de £ N\
Interconexion &

Responsables:lSENERl | CRE | |CENACE|

Fuente: Obtenido del documento: “Prospectiva de Energias Renovables, 2014-2028”. Sener.

En linea con lo anterior, se publicaron las Bases del Mercado Eléctrico
que tienen como objetivo establecer las disposiciones administrativas
generales, sentar los principios del disefio y operacién del Mercado Eléc-
trico y definir los derechos y obligaciones de los participantes. Las Bases
fueron publicadas en el Diario Oficial de la Federacion (DOF) el 8 de
septiembre de 2015. E1 Mercado Eléctrico iniciard operaciones en el pri-
mer momento de 2016.93

Adicionalmente, se han emitido diversas disposiciones que responden
a las proyecciones y objetivos de generacién de energia eléctricay a la
necesidad de un marco legal que permita el funcionamiento del mercado
eléctrico, como los Criterios de Interconexién.® Ademaés, la CRE ha otor-

63 Ver Boletin de prensa 019, del dia 24 de febrero de 2015. Secretaria de Energia.

64 Ver “Criterios mediante los que se establecen las caracteristicas especificas de la infraestructura
requerida para la Interconexién de las Centrales Eléctricas y Conexién de Centros de Carga”.
Dichos criterios fueron publicados el 2 de mayo de 2015 en el DOF, por el CENACE. http://dof.
gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5394833&fecha=02/06/2015
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gado en los primeros cinco meses de 2015, 224 permisos que incluyen
produccién independiente, autoabastecimientos, cogeneracion y peque-
na produccion; dicha cifra supera a los 1562 otorgados en todo 2014.%5
Entre otros proyectos, la CFE tiene como objetivo reducir el uso de com-
bustéleo para la generaciéon de electricidad en un 90%. Para lograr lo
anterior, se plantea dar impulso al uso de gas natural en centrales de
generacion, el éptimo mantenimiento de sus centrales hidroeléctricas,
el impulso de las energias limpias y el suministro oportuno de carbén a
las centrales que lo utilizan. En especifico, la CFE instrumentara licita-
ciones y participara en temporadas abiertas para que el sector privado
construya, opere y sea propietario de gasoductos, y con ello llevar gas
natural a sus centrales.5®

En lo que se refiere a la transmisién y distribuciéon de energia eléctrica,
la publicacién del Programa de Desarrollo del Sistema Eléctrico Nacional
(Prodesen) representa el avance mas significativo. Publicado el 30 de junio
de 2015, éste resulta clave para la implementacion de todos los cambios en
el sector eléctrico y para la determinacién de las asociaciones o contratos
para la ejecucién de los proyectos de inversién en las areas de generacion,
transmision y distribucion.®” Ademas, el programa considera el rubro de
energias limpias, y prevé que al término del periodo 2015-2029 el 54.3%
de la capacidad instalada adicional sea edlica, de cogeneracion eficiente,
hidroeléctrica, nucleoeléctrica, solar, de bioenergia y geotérmica.

65 http://www.cre.gob.mx/articulo.aspx?id=171

66 Ver boletin de prensa de la CFE del dia 16 de agosto de 2015. “La CFE planea disminuir en 90%
el uso de combustdleo para generar energia eléctrica en el 2018 comprado con 2012”. Recupe-
rado de http://saladeprensa.cfe.gob.mx/boletines .

67 Ver Boletin de prensa 063 publicado el 30 de junio de 2015 por la Secretaria de Energia.



Indicadores para el seguimiento del impacto
de la Reforma Energética en la

solucion de la situacion problematica

del sector energético en México

La Reforma Energética contempla el seguimiento a su impacto por me-
dio de indicadores del sector energético. En la presente investigacion
se disendé un tablero de control para monitorear la evolucién de los
indicadores vinculados a los problemas del sector energético diagnos-
ticados. Dado que la Reforma Energética entré en vigor en 2015, se
realiza la comparacién entre el periodo enero-junio 2015 respecto al
mismo periodo del afo previo.
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Retos y desafios

Las reformas secundarias se aprobaron en agosto de 2014. Asi, la Re-
forma Energética tiene relativamente poco tiempo de haber comenza-
do su proceso de implementacién, por lo que se considera necesario
monitorear dicha reforma por un mayor tiempo para poder evaluar con
suficiente evidencia y rigor su impacto en la situacion problematica
del sector energético en México. En este sentido, el analisis que se ha
efectuado de la Reforma Energética respecto a su posible contribucién
en la solucién de los principales problemas del sector energético en
México se ha realizado mas como un ejercicio de prospectiva que como
un analisis de impacto en sentido estricto. En esta visién prospectiva,
es posible hacer una breve evaluacién ex-ante de la sostenibilidad es-
timada de la reforma en las dimensiones econémica, social, ambiental
e institucional, con la finalidad de identificar algunos de los principales
retos y desafios que tendrd que sortear para tener el mayor impacto
positivo posible en el desarrollo nacional.

Desde una perspectiva econdémica, la sostenibilidad de corto plazo de
la Reforma Energética ha tenido que enfrentar un escenario de precios
internacionales bajos del petréleo que ha desincentivado la inversién en
actividades de exploraciéon y extraccién de hidrocarburos. Asimismo,
como producto de los precios bajos del petréleo, y dada la significativa
dependencia de las finanzas publicas respecto a los ingresos petroleros,
se ha tenido que recurrir a recortes del gasto publico. Pemex tuvo que
soportar méas de la mitad del primer recorte al presupuesto, lo que le
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ha dejado menores recursos disponibles a esta empresa productiva del
Estado para invertir en diversos rubros vinculados al desarrollo de pro-
yectos en hidrocarburos.

Una combinacién de factores de oferta y demanda a nivel internacional
ha ocasionado que se mantenga este escenario de precios bajos del pe-
tréleo. Por el lado de la oferta, el principal factor explicativo ha sido la
creciente produccién de gas y petréleo shale en Estados Unidos, lo que
le ha permitido a dicho pais posicionarse como el principal productor
de hidrocarburos del mundo y estar en camino de alcanzar su autosu-
ficiencia energética en el mediano plazo. Por el lado de la demanda, el
moderado dinamismo de la economia mundial puede considerarse como
el principal factor que ha presionado a la baja los precios del petrdleo.
No se anticipa que el escenario de precios bajos del petréleo pueda re-
vertirse en el corto plazo. Sin embargo, la historia muestra que el precio
del petroleo es volatil, y que las temporadas de precios altos o bajos de
este hidrocarburo no son permanentes.

La sostenibilidad econémica de mediano plazo de la Reforma Energéti-
ca se puede ver amenazada si contintian los precios bajos del petréleo.
Sin embargo, otros factores también podrian afectar dicha sostenibilidad
econdémica. En primer lugar, si la contribuciéon neta de Pemex o CFE al
erario publico no disminuye en términos reales de forma significativa,
las capacidades para que estas empresas productivas del Estado puedan
competir con otras empresas se verian afectadas, al igual que los recur-
sos disponibles con los que contarian para invertir.

En segundo lugar, de continuar la tendencia de la creciente dependencia
externa de México en gas natural y petroliferos, el pais podrd convertirse
en algunos anos en un importador neto de hidrocarburos en términos
monetarios. Lo anterior, no s6lo mermaria las ganancias que obtendria
el pais por las actividades productivas vinculadas a estos combustibles
fésiles, sino que también erosionaria la seguridad energética de la na-
cién. En algunos anos se permitird que empresas particulares puedan
importar gas natural y petroliferos, y si la produccién nacional de estos
combustibles no repunta, entonces la creciente dependencia externa de
México mencionada podria continuar.

En tercer lugar, debera verificarse si resulta exitoso el intento de que
la eficiencia y competitividad aumenten en el sistema de refinaciéon de
Pemex en México, o en el subsector eléctrico nacional, a partir del incre-
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mento en la competencia de mercado con la entrada de nuevos actores.
Por un lado, el incremento de la eficiencia y competitividad del sistema
de refinacién de Pemex en México es una condicion necesaria para con-
tribuir al incremento de la produccién nacional de petréliferos, lo cual
seria favorable para intentar reducir la dependencia externa en dichos
combustibles. Por otro lado, el aumento de la eficiencia y competitividad
del subsector eléctrico nacional se requiere para poder disminuir las ta-
rifas eléctricas sin la necesidad de recurrir a significativas erogaciones en
la forma de subsidios.

En cuarto lugar, si se impulsan proyectos de extraccién de gas shale en
México a partir de una estricta regulacién y monitoreo de estas activi-
dades para evaluar que utilicen las mejores practicas con la finalidad de
reducir significativamente su impacto negativo en el medio ambiente y
la salud humana, existe la posibilidad de que se reduzca la dependencia
externa en este hidrocarburo. Cabe recordar que México posee la sexta
reserva mas grande a nivel mundial de gas shale técnicamente recupe-
rable de acuerdo a las estimaciones de la Agencia de Informacién de
Energia de los Estados Unidos.

En quinto lugar, la tendencia creciente en la reducciéon de importacio-
nes de petréleo por parte de Estados Unidos, representa una amenaza
para incrementar la plataforma de exportacién de dicho hidrocarburo
de México, e incrementa la necesidad de diversificar los destinos de ex-
portacién para la mezcla mexicana (Senado de la Republica, 2013). El
mercado de Estados Unidos se mantiene como el principal destino de las
exportaciones de petréleo de México. Sin embargo, se mantiene una ten-
dencia decreciente en el porcentaje que representan las exportaciones
de petréleo de México a Estados Unidos respecto al total de las exporta-
ciones nacionales de dicho hidrocarburo.

En sexto lugar, si no se revierte gradualmente la dependencia de las
finanzas publicas respecto a los ingresos petroleros, las posibilidades
de generar ahorro de largo plazo en la reserva del FMPED enfrentaran
restricciones. La acumulacién e inversion de ahorro de largo plazo pro-
veniente de los ingresos petroleros es la condicién necesaria para que
la riqueza petrolera pueda ser aprovechada de forma intertemporal e
intergeneracional. Una posible sinergia positiva entre las Reformas Ha-
cendaria y Energética seria la blisqueda de alternativas para la reduccién
gradual y sostenida de la dependencia de las finanzas publicas respec-
to a los ingresos petroleros. Por el lado del gasto publico, seria necesa-
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rio identificar las areas de oportunidad para mejorar su desempefio en
términos de eficiencia, eficacia, calidad e impacto. Por el lado de los
ingresos publicos, debera evaluarse si las medidas contempladas en la
Reforma Hacendaria son suficientes para acercar de forma sostenible y
progresiva a México al promedio de los paises que conforman la OCDE
en relacién con la recaudacion tributaria respecto al PIB.

En séptimo lugar, se ha argumentado que la manipulacién de costos por
parte de las empresas privadas con el objeto de apropiarse de una mayor
parte del excedente petrolero representa una amenaza latente debido a
la enorme asimetria de informacién entre el Estado y las companias con-
tratistas (Clavellina y Pérez, 2015). Lo anterior es relevante porque una
de las contraprestaciones que recibira el contratista es la recuperacion
de costos, gastos e inversiones considerados y permitidos por la Ley de
Ingresos Sobre Hidrocarburos y desarrollados en los lineamientos publi-
cados por la Secretaria de Hacienda. Sin embargo, es fundamental que
las dependencias responsables cuenten con la capacidad técnica y de
recursos humanos requeridos para supervisar que la recuperacion de los
costos, gastos e inversiones cumpla con la regulacién correspondiente,
en especial aquella en materia de Precios de Transferencia.

En octavo lugar, se ha alertado de que podrian existir déficits en capital
humano calificado para desarrollar las actividades del subsector hidro-
carburos en el nuevo contexto que derivara del avance en la implemen-
tacién de la Reforma Energética. En este sentido, se ha argumentado
que el principal problema en la industria petrolera en términos de capital
humano se asocia con tener una plantilla laboral cuya edad promedia
los 45 afos y con carecer de suficientes cuadros jévenes que la releven;
se estima que en los proximos 10 afios al menos 20 mil trabajadores de
confianza de Pemex se jubilaran (CIDAC, 2014). A ello se ahade la mayor
demanda de personal especializado que significara la entrada de capital
privado a raiz de la Reforma Energética. En los tltimos afnos las ingenie-
rias relacionadas con el sector petrolero han generado pocos egresados,%®
por lo que en el corto plazo dicha demanda tendria que ser cubierta con
jubilados o con talento de otros paises. El déficit de cuadros especializa-
dos se extiende también al personal encargado de la regulacién y la su-
pervisién del sector. En este contexto, se considera que las instituciones

68 Por ejemplo, informacién de la Asociacion Nacional de Universidades e Instituciones de Educa-
cién Superior (ANUIES) sefiala que en el ciclo 2013-2014 egresaron 899 estudiantes de inge-
nierfas o licenciaturas de ingenierias ligadas al petréleo, lo que representa 0.8% del total de los
egresados de ese tipo de carreras.
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de educacién superior deberan redisenar y crear programas educativos
a fin de otorgar a los jévenes las competencias requeridas por los partici-
pantes del mercado; también serd necesario fortalecer la vinculacién de
los institutos de investigacion con las empresas del sector.%?

La sostenibilidad econémica de largo plazo de la Reforma Energética
podria enfrentar el reto de un escenario mundial de un uso significati-
vamente menor del petréleo como fuente de energia de 20 a 30 afos,
con la consecuente reduccién en su valor como commodity. La reduc-
cién de la dependencia de las finanzas publicas respecto a los ingresos
petroleros, asi como la disminucién en la dependencia energética en
los combustibles fésiles podria mitigar el impacto negativo para México
de cumplirse este escenario.

Desde una perspectiva social, la sostenibilidad de la Reforma Energéti-
ca podria verse afectada por posibles inconformidades si se presentaran
casos de expropiacién de predios. Cabe recordar, que las actividades de
exploracién y extraccién de hidrocarburos tendran una preferencia ava-
lada por la ley respecto a otro tipo de actividades productivas o sobre
cualquier uso que se le haya dado a los terrenos en los que puedan ex-
traerse hidrocarburos. Por otro lado, si no se incrementa la eficiencia
y competitividad del sistema de refinacién de Pemex en México, dicho
sistema podria reducir su nivel de produccién y enfrentar presiones para
reducir su demanda laboral, lo que podria tener un impacto negativo no
s6lo econdémico, sino también social. Otro factor que podria afectar la
sostenibilidad social de la Reforma Energética seria la multiplicacién de
proyectos de hidrocarburos shale en México sin la requerida regulacién
y supervision para evitar al maximo las afectaciones a las comunidades.
Seria conveniente evaluar posibles sinergias entre el sector energético
y los sectores financiero y hacendario para disefiar medidas preventivas
(i.e. seguros, fianzas) y compensatorias (i.e. multas, impuestos especia-
les, indeminizaciones) que pudieran reducir los riesgos de las comuni-
dades que pudiesen verse afectadas por el desarrollo de proyectos de
hidrocarburos shale.

La sostenibilidad ambiental de la Reforma Energética debera evaluarse
en la medida en que puedan reducirse las emisiones de gases de efecto
invernadero durante los procesos de extraccion, transformacién y consu-
mo de hidrocarburos en México. Asimismo, debera evaluarse la posible

69 Se han comenzado a hacer algunos esfuerzos al respecto. Ver Tapia, p. (2015).
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afectacién al clima, el medio ambiente, los ecosistemas, la biodiversidad
y la calidad de vida de las personas que pudieran resentir los impactos
de los diversos proyectos energéticos, incluyendo los de hidrocarburos
shale. La alineacién de metas dentro de los sectores energético y medio
ambiental podria fortalecer la sostenibilidad ambiental de la Reforma
Energética; como por ejemplo, en la transiciéon energética, en la cual
gradualmente se podran impulsar las energias renovables y limpias como
substituto de los combustibles fésiles. Otro ejemplo, podria vincularse al
proceso de acumulaciéon e inversién de ahorro de largo plazo que podria
ser mas sostenible si el FMPED puede transitar de ser un fondo petrolero
auno energético en sentido amplio, es decir, uno que incluya los ingresos
que podrian obtenerse a partir de proyectos publicos o publico-privados
de energias renovables.

La sostenibilidad de la Reforma Energética desde una perspectiva ins-
titucional requiere en primera instancia que las dependencias de nueva
creacién en el sector cuenten en tiempo y forma con sus respectivas
reglas de operacién. Asimismo, se deberd contribuir al fortalecimiento y
competitividad de Pemex y CFE como empresas productivas del Estado.
Por otro lado, debera monitorearse la evolucién del FMPED para evaluar
si ademas de cumplir con sus objetivos de transparentar la recepcion
y transferencia de ingresos petroleros, ha sido capaz de desempefiarse
como un inversionista institucional con un portafolio de inversién finan-
ciado con recursos del ahorro de largo plazo de su reserva. Similarmente,
deberd darse seguimiento al desempefio del resto de las instituciones
que han sido creadas o fortalecidas dentro del sector energético a partir
de la implementaciéon de la reforma. La coordinacién interinstitucional
sera un factor clave para fortalecer la sostenibilidad institucional de la
Reforma Energética.

El sector energético puede aportar elementos para impulsar sostenible-
mente el desarrollo de México, para lo cual es necesario evaluar ex-post
la Reforma Energética una vez que haya concluido con su proceso de
implementacién. Asimismo, de ser necesario deberdn tomarse medidas
estratégicas que estén justificadas para fortalecer la sostenibilidad armo-
nizada de dicha reforma en sus distintas dimensiones.
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