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El propésito central del presente trabajo es mostrar, de forma
genérica, las posibilidades reales de la reforma eléctrica en
nuestro pais, a partir de las coincidencias presentes en las
diversas iniciativas de ley por discutirse en el Congreso de la
Union, en los periodos ordinarios de sesiones de los proximos
dos afios que le quedan a la actual legislatura. Con base en su
andlisis, todo parece indicar que la reforma en ciernes abrird las
puertas para la creacion de un mercado eléctrico para grandes
usuarios (calificados) y seguird bajo la rectoria del Estado
para los pequefios usuarios (usuarios finales). La discusion y
aprobacién de la reforma son impostergables. La experiencia
internacional confirma que cuando han faltado los energéticos,
el impacto negativo en la economia ha sido brutal.
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Introduccion

En la coyuntura econémica internacional de los dltimos lus-
tros destacan los procesos de liberalizacion del sector ener-
gético vigentes en Europa, Norteamérica, América Latina y
el Caribe. Aunado a lo anterior, hoy en dia sabemos que el
desempeio eficiente de cualquier sistema econdémico desa-
rrollado o en vias de serlo, reside en el sustento energético,
tecnoldgico y de capital humano de que disponga una nacion;
pues existe plena certeza de que sin esta base dificilmente un
pafs podria crecer, y mucho menos desarrollarse.

En ese sentido, es un hecho irrefutable que el fendmeno
de la globalizacién internacional, en sus vertientes financie-
ra, comercial y de servicios que vivimos en nuestros dias,
promueve y obliga a que impere la liberalizacién en todos
los sectores productivos y mercados existentes, de ahi que el
energético no sea ajeno a esta dindmica.

RESUMEN - ABSTRACT

This work aims at showing, in general, the real possibilities
for the electric reform in our country; taking as starting point
several coincidental bills to be discussed in the Congress of the
Union, during the ordinary sessions that shall be held in the
next two remaining years of the current legislature. Based on
the reform analysis, it suggests that the future reform will pave
the way for the development of an electric market for large
users (qualified ones), and the Government would control the
small users (final users). The analysis and approval of the
reform cannot be postponed. The international experience
confirms that when there is no power, the negative impact on
the economy is violent.

Lo anterior se ha venido redimensionando recientemente,
y ello ha derivado en la necesidad de enfocar los reflectores
sobre los procesos de apertura y/o liberalizacién energética,
los cuales estdn presentes en practicamente todos los conti-
nentes durante las dos ultimas décadas. Por ello, la revision
de los esquemas de participacion de la iniciativa privada en
la generacion, transmision, distribucién y comercializacién de
energia eléctrica cobra singular importancia en nuestros dias,
sobre todo a partir de los apagones ocurridos en varias partes
del mundo, por citar s6lo algunos: los casos de California, en
los Eu; el de Rio de Janeiro, en Brasil; y en las ciudades de
Madrid, Valencia y Barcelona —el tridngulo més rico y de-
sarrollado de Espafia—, a fines del 2001. El ocurrido en el
noreste de los Eu (16/08/2003), que afecté a Nueva York y
Otawa en Canada, el de Italia (27/09/2003) y el mas reciente
apagon suscitado en Buenos Aires (22/08/2004), han traido
pérdidas por millones de délares, ademds de poner de mani-
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fiesto la fragilidad de los sistemas eléctricos y la deficiente
administracién y mantenimiento de algunas redes eléctricas
de los paises ricos. Lo preocupante aqui estriba en ese hecho,
dado que somos testigos de la vulnerabilidad de dichos siste-
mas, mismos que operan a través de esquemas liberalizadores,
privatizados o con cierta regulacién por parte del Estado. Es
decir, si ése es el referente en los paises avanzados, ;que po-
demos esperar de los sistemas eléctricos en los paises menos
desarrollados?

En primera instancia pareciera que en estos tiempos de
globalizacién, los malos ejemplos se reproducen de forma
acelerada, de tal forma que en estos casos la realidad ha su-
perado una vez mas los planteamientos tedricos liberales, es
decir, se sabe que el liberalismo econdémico supone una me-
jor asignacién de los recursos a mayor participacion de los
agentes econdmicos, resultando asi el posterior surgimiento
de mercados mds competitivos; no obstante y visto de lejos,
pareciera que la problemética suscitada por los apagones re-
feridos rompe con dichos esquemas conceptuales. Hoy sabe-
mos que la desregulacion con fines de aumentar la incursién
de la inversion privada en el sector energético, tanto en pai-
ses desarrollados como en vias de desarrollo, no garantiza
por si sola un pleno desenvolvimiento de este dltimo. De ah{
la trascendencia de la reforma energética.

En tal sentido, y considerando que hasta ahora el su-
ministro eléctrico en México sigue funcionando como un
servicio publico prestado por el Estado en condiciones de
monopolio, se suscita la presién internacional de diversos
organismos internacionales como la ocpg, la omc, la CEPAL,
el Banco Mundial, el rmi, la Organizaciéon Latinoamericana
de Energia (oLADE) entre otros, con el fin de que nuestro pais
abra el sector energético al capital privado y se permita su
modernizacién. En respuesta, y después de muchos meses de
posponer el anuncio, las autoridades mexicanas presentaron,
el 21 de agosto de 2002, la iniciativa de reforma del sector
eléctrico, misma que contempla reformar la Constitucién y las
leyes secundarias para facilitar dichos procedimientos, ade-
mas de crear organismos reguladores que garanticen un buen
desempefio de dicho sector. Por ello, la validez y pertinencia
del tema justifican el esfuerzo de reflexién y sintesis en torno
a este topico de actualidad cuya importancia es enorme para el
crecimiento y desarrollo econémico del pais.

Objetivo y alcance

En virtud del caricter estratégico del sector eléctrico en la
economia nacional y de acuerdo al cimulo de iniciativas
de ley pendientes de resolverse en el Congreso de la Unién
(provenientes del Ejecutivo y de los partidos politicos), en
el lapso que le resta a la actual legislatura, resulta impos-
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tergable la discusién y aprobacién de la reforma eléctrica.
En este contexto, el propdsito central del presente trabajo es
mostrar, de forma genérica, las posibilidades reales de dicha
reforma, a partir de las coincidencias presentes en las diver-
sas iniciativas.

Meéxico en el contexto internacional

En los procesos de apertura del sector energético en general
y del eléctrico en particular en América Latina, destacan los
casos de Brasil y México, dos de las economias mds gran-
des de la region que han abierto lentamente sus sectores de
energia y estan redefiniendo el papel del Estado. Esta situa-
cién coloca a ambos paises entre las naciones que ain no
reforman su sector energético plenamente, mientras que la
mayoria de paises de Europa, Norteamérica, Centroamérica
y Sudamérica ya lo hicieron, lo cual podria dejarlos al mar-
gen de la modernizacién anunciada y retrasar posiblemente
su crecimiento futuro.

Ahora bien, en cuanto al sector eléctrico en México,
éste se mantiene integrado verticalmente, aunque de 1992
a la fecha se permite a los productores externos de electri-
cidad (peg) suscribir contratos con la Comision Federal de
Electricidad (crE), con el fin construir plantas generadoras y
arrendarlas al Estado por 25 afios; o bien, celebrando contra-
tos de compraventa de excedentes de electricidad, a través
de las figuras de autogeneracion y cogeneracién, como se
verd mds adelante.

Ante esta tendencia global, la postura de las autoridades
mexicanas ha sido de aceptacidn, ya que se argumenta que el
Estado mexicano no dispone de los recursos para alentar la
expansién que el sector requiere en los afios por venir, esti-
mada en varios miles de millones de délares; ademas de que
las multiples necesidades regionales, sociales y de otros sec-
tores, hacen insuficiente e inviable la inversién en el sector
energético, por lo que se acepta que la tinica opcidn viable es
pugnar por mejorar la eficiencia mediante la reduccién de los
subsidios energéticos y permitir la participacion de la inver-
sién privada en dicho sector, con el objeto de modernizarlo
y garantizar su operacion estratégica.

A raiz de los acontecimientos descritos en el escenario
internacional en materia de reformas al sector energético y
eléctrico en particular, en México dicha tendencia se asentd
en el dnimo de los planificadores oficiales, en los que co-
menzaron a influir fuertemente las experiencias de reorga-
nizacién de la industria eléctrica en el mundo. Como ya se
menciond, aunque los procesos en esa direccién habian ini-
ciado antes (en los Estados Unidos en 1978 y Chile en 1982),
fue la desregulacion, liberalizacién y privatizacion thatche-
riana de los sistemas de Inglaterra y Gales, en 1989, la que
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desencadend un movimiento generalizado de reforma de las
industrias eléctricas en todos los continentes.

Asi, uno de los motores del proceso mundial de reforma
del sector eléctrico llamaba fuertemente la atencién del go-
bierno mexicano, los organismos empresariales y académi-
cos especializados en la materia: la innovacion tecnoldgica
basada en turbinas de gas, que permitia la instalacion de
centrales menos intensivas en capital, mds eficientes y me-
nos contaminantes, lo cual facilitaba la entrada de producto-
res independientes privados que podrian venir a solucionar
el problema del financiamiento, cuestién particularmente
aguda en el pais. A lo anterior se sumaban las recomenda-
ciones y presiones de diversos actores de la escena interna-
cional, entre ellos los provenientes de las instituciones finan-
cieras internacionales, los organismos de ayuda multilateral,
la banca internacional y el gobierno de los Estados Unidos,
que siguen deseando que el gobierno mexicano emprenda un
proceso de desregulacidn, liberalizacion y privatizacién de
los sectores que habian quedado al margen de las primeras
reformas puestas en practica durante la administracién pre-
via. Y tal es el caso, precisamente, de la industria eléctrica.

La anhelada reforma eléctrica

Con la idea de modificar las leyes y atraer capital, las au-
toridades de la Secretaria de Energia (Sener) del pais, se
comprometieron a promover una reforma eléctrica o incluso
energética, que —de instrumentarse— implicaria una amplia
desregulacion de la industria, para abrir la generacion y dis-
tribucién eléctrica, el gas natural, la refinacién y la petroqui-
mica a inversionistas nacionales y extranjeros. Desde el afio
2000, se dice que es un tema clave de reforma estructural de
la economia, que el Congreso deberd analizar cuanto antes.
No obstante, sus probabilidades de aprobacién alin parecen
lejanas, dada la oposicién de algunos partidos politicos a las
iniciativas de ley del Ejecutivo y del Partido Accién Nacio-
nal (PaN) que plantean modificaciones constitucionales.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexica-
nos dispone que corresponde a la Nacién el dominio directo
de los recursos naturales del subsuelo y establece que el sector
publico tiene a su cargo, y de manera exclusiva, el desarro-
llo de las areas estratégicas; asimismo, dispone que el Estado
contard con los organismos y empresas que requiera para la
gestion eficaz de dichas areas. Con esta base, el Estado asume
la responsabilidad de satisfacer la demanda nacional de ener-
gia a través de Petréleos Mexicanos (Pemex), la Comision Fe-
deral de Electricidad (cFE) y la compaiiia de Luz y Fuerza del
Centro (LFC), bajo la rectoria de la Secretaria de Energia.

Cabe recordar que, en concordancia con la tendencia
internacional y con la finalidad de mejorar el sistema de su-

ministro de energia, a fines de la década de los noventa, las
autoridades mexicanas pusieron en marcha un proceso de
cambio estructural en el sector energético, con una nueva
participacién del sector privado. Se buscé ajustar al sector
energético al nuevo paradigma de desarrollo econdémico,
se revisaron los objetivos y orden de prioridades, asi como
las estrategias, instrumentos y medios utilizados. La idea de
fondo consistia en sacar a la industria de la energia del aisla-
miento, del modelo cerrado en el cual se desarrollé durante
décadas, para insertarlo en un modelo abierto, privilegiando
criterios de eficiencia y sustentabilidad de largo plazo.

Este proceso incluyé cuatro lineas estratégicas: 1. La re-
estructuracion de las empresas publicas (Pemex, CFE y LEC);
2. El aprovechamiento de fuentes y mecanismos de finan-
ciamiento extrapresupuestarios, con énfasis en las opera-
ciones en el mercado internacional de capitales y en el uso
de esquemas financieros para el desarrollo de proyectos de
inversién con ahorro privado; 3. La desregulacion, liberali-
zacién y privatizacion, parcial o total, de algunos segmentos
que componen las cadenas energéticas; y 4. La fijacién de
precios y tarifas con base en precios frontera con respecto a
Estados Unidos.

Como resultado de dichos cambios, las industrias del
gas natural y electricidad tienen ahora nuevas estructuras y
modalidades de coordinacién que combinan el monopolio
publico con algunos mecanismos de mercado; en contraste,
la industria del petréleo mantiene la estructura tradicional.
En un principio se establecié que la inversién privada se-
ria s6lo un complemento a la inversién ptblica, pero con
el tiempo ese criterio se ha modificado y ahora el capital
privado puede ser mayoritario en algunas dreas, como la
generacion de electricidad y petroquimica no bésica. Si ob-
servamos los alcances, el balance global de los cambios ha
sido positivo, pero no satisface a las autoridades tutelares y
reguladoras, por lo que proponen acelerar el cambio estruc-
tural para afrontar los retos inmediatos y futuros del sector
(cepaL, 2001).

Es preciso mencionar que en 1992 se modific6 la Ley
del Servicio Publico de Energia Eléctrica para permitir una
mayor participacién al sector privado y cumplir asf los com-
promisos derivados de las negociaciones del Tratado de Li-
bre Comercio de América del Norte (TLcaN). Cabe destacar
que las modificaciones giraron en torno a la definicién de
servicio puiblico. De acuerdo con lo aprobado por el Congre-
so, a partir de ese afio no se considera servicio publico el au-
toabastecimiento, la cogeneracion, la pequefia produccion, la
generacioén para emergencias y la generacién que tenga por
objeto vender la totalidad de la produccién a la crE, es decir,
la produccién independiente de electricidad (pig). Tampoco
se considera servicio publico la exportacién de electricidad
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derivada de las modalidades mencionadas y la importacién
para usos propios.

De este modo se suprimieron las barreras juridicas a la
inversion privada en la generacion y el comercio exterior de
electricidad, pero se mantuvo la estructura verticalmente in-
tegrada, la planeacion central, la propiedad publica del Sis-
tema Eléctrico Nacional (SEN), asi como la exclusividad de
la crE para comprar los excedentes de generacién y prestar el
servicio a los usuarios. Al respecto, cabe aclarar que desde
entonces el autoabastecimiento, la cogeneracidn, la pequeiia
producciodn, la exportacién y la importacién se desarrollan
espontaneamente por parte del sector privado. En cambio, la
produccion independiente, o productor externo, se da en el
marco del programa de obras de la cFE, orientado a la moder-
nizacién y expansion del sen. Con ello, la cre lleva a cabo
licitaciones publicas en las que los inversionistas privados
compiten por ganar el concurso y adjudicarse un contrato
de largo plazo mediante el cual la empresa estatal compra
la potencia y energia (contrato ppa, por sus siglas en inglés:
Power Purchase Agreement).

Pese a que la conformacién del marco regulatorio y nor-
mativo para aprovechar las posibilidades de participacién
abierta, con los cambios en la ley, demor6 varios afios su
puesta en marcha (el primer proyecto de PIE o PEE no llegé a
buen término sino hasta 1997, cinco afios después de la re-
forma), aln asf los resultados han sido significativos. Hasta
mayo de 2002, segiin la Comisién Reguladora de Energia
(crE), se habian expedido 171 permisos para nuevos proyec-
tos de autoabastecimiento, cogeneracion, produccién inde-
pendiente, exportacion e importacidn, los cuales representan
una capacidad de 9 676 megawatts (mw) e inversiones por
5 237 millones de ddlares. Del total de permisos, 134 son
para autoabastecimiento y 34 son de cogeneracién de elec-
tricidad con vapor de agua. Ese flujo de capital, sin duda,
continuard ganando importancia si se aprueba una reforma
eléctrica que favorezca los intereses de los inversionistas
privados. Segin estimaciones de la cFE, la inversién privada
con contratos entre ésta y empresas privadas de aqui al 2010,
puede ser de entre 20 y 27 mmd. Las autoridades prevén que
el aumento de la capacidad de generacién entre 2000 y 2009
se basara casi completamente en el ahorro privado. Asimis-
mo, en el caso de la electricidad para servicio publico, el
sector privado realizard 97.7 por ciento de las inversiones
requeridas. Pero no sélo se ha logrado atraer capital. Gracias
a la competencia durante las licitaciones publicas, los poten-
ciales productores independientes han propuesto precios ba-
jos —de entre 2.4 y 3.4 centavos de délar por kwh—, lo cual
se traduce en un buen negocio para la cFg, ya que ésta vende
el kwh a 7.0 centavos de délar (crg, 2000; Sener, 2000).
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La apertura del sector eléctrico al capital
privado en 1992

La negociacion del TLcan fue la oportunidad para iniciar la
desregulacion y liberalizacion en esta industria, hasta enton-
ces cerrada y protegida. Las negociaciones iniciaron en 1991
y finalizaron en el tercer trimestre de 1992. Durante 1993 se
negociaron los Acuerdos Paralelos de Ambiente y Mano de
Obra. Finalmente, el tratado entré en vigor el 1 de enero de
1994. Entre los acuerdos alcanzados se establecié que las
empresas estadounidenses y canadienses podrian adquirir,
establecer u operar plantas de generacién en México de tres
tipos: para autoabastecimiento, para aprovechar el calor en
los procesos industriales (cogeneracién) y para vender toda
la electricidad producida a la cFe como productor externo de
energia (PEE). Es importante comentar que mientras que di-
chos esquemas tienen treinta afios promoviéndose en Euro-
pa, aqui apenas se han iniciado hace poco mas de un lustro.

Cabe sefialar que la reforma eléctrica no sélo abri6 las
puertas al sector privado para que éste actie como propieta-
rio y operador de infraestructura para propdsitos diferentes
a la prestacion del servicio publico, también le dio la posi-
bilidad de participar en el financiamiento y en la realizacién
de las obras a cargo de crE, mediante novedosas formas de
contratacién. Antes de la reforma de 1992 se contrataban en
forma separada obras y actividades, para que al sumarlas se
lograsen los objetivos propuestos; los recursos financieros
provenian de las tarifas, créditos externos contratados por el
gobierno federal, especialmente provenientes de organismos
financieros internacionales, contratacion de deuda interna o
de transferencias gubernamentales extraordinarias.

Con la reforma de 1992 surgieron los contratos Llave
en Mano para la construccién de centrales, subestaciones,
lineas de transmisién y equipos adicionales. Dichos contra-
tos, llamados también Construir-Arrendar-Transferir (CAT o
BLT por sus siglas en inglés Built-Lease-Transfer), surgieron
inicialmente a través de una normatividad autorizada por la
Comisién Intersecretarial de Gasto y Financiamiento, de-
nominada “Lineamientos para la Realizacién de Proyectos
Termoeléctricos con Recursos Extrapresupuestales” (Rodri-
guez-Padilla, 1999).

Caracteristicas del sector eléctrico

Hasta la fecha, México tiene un sistema de electricidad mo-
derno razonablemente cercano a los estandares de funciona-
miento de Europa Occidental y los Estados Unidos. El sumi-
nistro de energia eléctrica cumple globalmente los requisitos
de continuidad, calidad, aunque no tanto de minimo costo.
Meéxico no conoce los racionamientos que fueron comunes
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en América Latina e incluso en algunos paises industrializa-
dos durante el decenio de 1990. La capacidad de generacion
es hasta ahora adecuada para atender la demanda; el tiempo
de interrupcién por usuario ha venido disminuyendo conti-
nuamente; las variaciones de voltaje y frecuencia se mantie-
nen dentro de rangos aceptables; los costos de suministro es-
tan por debajo del promedio mundial, y la tasa de cobertura
alcanza 95 por ciento, una de las mas altas entre los paises en
desarrollo. Hasta el afio 2002 y segtn los reportes de la Se-
ner, actualmente las empresas paraestatales satisfacen 96.7
por ciento de la demanda de energia; la cFe suministra 90 por
ciento de lo que consume el pais; LFC 2.3 por ciento, y Pemex
4.4 por ciento, mientras que los generadores privados apor-
tan 3.3 por ciento del total. Recordemos que el excedente se
explica por el margen de reserva atn positivo y que Pemex
produce energia para autoconsumo.

Sin duda, dichos avances habrian sido més importantes
de no ser por varios factores adversos que se han presentado;
por ejemplo, si no se hubieran recortado, retrasado o poster-
gado desde 1996 las inversiones necesarias para mejorar las
caracteristicas de la infraestructura y elevar sus pardmetros
de confiabilidad, seguridad y calidad. Otros son las restric-
ciones presupuestarias, los problemas institucionales, asi
como la decisién gubernamental de operar el SEN con bajos
margenes de reserva, el fuerte incremento de la demanda y la
contencién de la inversién como preambulo a la transferen-
cia del servicio ptblico de electricidad al sector privado —
propuesta a principios de 1999 por el Ejecutivo al Congreso
en la administracién anterior—; dichos factores negativos,
sin duda, han derivado en algunas deficiencias del Sistema
Eléctrico Nacional, entre las que destacan:

a) Disminucioén en la disponibilidad de electricidad para
nuevos usos, lo cual obstaculiza la instalacion de nuevas in-
dustrias intensivas en el uso de la electricidad.

b) El margen de reserva ha descendido por debajo de los
niveles recomendables, lo cual ha ocasionado algunos cortes
de suministro en las regiones noroeste y noreste en 2000 y
2001, aplicados principalmente a los clientes interruptibles.

¢) Insuficiencia de los enlaces del sistema interconecta-
do nacional, que no permiten aprovechar toda la capacidad
de generacion, lo cual incrementa el costo de produccién de
la energia eléctrica y reduce la eficiencia y la confiabilidad
del sistema.

d) Pérdidas relativamente elevadas en distribucién, so-
bre todo en el drea que atiende la empresa LFc, y, por lo tanto,
un uso mas intensivo de combustibles y mayores emisiones
contaminantes (cepaL, 2001; Joskow, 2000).

La solucién a estas deficiencias que se han venido acu-
mulando en los dltimos afios hace impostergable definir una
reforma eléctrica que permita garantizar las inversiones ya

realizadas recientemente, ademds de que posibilite generar
la confianza y certidumbre para las inversiones publicas y
privadas que requiere el sector. Sin embargo, es pertinente
conocer el referente general del porqué estan presentes di-
chas deficiencias en la coyuntura actual, para lo cual se hace
necesario sefialar algunas de las principales caracteristicas
estructurales de dicha industria.

El hecho por destacar es que la demanda de energia
crece mucho mas ripido que el piB y la poblacién del pafs.
Desde 1944 —cuando comenz0 la electrificacién masiva de
México— hasta el afio 2000, la poblacién aument6 4.5 ve-
ces, mientras que la generacion de electricidad se multiplicé
por 70. El consumo per cépita del fluido aumentd 15 veces
en ese lapso; comparativamente con nuestro vecino del nor-
te, apenas estamos en los mismos niveles que los Estados
Unidos tenian hace cincuenta afios.

En el afio 2000 la capacidad de generacién del sector
publico ascendié a 36 697 mw, la generacién bruta aproxi-
mada fue de 188 165 gwh, mientras que la generacién priva-
da fue de 28 000 gwh. Por su parte, la demanda en ese afo
llegd a 29 492 mw, pero de acuerdo con las proyecciones ofi-
ciales de incremento del consumo —6.2 por ciento anual—,
para finales de la década se requerirdn 27 357 mw mads. Es
decir, en 10 afios serd necesario aumentar la capacidad 70
por ciento.

Otro dato relevante es que se estima incrementar las li-
neas de transmisién y las capacidades de transformacién en
33 115 kilémetros y 69 324 mw. Asi de 1996 a 2000, el mar-
gen de reserva del pais —diferencia entre la capacidad ins-
talada y el maximo de consumo de electricidad—, se redujo
de 46.8 a 24.5 por ciento. Como puede notarse, México ain
tiene cierto margen de reserva, no obstante —como ya se
apunt6 arriba—, es una deficiencia preocupante en cuanto a
que dicho margen se ha venido reduciendo significativamen-
te en los afios recientes, llegando incluso a estar por debajo
de uno de los picos de consumo en el mes de septiembre,
sobre todo en la regién norte del pais.

Asimismo, cabe destacar que el patrén de consumo de
electricidad en México refleja una dualidad. De un lado esta
un grupo de cerca de 100 000 grandes y medianos usuarios
que consumen 60 por ciento de la energia producida en el
pais. Los cuales representan menos del 1 por ciento del total,
pero contribuyen con 40 por ciento de los ingresos del sec-
tor: son el motor de la economia.

Por lo que, de prosperar la reforma que se plantea (en el
sentido de crear un mercado abierto de electricidad y dejar a
la cFE como suministrador de los pequefios usuarios), éste es
el segmento que podria abrirse a un mercado mayorista de
alta tensidn; por otra parte, estd el muy vasto universo de pe-
quefios consumidores para quienes el servicio publico es una
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Grafica 1
La demanda crece mas que la capacidad en
el sector eléctrico, de 1998 a 2000
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Fuente: Comisién Federal de Electricidad.

necesidad: representan mas de 90 por ciento del mercado y
sus pagos estan subsidiados.

En este segundo grupo se encuentran los habitantes de
zonas rurales, pequefias localidades, colonias populares,
pero también las micro y pequefias industrias, y los peque-
fios comercios. El suministro hacia ellos es hoy una funcién
primordial del Estado y no se presta para las estructuras de
libre competencia (Expansion, 17/04/2002).

Por otra parte, es importante aclarar que, en la actualidad,
en México existe incertidumbre para los generadores priva-
dos (PEE) que ya invirtieron en las formas de cogeneracién
y autoabastecimiento, en virtud de que las modificaciones

Gréfico 2
Margen de reserva eléctrica. Diferencia entre
capacidad y demanda (porcentaje promedio),
de 1996 a 2000
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Fuente: Comision Federal de Electricidad.
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realizadas al reglamento de la Ley del Servicio Piblico de
Energia Eléctrica (Lspeg), el 24 de mayo de 2001, por parte
de la presente administracion foxista, fueron impugnadas por
el Congreso de la Unidn a través de una controversia consti-
tucional presentada por los diputados el 4 de julio de ese afio,
ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacién (sciN), en la
que se argumenta que el jefe del Ejecutivo invadi6 la esfera
de competencia que corresponde ejercer de manera exclusi-
va al Poder Legislativo. Los cambios realizados exentan del
procedimiento de licitacién publica a los contratos que la CFE
celebre con los particulares para comprar la energia que gene-
ran, mientras que el reglamento anterior permitia la compra de
20 mw o menos y, con las modificaciones descritas se permite
adquirir los excedentes de energfa hasta con 50 por ciento de
la capacidad instalada total de los generadores privados, o en
su caso un porcentaje mayor, cuando asi lo decida la Secreta-
ria de Energia (Sener), por necesidades del servicio publico.
En autoabastecimiento y cogeneracion, hasta 100 por cien-
to de su produccion excedente. El problema con esto es que
con dichos cambios al reglamento de la LSPEE se contradice la
norma constitucional, misma que no contempla la generacién
eléctrica por parte de generadores privados (El Financiero,
6/05/2002). Ante esto, la sciN fren6 dichos cambios, al fallar
en contra de los mismos, argumentando que son violatorios de
la Carta Magna. Por ende, es sumamente importante que se
legisle de inmediato, con el fin de traer certeza juridica y con-
fianza a los inversionistas privados nacionales y extranjeros.

Por otro lado, de acuerdo con la Sener, los requerimien-
tos totales de inversién en el sector durante el periodo de
2000-2009, equivalen a 139 mmd. Dicha cifra equivale a 22
por ciento del piB del 2001, o poco més de los ingresos pu-
blicos totales.

Ahora bien, la baja en las inversiones realizadas por la
CFE CON Tecursos propios es preocupante, pues éstas pasaron
en pesos constantes del afio 2000, de 20 706 millones de
pesos en 1994 a 16 851 millones de pesos en el 2000, lo que
representa una disminucién de 19 por ciento (Kessell, 2000).
Por otra parte, la inversion financiada con ahorro privado ha
sido inferior a lo programado en el Presupuesto Anual de Egre-
sos de la Federacion. El grado de cumplimiento de la cre en el
SEN pasé de 97.8 por ciento en 1997 a 83.8 por ciento en 1998,
y a s6lo 38.4 por ciento en 1999. En 1997 estaban previstos
ocho concursos de licitacion para obras pero sélo se realizaron
dos, dejando los seis restantes para 1998. De igual modo, en
1999 se tenian previstos once concursos, pero no se realizé
ninguno. En el periodo 1996-2000 debieron licitarse 15 882
mw y sélo fueron solicitados 10 378 mw, lo cual significa 35
por ciento menos de lo previsto (Rodriguez-Padilla, 2000). En
las graficas 3 y 4, y en el cuadro 1, es posible esclarecer este
contexto de participacién publica y privada en los proyectos
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de generacién eléctrica de los dltimos afios y de los futuros,
asi como los requerimientos de inversion para el SEN previstos
en varios documentos de prospectiva. En resumen, lo que se
observa es un aumento sustantivo de la inversion privada y un
incremento en el porcentaje de energia autoabastecida y los
montos totales de inversion para satisfacer la demanda nacio-
nal, respectivamente.

Grafica 3
Proyectos de generacion eléctrica. Inversion
publica y privada (miles de millones de délares),
de 1997 a 2006
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Grafica 4
Energia eléctrica. Inversion derivada de los permisos
(miles de millones de dolares), de 1995 a 2000
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Fuente: Sener.

Abhora bien, respecto al uso de nuevas tecnologias que
requerira el Sistema Eléctrico Nacional (SEN) en los proxi-
mos afios, en el documento de Prospectiva del Sector Eléc-
trico 2001-2010, se estima que 88 por ciento de la nueva
capacidad del sistema utilizara gas natural.

La participacion de ese producto en la electricidad gene-
rada con combustibles fosiles pasard de 20 por ciento en 1999
a 69 por ciento en el afio 2010. El 87.4 por ciento de la capaci-
dad que se construya para el consumo autoabastecido utilizara
gas natural. Por ello, la generacion del SEN experimentard un

Documento Crecimiento de la demanda %
Autoabas- Ventas del Nacional
tecida Sistema

Eléctrico
Nacional

Iniciativa del Ejecutivo 12.1 5.6 6.1

Federal (Prospectiva

1999-2008)

Prospectiva oficial 13.7 5.9 6.6

(2000-2009)

Prospectiva oficial 14.2 5.5 6.3

(2001-2010)

Iniciativa del PvEm 6.0+

(2001-2010)

Iniciativa del PAN
(2001-2010)

My = Mega/voltios.

mdp = millones de pesos.
s/c = sin cotizacion.

+ = puede crecer.

Cuadro 1
Requerimientos de inversion. Iniciativas y la prospectiva oficial del sector eléctrico

Capacidad Capacidad Inversion Inversion
requerida requerida para requerida en requerida para
en el Sistema satisfacer el Sistema satisfacer
Eléctrico la demanda Eléctrico la demanda
Nacional (Mv)  Nacional (Mv)  Nacional (mdp) Nacional (mdp)

22 248 s/c 487 385

26 281 slc 590 607

27 357 slc 32219 675 781

s/c 32219 500 000+
32 400 slc

Fuente: Dictamen final de las reformas constitucionales en materia de energia eléctrica.
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cambio estructural con respecto a la tecnologia utilizada: las
centrales de ciclo combinado ganaran peso, al pasar de 9 a 52
por ciento, a costa de las plantas térmicas convencionales y
las hidroeléctricas, que reducirdn su participacion de 47 a 21
por ciento y de 18 a 14 por ciento, respectivamente. Como se
sabe, esos movimientos se explican porque la expansién de
minimo costo del SEN, en el &mbito empresarial, se obtiene con
la tecnologia de ciclo combinado.

Al respecto, en la grafica 5 se muestra que para el afio
2010 la generacién por fuente de energfa en México se apo-
yard principalmente en los hidrocarburos (68.87 por ciento),
la energia hidroeléctrica (14.27 por ciento), el carbén (9.52
por ciento), la energia nuclear (4.44 por ciento), asi como en
la geotermia y el viento (3 por ciento) (http: /www.energia.
gob.mx /estadisticas).

Este mismo escenario, pero visto en términos de me-
gawatts (mw), se precisa mejor, ya que de los 27 357 mw
de nueva capacidad de generacion que requiere el SEN para
llegar a los 62 393 mw en 2010, las plantas privadas repre-
sentaran 4 862 mw adicionales al final del periodo.

Grafica 5
Principales combustibles. Generacion por fuente
de energia (porcentaje), 2010
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De la capacidad requerida, 17 369 mw (63.5 por cien-
to) se agregardn a través de plantas de ciclo combinado,
mientras que 3 191 mw corresponderan a hidroeléctricas,
22 100 mw a carboeléctricas, 3 874 mw a 10 instalaciones
que presumiblemente podrian ser gasificacién con coque o
uso de residuos del petréleo y, 824 mw a proyectos geotér-
micos, de turbogéds y de combustién interna. El documento
de prospectiva citado anuncia que los objetivos se cumplirdn
mediante licitaciones, bajo esquemas de obra publica finan-
ciada, produccién independiente, y cAT (Construir-Arrendar-
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Transferir), entre otros. Llama la atencién que no considera
la posibilidad de una reforma eléctrica.

De esta forma, y con base en la informacién consultada,
la experiencia internacional de las dltimas décadas aconseja
expandir un sistema eléctrico diversificando tecnologias de
generacién y suministro de combustible. En ese sentido, se
pueden aprovechar los importantes recursos hidricos, edli-
cos, geotérmicos, con los que es posible generar electricidad
a precios competitivos. La expansion del SEN brinda una ex-
celente oportunidad para avanzar en uno de los principales
objetivos de la politica energética nacional, que es “aprove-
char al maximo la riqueza en recursos energéticos con los
que cuenta el pais, utilizando criterios de desarrollo susten-
table” (Sener, 2000b).

Viabilidad de la reforma eléctrica: ;hacia una
mayor participacion privada en el sector?

En los ultimos cuatro afios, el énfasis de la reforma energé-
tica en México se ha puesto en la reforma eléctrica. Hasta
ahora se cuenta con seis iniciativas de reforma eléctrica pre-
sentadas ante el Congreso de la Unién: una del ex presidente
Zedillo, entregada en 1999; la segunda, del Partido Verde
Ecologista (pvEm), y la tercera del Partido Accién Nacional
(paN), presentadas a fines de 2001; la cuarta fue la del Partido
Revolucionario Institucional (pr1), presentada en la primera
semana de marzo de 2002; la quinta iniciativa fue presentada
el 11 de abril del 2002 por el Partido de la Revolucién De-
mocratica (PRD); y recientemente, la sexta iniciativa, entrega-
da el 16 de agosto del 2002 por el Ejecutivo federal, la cual
habia sido pospuesta infinidad de veces. Es menester que a
la brevedad sean discutidas, lo que podria ocurrir durante el
2005, segin estimaciones del actual presidente de la comi-
si6n de energia de la camara de diputados.

El cuadro 2 pretende resumir las principales propuestas
efectuadas por cada partido politico. Como puede verse, dicho
esquema no incluye la iniciativa del presidente Vicente Fox,
aunque ésta coincide en su mayoria con la del paN. Del mismo
se deduce que el tnico partido que contempla reducir la par-
ticipacion privada en el sector eléctrico es el pri; ademis, la
iniciativa del ex presidente Zedillo esta en contra de darle au-
tonomia de gestion a las paraestatales. En cuanto a modificar
s6lo las leyes secundarias estan a favor el Pri y el PRD, mientras
que las restantes propuestas sugieren cambiar los articulos 27
y 28 constitucionales, a efecto de favorecer la participacién de
la iniciativa privada en el sector (El Financiero, 11/04/2002)

Cabe aclarar que las iniciativas de ley del ex presidente
y del pvem ya han sido dictaminadas y rechazadas, por lo que
la discusidn se centrard en las coincidencias que tengan las
restantes. Aqui es muy importante tener presente que para
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Cuadro 2
Propuestas de reforma eléctrica
Cambios a la

Participacion ~ Autonomia de

privada gestion Constitucion
a paraestatales o leyes sec.
PRI Reducirla A favor Sélo leyes sec.
PAN Ampliarla A favor Arts. 27 y 28
PRD Mantenerla A favor Sélo leyes sec.
Sener  Ampliarla A favor Arts. 25,27y 280
leyes sec.

PVEM  Ampliarla A favor Arts. 27 y 28
Zedillo Ampliarla En contra Arts. 27 y 28

Fuente: El Financiero, 11 de abril de 2002.

Cuadro 3
Comparativo de propuestas de algunos partidos
politicos y el Ejecutivo sobre la reforma eléctrica
(seguin rubro), de junio de 2002 a la fecha

Rubro Ejecutivo PRI PRD
Cambios constitucionales Si No No
Autonomia de gestion para CEE y LFC Si Si Si
Mayores facultades a la Comision Si St Si
Reguladora de Energia

Revisar subsidios Si St Si
Crear un mercado de excedentes Si Si No
Promover la participacion privada en St St Si
generacion

Fuente: El Financiero.

que prospere cualquier iniciativa ésta deberd contar con dos
tercios de la votacidn, por lo que los votos mas codiciados
son los del pri, ya que s6lo con éstos es posible lograr lo an-
terior. De ahi que serdn primordiales las negociaciones que
tendra que hacer el ejecutivo con los lideres de ese partido,
con el fin de llegar a un acuerdo y lograr que avance su pro-
puesta y evitar escenarios politicos problematicos, como los
que ha incitado dltimamente.

El cuadro 3 pretende sintetizar las propuestas de las ini-
ciativas restantes, es decir, las del PrD, Pr1 y la del Ejecutivo.
Dicho esquema resume las tres iniciativas vigentes. Hasta
donde se sabe, las iniciativas de la oposicién coinciden en no
realizar cambios a la Constitucién, aspecto que se modifico
ahora con la iniciativa formal del Ejecutivo, el cual si propo-
ne cambios constitucionales. Por otro lado, tenemos que las
otras dos iniciativas se oponen a crear un mercado de exce-
dentes, al contrario del Ejecutivo. Esta propuesta insiste en
la idea de promover una mayor competencia, de manera tal
que los grandes usuarios, como son los clientes industriales,
tengan derecho a comprar el fluido directamente a producto-
res 'y ya no solo a la CrE.

Cabe destacar que los proyectos del pri y PRD proponen
darle autonomia de gestion a la CFE y a LFC, sugieren ademaés
que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) no
sea ya la encargada de determinar las tarifas eléctricas, piden
que sea la Comisién Reguladora de Energia (CRE) quien lo
haga, y precisamente ése es uno de los puntos que plantea al
gobierno federal (El Financiero, 13/06/2002). Mientras que
el prI se opondria a promover la participacién privada en la
generacion de electricidad.

Desde la perspectiva de la iniciativa del Ejecutivo, la
unica forma de operar adecuadamente en el marco legal sera

haciendo cambios a la Constitucidn, por lo que en adelante
el paN, como partido en el poder, y el Ejecutivo centrardn sus
esfuerzos para convencer a los otros partidos politicos de las
bondades de la iniciativa del Ejecutivo.

En la iniciativa de ley del Ejecutivo, presentada el dia
16 de agosto del 2002, se contempla modificar los articulos
27 y 28 constitucionales, con el objetivo de abrir atin mds a
la iniciativa privada el sector eléctrico y otros cambios en
areas como el petrdleo y el gas natural. Dicha iniciativa fue
entregada en el Senado de la Republica por ser ésta la cimara
de origen, es decir, la instancia a la que le corresponde enca-
bezar la discusién del tema, aunque la comisién de Energia
de la Camara de Diputados ha solicitado formalmente ser
incluida en las sesiones correspondientes.

El proyecto de reforma eléctrica enviado por el Ejecu-
tivo propone:

* Reformas y adiciones a los articulos 27 y 28 de la
Constitucién.

* Reformas y adiciones a la Ley del Servicio Publico de
Energia Eléctrica.

* Reformas y adiciones a la Ley de la Comisién Regu-
ladora de Energia.

* Crear una Ley Orgénica de la Comisidon Federal de
Electricidad y otra Ley Orgénica del Centro Nacional de
Control de Energia.

En el paquete de propuestas, el Ejecutivo expone que
debe de distinguirse que: “existe un servicio piblico cuya
prestacion corresponde exclusivamente a la nacién y se re-
conoce que también existen necesidades no colectivas ni ba-
sicas, en relacién con las cuales no se justifica la obligacién
de su atencién exclusiva por parte del Estado”. Por ello es-
tablece lo siguiente:
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Propuesta de flujo de nuevo marco regulatorio (Sener)

Distribucion regional
CFEyLFC

*Residencial
*Agricola
*Comercial
*Servicios y pymes

(Usuarios finales)

Generacion
Servicio publico
CFEyLFC o Operador independiente
> (CRE)
- Comisién Reguladora de Energia
Supervisor
Generadores
privados
A 4
Distribucion (Usuarios calificados) - Grandes
privada ' empresas

en el sector.
Fuente: Sener.

Bajo el esquema propuesto, la generacién y comercializacion serfan abiertas a la participacion privada. El despacho de energia estard a cargo de un
operador independiente. La Comision Reguladora de Energia (CrE) seria quien establezca las reglas y asegure un trato justo a todos los participantes

* La cFE y LFC no se privatizarian, sino que quedarian
como empresas del Estado.

* En el 4rea de generacién se crean dos mercados: uno
para servicio publico y otro para particulares.

* La cre y LFc tendrfan obligacién de suministrar energia
eléctrica a los pequefios consumidores, como son los usua-
rios domésticos y agricolas. Este mercado es considerado de
generacion publica, por satisfacer “necesidades colectivas
bésicas”.

* Los grandes consumidores o usuarios calificados po-
drian adquirir la electricidad a otro particular o a las paraesta-
tales mismas, mediante contratos de largo plazo. A este tipo
de consumidores se les define como autoconsumidores, que
son todos aquellos que por su actividad industrial, comercial
o de servicios requieren de mas de 2 500 mw por afio.

* Habra libre acceso a la red de transmision, el cual esta-
ra controlado por el Centro Nacional de Control de Energia,
organo que se creard una vez que la capacidad de produccién
privada llegue a 12.5 por ciento o, de no darse esa condicion,

DER-Ineser* Universidad de Guadalajara

hasta el afio 2006, una vez que esté listo el mercado de electri-
cidad para los grandes consumidores.

* La Comisién Reguladora de Energia vigilaria que hu-
biera acceso abierto a la red de transmision, y regularia a la
industria. Para el efecto, se le darian mayores atribuciones
como organismo supervisor del SEN.

* En la Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica se
propone regular la operacién de los diversos actores: produc-
tor independiente de energia, autoconsumidores, cogenera-
dores, autoabastecimiento y pequefia produccién. Asi como
otorgar autonomia de gestion, limitada, a la CFE para que su
Junta de Gobierno tome decisiones sin la aprobacién de otras
dependencias, pero el Congreso seguiria determinando un
presupuesto global.

* Se eliminaria el 9 por ciento que se cobra a la CFE por
aprovechamiento, y se sustituiria por una tributacién como
el impuesto sobre la renta.

* Al Articulo 27 se le quitarian los conceptos de: ge-
nerar, distribuir, transformar, abastecer de energia eléctrica,
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y se sustituirian por: al Estado le corresponde la prestacién
del servicio publico de la electricidad, o sea la generacién
publica.

* En el parrafo 1v del Articulo 28 se determinaria que no
constituird monopolio el servicio publico de energia eléctri-
ca proporcionado por el Estado a los pequefios consumido-
res (El Financiero, 19/08/2002).

Cabe mencionar que la iniciativa del Ejecutivo recoge
planteamientos que ya habian sido hechos por el pri y PRD, 10
cual le augura menos resistencias a la hora de su discusién y
aprobacién. Entre otros aspectos, los legisladores pretenden,
por ejemplo, que el Director de la cFe sea nombrado por el
Legislativo, con base en una terna propuesta por el Ejecuti-
vo, lo que permitiria tener un mejor control de que quien sea
designado cumpla con el perfil que el puesto requiere. Final-
mente, y con el objeto de mostrar la forma en que operaria
el nuevo marco regulatorio propuesto, se anexa un esquema
acorde a la iniciativa de reforma.

Conclusiones

En términos del avance mostrado por el proceso de apertura
del sector energético en el &mbito internacional, un hecho con-
tundente es que tanto en los paises industrializados como en los
que estan en un proceso de industrializacién menor, la politica
energética ha implicado que la planeacién deba atender ex ante
y ex post las consecuencias de una liberalizacién, privatizacién
y reglamentacién mayor. Estos tres aspectos son los que han
dominado la escena de la planificacién energética contempo-
ranea. Con ello, la liberalizacion del sector energético y del
sector eléctrico es una constante mundial; aunque renuente al
cambio en algunos paises, este sector termina por ceder al mo-
vimiento privatizador de los otrora activos publicos.

Para el caso de México, se ha dicho que la iniciativa de
reforma eléctrica, enviada al Congreso por la presente admi-
nistracion desde agosto de 2002, serd complementada con
una propuesta que le permitiria a los particulares participar
en la exploracién y extraccién de gas natural no asociado,
esto en virtud de que, como ya se dijo, la nueva capacidad
de generacion se basard en centrales de gas natural, por lo
que se contemplan varias acciones en ese sentido: invertir
en programas de biisqueda de gas natural, incrementar la im-
portacién considerando plantas regasificadoras de gas liqui-
do y enviar, en fecha préxima, una propuesta de apertura a
la iniciativa privada para la exploracion y extraccién de gas
natural en nuestro pafs.

En nuestro pais, desde fines de la década de los ochenta,
las autoridades mexicanas pusieron en marcha un proceso
de cambio estructural en el sector energético, con una nueva
participacion del sector privado. Se buscé ajustar al sector

al nuevo paradigma liberalizador de desarrollo econémico,
se revisaron los objetivos y orden de prioridades, asi como
las estrategias, instrumentos y medios utilizados. La idea de
fondo consistia en sacar a la industria de la energia del aisla-
miento, del modelo cerrado en el cual se desarrollé durante
décadas, para insertarlo en un modelo abierto, privilegiando
criterios de eficiencia y sustentabilidad de largo plazo.

En otros paises ya se ha comprobado que cuando han
faltado los energéticos el impacto negativo en la economia
ha sido brutal. Por eso estoy de acuerdo con quienes argu-
mentan que no hay energia mas cara que la que no se tiene.

Las oportunidades para expandir racionalmente al sec-
tor energético mexicano son multiples. Todo parece indicar
que la reforma en ciernes abrira las puertas para la creacién
de un mercado eléctrico para grandes usuarios (calificados)
y seguird bajo la rectoria del Estado para los pequefios usua-
rios (usuarios finales). Por lo tanto, es imprescindible recti-
ficar el rumbo en términos de adecuar la legislacién secun-
daria con respecto a lo que establece la Carta Magna, con
el fin de generar la certidumbre legal que todo proyecto de
inversién requiere. Muy probablemente seremos testigos de
la aprobacién de una reforma que beneficie a todas las par-
tes involucradas y permita seguir aportando recursos mixtos
para el fortalecimiento del sector eléctrico y, por ende, de la
economia de México en su conjunto.
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