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PRESENTACION

Este libro [orma parte de una coleccion de 16 volimenes en los
cuales se analizan los grandes problemas de México al comenzar
el siglo xx1 v se sugieren algunas ideas acerca de las tendencias de
su desarrollo en el futuro cercano. La realizacion de este proyecto
ha sido posible gracias a la colaboracion de un grupo de investi-
gadores, quienes con su experiencia académica enriquecen el co-
nocimiento en torno a la situacion actual de nuestro pais. Los te-
mas que se abordan son: poblacion, desarrollo urbano y regional,
migraciones inlernacionales, medio ambiente, desigualdad social,
movimientos sociales, educacion, relaciones de género, econo-
mia, relaciones internacionales, politicas publicas, instituciones y
procesos politicos, seguridad nacional y seguridad interior, y cul-
(uras ¢ identidades. El Colegio de México continta ast su tradi-
cion de publicar obras colectivas y multidisciplinarias para com-
prender mejor la sociedad mexicana y los problemas que enfrenta
hoy dia. Esta es nuestra manera de participar, desde el ambito
académico, en la conmemoracion del bicentenario de la Indepen-
dencia y el centenario de la Revolucion. Agradecemos a la Secre-
tarfa de Cducacién Publica el apoyo para la realizacion de este
proyecto.
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INTRODUCCION GENERAL*

La economia mexicana ha experimentado grandes translormaciones en los
ultimos treinta afnos. De una economia petrolizada en los anos setenta se
paso a la crisis de la deuda de los afos ochenta (Tustig, 2002}, al fimal de
los cuales comenzd un proceso de transtormacion econdmica que tenia
como objetivo mejorar la eficiencia de la econemia mexicana y proyectar
un mayor crecimiento a large plazo. Lntre las reformas mds importantes en
ese periodo estan la privatizacion de empresas v la entrada de México al
GaTT, que implicaba una liberalizacion del comercio exterior. La tarifa pro-
medio en 1983 para el sector manufacturero era de 38.6 %, mientras que
en 1990 era de 14.9% (Kowalzyck y Davis, 1996). Asimismo, en ese perio-
do se obluvieron disminuciones de deuda mediante los [amosos bonos
Brady. Estas primeras relormas tenian como objetivo incrementar la elicien-
cia v lag posibilidades de crecimiento. La mayoria de las privatizaciones de
la etapa del gobiemo de Miguel de Ta Madrid buscaban disminuir el déheit
publico, Ta mayoria de las empresas privatizadas perdian dinero pues te-
nian restricciones presupuestarias débiles ¥ no habia incentivos a la eheien-
cia (La Porta v Lopez de Silanes, 1997). Durante ese gobierna se privatiza-
ron sobre todo empresas pequerias,

[n el sexenio de Carlos Salinas de Gortari se privatizaron las empresas
mas grandes, los bancos v Teléfonos de México (Telmex); la privatizacion
de estas entidades tendria efectos posteriores sobre el comportamiento de
la economia. La privalizacion de Telmex (1990) se dio sin la existencia de
un marce normativo adecuado; la Ley Federal de Telecomunicaciones se
cred en 1995 y mas tarde la Comision Federal de Telecomunicaciones (Co-
letel). Noll (2000} argumenta que la privatizacion de Telmex tenfa un ob-

* El coordinador del presente volumen desea expresar su agradecimiento a los
comentarisias de versiones previas de Los trabajos agul contenicdos; asimismo, reconocer
la labor editorial de Rocio Contreras Romo v de Lorena Murillo S., asi como el apoyo de
Bertha Lidia Ceballos en la preparacién de los textos,
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12 MICROFCONOMIA

jetive eminentemente recaudador; hasta ¢l dia de hoy su privatizacion
comeo empresa verticalmente integrada tiene efectos sobre los precios fina-
les de los servicios de telecomunicaciones; en comparaciones internaciona-
les, los precios de las telecomunicaciones en México aparecen demasiado
elevados.

Asimisme, en 1990 comenzo la privatizacion de los bancos, que tam-
bién tenia un objetivo recaudador: los 18 bancos se privatizaron en seis
paqueles entre 1990 y 1991, La ventla en paqueles lenia comeo proposito
aumentar el precio de venta; los distintos postores podian participar en el
primer pagquele v, si no oblentan ningan banco, podian participar en los
siguientes paquetes aumentando asi la competencia por ellos. Unal y Nava-
1o {1999) Tlaman a esto efecto cascada; los estandares de la privatizacion
bancaria fueron muy bajos, pues se permitio a los postores pujar por hancos
con crédito de los mismos bancos (1 laber, 2004). Ll monto de capital pro-
pio que los nuevos banqueros aportavon era muy bajo, lo que llevaba fmpli-
cito un comportamiento oportunista en la administracion de los mismos.
Un ejemplo es la posibilidad de que los banqueros se autopresten a tasas
mas bajas v en condiciones mas favorahles.

Los ejerplos ilusirados nos muestran que las privatizaciones [ueron
pensadas en su momento como una solucion a los problemas [iscales que
enlrentaba México y tenfan un interés eminentemente recaudador, olvidan-
do los problemas de eliciencia que estas privatizaciones podrfan producir
en el resto de la economia. Aqui se examinan los problemas actuales que
enfrentan la banca v las telecomunicaciones como industrias que tienen
impacto en toda la economia, al ser proveedoras de insumos basicos, ¥ se
analizan las condiciones de competencia de ellas, asi como los cambios
regulatorios que han enfrentado con ¢l fin de mejorar sus condiciones de
eficiencia. Se ha discutido mucho sobre el tipo de regulacién que deben
enfrentar este tipo de industrias; los capitulos de telecomunicaciones v
hanca contribuyen al debate.

Después de las privatizaciones de grandes empresas que ocurrieron en
los arios noventa se firmé el Tratado de Libre Comercio de Ameérica del
Norte {1Lcan). Esta relorma, junto con la entrada al Garr, permitio estable-
cer reglas de comportamiento para las autoridades, que garantizaban un
compromiso de largo plazo respecto a la politica comercial y permitian un
ambiente de certidumbre para los inversionistas sobre la nueva estructura
de precios relativos que estarfa presente a lo largo del tiempo. En este volu-
men se presenta un capitulo de uno de los protagenistas en las negociacio-
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nes previas del T1.can que evahia con seriedad sus efectos y abunda sobre
posibles perspectivas a futuro. Ll TLCaN tuvo un gran efecto sobve los bie-
nes comerciables con desemperios sobresalientes en el grado de desarrollo
del comercio exterior en la region. Incluso tuvo impactos significativos so-
bre los precios de los bienes comerciables manufactureros domesticos, re-
duciendo el poder de mercado (Castafieda, 2004). Sin embargo, los bienes
no comerciables como servicios de telecomunicaciones o bancarios no que-
daron expuestos a la competencia del exterior, lo que retraso su evolucion
a serviclos mas compelilivos.

En 1993 el gobierno de México promulgd la Ley Federal de Competen-
cia Econdmica (LFCE) v cred la Comision Federal de Competencia como
organo desconcentrado con autenomia téenica v operativa de la Secretaria
de Feonomia. Ta autonomia fundamental de la Comision radica en el hecho
de que sus cinco comisionados tienen nombramientos por diez afios ¥ son
inamovibles, a menos de que exista un comportamiento ilegal por su parte,
La Comisién arranco con serias desventajas pues los problemas de mono-
polio no se consideraban fundamentales, lo que creaba un clima adverso a
su funcionamiento. Sin embargo, desde su fundacién participe activamente
el el combate de practicas monopdlicas, destacando su decision emitida en
1097 sobre practicas monopalicas ejercidas por Telmex en cinco mercados,
aungue por razones de procedimiento la decision [ue anulada por los tribu-
nales. Actualmente existe un debate en el Congreso sobre la necesidad de
dotar a la Comision Federal de Competencia de mas facultades para com-
batir a los monopolios; se plantea en particular la necesidad de elevar las
multas que pueda imponer la Comision por violaciones a la Tey Dada la
falta de competencia en algunos sectores como telecomunicaciones, banca
v otros, se considera que una medificacién a la LECT podria ayudar a elimi-
nar la presencia de cuellos de botella {industrias monopélicas que abaste-
cen a toda la economial v contribuir al crecimiento econémico. En este
volumen se incluye un capitulo dedicado al analisis de la competencia en
México v a resaltar su importancia para el crecimiento econdmico, y que
asimismoe plantea propuestas para incrementar la aplicabilidad de 1a ley

A partir de 1997 se introdujeron relormas a la Ley del Segure Social
que permitian trasladar el sistema de pensiones, de un esquema de dere-
chos definidos, fimanciadas con las aportaciones de las generaciones jove-
nes, @ un esquema plenamente fondeado en el que la pension de adulto
corresponde al ahorro que el trahajador realiza a lo largo de su vida pro-
ductiva. Asimismo, en marzo de 2006 se reforma el sistema de pensiones
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del Tnstituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Fs-
tado (15ssTE) en ¢l mismo sentido. Las reformas respondieron a la necesi-
dad de limitar el pasivo del gobierno a largo plazo, que segin algunas esti-
maciones superaba el mento del Fm. Sin embargo, las reformas fueron
insuficientes para atender los diversos problemas que enfrenta el gobierno
mexicano en la provision de seguridad social, va que abarcan solo una de
las dimensiones que proveen los esquemas de seguridad social —las pen-
siones—, y no resolvia los problemas relerentes a ellas pues no existe ac-
tualmente un esquema de pension universal para Lodos los mexicanos. En
la provision de seguridad social existen restricciones organizacionales v
también falta de cobertura para ciertos grupos poblacionales desprotegi-
dos. En este sentido, un trabajo del presente volumen investiga como la
falta de pension, su nivel o la falta de esquemas de seguro de salud obliga
a las personas mayores a trabajar. Asimismo, otro de los capitulos hace
propuestas sobre come aleanzar un esquema de pensidn universal que sea
compatible con la presencia de trabajadores formales e informales, y sugie-
re cambios organizacionales entre las distintas entidades encargadas de
proveer seguridad social para ofrecer un esquema mas eficiente. De igual
manera, habla sobre la instrumentacion de un seguro contra el desempleo,
la provision de asistencia a discapacitados v el cuidado infantil. En una
extension del estudio, en otro capitulo se plantea un esquema organizacio-
nal que mejore las condiciones de provision de los servicios de salud, lo-
mente la competencia en la provision y evite las dobles coberturas sociales
y privadas. Los trabajos estan enmarcados en la idea de proponer solucio-
nes para la provision de seguridad social, dadas las restricciones politicas
actuales que impiden un redisefio completo de esquemas de seguridad
social (Levy, 2008}

Cstos esquemas de redisefio institucional se ubican dentro de la nueva
tradicion microecondmica, que habla de como redisefiar los mercados para
que funcionen de mejor manera. Es lo que Robert Wilson, profesor de la
Universidad de Stanford, ha lamado arquitectura de mercados. Dentro de
ellos se encuentra también el capituloe sobre asignacion, que muestra las
deficiencias y ventajas del esquema de asignacién estudiantil a programas
educativos en el Distrito Federal, y nos {lustra como el analisis econdmico
moderno es (il para resolver problemas practicos.

Una relorma que en varias ocasiones ha buscado el Ejecutivo lederal ha
sido la reforma energética. Tanto ¢l gobierno de Emesto Zedillo como el de
Vicente Fox pretendieron hacer un cambio fuerte en la industria eléctrica.
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Sin embargo, sus propuestas no tuvieron éxito en ¢l Congreso. Una reforma
olvidada en esos sexenios, pero retomada recientemente por ¢l gobierno de
Felipe Calderon, fue la del pemraleo. Mucho se discutio sobre la ventaja de
establecer contratos de riesgo para promover una mayor inversion en la
industria petrolera. Sin embargo, estos contratos (que requerian cambios
constitucionales) no fueron aprobados en la reciente reforma petrolera
aprobada por el Congreso en 2008; en su lugar se aprobaron los llamados
“contratos incentivados™. La produccion petrolera ha ido en descenso en
los tiltimos afos (de 2005 a 2009); las relormas aprobadas en 2008 respon-
dieron (en gran medida) a estos cambios. 1 altimo capitulo de este volu-
men esta entocado a describir la evolucion y perspectivas de la produccion
de petroleo v gas natural.

Fn el primer capitulo, *Competencia en el mercado de crédito bancario
mexicano”, José Luis Negrin, Diadelfa Ocampo v Pedro Struck estiman un
modelo economérrico de competencia interbancaria en el que se puede
detectar la presencia de poder de mercado en industrias multiproductos,
en el nivel de la industria en su conjunte v también por tipo de crédito
(hipotecario, comercial v consumo). Como ellos plantean, existe una creen-
cla generalizada de que los hancos ejercen poder de mercado en el cobro de
intereses y en el nivel de las comisiones que cobran a sus clientes. El traba-
jo es unoe de los primeros intentos de responder desde un punto de vista
estadistico lormal a esas inlerrogantes.

El estudio se orienta s0lo a bancos comerciales, sin considerar los ban-
cos gubernamentales ni instituciones no bancarias. Los autores ilustran pri-
mero algunos indicadores de rentabilidad que muestran cémo ésta ha au-
mentada en los altimos afios. Iin cuanto a la utilidad neta sobre capital
contable v la utilidad neta sobre activos, las comparan con una muestra de
paises emergentes v concluyen que ésta no es excesiva, También muestran
como los margenes financieros (la diferencia entre intereses recibidos v
pagados) indican que, a partir de 2002, presentan una tendencia creciente.
Sin embargo, observan cque en el contexto internacional México noe esta
entre los pafses con mayores margenes.

Respecto a la cartera crediticia, los autores ofrecen indicadores de con-
centracion y sefalan que en los altimos ainos la tendencia muestra mayores
grados de competencia. En crédito al consumo ambién muestran una
drastica reduccion en indices de concentracion, al comparar el ano 2000
con 2007. En crédito hipotecario se observaba una caida en la concentra-
cion entre 2000 y 2004; sin embargo, a partit de 2003, ésta aumentd por
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la adquisicion de sociedades financieras de objeto limitado (Sofoles) hipo-
tecarias por parte de los bancos.

Al aplicar la metodologia pr desarrollada por Panzar v Rosse en 1987,
los autores encuentran que en el caso de los ingresos de los bancos (comi-
siones, ingresos por intereses, etc.) se rechaza la hipétesis de monopolio v
competencia perfecta, aunque no la de competencia monopolistica —si-
tuacién de mercado en la que existe dilerenciacion de producto pero todas
las empresas wrabajan con cero benelicios—. Al hacer el mismo ejercicio
relativo a ingresos por intereses de todos los créditos, Lampoco rechazan la
hipotesis de competencia monopolistica. En erédito al consumo no se pue-
de rechazar la hipotesis de colusion plena. Para ¢l caso del crédito hipote-
cario no es encuentran resultados concluyentes pues la estimacion es muy
imprecisa; en ¢l de crédito comercial no se puede rechazar la hipotesis de
competencia monopolistica. Los autores tanihién evaltan la posibilidad de
que la competencia haya aumentado a lo largo del periodo 2000-2007,
encontrando pruebas de que si ha ocurrido esto en el nivel de ingresos
agregados v de intereses de todos los créditos. No obstante, para mercados
de créditos desagregados (consumo, comercial e hipotecario) no encontra-
ron pruebas de un cambio en el régimen de competencia a lo largo del
periodo. De igual manera, hacen planteamientos sobre la evolucion del
marco regulatorio de la banca en los tliimos 15 aios.

Los autores nos indican como algunas medidas gque se wilizan usual-
mente para determinar la presencia de poder de mercado, como las de
rentabilidad y concentracion, pueden entrar en conflicto en sus prediccio-
nes con aquellas obtenidas por medio de modelos econométricos como los
utilizados por ellos. Ln crédito al consumo, por gjemplo, los niveles de
concentracién han bajado notoriamente; sin embargo, el resultado econe-
meétrico nos indica la presencia de colusion. Los autores hacen sugerencias
sobre cémo resolver los problemas de competencia en el crédito al consu-
mo; sugieren el abaratamiento de los costos para obtener informacion acer-
ca de las caracteristicas de servicios v los precios que ofrecen, lo que con-
trasta con la sugerencia de algunos politicos que han planteado regulacion
de precios (limitar la tasa de interés que puede cobrarse en tarjetas de cre-
dito, por ejemplo).

En “Evolucion de las telecomunicaciones a partir de la privadzacicn de
Telmex”, Alejandro Castaheda hace un recuento de las telecomunicaciones
a partir de dicha privatzacion. El estudio muestra como la debilidad del
marco regulatorio v las aspiraciones de las autoridades privatizadoras a
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obtener en la venta de ésta parte de las futuras ganancias monopalicas die-
ron lugar a un ambiente regulatorio laxo en los noventa v contribuyeron a
que Telmex ejerciera un nivel alto de poder de mercado en esa época.

Castanieda plantea que a pesar de que la privatizacion generd ganancias
de eficiencia, éstas no se tradujeron en una reduccion de precios durante
los afios noventa. Expone que la situacion de competencia en telecomuni-
caciones no ha mejorado en los afos recientes: con base en indicadores
bastante recientes nos muesua como la indusuia esta lueremente concen-
trada y los precios en varios servicios son bastante altos cuando los compa-
rAMOS COTL SLs contraparles internacionales. En servicio [ijo de varios nive-
les de consumo, en servicio movil y en banda ancha, México se encuentra
en la parte alta de precios cuando 1o comparamos con otros paises. En ban-
da ancha, por ¢jemplo, los altos precios se traducen en hajos niveles de
penetracion. !

El autor continta analizando un tema fundamental que afecta de ma-
nera sustantiva los precios finales: la interconexion.” Ofrece pruebas de
como las tarifas de interconexion estan muy correlacionadas con los pre-
cios finales y nos presenta un modelo (ampliamente utilizado en la literatu-
ra sobre el tema) que explica como altas tarifas de interconexion conducen
a precios elevados v muestra que las empresas tienen incentivos a [ijar altas
tarilas de interconexion como elemento de colusion en precios [inales.

Concluye que Tas tarilas por terminacion en movil eran aproximada-
mente once veces mas elevadas que las de terminacion de fijo,” lo que im-
plica un deshalance excesivo en los cargos que afectan a los operadores fijos
v a sus usuarios, Nos explica por qué existe éste v lo relaciona fundamen-
talmente con el esquema “el que llama paga”, segtn el cual los usuarios que
reciben las llamadas no tenen incentivo a escoger un operador que fije
bajos cargos por terminacion, ya que, por definician, el usvario no paga los

I'Se entiende por “penetracian” el nimero de lineas de handa ancha por habitante
o por cada 100 habitantes,

? Lainterconexian son los arreglos téenicos v econamicos que establecen los opera-
dores gue permiten que sus usuarios inales puedan establecer comunicacion entre .

* e entiende por Larila de terminacion al cobro que realiza un operador por lina-
lizar una lamada en su red propia, proveniente de un usuario de oo operador. EL
servicio [ijo se reflere a las lineas gue no pueden cambiar de lugar geogralico para ope-
rar {leléfono ljo gque proveen Axtel v Telmex). Ll servicio mévil comprende las lineas
que 1o requieren estar en un lugar fijo para operar (telélono celular que proveen Telcel,
Movistar, lusacell, Unelon, elc.).
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cargos por tenminacion, Fsta es una explicacion intuitiva que muestra ¢l
autor de por qué los servicios por terminacion en mévil son tan elevados; en
la literatura se ha argumentado que el desbalance en cargos no es necesaria-
mente indeseable si la industria de méviles es competitiva. Sin embargo,
Castaneda expone que la industria de telefonia mévil no es competitiva en
Meéxico v argumenta a favor de la disminucion en la tarifa por terminacién
en movil que recduzca el deshalance excesivo, lo que tendrfa un impacto de
disminucicn en precios [inales, de acuerdo con las correlaciones presenta-
das por €l. Recienlemente, la Secrelaria de Comunicaciones y Transporles
(1) emiddd una resolucion gue reduce drasticamente Tas tarilas por termi-
nacion en mavil; vale la pena decir que es de las primeras decisiones de
politica de interconexion que tiene un objetivo real de eliminar las distorsio-
nes causadas por las elevadas tarifas de terminacion en mavil.

Se analizan algunas mediciones de mark up en las que se aproximan
¢éstas a partir de los TRITDA™ de las empresas analizadas. Al hacer compara-
clones con otras empresas v entre Telmex nacional e internacional el autor
concluye que hay pruebas de que ésta ejerce poder de mercado, lo que se
traduce en los precios elevados observados para México v también en altas
tarilas de interconexion.

La Coletel emitié recientemente una decision de interconexion gue
desagrega el bucle local;” Castaieda se manifiesta a lavor de ella al conside-
rar que podria ser la tnica manera (a corto plazo} de incrementar la com-
petencia en los servicios al usuario final ¥ podria bajar los precios de la
banda ancha. En cuanto a la resolucion de instrumentar esquemas de costo
incremental promedio de largo plazo para determinar las tarifas de interco-
nexion de operadores dominantes, se pronuncia por un esquema bottom
up, que implica la determinacién de las tarifas utilizando como estandar el
nivel de una empresa eficiente que sobrevive en un ambiente plenamente
competitivo. Argumenta también que altas tarifas de interconexion pueden

TERTDA (garnings hefore interests, taxes, and depreciation amortization) se refere a
ganancias antes del pagn de intereses, impuestos ¥ la depTeciaci(m. Se considera como
una huena aproximacion al indice de Lerner, que puede ser, en algunos casos, indicati-
vo de poder de mercado.

T Bucle local se reliere a lo que lamamos la alima milla, es decir, el cable que va
de la cencral del operador a la residencia del usuario linal; la desagregacion del bucle
local implica que, wante el equipo gue se usa para esta Wliima milla como el cable lisico
puedan ser arrendados por otros operadores a larpo plazo para permitir la competencia
en la provision del servicio en la tlima milla.
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incentivar la discriminacion de precios entre redes, ¥ que en algunos casos
puede utlizarse contra las redes pequenias v afectar la competencia, Lste es
un elemento adicional que utiliza el autor para argumentar en contra de
altas tarifas de interconexion.

Castarieda analiza el llamado tema de la convergencia tecnolégica que
permite que varias redes compitan en productos nuevos que antes no po-
dian oflrecer. Se pronuncia por l[avorecer la migracion a la provision de
nuevos servicios v sugiere no cobrar por cambios en el uso de la concesion
y en el del espectro. También se inclina por cobrar el uso del espectro solo
una vez, cuando se olorga la concesion en subasta y cuando se renueva.
Sugiere relajar Tos imitantes a la inversion extranjera y permitiv la existen-
cia de mercados secundarios que comercialicen ¢l espectro. Asimismo plan-
tea la instrumentacion de un esquema de tipo bill and keep, que implica que
los operadores no cobren por terminar la llamada a cambio de que otros
operadores hagan lo mismo. De acuerdo con el autor, el esquema tiene va-
rias ventajas pues disminuye las distorsiones de poder de mercado v los
incentivos a discriminar en precios, y facilita la entrada de nuevos operado-
res. Por ultimo sugiere que, para disminuir los litigios, las cortes deberian
otorgar a la Coletel vy a la Comision Federal de Compelencia el concepto
juridico de delerencia sustancial que implica que las decisiones de dichos
organismos tienen una gran validez técnica. Esto disminuiria las apelacio-
nes Irivolas gue tenen como objetivo retrasar la instrumentacion de nuevas
regulaciones.

En ¢l capitulo “Competencia econdémica”, Emesto Estrada Gonzdlez ar-
gumenta que las pruchas empiricas v la literatura analitica indican que la
competencia econémica reduce precios para los consumidores y promueve
la productividad y el crecimiento. Senala que en México existen clertos sec-
[oTes ecONAMIicos que son clave para el crecimiente econdmico en los que
existen poca o nula competencia,

Cl autor nos recuerda que la eficiencia economica puede ser asignativa,
productiva o dindmica. La eficiencia asignativa ocurre cuando se iguala el
precio a costo marginal, la productiva se alcanza cuando se maximiza la
produccion dado un nivel de insumos y la dindmica se refiere a la mejora
en procesos o productos, 1o cual incrementa la productividad de los insu-
mos o la calidad que los usuarios obtienen de los productos.

Estrada revisa un cumulo de pruebas empiricas en las que encuentra
como la competencia permite que los precios converjan con 1os Costos mar-
ginales. Cita considerable literatura que muestra una relacion positiva entre
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competencia, productividad ¢ immovacion v revisa la literatura que explica
como politicas procompetitivas mejoran el desemperio econdmico. Poste-
riormente hace una revision en tormno a la situacién de la competencia en
Mexico en algunos mercados que indican poca competencia y también al-
gunas politicas del gobiemo que perjudican a la competencia.

El autor muestra que existe una elevada concentracion en telefonia fija
y como los margenes toiTpa de Telmex son mis altos que los de sus contra-
partes. Asimismo, plantea que la regulacion sectorial no ha sido lo sulicien-
lemente exilosa como para implantar un acceso ne discriminatorio a la red
de Telmex. En telelonia maovil expone la elevada participacion por pare de
Telcel y como el margen EBITDA para esta empresa es considerablemente ma-
yor que el promedio en los paises de la ocpe, Aligual que Castaneda, plantea
como un prohlema ¢l elevado nivel de Tas taritas de terminacion en mavil,

Lin cuante a television abierta expone que los contenidos de Televisa son
un insumo bésico para la television restringida v lo plantea como un proble-
ma, ¥a que no existe una regulacion que obligue a los proveedores de con-
tenidos esenciales a poner estos contenidos a disposicion de todo operador
de television restringida que lo requiera. En telecomunicaciones, por ejem-
plo, se considera la red de un operador como un recurse esencial para acce-
der a sus usuarios, v 1a ley obliga al operador a dar acceso a olros usuarios.

Respecto a la llamada convergencia lecnologica (discutida también por
Castanieda), el awor plantea como problemas para la competencia el acceso
adecuado a la red de Telmex v el acceso a contenidos de Televisa.

Fn servicios bancarios, expresa su preocupacion por los altos niveles de
concentracion en el mercado de tarjetas de crédito, asi como la elevada ren-
tahilidad de la banca. Recordemos que Negrin v coautores encuentran prue-
bhas de colusion en el mercado de tarjetas de crédito. Estrada plantea algunos
problemas estructurales que limitan la competencia en tarjetas de crédito:
los altos costos de traspaso de los usuarios v las asimetrias de informacion,
Asimismo, considera que el hecho de que exista solo una red de tarjetas de
crédito (en otros paises coexisten varias redes), y de que los grandes bancos
de emisores de tarjeta también controlen el mercado de adquirentes son
problemas imporantes. Un aspecto adiclonal que plantea es la existencia de
tarilas discriminatorias contra los bancos pequenos por acceder a la red de
cajeros v a las cadmaras de compensacion de tarjetas de crédito.

Tocante a las Afores, Estrada expresa que existe una gran variedad de
factores estructurales que convierten su demanda en inelastica; entre ellos
estan la complejidad de atributos, la poca cultura financiera y el alto costo
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de movilidad. Fsto ocasiona que las Atores no compitan en estrategias ries-
go-rendimiento v lo hagan mds a partir de gastos excesivos en publicidad y
promocion.

Cxpone también un problema de competencia en el transporte foraneo
de pasajeros: indica que parece que existe una segmentacién regional entre
los principales operadores ¥ destaca las ventajas que tienen las redes mayo-
res al tener grandes hubs sobre las pequefias. Muestra, asimismo, como el
accese de terminales se puede convertir en una barrera a la entrada.

En [errocarriles el autor establece que dado que éstos se privatizaron
como tres rutas regionales, el acceso a la red de los otros operadores me-
diante los derechos de paso se convierte en un insumo fundamental para
favorecer la competencia. Sin embargo, han existido desacuerdos entre
concesionarios sobre tarifas, condiciones de acceso a derechos de paso v
servicios de interconexion,

[n energia existen mercados que son monopolios autorizados por la
Constitucion. Pemex v la Comision Federal de Clectricidad no enfrentan
competencia. Estrada argumenta que esto se ha traducido en gran inefi-
ciencia en la operacion de las empresas, haja productividad, excesivos cos-
Los operativos, [alta de incentivos a la innovacion y extraccion de rentas de
los trabajadores.

En materia de cemento, el autor documenta gue en una muestra de los
28 paises mas representativos de esta industria, México tiene ¢l segundo
precio mas alto. Asimismo, sefiala que el kerrna de Cemex en nuestro pais ¢s
mucho mas alte que el de sus contrapartes en los mercados mtemacionales,

Fn harina de maiz atrma que el mercado estd muy concentrado, al
mostrar barreras para el ingreso de nuevos competidores, las cuales se re-
fieren a inversiones en plantas, canales de distribucian, el valor de la marca
v la capacidad de negociacion en la compra del maiz v la obtencién de
subsidios del gobierno federal.

En productos farmacéuticos el autor plantea los problemas que han
enlrentado los medicamentos genéricos importados, dado que sélo las [ar-
macéuticas que tienen planta en México estan autorizadas a importar (el
gobierno estd eliminando el requisito), lo que ha limitado la presidn com-
petitiva de las importaciones. Un problema identilicado por Estrada es que
1o existe ninguna regulacion que obligue al médico a prescribir la sustan-
Cla activa genérica,

Fn servicios médicos el autor documenta las restricciones a la compe-
tencia que existen €n la provision de servicios de salud por parte de entida-
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des gubernamentales, Plantea que esto se waduce en baja productividad,
costos excesivos, largos periodos de espera de los pacientes v extraccion de
rentas por los sindicatos.

Asimismo, nos habla sobre las regulaciones que afectan a la competen-
cia, v de como las iimportaciones pueden ser un elernento de disciplina para
introducir competencia en el mercado doméstico de comerciables. Nos in-
dica que el Banco Mundial ubica a México con un promedio arancelario de
13.3%, que es signilicativamente mayor al promedio de 1la Union Europea,
Estados Unidos, Canadd y el promedio de paises con ingresos medios allos
¢ ingresos medios bajos. Segan Estrada ese organismo pone a México en ¢l
Tugar 76 en términos de facilidades para ¢l comercio transtronterizo debido
a la sobrerregulacion existente en ¢l despacho aduanero.

Fn cuanto a licitaciones nos dice que existen practicas que pueden fa-
vorecer precios mas altos. Por ejemplo, para que una licitacién se vuelva
internacional, los compradores tienen que demostrar que los precios inter-
nacionales son al menos 10% mas bajos.

De igual manera, analiza la competencia en notarias; en algunos esta-
dos no puede haber mas de un notario por un numero determinado de
habitantes. Sus tarilas son reguladas en algunos estados por los gobiernos
locales v en otros por los colegios de notarios. No obstante, Estrada alirma
que los notarios pueden cobrar tarilas superiores a las reguladas por servi-
cios adicionales. Este margen por servicios adicionales estd allamente co-
rrelacionado con el nimero de habitantes por notario.

Fl autor nos recuerda que Ta politica de competencia en México co-
menzo en 1993 con la entrada en vigor de la Ley Federal de Competencia
Leonomica. Ll propésite de la Comisién respectiva es combatir las précti-
cas monopalicas para que los mercados funcionen eficientemente v la ley la
faculta para prevenir v sancionar actos privados: carteles, practicas anti-
competitivas por exclusion o desplazamiento, ¥ concentraciones anticom-
petitivas. Asimismo, la faculta para promeover la competencia en las priva-
tizaciones realizadas por el gobierno v en las concesiones v permisos del
mismo. La Comision también puede resolver sobre las condiciones de
competencia en sectores especificos, por ejemplo, las telecomunicaciones,
Una decision sobre [alta de competencia en algiin mercado especilico facul-
ta a la autoridad sectorial para promover regulacion procompetitiva.

Estrada evaliala Comision en su capacidad para poder aplicar la ley de
competencia. Nog indica que en el combate a carteles ésta ha sancionado
35 casos entre 1993 2 2007, de los cuales s6lo 10 fueron impugnados ante
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el Poder Judicial, pero en siete se confirma la decision de la Comision con
una sola reversion y dos pendientes de resolucion.

[n el caso de sanciones a practicas monopolicas unilaterales, de 33
casos sancionados entre 1993 v 2007, 23 fueron impugnados, 11 reverti-
dos por el Poder Judicial v ¢inco confirmados; siete estan por decidirse. El
autor atribuye el menor éxito en impugnar las practicas unilaterales a di-
versas razones. En primer lugar, estas praciicas involucran a empresas con
poder sustancial de mercado que gozan de rentas monopdlicas y que tienen
un incentivo a impugnar ante el Poder Judicial para mantener esas rentas.
Asimismo, para probar que la practica es ilegal es necesario demostrar que
la empresa goza de poder sustancial en el mercado, lo que involucra con-
ceptos econdmicos complejos dificiles de asimilar por el Poder Judicial,

Fn lo velative a concentraciones, el autor nos indica que Ta Comisidn
'ederal de Competencia ha identificado relativamente pocas contrarias al
proceso de competencia. De 1993 a 2007 ésta resolvio cerca de 2 937 ope-
raciones y objetd menos de | por ciento.®

La Comision también ha resuelto sobre condiciones de competencia en
varios mercados sujetos a una regulacion sectorial por parte del gobierno,
en caso de que encuentre ausencia de competencia. Recientemente determi-
no de manera preliminar la existencia de poder sustancial de mercado por
parte de Telmex en la mayoria de los mercados intermedios de Lelelonia [ija,
y en lelelonia mavil enconurd la presencia de poder sustancial de mercado
e los mercados de terminacion. En caso de que Tas resoluciones prelimina-
res se vuelvan definitivas, la Cotetel debe actuar para regular ¢l mercado.

Por otra parte, 1a Comisidn ha participado activarmente en la emision
de opiniones publicas sobre sectores econdmicos especificos con el objeto
de promover politicas publicas (leves, reglamentos v normas) que mejoren
las condiciones de competencia en esos sectores.

En sus conclusiones, Estrada plantea que la Comision esta facultada
Ppara imponer niveles reducidos de multas y que el sistema judicial propor-
clona incentivos para usar el litigio como un medio para retardar las reso-
luciones. Esto se relaciona con la recomendacion de Castaneda de olorgar
delerencia sustancial a los entes regulatorios. Se debe avanzar en incremen-
tar Tas multas y modilicar los procesos judiciales para evitar las apelaciones
frivolas.

® Lin el lenguaje de compelencia, concentraciones se reliere a las [usiones y adqui-
siciones que realizan empresas que estdn operande en una misma industria,
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Fn “La apertura comercial”, Jaime Serra Puche, quien encabezo las ne-
gociaciones del TLcaN cuando ocupaba ¢l cargo de secretario de Comercio
v Fomento Industrial, ilustra el impacto de la apertura sobre la asignacion
de recursos en la produccion de bienes importables y exportables y estable-
ce provecciones futuras. El autor analiza una serie histérica sobre el grado
de apertura comercial, que se mide como exportaciones mds importaciones
sobre PIB, y nos muestra como a partir de la irma del Tratado se incremen-
La drdsticamente hasta alcanzar un tope de 50 a 60%, en el que se ha man-
tenido durante los dllimos ocho a diez afos. Asimismo, muestra gue el
cambio en el arancel promedio modilico Ta estructura de precios relativos,
orientando la asignacion de recursos hacia la produccion de bienes expor-
tables. Bl impacto significativo que ha tenido ¢l nican en el grado de aper-
tura comercial lo explica Serra con base en tres caracteristicas distintivas,
Iin primer lugar, el tamano del mercado v el del comercio intramegional
que existia antes del Tratado. Cn segundo, el nivel de reciprocidad que
México obtuve de sus contrapartes; la apertura mexicana en el TLCAN estu-
vo acompariada de una disminucion mas que proporcional de los aranceles
fijados por Estados Unidos y Canadd a las exportaciones mexicanas. En
tercer lugar, la proteccion a la inversion que firmaron los tres pafses en el
Tratado. Serra plantea que éste establece reglas que la protegen de manera
rigurosa; gran parte del incremento en exportaciones manulactureras, por
parte de México, se debe a la inversion extranjera direcla en el seclor.

El autor plantea que, en los proximos afios, habrd una integracion cre-
ciente en los mercados de bienes, servicios v factores en las tres economfas,
basandose en tres premisas: la primera es que ¢l grado de integracion de las
economias de América del Norte se ha elevado a partir de la introduccion
del TLCam, tanto en lo relativo a comercio ¢ inversion intrarregional, como
en convergencia macroeconémica v sincronizacion de ciclos econdmicos.
Para comprobar la premisa, el autor construye un indice de integracion, que
es un promedio simple de un indice de integracién comercial y de un indice
de integracién de inversion extranjera direcla, y observa una tendencia cre-
ciente del mismo, que se vio disminuida por el ingreso de China a la Orga-
nizacion Mundial de Comercio (oM} y los eventos del 11 de sepliembre de
2001. Respecto a la convergencia macroecondmica presenta pruebas de co-
integracion entre tasas de interés, tipo de cambio e inflacion. También plan-
teg ungd sincronizacion en los ciclos econdmicos de Tas economias de Nortea-
mérica, confirmandolo con base en un andlisis de cointegracion entre el
producto industrial mexicano y el estadounidense a partir de la instrumen-
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tacion del Tratado. Ta segunda premisa establece que la proliferacion de
tratados comerciales regionales, el aumento en el costo de transporte v las
restricciones a las exportaciones para cownbatir la inflacion de materias pri-
mas favorece el comercio v la inversion intrarregionales sobre los flujos glo-
bales. La premisa tres establece que existe un elevado nivel de complemen-
tariedad en la dotacion de factores v en los principales mercados de materias
primas que [avorecen la integracién econdmica de la region. Fl autor analiza
la composicidn de edades de los wres paises y muestra que existe una alta
complementariedad entre la poblacidn de México, que es muy joven, y la de
Estados Unidos v de Canadd, que tende al envejecimiento.

Serra concluye con un planteamiento de politica que destaca que la
tendencia a la integracion puede ser ordenada o desordenada, S la integra-
cion es desordenada, la region perderia competitividad; si es ordenada se
podria evolucionar a una politica comun de competencia {en lugar del es-
quema de practicas desleales), asi como a esquemas que facilitaran la com-
plementariedad energética y de produccion agricola; asimismeo, se podria
concertar un acuerdo migratorio conveniente para los tres paises.

En el capitulo “Externalidades econdmicas, ambientales y sociales de
las empresas”, Allonso Mercado investiga sobre el tema y, para ello, consi-
dera dos encuestas: una muestra de empresas grandes y olra de estableci-
mientos de varios lamaros, la Encuesta Nacional de Empleo, Salarios, Tec-
nologla v Capacitacion (Enesive). Sobre dicha base el awor se orienta a
investigar externalidades positivas y negativas. Entre Tas primeras tenemos
las derramas economicas tecnologicas v sociales, v entre las segundas las
extemalidades ambientales. Ta primera encuesta incluye una muestra de
39 empresas destacadas por su responsahilidad social v compara las derra-
mas locales de la inversién extranjera directa vis-g-vis la inversion de origen
nacional. Mide las derramas de formacion de recursos humanos conside-
rando si imparten cursos de capacitacion, utilizan centros de capacitacién
propios y si otorgan becas para la educacion de empleados. Las derramas
sociales se expresan por la ayuda de la empresa a las comunidades, y las
derramas econdmicas se miden por el grado de integracion a los proveedo-
res nacionales. Mercado construye asimismo medidas de responsabilidad
ambiental y encuentra que no hay diferencias entre las empresas grandes
nacionales v lag extranjeras, por lo que conluye que son bajas las derramas
econdmicas, de recursos humanos v de responsabilidad ambiental, pero
elevadas las derramas sociales v de sustentabilidad {tanto para empresas
nacionales como para extranjeras).
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Con hase en la FnrsTve, encuentra que las plantas de Fstados Unidos v
Canada tienen mads relaciones operativas con otras empresas que la genera-
lidad de las plantas en México, asi como mas vinculos corporativos v de
licenciamiento tecnolégico. Mercado concluye que esto es indicativo de
mayores derramas tecnologicas; sin embargo, la integracion productiva de
los establecimientos estadounidenses v canadienses es menor que la de la
generalidad de las plantas de la encuesta.

En el capitulo “La participacion laboral de los adullos mayores”, Edwin
van Gameren investiga un lema muy importante en relacion con las moti-
vaciones de los adullos en edad avanzada para trabajar. El awor documen-
ta que la falta de elementos de seguridad social es uno de ellos y encuentra
gque los adultos en edad avanzada disminuyen su participacion laboral
cuando tienen una pension. También muestra que el acceso a servicios de
salud reduce la participacién laboval de los adultos mayores. Ll tema tiene
relacién con otros trabajos que resumimos mas adelante, como el de Nelly
Aguilera, quien argumenta sobre la posibilidad de una pension universal ¥
sobre el acceso de toda la poblacion a los servicios de salud.

De acuerdo con Van Gameren, la poblacién mexicana se encuentra en
elapas lempranas de envejecimiento y la poblacion en edad avanzada cre-
cerd de cerca de 7.3%, como porcentaje de la poblacion woial en el ano
2000, a 17.5% en el aho 2030 v a 28% en 2050, La aportacion del aulor es
importante porgue se conoce poco sobre los incentivos que tienen los adul-
tos mayores para trabajar. Asimismo, a la Tuz de los resultados, permite
disenar politicas ptblicas que permitan mejorar ¢l bienestar de los adultos
mayores, Para realizar su trabajo econométrico utiliza ¢l Estudio Nacional
sobre Salud y Envejecimiento en México (Iinasem), encuesta panel que
contiene informacion sobre salud v situacion financiera para adultos de 50
afos o mas.

Con un modelo multiecuacional estima el impacto de la salud sobre la
participacion laboral v, a su vez, el impacto de la participacién laboral sobre
la salud. Como en todo trabajo econométrico riguroso el autor utiliza con-
troles adicionales. El efecto de la salud sobre la participacion laboral es
positivo para los hombres, pero para las mujeres no encuentra efecto signi-
ficativo. El acceso a servicios de seguridad social tiene un electo negativo
sobre la decision de participacion laboral tanto para hombres como para
mujeres y no encuentra impacto de la participacion laboral sobre la salud.
Utiliza varias pruebas de refuerzo para confirmar sus hipotesis; por gjem-
plo, pretende explicar la sitnacion de la salud en un periodo posterior
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(2003), con base en la situacian de las personas en el ano 2001, y encuen-
tra que hay efectos menoves de la participacion laboral en el afio 2001 so-
bre la salud en el afio 2003,

Con un modelo logit multinomial analiza la relacion entre la participa-
cion laboral v las pensiones de retiro, utiliza las variables explicativas ob-
servadas en 2001 para explicar la situacién en 2003, Van Gameren observa
que personas no trabajadoras con pension Uenen poca probabilidad de
cambiar de situacion, es decir, seguirdn con su pension y permanecerdn sin
trabajar. Asimismo, aguellas personas que perciben una pension y tenian
un empleo informal es probable que dos anos después ya no estén traba-
jando. El autor encuentra también que un nivel superior de educacion in-
crementa la probabilidad de recibir una pension sin tener un trabajo adi-
cional. Ta explicacion aparente estd en que los més educados tuvieron un
mejor trabajo con una mayor pension.

Las personas que tuvieron contribuciones previas a un plan de pension
durante un periodo largo son menos proclives a trabajar cuando llegan a
cierta edlad. Van Gameren argumenta que el reciserio del sistema de seguri-
dad social debe tomar en cuenta sus hallazgos. Los adultos mavores parti-
cipan en el mercado laboral (o no) para incrementar su bienestar; un redi-
sefir del sistema de seguridad social, el 1ipo de pensiones v el sistema de
salud que se obtenga al llegar a viejo lendra un impacto sobre la gente jo-
ven y sus decisiones de participar en un trabajo formal.

En “Una reflexion sobre la seguridad social”, Nelly Aguilera considera
dos temas fundamentales del sistema de seguridad social: primero, analiza
la falta de una cobertura universal ¥ segundo, discute ¢l tema de como las
instituciones deben administrar la oferta de seguridad social. Dice que exis-
ten multiples programas de seguridad social {contributivos) v de protec-
cion social (no contributives) v que la administracion separada de estos no
se cortesponde con la realidad del mercado laboral, en el cual las personas
tienen una alta rotacion entre el sector formal v el informal. [s necesario
articular los programas para minimizar las distorsiones que afectan las de-
cisiones de los trabajadores. En el capitulo anterior ya se planteé como el
diserio de los esquemas de seguridad social puede afectar las decisiones de
trabajo de las personas cuando son jovenes.

Aguilera comienza describiéndonos los distintos esquemas de seguri-
dad social v de proteccion social gue existen en México. Por el lado de los
contributivos tenemos que los dos principales programas son los del mmss v
el 1sssTE. Ll primero administra los esquemnas de seguridad social para los
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trabajadores del sector privado v el segunde para los trabajadores del go-
biermo federal. También estan el de Pemex v el de las fuerzas avmadas. Asi-
mismo, existen institutes de seguridad social estatales que atienden a los
trabajadores de los gobiernos respectivos. Los beneficios que se otorgan son
pensiones de vejez v para las viudas, o los hijos en caso de fallecimiento de
ésta, atencion meédica, cuidado de nifios v servicios sociales, pensiones por
incapacidad v pago de benelicios por incapacidad. La autora plantea que,
no obstante su existencia, estos programas no han podido alcanzar una
cobertura completa de woda la poblacion y de wodos los riesgos. La lalta de
cobertura poblacional ha sido complementada con esquemas no contribu-
tivos; entre los principales estan el seguro popular, ¢l sistema de setenta
anos y mas, el de adultos mayores del programa de desarrollo humano y
“Oportunidades”, asf como ¢l programa de guarderias ¥ estancias infantiles
para apavar a las madres trabajadoras. Asimismo, diversos estados han ins-
numentado pensiones no contibutivas v el Distrito Federal, por su parte,
establecio el seguro de desemplec.

La autora observa que esta dispersion de programas v la falta de articu-
lacion entre ellos no es ideal para enfrentar la dindmica de los mercados
laborales. Nos dice que, en un mercado laboral en el que el sector informal
v el lormal no estan segmentados, los trabajadores deciden racionalmente
en qué seclor trabajar dependiendo de las ventajas gue olorga cada uno de
ellos. El problema radica en que un aumento en los benelicios no contribu-
tivos disminuye el valor relativo del sector formal v tomenta la informali-
dad. Hace referencia a estudios sobre ¢l mercado laboral que sugeritfan que
los mercados de trabajo en México no estan segmentados,

También plantea extender los programas de cobertura social hacia sec-
tores de la poblacién no contribuyentes sin afectar los incentivos a la infor-
malidad, para lo cual propone una pensién de retiro no contributiva foca-
lizada en los grupos pobres (havan participado o no en la seguridad social),
COTL UI M0N0 menor a la pension minima garantizada en el esquema con-
tributivo; obviamente, no se permitivian pensiones dobles. [n un segundo
nivel recomienda una pensién mayor a este minime, pero menor a la pen-
sion minima garantizada en el esquema contributivo para personas que no
hayan cubierto todas las semanas de cotizacion, pero cuya colizacion alcan-
ce para cubrir esta pension. La autora propone que en las pensiones contri-
butivas el nivel se eleve con la participacién laboral, haciendo muy pro-
nunciada la pendiente con contribuciones del gobierno {al sistema). Plantea
que en este esquema se iguala la edad de retivo para los participantes; ¢l
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ajuste fino en el nivel de Tas pensiones se puede realizar con el usa de micro
datos que estan dispenibles, Recomienda también esquemnas de pension de
invalidez que se extiendan a los no contribuventes (a la seguridad social);
sugiere un esquema similar al de las pensiones de retiro. De igual manera,
expresa la importancia de extender la cobertura a esquemas que pernmitan
cuidar a largo plazo a personas discapacitadas.

El estudio propone un esquema de seguro al desempleo similar al se-
guide por Chile. Establece que los montos y periodos en los que se pagan
benelicios, asi como la determinacion de requisitos para ser elegible sean
determinados, de lorma que se minimice el incentivo a permanecer desem-
pleado. Sugiere que se instrumente junto con programas de adiestramiento
v busqueda de empleo v se utilice la estructura actual de cuentas individua-
les. Asimismo, contempla que se permita la deduccion de las contribucio-
nes hechas al seguro en los pagos por indemnizacién.

La autora sugiere un esquema articulado de guarderias v cuidado de
ninos en el que el Cstado se desligue de su funcion como proveedor y solo
actie como regulador. Que los proveedores atiendan a cualquier nifio que
provenga de un esquema de seguridad social o de uno no contributive, lo
tnico que cambia es el [inanciamiento: en un caso el pago proviene de la
seguridad social, v en el otro, de los impuestos y de un pago [amiliar. Esto
iguala los servicios por nifio, pertenezcan o no a hogares contribuyentes a
la seguridad social.

El estudio hace, ademnds, propuestas de operacion del sistema de seguri-
dad social ¥ plantea una articulacion operativa de los programas sociales, 1o
que abarca la construccion de bases de datos mterrelacionadas o, incluso, una
base de datos tnica y la instumentacién de funciones comunes de manera
unificada. Los pagos de las pensiones v los de Oportunidades tienen elemen-
10s en comun que pueden ser explotados. La autora pugna por una integra-
cion en las tecnologias de informacién orientada a un sistema tinico adminis-
trado centralmente para las diversas entidades: miss, 15$STE v Sedesol.

Aguilera trata tamién el tema de las coberturas ampliadas. El programa
de desempleo es un esquema de aseguramiento linanciado por cuotas en el
gue puede existir una contribucion del gobierno. El sislema de cobertura
de largo plazo (para pérdida de capacidades) se puede linanciar de manera
similar al seguro de salud. $1se consideran los costos de cobertura de largo
Plazo y el seguro del desempleo, se requieren contribuciones iguales a 4.7
% de los salarios. Ta propuesta aqui ¢s eliminar la contribucion al Instituto
del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores (Infonavit) y
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transterir esos recursos para fimanciar ¢l seguro de desempleo v la cobertu-
ra de largo plazo. La autora senala que las contribuciones al Infonavit son
muy distorsionantes, ya que el programa beneticia a pocos derechohabien-
tes, a pesar de que todos los wabajadores contribuyen.

Para concluir, la autora nos dice que la articulacion de los planes v la
ejecucion coordinada por parte de las diversas entidades de seguridad so-
cial estan mds en sincronia con la dinamica laboral de los mexicanos, en la
que deslaca una gran rotacion entre el sector lormal y el informal.

En el siguiente capilulo, también de Nelly Aguilera, titulado “Una pro-
puesta integral para mejorar el sistema de salud”, la auwtora propone dos
limeas de accion: por un lado, reestructurar las funciones hasicas para me-
jorar el aprovechamiento de los recursos, la ehciencia operativa y el servi-
¢io a los usuarios. Ta segunda es una propuesta para cambiar de un esque-
ma segmentado a uno integrado en ¢l que exista coordinacion en las
funciones y competencia en la provision de servicios.

Nos indica que las funciones basicas de los sistemas de salud son el
fnanciamiente, la organizacion v administracién del cuidado de la salud
{0ac3) v la provisién. De acuerdo con lo planteado, el financiamiento in-
corpora los procesos de aliliacién, recoleccion y asignacion de fondos y
registros. Para la autora, la 0acs es la [uncidn basica en los esquemas de
aseguramiento; se reliere a la administracion del riesgo, que incluye el ma-
nejo de los fondos y de lag demandas de las personas, asi como la seleccion
de Tos proveedores. Ta provision se divide en primer nivel (no hospitalaria)
y en segundo ¥ tercer niveles (hospitalarial.

Aguilera expresa que ¢l sistema mexicano estd compuesto por institu-
ciones verticalimente integradas v segmentadas entre si. Cada institucion
realiza las tres funciones v no existe traslape de afiliados ni transferencia de
flujos entre ellas. Seriala los logros del sistema mexicano de salud al estable-
cer clertos principios fundamentales: incrementar el gasto publico en salud
como una forma de invertir en capital humano, buscar la universalidad del
acceso a los servicios de salud de calidad, establecer el modelo de asepura-
miento, disminuir la segmentacién para hacer eliciente el sistema y amino-
rar las desigualdades de acceso y, por ultimo, enfocar esluerzos hacia la
prevencion de enlermedades.

Como se dijo, la propuesta de Aguilera descansa en dos grandes lineas:
1] el desarrollo de las funciones basicas, que para ella no requiere modifica-
ciones en la regulacion, simo en la voluntad politica en el nivel federal, ¥ 2]
la reorientacion del sistema de salud de un esquema segmentado a uno in-
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tegrado, que sf necesita cambios legales. En lo que se refiere a las funciones
basicas hace algunas sugerencias. Nos recuerda que el financiamiento inclu-
ve los procesos de afiliacién, recandacion y asignacion de recursos, por lo
que hay que seguir las tendencias mundiales que consolidan dicha funcién
en una sola dependencia, y afirma que las economias de escala serfan con-
siderables. La asignacion de recursos hacia las 0acs se debe hacer con base
en el perlil de riesgo de sus usuarios: actualmente este proceso se lleva a
cabo por las instituciones de seguridad social v, en su caso, por los mecanis-
mos estalales del sistema de proteccion social y salud. De acuerdo con la
autora, en ¢l largo plazo existirfa solo una dependencia encargada de la
afiliacion, recoleccion y asignacion que ncluyera al rass, al 15881F v al 153
(sistema de proteccion social en salud, basicamente seguro popular). Nos
aclara que la presencia de una dependencia tnica no implica los mismos
beneficios para toda la poblacion; la asignacion a las 0acs, depende, entre
otras cosas, del valor de los beneficios a que tiene derecho cada grupo po-
blacional.

Aguilera plantea que la actividad de la 0acs se refiere a las funciones de
inversion, administracion del riesgo, administracion de la provisién v ad-
ministracion de la cuenta y atencion al usuario; para el riesgo se requieren
datos que permitan medir y administrar los riesgos que enlrentan las 0acs
en su funcion de aseguradoras. El sistema permite la planeacion a [uturo
mediante la realizacién de estudios acuuariales sobre los ingresos, costos del
seguro ¥ balances fimancieros. Asimismo, las 0ACs minimizan el riesgo-
evento al buscar un tamano de grupo que permita diversificar el riesgo;
también minimizan el riesgo-valoracion, que se refiere a evaluar un nuevo
servicio para determinar las cuotas adecuadas. Reducen el riesgo operativo
al establecer acuerdlos para estandarizar los procedimientos en tomo a las
mejores practicas. Para la autora las 0acs son las mas interesadas en dismi-
nuir los costos, debiéndose transitar de un esquema en el que se controlan
los costos de las entidades con base en techos presupuestales, a uno en el
que lo hagan con métodos mas sofisticados: 1] acciones para administrar la
demanda; 2] administracion de la provision, y 3] manejo de reclamos. En
administracion de demanda se pueden incluir deducibles y copagos, as
como tener médicos de aencion en el primer nivel que actien de forma

ehiciente. Un tema adicional es la prevencion de enfermedades (por ¢jem-
plo, digbetes). Respecto a la administracion de provision, también se pue-
den reducir costos estableciendo protocolos de atencion v estandares en
rratamientos de alta incidencia,
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Aguilera argumenta que la seleccion de proveedores es fundamental
para lograr una mavor eficiencia, lo que implicaria romper con el esquema
actual de integracion vertical de la mayoria de los organismos. Ll asunto
seria escoger al mejor proveedor disponible, publico o privado, lo que sig-
nificaria desarrollar un mercado de proveedores en el que compitan ambos.
Asimismo, plantea que la administracion de la cuenta de manera eficiente
debe ser una labor [undamental de la 0acs, asi como el vigilar que exista
una atencion eliciente a los usuarios.

En cuanto a la reestructuracidn del sistema mexicano de salud consi-
dera que es viable la instrumentacion de un paquete basico universal al que
se le agreguen servicios complementarios financiados por la seguridad so-
cial ¥ por recursos privados. Propone un paquete de beneficios sociales en
tres niveles: en un primer nivel estarfan los derechos a servicios bédsicos de
forma universal; en un segundo, la posibilidad de adquirir beneficios com-
plementarios, que quedarian por encima del paguete bésico y correspon-
den al seguro obligatorio que disfrutan los miembros del ndss, el 188517 ¥
otros planes del esquema de seguridad social;, por altimo estaria la posibi-
lidad de adquirir servicios financiadoes de forma privada, en adicién a los
servicios basicos y los complementarios.

El imss, el 1sss1w v las representaciones estatales serian responsables de la
aliliacion de miembros y de la recaudacion, pudiendo olrecer los Lres niveles
de servicio. Habria sistemas de reconciliacion de cuentas y libre inscripeion,
que permitivia a las tamilias elegiv entre ¢l 1M8¢, el 15881R 0 las representacio-
nes estatales del sistema de proteccion en servicios de salud. El gasto privado
podria ser usado para comprar beneficios adicionales sin importar a qué
institucion se encuentra afiliada la familia. A largo plazo se deberia permitir
a los privados ofrecer el plan basico v los beneficios complementarios. Agui-
lera propone que los hospitales del sector publico deberian wansformarse en
entidades publicas sin fines de lucre v actuar de manera indepencdiente, ofre-
ciendo acceso a todos los planes, v también se deberia permitir a los provee-
dores privados prestar servicios a cualquier plan.

En “El mecanismo de asignacion de prolesores usado por la Secretaria de
Educacion Pablica”, David Cantala hace un analisis Leorico que permite de-
terminar si es eliciente o no ¢l mecanismo wilizadoe por la Comision Metro-
politana de Tnstituciones Pablicas de Educacion Media Superior (Comi-
pems), mediante el cual asignalos alumnos alas diversas opciones educativas
en la ciudad de México, Como los dos trabajos de Aguilera recién comenta-
dos, el analisis de Cantala se enmarca dentro de la tradicién llamada arqui-
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tectura de mercados, misma que pretende utilizar los principios analfticos de
la teoria econdmica para disenar mecanismos de asignacion eficientes. L
objetivo del autor es comparar el mecanismo de la Comipems con los mas
desarrollados por la teoria econamica v que han sido puestos en practica.

El estudio contrasta tres temas que hacen unico el esquema de Comi-
pems. Nos indica que, ademas de instrumentar el mismo examen para
cualquier tipe de escuelas, la ponderacién de cada materia es la misma para
Lodas las opciones educativas, cualguiera que sea la especialidad impartida
por la escuela. Por lo 1anto, si un alumno tene prioridad por el resuliado
del examen, la tene para todas las escuelas; el alumno con la calilicacion
mds alta escoge su mejor opeion, luego el alummno con la segunda mejor
calificacion elige entre las opciones disponibles, v asi sucesivamente. El
autor nos dice que Ta virtud de dicho mecanismo es que se alcanza una
asignacion justa y Pareto-eficiente respecto de las preferencias reportadas.

Un segundo tema que se plantea en el estudio es verificar si el meca-
nismo es compatible en términos de incentivos, es decir, si una vez estable-
cido el mecanismo los postulantes tienen motivacion para manifestar sus
verdaderas preferencias. El autor afirma que si se realiza el examen y des-
pués se permite a los alumnoes en orden descendente manilestar sus prele-
rencias sobre las opclones resiantes, el mecanismo si es compatible e incen-
Liva a los estudiantes a expresarse con veracidad. Sin embuargo, para el autor
éste no es el procedimiento seguido por la Comipems, la cual solicita a los
alummnos sefialar 20 opciones educativas en orden decreciente antes de pro-
ceder ala asignacion, lo que vuelve manipulable el mecanismo (porque las
opciones son limitadas), es decir, no es necesariamente dptimo reportar la
verdad en las preferencias.

Cantala concluye planteando algunos problemas del mecanismo utili-
zado, expresa que éste no seria operativo si en algin momento la Comipeimns
permitiera érdenes de prioridad heterogéneos entre las instituciones v espe-
cialidades. En cuanto a los casos de desempate, se debe instrumentar un
mecanismo aleatorio apropiado; sin embargo, no existe informacién sobre
cudl se utiliza dado el caso. Otro problema es que, debido a que las opciones
educativas son limitadas (20}, existe un incentivo para que los estudiantes
no reporten la verdad. Plantea que si un alumno subvalora la probabilidad
de entrar en una de sus mejores opciones, el mecanismo podria preseniar
soluciones inelicientes respecto a las verdaderas prelerencias.

Este capitulo es una muestra de como el analisis econdmico riguroso
puede ser una herramienta Gl que permita entender qué mecanismos de
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asignacion pueden tener problemas ¥ cdmo tesalverlos. Cantala sugiere
que la Comipems deberia conminar a los alumnos a establecer sus ordena-
mientos reales, porque asi obtienen una mejor asignacion, a pesar de que
consideren cue tienen pocas probabilidades para ciertas opciones.

En “Evolucién v perspectivas de la produccion de petréleo y gas natu-
ral”, Adrian Lajous hace una revision exhaustiva del comportamiento de la
industria petrolera en los tltimos afios y un andlisis critico de las decisiones
recientes en maleria petrolera que han sido tomadas por el gobierno v los
legisladores, en particular, respeclo a la orientacion a la exploracién de
aguas wWiraprolundas, Tos malos resultados en la extraccion de petroleo en
la region de Chicontepec v la malograda retorma petrolera de 2008.

Lajous comienza con un analisis detallado de las caracteristicas de la
industria petrolera, describiendo con claridad el concepto de recursos v
reservas, Después de explicar cémo una proporcion de recursos prospecti-
vos se convierten en reservas v de describir la forma en que las estimacio-
nes de reservas cambian a lo largo del tempo, el autor concluye que las
principales oportunicades para la exploracion estan en aguas someras y
areas terrestres, asi como en aguas profundas con tirantes de agua que se
extienden desde 500 a 1 300 metros (en [uncion del manto y de la menor
diliculiad técnica).

Lajous argumenta que los lugares naturales para buscar petrodleo son
las regiones cercanas a donde ya [ue encontrado. La venlaja de este tpo de
exploracion deriva de que lTos nuevos descubrimientos potenciales se uhi-
carfan cerca de la infrasstructura existente, reduciendo el costo ¥ tiempo
necesarios para infciar la produccion. Sin embargo, como revela el autor, 1a
empresa ha decidido, de manera inexplicable, incursionar simultdneamen-
te en aguas ultraprofundas a partir de 2010.

Lajous hace un analisis de las caracteristicas técnicas de los diferentes
vacimientos que son actualmente explotados: Cantarell, Koo-Maloob-Zapp,
las cuencas del Sureste v Chicontepec. Ilustra los motivos por los que el
proyecto de Chicontepec ha [allado v sostiene que no existe una explicacion
clara sobre ese [racaso (hasta ahora), aunque sisenala que la estrategia segui-
da por Pemex no ha sido la apropiada, dada la dilicullad del yacimiento.

El awor también examina lo relativo a la produccion v el consumo de
gas natural, en particular sobre los yacimientos de gas asociado y no asocia-
do. Analiza la demanda de gas natural v explica cémo ¢l uso de plantas de
generacion de electricidad de ¢iclo combinado, junto con restricciones a la
emision de carbono, puede incrementar la demanda de gas en el futuro.
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Lajous plantea que la exploracian en aguas ultraprofundas’ constituye
una discontinuidad estratégica. Se sorprende del bajo perfil publico que
ha tenido este tipo de decisiones estratégicas, que ilustra el anticuado es-
quema regulatorio al que ha estado sujera la industria petrolera mexicana,
Lajous plantea que, en caso de que la actividad de exploracion en aguas
ultraprofundas tuviera éxito, Pemex necesitarfa elaborar un programa de
desarrollo muy vaslo que actualmente estd incapacitado para implemen-
tar. El autor sostiene que Pemex no cuienta con los recursos ecnicos nece-
sarios ni con el apoye externo indispensable para llevar a cabo la explora-
cidgn. Senala que las careneias seran ain mayvores cuando las actividades de
exploracion tengan éxito, pues el desarrollo de los campos descubiertos
implica el uso de recursos humanos y téenicos cuantiosos, Asimismo, ¢l
autor apunta que las empresas internacionales con experiencia en este tipo
de exploraciones han trabajade con empresas estatales {como Pemex),
mediante contratos en los que se comparten los riesgos v beneficios de la
explotacién. Lajous explica que las empresas de servicios petroleros ofre-
cen contratos integrados de servicios de exploracion, desarrollo y produc-
cién en circunstancias en las que los riesgos estan acotados. Pero estas
empresas no han operado proyectos de la dimension. complejidad y riesgo
como los de aguas ultraprolundas. Hasta ahora, revela Lajous, los [uncio-
narios del gobierno no nos han explicado como se compartiran los riesgos
y benelicios de estos provectos. De ahf la posibilidad de que Tos mecanis-
mos contractuales que requicre este tipo de proyectos impliguen cambios
constitucionales que no se han realizado hasta ahora. También nos dice
que las autoridades necesitan justihicar de mejor manera la preeminencia
a futuro que le han otorgado a la exploracion v explotacion de pozos en
aguas ultraprofundas.

Segun Lajous, el diagnéstico del gobierno sobre la industiia petrolera
implica desarrollar un amplio portafolio de provectos que permita diversifi-
car el riesgo: exploracion en aguas someras, profundas v ultraprofundas, asi
como en tierra firma; lo mas deseable es explorar en regiones en donde antes
se ha encontrado petrdleo. Perseguir tantos proyectos puede perjudicar la
viabilidad de todos. En efecto, el programa de aguas ultraprofundas pone en
peligro la viabilidad de otros proyectos, dadas las restricciones de capiwal
humano y de capacidad de ejecucion que Femex enlrenta.

“ Lixploracién uliraprolunda se reliere a aquella que requiere Urantes mayores de
1 500 meLros.
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Fl autor también critica la reforma petrolera de 2008, v a los actores
politicos que acordaron que el marco constitucional no seria modificado,
sacrificando lo que se necesitaba hacer por una reforma factible. Plantea
que los cambios al gobierno corporativo de la empresa no son adecuados v
que la reforma dejé a los drganos reguladores como entes débiles. La Comi-
sién Reguladora de Energia todavia no tiene facultades para regular los
precios de los productos petrolileros. Asimismo, la reciente creada Comi-
sion Nacional de Hidrocarburos no tiene poder para regular, pues se cons-
tituyd [undamentalmente como un drgano asesor. Para Lajous la relorma
[racaso al mantener ¢l poder monopdlico de Pemex en la comercializacion,
lo cual estd totalmente njustificado. Afirma que no existe un entendimien-
to claro de los beneficios que recibiria el consumidor si hubiese competen-
cia. Concluye argumentando que ¢l impedimento para establecer nuevas
formas contractuales representa una seria deficiencia de la reforma petrole-
ra e impide el desarrollo de grandes proyectos de inversion en Pemex.

A FIANDRO CASTAREDA SABIDG
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INTRODUCCION Y MOTIVACION

Lste capitulo intenta medir el nivel de competencia existente en los mer-
cados de crédito bancarios en México mediante del indicador estadistico
11 desarrollado por Panzar v Rosse (1987). Su metodologia se basa en la
correspondencia que existe entre la estructura de mercado v la respuesta
{proporcional) de los ingresos de los bancos a cambios (proporcionales)
en los precios de los insumos ulilizados. La metodoelogia se aplica 1anto al
mercado de crédito en su conjunto como a carteras de crédilo particula-
res. Lo de los resullados mds importantes es gue se rechaza la hipotesis
de que la mdustria se comporta como un monopolio; ademas, concluimos
que a nivel del crédito agregado, la intensidad de la competencia se ha
elevado durante los tltimos afos. Se encuentra, también, que la estructu-
ra no es homogénea en los distintos mercados de crédito bancario. De
hecho, en algunas actividades no se puede rechazar la hipotesis de que en
el mercado exista un cartel.

s esencial realizar un analisis de competencia para el sector bancario
mexicano que abarque los dltimos atios, especificamente de 2000 a 2007,
por varias razones. Después de la crisis [inanciera de 1994-1993  los han-
cos mexicanos iniciaron un proceso de ajuste prolundo que no terming
sino hasta principios de la presente década, que incluyé, entre otras cosas,
la participacion mayoritaria de bancos extranjeros. De manera simulidnea,
las autoridades financieras realizaron diversos cambios institucionales v
regulatorios con el proposito de reducit la vulnerabilidad del sistema ban-
cario. Asimismo, se efectuaron modificaciones contables que alteraron la
manera en que se registraban algunas de las variables financieras mas re-
levantes. La mayor parte de los ajustes ocurrieron antes del afio 2000, De
este modo, entre 1995 v 2000 los bancos parecian mas preocupados por
alcanzar una situacién financiera sana que por proporcionar crédito. Pa-
ralelamente, la estabilidad macroeconémica que ha caracterizado al perio-
do 2000-2007 ha proporcionado las bases para el aumente del crédito v
la creacion de competencia, no solo en el sistema bancario, sino en la
economia en general. Tor las razones anteriores, el periodo mencionado
parece apropiado para estudiar el comportamienio competitivo de los
bancos mexicanos.

En México existe la percepcion generalizada de que las 1asas de inlerés
de los créditos v lag comisiones asociadas a los servicios bancarios son de-
masiade elevadas. Ademas, suele considerarse que las ganancias de los
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bancos son excesivas. Se infiere entonces que la competencia bancaria no
es intensa. Sin embargo, no existen estudios formales que sustenten tales
afirmaciones; mas aun, es factible que el nivel de competencia no sea ho-
mogéneo en todos los servicios bancarios, porque las condiciones en que se
prestan no son iguales. Por ejemplo, las empresas grandes pueden obterner
financiamiento de diversas fuentes internas y externas, incluvendo los ban-
cos mexicanos. De manera similar, en alpunos segmentos del mercado hi-
potecario, los bancos interactian con importantes agentes no bancarios.
Esto deberia traducirse en condiciones de mercado mds competitivas. En
contraste, en ¢l mercado de crédito al consumo los bancos practicamente
1o tienen sustitutos. Por lo tanto, el andlisis de Ta competencia existente en
cada mercado crediticio debe realizarse por separado.

Por dicha razén aplicamos la metodologia de Panzar v Rosse (Pr) a los
ingresos generados en cada mercado de crédito bancario (hipotecario, co-
mercial v de consumo). Es razonable suponer que el precio de los insumos
para un banco dado es el mismo sin importar el uso que se les dé, en tér-
minos de los créditos que se generen, lo que es equivalente a definir cada
una de las fuentes de ingreso por crédito reportadas por separado en el
estado de resultados como un mercado particular. Aungue este enloque
mantiene un elevado grado de agregacion, es mejor que analizar la compe-
tencia a nivel de las actividades bancarias en su conjunto.

Otros estudios han aplicado esta metodologia a dilerentes grupos de
instituciones dividiendo la muestra completa en bancos grandes y peque-
fos (Vesala, 19935; Bikker y Haaf, 2002), lo que implica suponer que exis-
ten dos segmentos de mercado, uno atendido por los bancos grandes y otro
que es servide por las instituciones pequetias. Sin embargo, hasta donde
sabemos, este es el primer estudio que emplea la metodologia de PR para
analizar de manera separada los diferentes mercados de crédito en que
participan los bancos.

Nuestro andlisis se limita a los bancos comerciales; no se incluyen ni
los bancos publicos, ni las instituciones no bancarias. Los primeros se ex-
cluyen porgque no necesariamente Uenen como objetivo la maximizacion
de ganancias, supuesto central del modelo. Los segundos porgue son ins-
Lituciones que enfrentan una regulacion enteramente distinia a los bancos;
sin embargo, es de esperarse que st los agentes no bancarios estuvieran
aumentando la competencia, la informacion de las variables de los bancos
utilizadas reflejaria dicho fendmeno, lo cual, a su vez, seria capturade por
el estadistico H.
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También se debe mencionar que nos concentramos en el mercado de
crédito, ast que no estimarmos el nivel de competencia en el mercado de depé-
sitos. Ln este sentido seguimos el enfoque de intermediacion, que considera
los depésitos come insumes, no como servicios. De esta manerd, los bancos
sélo son considerados como intermediarios de fondos,

El resto del capitulo esta estructurado de la siguiente forma. La segun-
da seccién expone una descripeion del sector bancario mexicano, inclu-
vendo indicadores de concentracion y el entorno regulatorio. La tercera
presenta una breve revision de laliteratura acerca del uso de la metodologia
de vR en otros paises y en México. En la cuana se describe lTa metodologia
de pr. La quinta seccion presenta los datos utilizados v el método de esti-
macion. La siguiente incluye los resultados obtenidos v 1a ultima presenta
breves comentarios finales.

DESCRIPCION DEL SISTEMA BANCARIO MEXICANQ

La rentabilidad en el sistema bancario mexicano se ha elevado de manera
continua durante la presente década. La utilidad neta sobre capital conta-
ble (roL) pasd de 9.9% en 2000 a 18.3% en 2007; la utilidad neta sobre
activos (r0a) pasé de 0.75% a 1.86% durante el mismo periodot (Banco
de México, 2000, 2007). Cabe sehalar que, en 2007, ambos indicadores
se redujeron. Este aumento en rentabilidad podria considerarse como un
ndicativo de la falta de competencia. $in embargo, comparando con una
muestra de pafses emergentes, la rentabilidad de la banca mexicana no
parece excesiva,

[n la grafica 1.1 se presenta, en dos partes, la Roa promedio tanto de
paises como de bancos individuales para dos periodos, 2000-2003 {eje o1-
denada) y 2004-2006 (eje abscisa).” En ambas partes, la linea de 45 grados
divide la grafica en dos secciones: en la (a), los puntos por arriba de la linea
representan sistemas (bancos) en las que la rentabilidad se redujo al pasar
del primero al segundo periodo; los puntos por debajo de la linea indican

- Durante 2002 se registraron descensos importantes en la kos y ROE del sistema
debido a movimientos conlables que antecedieron la [usion entre los bancos Bial v
LIl

* Los puntos a nivel de pais representan la rentabilidad de un conjunto de bancos
de cada pais. Ln los paises que componen la muesua los bancos incluidos representan
mds de 70% de los activos del sistema.
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Grafica 1.1. Evolucién de la utilidad neta sobre activos de sistemas bancarios
de paises emergentes (izquierda). Evolucion de |a utilidad neta sobre activos
de bancos en paises emergentes (derecha).

sistemas (bancos) cuya rentabilidad ha awmentado. Los bancos mexicanos
incluidos son los seis mds grandes; en la parte (), los bancos mexicanos se
representan con circulos. Se aprecia que, 1anto a nivel de paises emergentes
como de bancos individuales, la rentabilidad ha endido a elevarse en el
periodo de andlisis (Brasil es la excepeion). También se observa que la ren-
tabilidad en el sistema bancario mexicano no resulta excesiva si se le com-
para con otros paises emergentes.

Nado que el estudio se centra en la competencia en el mercado de cré-
dito, se presenta la importancia del ingreso relacionado con crédito en el
ingreso total de los bancos, va que esta variable es cental en el analisis de
PR. Luego de reducirse (en términos reales) durante varios periodos, el in-
greso por intereses totales se empezo a recuperar de nueva cuenta a partir
de 2003 (vease grafica 1.2); de este modo, la fraccion del ingreso de los
bancos que proviene de intereses se ha recuperado en los ullimos ahos. A
pesar de haber perdido alrededor de 10 puntos porcentuales de participa-
cion, el ingreso por intereses representa alrededor de 80% de los ingresos
lotales en 2007.

La evolucion de los ingresos por crédito se relaciona con la evolucion de
la cartera de crédito al sector privado. Dicha cartera ha tendido a elevarse de
manera importante, de modo que mientras que en 2000 solo representaha
8% del pig, para 2007 esa proporcion aumento a mas del doble. Ademas, la
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Grafica 1.2. Fuentes de ingresos de los bancos mexicanos
(pesos de 2002) (izquierda). Estructura de ingresos de los bancos mexicanos
por fuente (derecha).

composicién de la cartera de crédito ha tendide a modificarse en los ultimos
afios. El crédito al consumo mostré un gran dinamismo durante casi todo el
periodo de anilisis, mientras que el crédito hipotecario y a las empresas
empezo a repuntar en 2003 (gralica 1.3). De este modo, la participacion del
crédito al consumo en la carlera vigente pasé de 8 a 32% del wotal, de 2000
a 2007, De manera atn mds dramdtica, la participacion de los ingresos rela-
cionados con créditos al consumo se elevo de 12 a 57% de los ingresos por
crédito total en el mismo lapso, lo que indica que el crédito al consumo es
el que genera mayores ingresos para los bancos mexicanos. Fs importante
mencionar que la evolucién favorable se relaciona tanto con el periodo de
ajuste que siguio a la crisis como con las regulaciones adoptadas.

Ll crédito hipotecario bancario continué reduciéndose durante los pri-
meros afios de la década porque la cartera vencida correspondiente seguia
siendo elevada; simultaneamente, la existencia de las sociedades para com-
partir informacion crediticia ha permitido un mayor dinamismo del crédito
al consumo. En lo que se reliere al crédito a las empresas, Haber (2003}
alirma que, aun antes de las relormas, los bancos no olorgaban créditos
porque los derechos de propiedad no estaban bien delinidos; sin embargo,
Zuniga (2003) serala que dichos derechos si estan bien definidos y que
esto no explica que los bancos hayan limitado este tipo de crédito; vale
mencionar que la situacion parece estar cambiando, pues el crédito a las
empresas se ha reactivado en los ultimos afios.
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Grafica 1.3. Cartera de crédito vigente (pesos de 2002), (izquierdal).
Estructura de la cartera vigente por tipo de crédito [derecha).

Otro indicador que puede estar vinculade con los niveles de competencia
son los margenes fimancieros, definidos como la diferencia entre los ingresos
v gastos relacionados con intereses recibidos y pagados, respectivamente,
por los bancos.® Luego de una reduccion entre 2000 v 2002, el margen [i-
nanciero en México ha registrado una tendencia creciente (Banco de México,
2006; 2007). Dicho incremento puede observarse en la gralica 1.4, en lo que
el margen linanciero promedio de 2004 a 2000 es mayor al existente de
2000 a 2003. Sin embargo, en ¢l contexto internacional, diversos pafses en
desarrollo registran médrgenes inancieros superiores a los exdstentes en Méxi-
co. Fl mismo comportamiento se aprecia a nivel de bancos individuales.

Otros indicadores relacionados con el margen son las tasas de interés
pasivas v activas que fijan los bancos. En general, las tasas activas v pasivas’
reproducen la dinamica de las tasas de referencia (tur), por lo que, como re-
sultado de la estabilidad macroeconémica, todas muestran una tendencia
descendente. Sin embargo. como se ve en la grafica 1.3, las tasas activas son
mucho menos (lexibles a la baja que las pasivas. Adicionalmente, las tasas
implicitas para dilerentes tipos de crédito muestran niveles muy dilerentes,

* El ingreso linanciero estd integrado por el pago de intereses de créditos v el ren-
dimiento de bonos; los gastos [inancieros estan inegrados por los intereses pagados a
deposilos.

" La wsa activa es la tsa de inerés implicita agregada para wodo el sistema; se ob-
tiene dividiendo el ingreso por intereses enwre la cartera de credito. La tasa pasiva es el
costo porcentnal total de caplacion, que incluye depésitos a la vista v a plazos.
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Grafica 1.4. Evolucion del margen financiero para varios paises
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porque reflejan tanto costos y riesgos como condiciones de mercado diver-
sas. Asi, mientras las tasas implicitas para créditos comerciales y a la vivienda
se ubican en niveles inferiores a 10% desde hace varios anos, las relaciona-
das con créditos al consumo manrtienen niveles superiores a 20 por clento.

Indicadores de concentracion

Tradicionalmente los niveles de concentracion se han considerado relevan-
tes en el andlisis de la competencia industrial. Como se ve en ¢l cuadro 1.1,
la cartera de crédito vigente de los bancos mexicanos mostraba indicadores
de concentracion elevados en el afio 2000, A pesar de que 29 hancos ofre-
cfan estos servicios; entre estos indicadores destaca que sélo dos bancos
(cr2) representaban la mitad de la cartera crediticia y que los cuatre bancos
mis grandes (CR4) concentraban mas de tres cuartas partes del crédito to-
tal. Ln los ultimos afios, sin embarge, los indicadores de concentracién han
mejorado notablemente. Para 2007 han entrado varlos nuevos bancos a
ofrecer servicios crediticios; los dos bancos mis grandes han perdido siete
puntos porcentuales de participacion, mientras que los cuatro bancos mds
grandes han reducido su contribucion en diez puntos porcentuales. En
consecuencia, el indice de concentracion de Herlindahl-Hirschman {i1n)
ha perdido 274 puntos en el periodo.

Cuadro 1.1. Indicadores de concentracion: crédito vigente

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Mamera de bancos® 29 28 25 25 25 25 27 35

CR2%0° 50 50 44 44 47 44 43 43
CR400" 78 77 74 72 71 70 70 68
IH- 1768 1772 1623 1586 1602 1529 1506 1494
1/HH 6 4 6 B 6 7 7 7

#Se excluyen los bancos intervenidos y solo se consideran aquellos que tienen operaciones frente
al puslico.

& En 2001, Dresdner vendio su licencia bancaria a Ve por Mas.

ter2: fraccion ce mercado que concentran los dos bancos mas grandes.

Y ord: fraccion de mercado que concentran las cuatro empresas mas grandes,

" H4: indice de concentracion de Herfindahl-Hirschman.

"Bl inverso del ikH indics el aumera de empresas con la misma fraccion de mercado implicitas en
el sistema.

Fuente: Banco ce México.
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Al revisar los indicadores de concentracion de diterentes tipos de cré-
dito se aprecia que los niveles son bastante heterogéneos. Ll nimero de
hancos que ofrecen crédito al consume pasé de 16 a 30 entre 2000 y 2007
(véase cuadro 1.2); la participacion de los dos v cuatro bancos mas grandes
seredujo 17 v 10 puntos porcentuales en ese lapso; es decir, los dos bancos
mas grandes perdieron participacion, no solo frente a otros hancos grandes
de menor lamano, sino también [rente a bancos pequenos. En consecuen-
cia, el indice de Herlindahl cayé 867 puntos durante el periodo.

Cuadro 1.2. Indicadores de concentracion: crédito al consumao

2000 20010 2002 2003 2004 2005 2006 2007
MNumero de bancos® 16 17 19 18 18 18 22 30

CR2%" 69 67 59 51 55 57 54 52
CRA0E" 87 88 81 74 75 78 78 77
IHH? 2655 2580 2106 1750 1876 1948 1858 1788
1/IHH 4 4 5 6 5 5 5 6
“Se excluyd los bancos intervenidas y solo se consideran aguellos gue Tienen operaciones frente
al pablico.

"En 2001, Dresdner vendio su licenciz bancaria a Ve por Mas.

fer2: fraccion de mercado que concentran los dos bancos mas grandes.

1 ord: fraccion de mercado que concentran las cuatro empresas mas grandes.

® 44:ineice de concenlracidon de Herfincahl-Hirscamzn.

"Bl inverso del 44 indica el numero de errpresas con la rrisma fraccion de mercado irrplicitas en
el sistema.

Fucntc: Banca de IMéxico.

las carteras vigentes de crédito hipotecario y comercial reflejan una
entrada mas limitada de bancos en estos servicios; no obstante, registran
también importantes reducciones en los indicadores ¢rR2 y ¢r4 (cuadros
1.3y L4}, Clindice de llerfindahl de la cartera comercial cayo 317 pun-
tos en el periodo; sin embargo, en la cartera hipotecaria se registra una
caida entre los afios 2000 y 2004 de 622 puntos, seguida de un incremen-
Lo de 360 puntos de 20035 a 2007, Fste comportamiento obedece a un
cambio en el [uncionamiento del mercado hipotecario mexicano ocurrido
entre 2004 y 2005, En ese lapso, algunos bancos adquirieron sociedades
linancieras de objeto limitado (Sololes) hipotecarias.” Es lactible que este

FVease la secclon “Antecedentes y marco regulatorio” de este capitulo, p. 48, Véa-
se, Lambién, 1lernandez-Murillo, 2007, para una breve descripeién del funcionamiento
de las Sololes.
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cambio en ¢l funcionamiento del mercado hipotecario haya atectado los
niveles de competencia.

Cuadro 1.3. Indicadores de concentracion: crédito hipotecario

2000 2001° 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Mumero de bancos® 15 13 14 14 15 15 15 6

CR20B° 67 67 61 58 52 57 60 58
CRAGL" 80 89 84 82 79 81 81 B8O
IHF 2599 2642 2332 2197 1977 2420 2822 2537
1{IHH 4 4 4 5 5 4 4 4

*Se exclayd a los bancos intervenidos v solo se consideran aguellos que tienen operaciones frente
al plslico.

B En 2001, Dresdner vendio su licencia bancaria a Ve por WMas.

ter2: fraccion ce mercado que concentran los dos bancos mas grandes.

dopd: fraccian de mercado gue cancentran las cuatro crprosas mas grandces,

" H4: indice de concentracion de Herfindahl Hirschran.

"Elinverso del k0 indica el numero de empresas con la misma fraccion de mercado implicitas en
el sislemna.

Fuente: Banco ce México.

Cuadro 1.4. Indicadeores de concentracion: crédito comercial

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Nuamero de bancos® 28 27 24 25 25 24 25 29

CR2%0" 51 50 43 39 38 35 34 37
CRAGE 69 68 67 64 64 60 62 64
IH: 1623 1572 1392 1309 1298 1236 1238 1306
e 6 6 7 3 8 3 8 8

*Se excluyd a los bancos intervenicos v solo sc cansideran agucellos gue ticnen operaciones fren-
te al publico.

% En 2001, Dresdner vendio su licencia bancaria a Ve por Mas.

“or2: fraccion ce mercado gue concen_ran los dos barncos mas grandes.

4 crd: fraccion de mercado que concentran las cuatro empresas mas grandes.

& 111z indice de cancenzracian de Herfindahl Hirschman.

“Elinversa del i indics ¢ admero de emoresas con la misma fraccion de mercado implicizas cn
el sistema.

Fuente: Banco de México.
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Antecedentes y marco regulatorio

A principios de la década de los noventa el sistema bancario mexicano
atraveso por un proceso rapido de privatizacion. De acuerdo con Llaber
(2003), dos problemas se presentaron como resultado de este proceso. El
primero fue que los bancos no estaban preparados para medir ex ante la
calidad crediticia de los prestatarios; asimismo, una vez que los bancos
habian otorgado un crédito (ex post), las instituciones legales no contaban
con la capacidad para hacer cumplir los derechos contractuales de los
bancos. El segundo Tue que el gobierno bused maximizar el ingreso prove-
niente de la privatizacion, enviando con ello la sefal de gque la competen-
¢ia entre los hancos no serfa intensa. Por su parte, Gruben v McComb
(2003} afirman que después de la privatizacion, los bancos mexicanos
operaban a niveles de costo marginal superior al ingreso marginal (o pre-
cio) con el propasito de incrementar su mercado en el futuro, otorgando
asi créditos en exceso.

Unal v Navarro (1999) afirman que luego de la privatizacién, el siste-
ma hancario operé bajo un ambiente regulatorio ohsoleto ¥ con un con-
junto de organismos de supervision que no Ltenian la capacidad para ins-
trumentar las reglas existentes; ademas, principios contables inadecuados
dieron como resultado un elevado crecimiento de la cartera vencida. A
consecuencia de la mala supervision, se adoplaren practicas de allo ries-
go, como los créditos relacionados, documentados por La Porta, Lopez de
Silanes vy Zamarripa (2003}, quienes también sefialan otros factores que
favorecieron el otorgamiento de créditos de alto riesgo, entre ¢llos la ga-
rantia de 100% de los depdsitos v los minimnios requerimientos de capital
impuestos a los bancos,

[n este contexto de malos incentivos para los bancos vy deficiente en-
torno regulatorio v de supervision se produjo la devaluacion del peso; esto
deteriors el balance de los bancos por el efecto que tuvo sobre las tasas de
interés, la inflacion v la produccion (sHep, 2001, Se produjo asi un aumen-
Lo dramatico de la cartera bancaria vencida. Como resultado de la crisis los
bancos redujeron la olerta de crédito y empezaron un proceso de ajuste que
s¢ vio acompanado de importantes cambios institucionales. Dicho proceso
afecta el andlisis de competencia porgue el comportamiento crediticio de
los bancos no puede considerarse normal. En lo que se rehere al erédito, los
bancos iniciaron una profunda limpieza de sus carteras que, en algunos
casos, se prolongd hasta los primeros anos de la presente década. Por ello,



COMPETENCTA BN FLOWERCADG DE CREDITO BANCARIQ MEXICANQ 449

y por los cambios regulatorios que se deseriben a continuacion, se conside-
ra que es apropiado limitar el andlisis de competencia en el sistema al pe-
riodo 2000-2007, cuando el ajuste estaba ya muy avanzado y la mavoria de
los nuievos arreglos institucionales estaban en su sitio.

La crisis de 1995 evidencio la necesidad de realizar cambios regulato-
rios para alcanzar un sistema bancario estable. Para efectos de este estudio
es conveniente identificar las regulaciones {cambios institucionales o medi-
das) que pudieran tener un impaclo sobre el [uncionamiento competitivo
de los bancos. Asl, es posible identilicar tres Lipos de medidas: las que wu-
vieron como ohjetivo paliar el impacto de la crisis {(corlto plazo), las orien-
tadas a la formacion de un sistema bancario estable (largo plazo) v las espe-
cfhcamente dirigidas a promover la competencia. Cabe seralar que estas
altimas se tomaromn mas recientemente, mientras que la mayoria de las pri-
meras se adoptaron antes del afio 2000.

Entre las medidas de corto plazo orientadas al rescate de los bancos en
1995 el Banco de México ofrecié crédito de corto plazo en dolares para los
hancos que lo requirieran; durante ese mismo ano el banco cenrral también
inicié un programa de recapitalizacién de corto plazo que permitia a los
bancos vender bonos convertibles al Fobaproa, con clerlas restricciones
(Murillo, 2002; Herndndez-Murillo, 2007).9

Las medidas de largo plazo lueron bastante prolundas. Entre ellas des-
taca la eliminacion de la restriccion que impedia la propiedad de bancos
mexicanos por parte de capital proveniente del exterior. Asi, en febrero de
1995, se permitio que bancos extranjeros compraran bancos mexicanos
que tuvieran una proporcion de mercado menor a 6%. Dos afos despuds,
todas las restricciones fueron eliminadas; como consecuencia, la participa-
cion extranjera en bancos mexicanos ha crecido, alcanzando en 2004 80%
de los activos del sistema (Moissinac, 2003).

Con el proposito de reforzar el marco de supervision, en 1997 se adop-
taron nuevos estandares para la contabilidad bancaria que los hicieron mas
cercanos a la practica internacional. Entre los cambios mis notables se en-
cuentra la modilicacion del reporte de la cartera vencida de modo que inclu-
yera el principal v se requirio que los grupos [inancieros publicaran estados
consolidados, incluyendo las operaciones con sus subsidiarias; ademds, se

® Pondo Bancario de Proteccion al Ahorro era la institucion de seguro de depasito
existente en ¢l momente de la crisis. lue wambién la institucion que absorbid una parte
de la cartera vencida que resulld de la crisis.



50 MICROFCONOMIA

limitaron severamente los créditos relacionados. También, se introduje-
ron nuevas reglas pava el registro de operaciones contingentes v derivados
{Del Angel, 2008).

[n 1998 se introdujo el seguro de deposito (1pan), que tiene la capaci-
dad de intervenir bancos en problemas ¥ que limité el monto maximo de
depositos garantizados por el gobierno a cerca de 129 000 dolares por
cuenta.” En el afio 2000 [ue adoptada una nueva ley de quiebras orientada
a [acilitar 1a recuperacion de un crédito vencido ® En el mismo sentido, en
el evento de [alta de pago se agilizo la translerencia de colateral sin ener
que acudir al sistema judicial, dada la lentiud de las cortes en México.”

Entre 1999 v 2003 se elevaron los requerimientos de capital v éstos se
fjaron con base en el nivel de riesgo del portatolio de Ta institucion; ade-
mas, se requitio que los bancos contaran con unidades de manejo de ries-
go, las cuales reportarian directamente a la Comision Nacional Bancaria v
de Valores (onpv), 1?

[n adicion a las medidas descritas, se han adoptado otras que afectan
directamente la competencia en los mercados crediticios; entre éstas desta-
can las que han promovido la entrada v las que fomentan la transparencia.

En lo que se refiere a la entrada, durante 2006 la Secretaria de Hacien-
da v Crédito Pablico aulorizo 1a operacion de nueve bancos nuevos, los
cuales empezaron a olrecer servicios a partir de 2007.% Entre ellos se en-
cuentran cualro bancos asociados a cadenas comerciales con cobertura re-
gional o nacional, Walmart, Coppel, Chedraui y Famsa, que seguramente
se¢ orientaran a servir a clientes de ingresos mas bien bajos. Desde 2007 se
permite la entrada a los bancos de nicho, los cuales requieren un capital
mucho menor para participar en el mercado v se especializan en cierto tipo
de servicio. También, se ha penmitido que la banca comercial cuente con
corresponsalias para que pueda prestar algunos servicios bancarios en tien-
das y comercios.

Respecto a la entrada de agentes no bancarios a otorgar servicios de
crédito, desde 1993 se permilic la entrada de Sololes; este tipo de institu-

7 Calewlado a un tipo de cambio de 13.34 pesos por dolar.
¥ Ley de Concursos Mercantiles,
¥ Miscelanea de Garantias.
= En junio de 2003, la crpy establecié nuevos criterios prudenciales que relorza-
ron el comportamiento de los bances en ¢l otorpamiento v administracidn de créditos,
para impedir conllicios de interés v mejorar el manejo del riesgo.
"Lintre 2002 y 2007 se aprobd la enurada de 15 nuevos hancos.
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cianes ha tenido una importante participacion en el mercado hipotecario. '
L1 funcionamiento de las Sofoles hipotecarias se ha visto apoyado por una
institucion de banca de desarrollo, la Sociedad | lipotecaria Federal (s11r),
creada en el afio 2001. La s1T proporciona créditos ¥ garantias a las Sofoles
con el in de propiciar el acceso a la vivienda de interés social. En tanto los
hancos practicamente se retiraron del mercado hipotecario durante el pe-
riodo de ajuste, las Sololes aumentaron su participacién de manera muy
importante. No esta claro en qué medida bancos y Sololes hipotecarias
compilen entre si, porque parecen participar en mercados dilerentes; sin
embargo, es seguro que la participacion de no bancarios ha impuesto una
clerta discipling competitiva a los bancos (Avalos y Herndandez-Trillo,
2005}, Adicionalmente, se permitio que los bancos compraran los portafo-
lios de crédito de las Sofoles v de otras instituciones de crédito. Tn este
sentido, desde 2004 los bancos han adquiride algunas de las Sofoles mis
importantes; sin emhargo, no queda aun claro el impacto que esto ha teni-
do sobre la competencia en el mercado hipotecario.'”

Siguiendo con las reformas que han tenido impacto en la competencia,
en 2004 se aprobé la Ley de Transparencia y Ordenamiento de los Servicios
Financieros. Esta ley promueve la transparencia y amplia el poder del Ban-
co de México para regular comisiones. si se juzga que éstas son [ljadas de
una manera no competitiva. Como resultado de dicha ley se han adoptado
diversas medidas de transparencia para mejorar la inlormacion a la que los
clientes tienen acceso. De esta forma, Ta ley requiere que Tos bancos hagan
publicas, va sea en sus sitios de Tntemet o en folletos en las sucursales, las
comisiones que cobran a los clientes, Ademas, Tos bancos deben reportar al
Banco de Meéxico por adelantado cualquier cambio en comisiones que de-
seen realizar.'™

2 Tas Sofoles no estin autorizadas para aceptar depdsitos del piblico y proveen
crédito para fines especificos, Ta mayoria de las Sofoles estin en el mercado hiporecario,
aungue algunas participan en el crédito a empresas pequenas v, en menor medida, en el
crédito al consumao.

-* Dos hancos adquirieron Sofoles hipotecarias. Bajio invirtié en Operaciones Hi-
polecarias de México e Hipotecaria Vanguardia, y opva-Bancomer adguirio Hipolecaria
Nacional de Meéxico, que en el momenlo de la operacion era la mavor del pais.

-TLa Ley de Transparencia [ue emitida nuevamente en 2007 extendiendo las me-
didas de proteccion v transparencia a mercacdos no bancarios v asignando capacidad de
sancion a la Comision Nacional para la Delensa de los Usuarios de Servicios linancieros
{Condusel).
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La vegulacion de transparencia ha afectado directamente al mercado
de crédito, yva que en 2002 la ley de crédito garantizado requirio que los
hancos hicieran publico un indicador del costo total de los créditos hi-
potecarios que fuera homogéneo entre las instituciones. lal indicador, el
costo anual total (CAT),"” permite a los consumidores comparar créditos
entre distintas instituciones. La nueva Ley de Transparencia hace extensi-
va la obligacion de reportar el caT a otros créditos y a owras instituciones
comerciales.

Algunas otras medidas que pudieron haber alectado la compelencia
especilicamente en créditos se mencionan a continuacion. En 1998 se re-
quirio que los bancos solicitaran ¢l reporte de crédito de las personas que
pedian un crédito; de otra torma, Tos bancos tendrian Ta obligacion de man-
tener provisiones de 100% de ese crédito. Fn 2007 se modificd 1a ley del
mercado bursadil, ¥ permitié a las empresas emitir certificados bursatiles
{Cebures), que son instrumentos muy flexibles. Esta medida probablemen-
te tuvo impacto sobre la competencia en el crédito bancario a las empresas.
Finalmente, en lo que se refiere al crédito con tarjetas de crédito, en 2005
se obligé a los bancos a recibir pagos provenientes de otras instituciones
para cubrir los adeudos de tarjetas de crédito; esto permite la translerencia
de balances y debe tener un impacto compelitivo en el mercado.

REVISION DE LA LITERATURA

Ta metodologia de pr ha sido utilizada extensivamente en la literatura, F
cuadro 1.5 presenta los resultados y andlisis de algunos estudios relevantes
aplicados a diversos paises, revision que no pretende ser exhaustiva. Como
se puede observar, casi todos los estudios han concluide que la estructura
de mercado bancaria es de competencia monopolistica. El resultado tiene
sentido porque en la banca la diferenciacién de productos es uno de los
mecanismos principales de relacion entre los agentes.

En términos de las variables empleadas en el modelo, varios articulos
han utilizado los ingresos otales como la variable dependiente, mientras
que otros han oplado por alguna correccion de ingresos totales, como ingre-
508 menos provisiones. Ademds, diversos articulos han dividido el ingreso

bl cat incluve no sélo la tasa de interés, sino todas las comisiones relevantes
asociadas al crédite.
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total sobre los activos para cvitar problemas de escala. Una caracteristica
importante de los trabajos, que no se presenta en el cuadro, es la diversidad
de mecanismeos por medio de los cuales los autores caleulan el precio de los
factores, dado que en la mayoria de los casos éstos no estan disponibles.
Respecto a otras variables incluidas en el modelo, los autores han controla-
do, por factores de economia de escala v demanda, riesgo, mezcla de nego-
clo ¥ proporeicn de mercado.

Algunos autores han aplicado el indicador vr a dilerentes grupos de
bancos dividiendo la muestra completa en diversos conjuntos. Entre ellosg
Vesala (1995) v Bikker v Haal (2002), quienes separaron la muestra en dos
grupos: hancos pequenos y grandes. Esto es equivalente a segmentar los
bancos en dos mercados diferentes. Sin embargo, hasta donde sabemos, ¢l
presente estudio es el primero en aplicar la metodologia de rr a diversas
fuentes del ingreso por tipo de crédito de manera desagregada; es decir,
ademas de obtener el estadistico 11 para la industria de crédito bancaria en
su conjunto, se obtiene a nivel de cada uno de los mercados de crédito en
los que participan los bancos.

Diversos estudios de competencia han aplicado la metodologia de pral
mercado mexicano y todos ellos rechazan la hipdtesis de monopoelio, mien-
ras que la hipdtesis de competencia monopolistica no ha side rechazada.
Lépez y Vargas (1999) utilizan datos mensuales de enero de 1995 a diciembre
de 1996 v encuentran una H de 0.67, que implica una estructura de merca-
do de competencia monopolistica. Cabe senalar que es posible que sus resul-
tados estén sesgados debido a que, en el lapso analizado, €l sistema hancario
mexicano estaba en medio del proceso de ajuste descrito previamente. '™ Ade-
mas, el uso de datos mensuales podifa introducir volatilidad en el analisis.

Duenas (2003) aplicé la metodologia de Pr a datos mensuales durante
el periodo 1997-2002, tratando de identificar el efecto de la participacion
del capital extranjero sobre los niveles de competencia en la industria ban-
carla mexicana. El estudio encontrd que la estructura de mercado corres-
pondfa a competencia monopolistica y que la participacion de hancos ex-
lranjeros no wvo eleclo positivo sobre la competencia. Sin embargo, es
probable que los datos del periodo analizado en su estudio todavia no mos-
traran ¢l electo buscado, porque la participacién extranjera era muy recien-
te y podia no haber madurado.

‘® A pesar del proceso de ajuste, los autores concluyeron que el mercado se encon-
traba en equilibiio de largo plazo.
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Gelos ¥ Roldas (2002) probaron el efecto de la concentracion bancaria
sobre la competencia de diversos paises, incluvende a México, durante el
periodo 1994-1999, v concluyeron que, en general, mayor concentracion
no implicaba menos competencia. [n el caso de México encontraron un
estadistico 11 de 0.50 (competencia monopolistica) que se mantuvo estable
durante el periodo analizado.

Los estudios anteriores que utilizaron Ia metodologia de Pr para el caso
mexicane presentan algunas limitaciones. Todos se centran en un periodo
en el que los bancos se encontraban en ajuste. Ademas, durante ese lapso
la cartera vencida de Tos bancos estaba creciendo y Tos bancos limitaban la
oferta de crédito. Finalmente, a lo Targo de ese periodo entraron en vigor
diversos cambios regulatorios que pudieron afectar la competencia, Por lo
tanto, es dificil concluir que los resultados de competencia obtenidos en
dichos estudios sean representativos.

METODOLOGIA DE PANZAR Y ROSSE

De acuerdo con Bikker y Haal (2002) hay dos escuelas principales para
medir el grado de compelencia en un mercado: la estructural, que incluye
el paradigma de estructura-conducta-desempeiio (scr} y la hipotesis de eli-
ciencia, y la nueva organizacion industrial empirica (NR10).

Aquellos que apoyan Ta scp investigan si la concentracion resulta en un
mejor desempeno debido a que en mercados concentrados se incrementa la
posibilidad de colusion. Sin embargo, quienes apoyan la hipotesis de eficien-
cia afirman que ésta explica el mejor desemperio relativo de los bancos gran-
des v, por lo tanto, que tengan una proporcion de mercado mayor. A pesar de
que este debate no ha sido resuelto, ha surgido un nuevo enfoque, la Nmo, que
mide la competencia sin utilizar informacién explicita de la estructura de mer-
cado. Una de las mayores contribuciones de este enfoque es el modelo de pr.

Panzar y Rosse desarrollaron un modelo para identificar el nivel de
compelencia de un mercado basado en una [orma reducida de la ecuacién
de ingresos a nivel banco. Los autores plantearon el estadistico w, el cual
constituye una medida de competencia de los bancos. La prucha esta hasa-
da en un modelo de equilibrio general que determina el nivel de produc-
cion de equilibrio maximizande ganancias a mivel de banco y de Ta indus-
tria, Para ¢l banco i, la maximizacion de ganancias ocurre cuando ¢l costo
marginal iguala al ingreso marginal:
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RO n, 2= C 0, wy, 1),

donde R, v C, denotan respectivamente ¢l ingreso y el costo del banco i, y el
apostrofo denota que se wrata del marginal; x, se refiere al vecror de produc-
cion del banco i, n es el numero de bancos, w; es un vector que contiene los
precios de los insumos, 7 v ¢, son vectores de variables exdgenas que des-
plazan respectivamente al ingreso del banco v a la [uncion de costos. Adi-
clonalmente, la siguiente resiriccion se debe mantener en los niveles de
equilibro del mercado (denotados por *):

R¥ (x™, n* 2) = C% (x™, w, t)

Fl estadistico H estima ¢l poder de mercado por medio de la respuesta
(proporcional) de los ingresos del banco i a cambios (proporcionales) en el
precio de los factores. Entances, 11 es la suma de las elasticidades de la for-
ma reducida del ingreso respecto a los precios de los factores:

a Rj Wk
wol o R

Como [ue expuesto por Molyneaux et al. (1996), Vesala (1995} v otros,
la metodologia rr muestra que el estadistico 1 identilica la conducta de Ta
empresa con una estructura de mercado. ST H es negativo, la estructura es un
monopolio o un oligopolio perfectamente coludido,'” debido a que nere-
mentos en ¢l precio de los insumos aumentan ¢l costo marginal, reducen la
produccion de equilibro . como consecuencia de que el monopolista opera
en la parte elastica de la demanda, los ingresos de la empresa disminuyen.

Cuando 11 es igual a uno la estructura de mercado corresponde a un
equilibrio competitivo, pues incrementos en el precio de los insumos ele-
van tanto el costo marginal como el costo medio; a largo plazo la demanda
de la empresa se ajusta de 1al [orma que el precio y el ingreso total aumen-
lan en la misma proporcién gue los costos ¥ Asimismo, H = 1 lambién

-7 También podria ser un modelo de compelencia monopolistica sin amenaza de
entrada (Vesala, 1995),

9 Lsta sucede bajo una o mas de las sipuientes condiciones: empresas que solo
producen un bien. [unciones de produccion homotéticas, o que Los precios de los [ac-
tores cambian en la misma proporcicn a través de observaciones.
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podria provenir de una estructura de mercado monopélica que opera en un
mercado contestable.

Un estadistico 11 positivo pero menor que uno es consistente con la
hipotesis de competencia monopolistica tipo Chamberlain. [n este caso,
las ecuaciones de ingreso de los bancos son interdependientes, pues en el
equilibrio de largo plazo la libre entrada v salida de empresas conduce a
cero ganancias; asi los bancos producen mas y el precio es menor compa-
rado con un mercado monopaolico. Uno de los supuestos de la compelencia
monopolistica es gue la elasticidad de la demanda percibida por cada [irma
es una luncion no decreciente del ndmero de empresas en la industria;
como resultado, habria una relacion positiva entre el nimero de bancos en
el mercado y el estadistico H. De manera altermnativa hay una relacion inver-
sa entre H v el nivel de concentracion del mercado. Bikker v Haaf (2002)
sefialan que el modelo de competencia monopolistica puede ser el que
mejor caracteriza la interaccidn que actualmente ocurre en el sistema ban-
cario, debido a que el modelo reconoce la existencia de diferenciacion de
productos. Como se menciond, muchas aplicaciones de esta metodologia
para otros pafses encuentran que la estructura que caracteriza al mercado
es de competencia monopolistica. El cuadro 1.6 resume la clasificacion de
mercados de acuerdo con el valor del estadistico 1.

Cuadro 1.6. Clasificacion de |a estructura de mercado
de acuerdo con la metodologia de PR

H estimodo Estructura de mercado asociado
FEO Monopolio u oligopolio perfectamente coludido
Okl Cormrpetencia monopoalistica tipo Chamberlain
H=1 Mercado competitivo

Hempell (2002} discute algunas ventajas v limitaciones de la metodo-
logia pr. La primera ventaja es que la disponibilidad de informacion no es
una limitante ya que no se necesita el precio de los productos, mientras que
el precio de los insumos y los ingresos son relativamente [aciles de obtener
o de estimar. Olra venlaja es que no se necesita especilicar un mercado
geografico, lo cual se complica con la introduccion de nuevas tecnologias.
Asimismo, los ingresos estan separados por diversas actividades realizadas
por los bancos. Por lo tanto, resulta natural la definicion de mercado a nivel
de cada una de esas actividades. Una desventaja tiene que ver con que PR
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representa un modelo de equilibrio estatico que no incluye elementos di-
namicos; sin embargo, la entrada v salida de instituciones impone cierta
consideracién dindmica.

Por otra parte, PR supone que hay competencia perfecta en el mercado
de insumes; sin embargo, en la estimacion se utilizan diferentes niveles de
precios para cada banco, porque éstos son estimados a partir de las varia-
bles de las instituciones.’® Al respecto, Vesala (1993) sefiala que podria
generarse un sesge de simullaneidad si los bancos tienen la capacidad de
alectar el precio de los insumos. En el caso mexicano, sin embargo, dicho
sesgo no serfa severo siose considera que los salarios (precios del trabajo)
estan determinados por Ta politica federal; ademas, ¢l precio de los otros
insumos, como el fondeo, se ha movido practicamente en la misma divec-
cion para todos los hancos,

METODOLOGIA DE ESTIMACION Y DATOS
Metodologia de estimacion

Para realizar la estimacion de los parametros es [recuente el uso de una
[uncion de ingresos reducida como la siguiente:

h‘l(TRi\.} = (10 + (11 .ll"I(PL_;[) + (1'2, 1T'1LPK'I1} + &.3 ]IW(PF“_} —+ zal 11‘| EF__fi'i + [C:_i[:
donde ¢ + ¢, + €43 = H

TR denota el ingreso total. PL, PK v PF denotan respectivamente el
precio del trabajo, capital fisico v fondos v EF, controla por un conjunto de
factores exdgenos como economias de escala, riesgo v actividad bancaria.*”
Los subindices i v ¢ denotan los bancos y el tiempo, respectivamente.

Dado que para que el estadistico H sea vilido, las observaciones deben
provenir de una situacion de equilibrio de largo plazo, Shaller (1982) cons-
Lruy$ una prueba que relaciona el rendimiento de los activos de los bancos
(roA) con el precio de los insumos. En equilibrio, las tasas de rendimiento

P Ln la seccion e estimaciones se explica la forna en la que se caleularon los
precios de los [actores.
“ listos (actores podifan alectar costos, ingresos o ambos,
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no deberian estar correlacionadas con el precio de los msumos. Fn des-
equilibrio, un cambio en el precio de los insumos deberia reflejarse en un
cambio temporal en la tasa de rendimiento. En nuestro analisis se efectio
una prueba de equilibrio de largo plazo para los datos agregados; no es
posible realizar dicha prueba para los mercados particulares porque no se
cuenta con una medida de rentabilidad por mercado.

Para identilicar los cambios en la intensidad de la competencia en el
periodo de andlisis pueden seguirse dos caminos. El primero es incluir la
variable tiempo en el andlisis buscando representar un cambio gradual de
la competencia. Con ese objetivo se introdujo una especilicacion no lineal,
al modelo descrito, agregando la relacion entre Tas elasticidades precio de
log tactores y un polinomio. Esta especificacion, comparada con la pro-
puesta por Bikker v Haat (2002), le da mas tlexibilidad al modelo pues
permite fluctuaciones de la competencia al alza o a la baja.?' Ll modelo
estimado es el siguiente:

IN(IRY) = ¢y + [0, M(PLY) + o In(PK) + 0 n(PED]#(1 + ot + ost?)
+ Z 8; InLT 5, + ¢,

donde 0Ly ¢ son los parametros asociados a cambios graduales en la com-
petencia. Si ambos parametros no son signilicativamente dilerentes de
cero la competencia no habria cambiado durante el periodo. Sialguno de
ellos es significativo la intensidad de Ta competencia habria sido diferente.
Fl segundo enfoque parte de suponer que el cambio en la intensidad de
la competencia acurre en un momento especifico, usualmente cuando algin
hanco entra al mercado o se¢ adopta alguna regulacién (Gelos y Roldés,
2002). En dicho caso es necesario conocer el momiento en que ocurrieron los
cambios en la competencia; en nuestro analisis se supuso que podria haber
ocurride en 2004, porque para entonces la entrada de capital extranjero
podria haber empezado a dar frutos. El modelo estimado es el siguiente:

In(TR,) = oty + [0, In(PL,) + ot IN(PK,) + 0y In(PF) ] #(L + Ad)
+ ZSJ InEF ; + ¢,

1 Para modelar cambios graduales en la competencia, Bikker v Haal {2002} pro-
ponen la interaccion del estadistico 11 con un wrmine exponencial que depende del
tiempo. Usta especilicacion impone una estuctura monoténica al comportamiento de
la competencia a tavés del tempe.
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donde d es una variable dicotdmica que divide el periodo analizadoe en dos
subperiodos, tomando el valor de cero durante el primero v de uno en el
segundo. Si el parametro A es positivo y significativo, ello implica que du-
rante el segundo periodo hubo un aumento en la competencia.

Datos

La inflormacion wilizada proviene de los estados [inancieros de bancos que
operaron durante ¢l periodo 2000-2007. No obstante, no todos 1os bancos
proveyeron los distintos tipos de erédito considerados durante el periodo.
Ademds, algunos bancos presentaron problemas en sus registros contables,
por la que sus datos fueron excluidos de este estudio. Fl nimero de bancos
incluidos en la estimacion se reporta en el cuadro 1.4, Se utilizaron datos
anuales para reducir la volatilidad de la serie.

Durante el periodo analizado diversos bancos entraron v salieron del
mercado y se llevaron a cabo algunas fusiones. La entrada v salida del mer-
cado no representa un problema, dado que se estimé un panel no balancea-
do. Sin embargo, las [usiones pueden causar volatilidad en las series del
banco resultante de la [usion. En este periodo las [usiones que se llevaron a
cabo [ueron mds bien absorciones de un banco relativamente pequeio por
parte de una institucion grande, como en el caso de Banamex y Citibank.
Por 1o tanto, en esos casos se consideraron dos bancos separados antes de
la fusion. Una vez que ésta se lleva a cabo, el banco con la mayor participa-
cion de mercado antes de 1a fusion se queda con la proporcidon de mevcado
agregada de ambos bancos v el otro desaparece.

Se ha sefialado que se estudia la estructura de mercado agregada y
también las correspondientes a mercados de crédito especificos. Para ello
se utilizaron cinco diferentes variables dependientes: la primera se refiere
a los ingresos bancarios totales, la segqunda al crédite agresado v las restan-
tes a ingresos por créditos especificos. La siguiente lista da cuenta de dichas
variables.

*« Tngresos totales (1): es la suma de wodos los ingresos bancarios inclu-
yendo intereses relacionados con créditos otorgados, comisiones e ingresos
por operaciones con valores, También incluye ingresos por créditos otorga-
dos a instituciones gubermamentales vy financieras.
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= Ingreso total de actividades crediticias (1cr): es el ingreso agregado
por intereses, incluyendo los sectores publico ¥ financiero.

= Ingresos por intereses de crédito al consumo otorgados al sector pri-
vado (1cc).

* Ingresos por intereses de crédito hipotecario otorgados al sector pri-
vado (CI).

* Ingresos por intereses de crédito comercial otorgados al sector priva-
do (1cco).

Para verilicar si la industria se encontraba en equilibrio de largo plazo
se utilizo como variable dependiente ¢l logaritmo de Ta roa, el cual se cal-
culd como la razon de la utilidad neta agregada de los altimos 12 meses
sobre el promedio de los activos totales por banco durante ¢l periado.

Las variables independientes mis relevantes en el analisis de R son los
precios de los insumos: trabajo, fondos y capital fisico, que se obtuvieron
de la signiente manera.

« Precio unitario del trabajo (PDTEM): se obtiene como la razén del gas-
Lo en trabajo dividido entre el nimere de empleados de cada banco.

« Precio unitario de los [ondos (rarind: es el promedio del costo por-
centual del fondeo, que incluye cuentas a la vista, de ahorro y de cheques,
YA S UE generen 0 no inlereses.

* Precio unitario del capital fisico (PCrv): se obtiene como la razon del
gasto operativo en rentas, depreciacion y teenologia, dividida entre los ac-
tivos fijos.

Adicionalmente utilizamos diversas variables para controlar por escala,
actividad econémica, mezcla de negocios v riesgo. A continuacion se enlis-
tan las variables de control incluidas:

« Activos totales {AcCT) en logaritmos, para controlar por economias de
escala.

« Indice de actividad econémica (IGAE) en logaritmos, para controlar
por demanda.

» Tarazom de los créditos comerciales entre la cartera total (Coo: CroT),
como una aproximacion de la mezela de negocio,

= [a razon de la cartera vencida entre la cartera vigente (Qvr @ Cror),
como una aproximacién del riesgo para los ejercicios agregados.
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» las razones de la cartera vencida entre la cartera vigente de créditos
hipotecarios, comerciales y de consume, como una aproximacion del 1ies-
go especifico en cada une de los mercados de crédito (vt @ ovi, cvco
CVICO ¥ CVC 1 CVIC, Tespectivamente).

En relacion con los signos de los coeficientes asociados con las varia-
bles de control, en el caso de los activos tolales se espera que éste sea posi-
Livo, dado que los bancos mas grandes deberfan lener mayores gananciasg;
lo mismo deberia ocurrir con el pardametro asociado a la actividad econd-
mica. A pesar de que el signo que aproxima a la mezcla de negocio no
puede ser determinado ex ante, es probable que éste sea negativo debido a
la importancia decreciente de la cartera comercial en ¢l total de créditos, F
signo de la variable que aproxima el riesgo deberia ser negativo, pues si un
banco incurrié en un riesgo mavor deberia tener efectos negativos en el
ingreso futuro.

Se realizo una estimacion de tipo panel con efectos fijos, lo que posibi-
lita controlar por heterogeneidad a nivel banco. Ademas, se utilizé el méto-
do de White para la estimacion de los errores. En el cuadro 1.7 se presentan
las estadisticas descriptivas de las variables incluidas en el modelo.

Cuadro 1.7. Estadisticas descriptivas

Desvigcion
Variable Media Winimo Midximo estandar
log(in) 2195 15.71 25.47 220
log(icT) 21.78 15.68 25.24 2.2
log(ice) 18.32 9.19 24.14 3.7
loglich) 18,28 10,03 23.10 3.32
log(icco) 20.25 1017 23.37 2.20
log(rern) 1.71 0.21 291 0.51
log(rory) 3.68 0.26 291 0.51
log(PoTER) 12.56 6.85 17.81 1.44
log(acT) 23.73 19.56 27.29 21n
Coo - orar 0.55 0.00 1.00 0.28
oy o CTOT 0.07 0.00 095 0.12
CVC S CUID 0.06 0.00 1.40 0.15
C¥H © CvIH 2.00 0.00 0.45 0.09

CWCD © CVICD 0.03 0.00 0.15 0.03
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RESULTADQS

Ll cuadro 1.8 presenta el estadistico 11 estimado para diversos mercados
durante el periodo 2000-2007 v las estructuras de mercado correspondien-
tes. El primer modelo tiene como variable dependiente el ingreso toral,
incluyendo ingresos por intereses, comisiones e intermediacion. En este
caso se estimé una H = 0.43 y se rechazaron las hipdtesis de monopolio v
de competencia. Por lo tanwo, no se puede descartar la hipotesis de que el
mercado tiene la estructura de competencia monopolistica.? El resultado
es consistente con trabajos que han aplicado la misma metodoelogia en otros
paises v con estudios previos del mercado mexicano. Adicionalmente,
como se muestra en el cuadro 1.11, no se rechaza que los datos utilizados
provengan de un equilibrio de largo plazo de la industria,*’

La segunda columna incluye las mismas variables independientes que
el ejercicio anterior, pero utiliza al ingreso total por concepto de intereses
como la variable dependiente. [n este caso, se obtiene una 11 de 0.52, asi
que, igual que en el ejercicio anterior, no se rechaza que la estructura de
mercado sea de competencia monopolistica.

Las tres columnas siguientes muestran los modelos que utilizan como
variable dependiente los ingresos desagregados de res mercados de crédi-
Lo consuma, hipolecario y comercial. Los resullados de eslos modelos re-
velan gue la estructura de mercado en México no es homogénea a través de
los segmentos de crédito.

La tercera columna presenta el modelo correspondiente a crédito al con-
sumo. Fn este caso no se rechazo H = 0. Lo anterior implica que no es posible
descartar la hipétesis de que existe un acuerdo cartelizado en ¢l mercado. Ln
este sentido, cabe destacar que una parte importante del crédito al consumo
se otorga por medio de tarjetas de crédito v que existe evidencia de que en
dicho mercado los hancos no compiren a través de precios (tasas de interes),
sino de incluir beneficios por las compras con tarjeta v de una mayor diversi-
f(icacion de productos. Ademas, las 1asas de Larjetas de crédito en México, no
solamente son elevadas, sino que han resultado muy inllexibles a lo largo del

22 Para este analisis e utilizo la prueba de Wald sobre la suma de las elasticidades.

4 Se realizo la prueba de 1= 0 para verilicar que los datos provienen de un equi-
librie de large plazo. Como se sefiald, esta prueba no puede aplicarse a los mercados de
crédito individuales porque requiere una medida de remabilidad desagregada, ros o
ROE, que ne estd disponible,
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tiempo ante cambios en las tasas de referencia (Negrin v O'Dogherty, 2004).
Lsta situacién podria estar relacionada con la falta de participacién de agentes
no bancarios en la emision de tarjeras de crédito de aceptacion generalizada,
Algunos otros servicios que forman parte del crédito al consumo parecen
contar con una mayor participacion de los agentes no bancarios, como en el
caso de los créditos personales: sin embargo, la contribucion de estos dltimos
a los ingresos totales por concepto de crédito al consumo es limitada.

La siguiente columna incluye los resultados del ingreso por crédito hipo-
Lecario; en este caso no es posible rechazar la hipotesis de oligopolio colusivo
ni de competencia perlecia, por lo tanto ¢l resultado no es concluyente.

Por otro lado, no se rechaza la hipotesis de competencia monopolistica
para el crédito comercial contenido en Ta Gltima columna. Este caso es in-
reresante porque los clientes potenciales pueden obtener créditos de nsti-
tuciones ne bancarias, por lo menos en algunos segnientos.

[n crédito hipotecario las Sofoles pueden haber impuesto una presion
competitiva a los bancos, al menos en el segmento de crédito a la vivienda
de interés social. No obstante, a partir de 2005 algunos bancos adquirieron
Sofoles hipotecarias, justo para cubrir los mercados en los que tenian baja
participacién; aunque esto podria haber limitado la presion competitiva de
los agentes no hancarios, no esid claro el impacto de dicha adquisicién en
la competencia >

Respecto al crédito comercial, la mayor parte se concede a empresas gran-
des; sin embargo, solo algunas cuentan con fuentes alternas de fimanciamiento,
como la emision de deuda v ¢l erédito internacional. Adicionalmente, lag em-
presas medianas ¥ pequends no Henen accese a esas apciones, por lo que de-
penden del crédito de proveedores v bancario. Por lo tanto, es factible que este
mercado sea menos competitivo de lo que en primera instancia parece.*’

2 Para el caso de credito hipotecario también se probo win modelo en el que se in-
cluian variables dicotamicas que eran iguales a una para los periodos a patir de los cuales
tanto BEva come Bajio adgquitieron Sotoles. A pesar de que en amhos casos las variables re-
sullaron sipnilicativas, suintroduecion no tuvo impacto solwe el estadislico 11 eslimado.

** Bikker, Spierdijk v Finnie (2006} han argumentade que la inclusion de los acti-
vos, tanta coma parte de 1as variables independientes como dividiendo la variable de-
pendiente, tiene como consecuencia sesgar la suma de las elasticidades de los precios de
los [actores hacla 1. Por lo anterior, se estimaron nuevatnente todos los modelos sin
incluir la variable de activos dentro de la especificacion. Después de dicha modificacion
el tmico resultado que tave cambios fue el asociado al mercado de erédito comercial, el
cual, en este caso, se convirlid en una estruciura de oligopolio colusivo. Los resultados
completos de esta especificacion se presentan en el cuacie 1.12.
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Cuadro 1.9. Evolucion de competencia. Cambio gradual

Ingresos ictales de Ingreso fotal de
intereses comisiones e actividades de
Variables dependientes fntermegiocian crégito

In[puier] 0204843 e 0.197286 i

Precio unitasio del trabzjo (006533 (0.056882)
Precios de In[FCFik) 0.21646 0304525 =
los insumos Precio unitasio de los forcos [0.1312331) {0.124839)

In(Fzr) -0.046584 -0.039174

Precio uaitario del capizal (0023128 {0.026896]

T -0.054958 -0.051538
Tierpo (0.037538) {0.036701)

T 0007151 o 0.007318 b

(0.003187) (0.00349}

In fa] 0810415 ha (1574325 =

Activo totzl (0075875 (0.090993)
Variaales de I [134E) -0.789213 -1.789156
cantral {prowy incice ce actividad econdmica [1.450937) {1.692647)
de varizbles gue  Coo o oTor -0.217855 -0.124963
afectan los Mezcls de regaco (0.225825]) {0.219452)
ingresos) 1 CI0 -0.256072 -0.145706

Anroximacion ce “iesqo [0.454319) {0.497011)

C 5.984222 14.44936

Constante [.528271) {9.953207)

R? [.994985 095400

Hirmero de bancos 20 20

Molas: [1es el logarilmo natural ce la variable. Los errores estéandar de las vanables se encuentran enre
paréntesis, debajo de los coefeientes estimados.
=*Significativo al 1%

Cuadro 1.10. Evolucién de competencia. Cambios discretos

Ingresos totales de Ingreso total de
INtereses comisiones © actividades de
Variobles dependientes intermediocion crédito
In[PCTER) 0182 - 0173 -
Precio unitaio del trabsjo [0.059257) 0051712
Precios de In[FFin) 0.277 o 0.338 -
los insumos Precio uitasio de los fordos (004873 {0.51659)
In[per) D065 e -0.058 e
Precio unitaio del cepizal (00135886} {0.008445)
Tierpo ‘ariaole dicotdmica 0114 = 0138 i

(0.035259) (0.033798)
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Cuadro 1.10. Evolucion de competencia. Cambios discretos {conciuye)

Ingresos lololes de Ingreso [olal de
intereses comisiones e actividades de
Variobles dependientes intermeoiocion crédito
[ [acT) 0.635 b 0614 b
Activo total (0052624) (0.049938)
Variables de |7 (1Ga) -1.284 “* -1.703
conzrol [proxy Irdice de actividad econdmica (0.487583) [0.611002]
de variables gue  coo o 0.000 0.110
cfectan los Wezela de negocio (0.193074) [0.189188)
ingresos) vl LIl 1,144 1.392
Aproximacion de riesgo (N.618587) [0.694446)
C 10,587 i 12.887 i
Constante (2.809007) [3.297963)
R’ 1.00 0.99
Mimero de bancos 20,00 20

Motas: In es el logaritmo natural de |3 varizble. Los errores estandar de las variables se encuentran entre
parentesis, debajo de los coeficientes estimadas.
=*Significativo al 1%.

Cuadro 1.11. Equilibrio de largo plazo

Variables dependientes ROA
In{porers) 0.182 -
Precio unitario del trabajo {0.002111)
Precios de los Infpcrn) -0.00047
INSUMaos Precio unitario de los fondos {0.000615)
In{pcry] -0.00340 -
Precio unitario del capital {0.001704)
In [&cT) -0.00057
Actvo tota {0.003071}]
Variables de In (GrE) 001212
cantrol {proxy Indice de actividad econdmica {0.018357)
de variables que oon eI 001179 e
afectan los Mezcla de negocio {0.007667)
ing-esos) v - CT0T -0.12439 e
Aproximacién de riesgo {0.01458)
C -0.12082
Canstante {0.031768)
R? 0.542
Numero de bancos 20

Wotas: In es el logaritmo natural de la varizble. Los errores estandar de las variables se encuentran entre
paréntesis, debajo de los coeficientes estimadaos.
*Significativo al 5. ** Significativo al 1%.
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Fn relacion con las pruchas realizadas para determinar si la intensidad
de la competencia habia aumentado durante el periodo, la metodologia
que modela los cambios de manera gradual (cuadro 1.9) proporcioné evi-
dencia de aumento en la competencia tanto para el ingreso total como para
el ingreso proveniente de intereses. En el cuadro se observa que el parame-
tro asociacdo a T? es positivo y significativo.

Por otra parte, la metodologia que modela la competencia como un
cambio discreto revela que hay evidencia de aumento en la competencia
cuando se compara al periodo 2000-2004 con el de 2005-2007. El cuadro
1.10 muestra que el parametro asociado a la variable dicotomica de com-
petencia es positivo y significativo, lo que implica que comparando los dos
periodos el nivel de competencia se ha elevado.?®

Sin embargo, cuando ambas prucbas se realizavon para los mercados
de crédito desagregados, no se encontrd evidencia de cambios en la com-
petencia durante el periodo estudiado.

COMENTARIOS FINALES

La estructura de la industria de crédito bancario en México, a nivel agre-
gado, es de compelencia monopolistica, que es bastanite coman en un
mercado en el que conviven muchas empresas gque olrecen productos
heterogéneos. En esta estructura la competencia se basa en la diferencia-
cion de productos, mas que en los precios; de este modo, cada banco
enfrenta una demanda de crédito con pendiente negativa que le da cierto
control sobre sus precios, como lo hace un monopolio. Asi, cada empresa
obtiene ganancias extraordinarias, al menos en el corto plazo. Un factor
que favorece tal tipo de estructura es la dificultad de los consumidores
para comparar informacién acerca de las caracteristicas de los servicios
ofrecidos por cada institucion. En competencia perfecta, aunque haya va-
rios proveedlores, los servicios son homogéneos, por lo que no se requiere
mucha inlormacion para comparar. En cambio, bajo competencia mono-
polistica los consumidores deben reunir y comparar inlormacién de dile-
rentes proveedores, lo cual dificulta Ta movilidad de Tos consumidores

“Hlambién se probo con la especilicacion exponencial de Bikker v aal (2002)
para mocelar cambios graduales en la competencia. Sin embargo, ¢l coeficiente estima-
do no results significativo,
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entre bancos. De ahf que en los mercados en los que hay competencia
monopolistica los gastos en promocion sean excesivos, pues los bancos
intentan fomentar lealtad a su marca. Las caracteristicas anteriores pare-
cen describir bastante bien la industria bancaria en general v la mexicana
en particular.’’

A pesar de ello, a nivel agregado se detecta una tendencia a intensifi-
car la competencia en el mercado; este es un signo alentador, que posi-
blemente se relaciona con la estabilidad economica, los cambios instiu-
clonales y la mayor entrada de bancos a la industria registrada en el periodo.
Asf, es necesario estudiar si dicho proceso se vincula con la participacion
de bancos extranjeros. Adicionalmente, es tactible que el proceso se pro-
fundice con la entrada en operacion de los bancos-tienda v Tos hancos
de nicho.

Como era de esperarse, la estructura en los diferentes mercados de
crédito bancario es heterogénea. Ln particular, en el mercado de crédito
bancario al consumo se detectd una estructura de tipo cartel. Ll resultado
1no es totalmente inesperaco, porque es precisamente en este tipo de créci-
to en donde la diferenciacion de productos es mas factible.

Desde la perspectiva de promocion de competencia en el mercado de
crédito al consumo, se requiere continuar desarrollando mecanismos que
abaralen la obtencion de informacion acerca de los servicios y del precio
de los mismos para los consumidores. Esto tendera a lavorecer Ta movili-
dad de los clientes v con ello se impulsara la competencia. En todo caso,
serfa deseable desarrollar un analisis de mayor desagregacion de la com-
petencia en los créditos al consuma, en especial en el mercado de tarjetas
de crédito.

Uno de los resultados interesantes de nuestro estudio es que precisa-
mente el crédito al consumo, en el que los indices de concentracion se han
reducido mas durante el periodo analizado, resulto tener la estructura me-
nos competitiva. Por lo tanto, este resultado confirma que las medidas de
concentracion no siempre [uncionan como una buena aproximacion a la
intensidad de la competencia.

S Por otra parte, los clientes podrian tener movilidad limitada debido a que los
bancos con los que va manuenen una relacion comercial suglen tener mejor inlorma-
cign de su calidad v, por tanto, estarfan mas dispuestos a olrecerles otros productos.
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INTRODUCCION

El presente capitulo tiene como proposito hacer un estudio sobre ¢l proce-
so de regulacion de las telecomunicaciones a partir de la privatizacion de
Teléfonos de México (Telmex) en 1990. Se resefia el proceso historico de
la regulacion en telecomunicaciones, para después evaluar la situacion ac-
tual y localizar los problemas a que se estdn enlrentando las elecomunica-
ciones, y olrecer soluciones a mediano y largo plazos. El capitulo estd or-
ganizado de la siguienle manera. Primero se discuten los antecedentes
historicos, es decir, se hace un breve resumen de la privatizacion y de la
regulacién que la acompaid en un principio, para concluir con un andlisis
del marco regulatorio que ilustra la inetectividad de la Comision Federal
de Telecomunicaciones {Cofetel) para poder regular las telecomunicacio-
nes. Iin la segunda patte se analizan varios indicadores que muestran la
situacion actual de las telecomunicaciones. En tercer lugar se utilizan co-
rrelaciones internacionales para inferir el impacto de las politicas de inter-
conexion sobre las tarifas, también se analiza evidencia sobre interco-
nexién. En la cuarta parte se proponen dos modelos que explican dos
hechos: por un lado, las altas warilas del servicio de telélono maovil v, por
otro, el elevado cargo por terminacion que imponen los telélonos moviles
a los [ijos. El primer modelo (simplilicado de la literatura) explica poten-
cialmente como lag altas larilas de interconexion son utilizadas por los
operadores como elemento de colusion para elevar las tavitas finales. E
segundo se plantea un modelo de terminacion de maévil que explica las
altas tarifas de terminacion que se cobran por las llamadas de teléfonos
moviles a los fijos, este modelo ilustra lo que la literatura ha llamado “cue-
llo de botella competitivo” (competitive bottleneck). Se discute la reciente-
mente emitida resolucion de interconexion de la Cofetel. Se utilizan me-
didas coiTpa (Earnings Before Intevests, Taxes, Depreciation, and Amortization)
para aproximar, en general, el poder de mercado de Telmex. Posterior-
mente se discute el llamado triple play (convergencia tecnoldgica). En las
conclusiones se resumen los hallazgos y se hacen propuestas de politica
para mejorar la regulacion de las telecomunicaciones.
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EXPERIENCIAS DE LA REGULACIGN DE LAS TELECOMUNICACIONES
A PARTIR DE LA PRIVATIZACION DE TELMEX

Cn 1990 el gobiermo mexicano decidio e instrumenté la privatizacion de la
mayor compania de telecomunicaciones en México: Telmex. Tal vez porque
Meéxico fue de los primeros paises en los que se llevé a cabo la privatizacion,
ésta se dio a partir de vender una compaiiia totalmente integrada que pro-
veia todos los servicios posibles de telecomunicaciones de la época (excep-
Lo el de video). Es decir, Telmex se privatizo como una comparia que olre-
cla log servicios de larga distancia, servicio local, radiolocalizacion y de
celulares (éstos eran log mas relevantes en ese momento). Otros paises que
Nevaron a cabo esto en un periodo posterior al de Telmex, privatizaron sus
empresas de telecomunicaciones de manera separada. Brasil, por ejemplo,
privatizd de manera separada la compafiia que ofrece servicio local de las
que ofrecen larga distancia, debido, entre otras razones, al comportamiento
anticompetitivo de la empresa at&T en Cstados Unidos respecto a otros
operadlores que deseaban ofrecer servicio local. El Departamento de Justicia
inicié una investigacién contra la empresa v, en 1982, un juez de distrito
aprobé los términos del acuerdo entre AT&T y el Departamento de Justicia, en
el que se determing la desinversion de a1 en el servicio local para concen-
trarse de manera ilimitada en el de larga distancia. La experiencia de Eslados
Unidos mostraba que operadores verticalmente integrados tenfan poco in-
centivo para ofrecer interconexion hacia su red local a operadores en compe-
tencia, Sin t‘.mb’drgo, ¥ i pesar de esas experiencias, en México se vendio una
compania integrada de la misma manera que praveia todos los servicias po-
sibles de telecomunicaciones en la época (excepto el de video). La privatiza-
cion de Telmex, a pesar de ser posterior a la politica de desmembramiento de
la empresa aT&T realizada en Cstados Unidos, no tomé en cuenta dicha ex-
periencia, en cuanto a condiciones de competencia, creando un monopolio
privadoe verticalmente integrado.

Algunos autores (Noll, 2000) han senalado que la privatizacion de
Telmex, como monopolio sin restricciones, obedecia al proposito de ob-
lener con su precio de venta una parte de las cuantiosas ganancias que la
compartia tendria en el [uuro como empresa monopolica privada. Recor-
demos gque México estaba saliendo de la erisis de la deuda en Ta que el
Estado mexicano enfrentaba problemas imancieros v la fimalidad era mejo-
rar la posicion fiscal del gobierno. Fn este sentido las privatizaciones Neva-
das a cabo a finales de los ochenta ¥ en los noventa tenian un proposito
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eminentemente recaudatorio. Aunque esta apreciacion es correcta, ademas
hubo motivos politicos que impidieron que este precio fuera mayor del
que realmente se obtuvo. En efecto, Lopez de Silanes (1996) estudio el
proceso de privatizacion de empresas v encontrd que cuando el numero de
postores aumentaba, el precio esperado de venta era mayor. Asimismo,
cuando se permitia la participacion de extranjeros, el precio de venta au-
mentaba. Cuando se privatizo Telmex y se impuso que los compradores
del control [ueran mexicanos, no se logré el maximo precio de venta espe-
rado, pues se restringié el namero de participantes en la subasia. En otras
palabras, a pesar de que se vendio un monopolio con el [in de oblener una
parte sustanciosa de los ingresos, el diseno de la subasta no maximizo el
precio de venta.

la privatizacion mejord la operacion de la empresa, ¢ namero de li-
neas por trabajador pasé de 95.6 en 1989 a 151.5 en 1993 (Ruprah, 1994
De acuerdo con Leroy ¥ Vogelsang (19917 las privatizaciones mejoran la
eficiencia de la empresa al acercarla a su frontera de posibilidades de pro-
duccién, también alinean incentivos de las empresas v permiten que los
duerios {sus accionistas) tengan un mayor control directo de su operacion,
lo que repercute en su mejor [uncionamiento. En este sentido, la privatiza-
clon produjo una ganancia de bienestar.

En el momento de la privatizacidn la compelencia en varios servicios
de telecomunicaciones era limitada. En celulares, ninguna companfa wnia
una red nacional como la de Teleel. Habfa competencia en radiolocalizado-
res, pero no mas. Asimismo, la competencia en servicios de larga distancia
no se permitid sino hasta 1997, De la misma torma, la competencia en
servicio local no empezéd sino hasta 1999, Casanueva v Del Villar (2002)
muestran cémo la mayor parte de los ingresos en esos anos los obtuvo Tel-
mex de sus altas tarifas de servicio local.

La regulacion de los precios de Telmex después de la privatizacion se
dio mediante un esquema de “precios tope” (price caps) de mPI—x {rate of
price increase [tasa de inllacion] menos ganancia en productividad, x), regu-
lado al principio por la Secrelaria de Comunicaciones y Transportes (SC1) y
después (cuando [ue creada) por la Coletel. Se incluia una canasta de ser-
vicios. Bl esquema se ha usado en muchos paises del mundo, se permite
ajustar al alza por inflacion a los topes (caps) (rr1); sin embargo, los precios
deben también ser ajustados a la baja por ¢l factor de productividad ().
Casanueva y Del Villar (2002) hacen un estudio minucioso de la regulacion
instrumnentada para ‘Telmex por la st durante los primeros afios de la pri-
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ratizacion. Tos autores encuentran que hasta 1996, durante los primeros
afios de la privatizacion, el factor x se establecio en 0 a pesar de que la pro-
ductividad total de los factores de la empresa crecio de manera dramati-
ca durante esos afos. También en los afios de 1997 y 1998 se fijo el factor
¥ a un nivel muy bajo. Durante 8 arios se le permitio a Telmex obtener be-
neficios excesivos sin ninguna justificacién logica. A partir de 1999 el fac-
tor x se [1j6 en 4.5 durante varios arios.

Un elemento adicional que condiciond el esquema regulatorio a partir
de su privatizacion [ue la regulacion institucional a la gue se enlrento. En
1990, afio en ¢l que se privalizo Telmex, no habia un organismo auldnomo
encargado de regular las telecomunicaciones. El organo del gobierno fede-
ral encargado de regiv a Tehmex era la Secretarfa de Comunicaciones y
Transportes. El instrumento juridico de regulacion de esta empresa era su
titulo de concesion. In él se establecian las condiciones basicas bajo las
cuales se iba a normar. Por ejemnplo, el inciso 5.2 establecia la obligacion de
Telmex de interconectarse con otros operadores que se lo solicitaran v el
inciso 5.4 establecio que, a partir del 1 de enero de 1997, dicha empresa se
tenia que interconectar con otros operadores de larga distancia. En los he-
chos esto signilico que habria competencia en larga distancia a partir del
aho de 1997

El instrumento legal necesario para regular las telecomunicaciones [ue
emitido en 19935 con la Ley Federal de Telecomunicaciones. En el capitulo
TV, seccion 1 de esta ley, se establecen las obligaciones de interconexion y
lag sanciones que se pueden recibiv en caso de evitar o retrasar la interco-
nexion. Fntre ellas estd la cancelacion de la concesion. De igual manera, en
el articulo 62 se establece la posibilidad de imponer regulacion asimétrica
a un operador con poder sustancial en el mercado.

A raiz de la redaccion de un articulo transitorio de la Ley Federal de
Telecomunicaciones {(articulo decimoprimers) en 1996 se creé la Comisién
Federal de Telecomunicaciones (Cofetel} mediante un decreto presiden-
cial, lo que la hacia vulnerable [rente al Ejecutivo. La Coletel surgio sin
[uerza, pues sus comisionados podian ser removidos por el Ejecutivo o el
secrelario de Comunicaciones y Transpories. Entre las atribuciones de este
argano se establecio la regulacion de interconexion. Sin embargo, no se le
permitid imponer sanciones, éstas eran impuestas por la 51, nstitucion que
mantuva la potestad sobre Ta emision, renovacion y cancelacion de conce-
siones. Una prucha de la debilidad de Ta Cofetel es que tardo tres afios para
emitir la regulacion asimétrica, después de la declaracion de la Comision
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Federal de Competencia de que Telmex contaba con poder sustancial en
cinco mercados. La regulacion correspondiente fue emitida por la Cofetel
en octubre del afio 2000, No obstante, la creacién de la Cofetel si permirio
adquirir una mavor profesionalizacion en el acto de regular.

In el afio 2006 se modificaron varios articulos de la Lev Federal de
Telecomunicaciones con el fin de otorgar a la Cofetel mas autonomia, sin
embarge, no se le olorgd mayor discrecion con respecto a las sanciones o al
olorgamiento, modilicacion, prorroga y cesion de concesiones y permisos.
Lo que si se modilics [ue el marco legal que permitia garantizar la perma-
nencia de los comisionados y se aumento el numero de ellos a cinco.! El
articulo 9C, emitido en 2006, establece que el nombramiento de los comi-
stonados se dard por designacion del titular del Fjecutivo federal. Bl articu-
lo 91, por su parte, establecié que la duracion de los comisionados en su
cargo seria de ocho anos, con opcidn a renovacion por un periodo igual,
Lstos cambios le dieron mayor fuerza a la Cofetel. Primero, los principios
de organizacion de la entidad se fijaron en una ley {3 no en un decreto pre-
sidencial come antes). Segundo, se les dio continuidad a los comisionacdos
en sus trabajos, impidiendo que el Ejecutivo federal los pudiera remover
del cargo. Los dos cambios permitieron tener una Colelel mas auténoma.

Por otro lado, la redaccién actual de la Ley le otorga a la scr [acultades
para revisar, modilicar o no considerar los planteamientos de la Coletel
relativos a la interconexion, por gjemplo. Ta lacultad de sancionar a los
concesionarios se mantiene actualmente en dicha Secretaria. De Ta misma
forma, la scr sigue manteniendo Ta discrecion sobre la emision, renovacion
o cancelacion de las concesiones.

I:] hecho de que un érgano que no es auténomo comio la sCT, sujeta a
presiones politicas, emita concesiones y permisos politiza las posibilidades
de competencia. Puede limitar la entrada cuando esté sujeta a muchas pre-
siones de ese tipo. Asi, también puede limitar la entrada de nuevas tecno-
logias (vare, por ejemplo). Se puede inferir del texto de la Ley Federal de
Telecomunicaciones que tanto la st como la Coletel tienen las mismas
auibuciones, como establecer Larifas o resolver los casos cuando entre los
concesionarios no exista un acuerdo de interconexion. La relorma del ano
20006 no cuida estos detalles, el articulo 9A de Ta Ley modilicada le otorga
ala Coletel las mismas atribuciones que tenfa antes. Sin embargo, la redac-
¢ion de los articulos 42 y 63 permanecio inmutable, en ellos se le dan a la

Antes el pleno estaba compuesto por cualo comisionados.
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Secretaria las mismas facultades que se otorgan en el articulo 9A a la
Cofetel;? lo cual vulnera fuertemente la autonomia de esta tltima.

SITUACION ACTUAL DE LAS TELECOMUNICACIONES

En el afio 2006 Telimex contaba con 86% del mercado en telelonia fija {me-
dido con base en ingresos de los reporles anuales de las companias).® En
banda ancha tenfa aproximadamente 72% de este mercado. Finalmente, en
celulares, en 2007 cubria 76.3% del mercado (medido de acuerdo con el
numero de suscriprores con datos de Merryl Tynch).

En penetracion de lineas fijas, México contaba en 2005 con 18.5 lineas
por cada 100 habitantes. Fn 2007 aumentd a 19.1 lineas, la baja penetra-
cion en lineas fijas representa un problema para la probable expansion de
los servicios de banda ancha, que constituyen el medio por el cual tendre-
mos la expansion de mayores servicios de telecomunicaciones en el fururo,
va que permitira la rransmision de datos, video y voz a niveles altos de ve-
locidad. Turquia, que es un pais mas pobre que México en ingreso per ca-
pita, tenia 26.4 lineas por cada 100 habitantes en el afio 2003, esto es
considerablemente mas alto que en México (casi 40 %). En el mismo ano,
Brasil (lambién con un ingreso per cdpila menor) contaba con 21.7 lineas
por cada 100 habitantes. Costa Rica, por su parte, wenia 22 lineas por la
misma cantidad de habitantes en 2007, Si bien la penetracion de lineas hijas
crecia a niveles de 90% entre 1999 (11.2 lineas por cada 100 habitantes) v
2007, ésta sigue siendo insuficiente,

Con respecto a las tarifas finales, México se encuentra en ¢l rango de
altos precios, la Organizacion para la Cooperacion v el Desarrollo Economi-
co (0cpr) publica en su Communications Qutlaok una comparacion de varias
tarifas a usuarios finales. En la grafica 2.1 se ilustran los cargos de teléfono
fijo para bajo consumo, de acuerdo con dicha publicacién de 2007.

2 En el transitorio cuarto de la ley de 20006 se establece que: “Las referencias que,
con anterioridad a la entrada en vigor del presente Decreto, se hacer en las leyes, wra-
Lacdos y acuerdos internacionales. reglamentos v demas ordenamientos a la secrelaria
respecto de las atribuciones sefialadas en el articuls 9A de esta Ley, en lo [wuro se en-
tenderin hechas a la Comision”, p. 4.

* 5 se mide la participacion con base en lineas, la participacién de “lelmex aumen-
1a a 90 por ciento.
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De acuerdo con esta medida, Méxica ocupa el tercer lugar entre los
diversos paises, solo superado por Polonia v la Republica Checa, v estd
muy por arriba del promedio de la 0cnr. Paises con ciudades grandes y con
tamanos geograficos grandes como Canadi v Cstados Unidos tienen pre-
cios mucho mas bajos que los de México. Esto a pesar de que, dado el
porcentaje de poblacién urbana y la dispersién poblacional, es mas caro
olrecer servicios de telelonia en esos paises. En la grafica 2.2 se ilustra la
dispersicn poblacional (obtenida de la ocow).
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Fuente: ocoe, 2007. Porcentaje del territorio ocupado per a tercera parte de la poblacion.
Wéase e Anexo.

Grafica 2.2. Dispersion de |a poblacion (2007).

Un analisis de la griafica 2.1 comparada con la 2.2 indica que en rea-
lidad no existe correlacion entre dispersion de poblacion y tarifas a usua-
rios finales. Lo que descarta los argumentos usuales de que paises disper-
sos con cludades dispersas v topologias de red complejas generan costos
y larilas [inales mas altas. Paises con mayor dispersion de poblacion tienen
Larilas mas bajas. No obstante. es posible que para Canadd. en el rubro de
bajo consume, existan politicas de servicio universal o que haya un reba-
lanceo de tarilas para que existan subsidios implicitos al bajo consumo. Sin
embargo, mas adelante veremos que incluso en tarifas de medio consumo,
México sigue siendo mas caro que Canadé y FEstados Unidos, asi como
también en ¢l promedio de taritas de servicio hjo. Fl corolario de este ana-
lisis es que existen muchos otros factores, ademas de los costos, que deter-
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minan los precios de la telefonia, como los demograficos, el nivel de edu-
cacion, la estructura de competencia en la provision y culturales.” Ln la
quinta seccion se encuentra que en el agregado Telmex cuenta con un ele-
vado poder de mercado. Cs posible que los altos precios encontrados estén
reflejando ese poder de mercado.

Vale la pena mencionar que la encuesta nacional de ingreso-gasto indica
que, de los bienes consumidos por el primer decil, las llamadas de eléfono
[ijo son uno de los rubros que mayor gasio representan para el hogar, aun-
que muy pocos hogares de este decil consumen este bien (11%). Existen,
por 1o ante, considerables ganancias de bienestar al reducir los precios de
este servicio. En la grafica 2.3 se ilustra la posicion de México en las taritas
de servicio fijo de consumo medio.

Tarmbién en consumo medio nuestro pais ¢s de los mas caros, se sigue
manteniendo muy por arriba del promedio de la 0CDE. Paises como Lstados
Unidos con topologias de red que implican dispersion en grandes ciudades
fijan tarifas a sus consumidores considerablemente menores. [n ese pais
existen varias opciones de provision de servicio para linea telefonica fija v
hubo ademas esquemas de desagregacion del bucle local, lo que ha permi-
tido a owros operadores proveer servicios de handa ancha o de acceso a la
tltima milla de telélono, lavoreciendo con ello la competencia ®

Si se analizan los cargos a usuarios comerciales, la situacion no cambia
mucho, aqui también México estd entre log paises mas caros. En el cuadro
2.1 se estima un modelo de variables dicotomicas en el que se calculan los
cargos a usuarios en los tres rubros de taritas residenciales: consumo bajo,
medio y alto. Los pafses que tienen mas alto el cochciente son aquellos que
tienen los precios mas altos en los tres rubros tamados de manera conjunta,
Ln andlisis cuidadoso del cuadro indica que México esta consistentemente
arriba del promedio. Cl valor del coeficiente para la variable dicotémica es
de los mas elevados. El cuadro indica que el promedio mostrado por Méxi-
co es solo superado por seis paises: Polonia, Portugal, Republica Checa,
Eslovenia, Turquia y Hungria. El modelo estimado es el siguiente:

Tarifas residenciales = B, Australia + 8, Austria + ... + B, Reino Unido

" Castafieda (20080 Hega a conclusiones similares analizando los precios de banda
ancha.

T Recientemente, Istados Unidos ha disminuido los requerimientos de desagrepa-
cion del bucle local a los Lec (ocal exchange carriers), pues se considera que ya existen
condiciones de competencia adecuada.
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Cuadro 2.1. Analisis conjunto de tarifas residenciales por pais

Pais Coeficiente t
Australia 2075.19 1.69
Austria 18519 1.5
Bélgica 2 146.3 1.74
Canada 1004.16 0.82
Republics Checa 3412.86 277
Dinamarca 13227 1.07
Finlandia 1 955.69 1.59
Francia 1962.77 1.59
Alemania 1 663.27 1.35
Grecia 2 185.88 1.78
Hungris 2977.98 2.42
Islandia 1 411.91 1.15
Irlanda 1 B676.34 1.36
[talia 2077 1.64
Jspon 1 756.11 1.43
Cores 1677.94 1.36
Luxemburge 1 674.89 1.36
Mexico 2 543.77 2.07
Holanda 1774.43 1.44
Nueva Zelanda 2033.79 1.65
Moruega 135121 1.1
Polonia 3 644.96 2.96
Partugal 2 641.87 215
Eslovenia 279266 2.27
Espsfia 1963.99 1.6
Suecia 1 465.86 1.19
Suiza 1517.96 1.23
Turguia 3051.31 248
Reinc Unido 1 B78.9 1.36
R? 09887

Fuente: ocoe, 2007. Tarifas resicenciales de bajo, medio v alto consumo.

El valor de los coelicientes indica el valor de las warilas cargadas a sus
usuarios residenciales por los distintos paises. Tos resultados de la regresion
descalifican argumentos que plantean que, por cuestiones de servicio univer-
sal, los aperadores de paises avanzados como Canada y FEstados Unidos tie-
nen tarifas bajas para ¢l consumo bajo, si los costos de estos operadores fue-
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ran similares a los de Tehmex, ¥ si esta tltima tuviera tarifas bajas, entonces
las tarifas al mds alto consumo deberfan de ser mavores en esos pafses (Cana-
di v Estados Unidos) para poder alcanzar el rebalanceo. Esto no sucede.

[n la grafica 2.4 se ilustran las tarifas a usuarios finales de la ocpr para
servicios moviles de bajo consumo en la modalidad de prepago:

Esta es la opcion que mas utilizan los mexicanos para servicio mawvil,
Y0% de las lineas de Teleel estan bajo esta modalidad. 5i se analiza la encues-
La de ingreso-gasto se observara que, en el decil 1, el servicio mavil tiene un
bajo nivel de consumo entre los hogares, menos de 10%, en el decil 2 es de
14% y en el decil 3, slo 23% de los hogares lo consume. S1se logra una baja
en las tarifas es muy posible que estos hogares aumenten considerablemente
su bienestar, Habria grandes ganancias de bienestar si hubiera mayor com-
petencia en este rubro y menores precios. Fn el rubro de bajo consumo sin
prepago también México es de los mds caros en telefonia mévil.
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Grafica 2.4. Tarifas de teléfong movil de prepago para bajo consumo, 2006,
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Ahora se discuten los resultados para una regresion similar a la ante-
rior, con la diferencia de que las tarifas que se utilizan como variables de-
pendientes son las referidas a usuarios residenciales, usuarios de negocios y
telefonia movil. [l coeficiente indica el promedio de todas estas tarifas vis-
a-vis el promedio de los otros paises. El cuadro 2.2 expone los resultacos:

Cuadro 2.2. Tarifas de servicios telefonicos en general

Pais Coeficiente t
Australia 40 650.63 2.50
Austria 24 838.48 1.53
Belgica 29 248.18 1.80
Canada 22 388.43 1.38
Repiiblica Checs 44 632.70 2.74
Dinamarca 16 006.51 0.98
Finlandia 27 741.64 1.71
Francia 27 605.31 1.70
Alemania 21018.37 1.29
Grecia 22 065.33 1.36
Hungria 3363243 207
Islandia 19 387.60 1.18
Irlanda 21 602.60 1.33
[talia 33 002.22 203
Japon 330331 203
Corea 27 265.92 1.68
Luxemburgo 20 568.93 1.26
Mexico 40 857.52 2.51
Holanda 23313.68 1.43
Nueva Zelanda 30 284.7 1.86
Noruegz 15 119.54 0.93
Polonia 43 160.35 2.65
Fortugal 36517.67 2.24
Eslovenia 36 811.52 2.26
Espzfia 21 358.42 1.31
Suecia 21 682.07 1.33
Suiza 2198412 1.35
Turquia 38997.47 2.40
Reinc Unido 29 804.54 1.83
R+ 09703

Fuente: otoE, 2007,
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De nuevo México aparece entre los mas caros, sélo superado por dos
paises: Republica Checa v Polonia. Aparte de ellos, México es ¢l pais que,
en promedio, tiene los servicios telefonicos mas caros. Lo elevado de las
tarifas de Telmex es compatible con los altos niveles de participacion de
mercado que tienen Telmex v Telcel en los distintos servicios v con los
mdrgenes CRITDA (ilustrados para Telmex) presentados en la quinta seccion.
En conclusion, en México los servicios de telelonia son costosos.

La evidencia en banda ancha no es muy dilerente. En la gralica 2.5 se
ajustan los precios por mp por segundo minimos reportados por la Ocoe
para sus paises miembros en el afo 2007, De nuevo, México aparece entre
los que tienen mas altos costos.

México es el pafs mds caro, incluso mas que paises como Turquia, Re-
publica Checa v Eslovaquia. Fstos altos precios en handa ancha estan co-
rrelacionados con una baja penetracion. Ln la grafica 2.6 se pone la pene-
tracion de banda ancha vis-@-vis los precios minimos en MB/seg para paises
de la ocpr.

De la grafica 2.6 destacan varios hechos. Por un lado, se encuentran
paises excesivamente caros, con muy baja penetracion, tal es el caso de
Republica Checa, Eslovaquia, Turquia y México. Por owro lade, se tiene una
gran variedad de pafses con menores precios pero lambién muy alta pene-
tracion de banda ancha. La linea curva es una regresion doble logaritmica
gralicada en niveles. Ta gralica indica lo elevado del precio de banda ancha
en México junto con la baja penetracion. Esta ilustra claramente como pre-
cios altos de banda ancha entre los diversos paises se asocian con una baja
penetracion. Grecia es el unico pafs que muestra precios bajos v baja pene-
tracion. La leccion mas importante de la grafica es que para aumentar la
penetracion de banda ancha es necesario bajar los precios. La manera mis
expedita de hacerlo es mediante el fomento de la competencia, la cual pro-
viene ce operacores que ingresan al mercado con infraestructura completa,
como las empresas de cable y las nuevas tecnologias de wiMax, que van a
tener acceso directo al usuario [inal. Esto podrfa ser complementado con
esquemas de desagregacion del bucle local. En la signiente seccion se dis-
cute la posibilidad de desagregar el bucle local, tomando en cuenta ¢ue la
Coletel ya emitié una resolucion de interconexion que obliga a operadores
dominantes a desagregarlo.
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INTERCONEXION
Fvidencia empirica

En la grafica 2.7 se ilustran las tarifas por terminacién: maximas, minimas
y promedio durante el periodo 2004-2007.

En las tarifas altas, México ocupa el octavo lugar mas alto v en las tari-
[as bajas el tercer lugar mds alto, en el promedio del periodo es el sexto pais
mds caro en larilas por terminacion en movil. Esto indica que México ha
tenido un esquema de lerminacion en movil que no se ha reducido a la
velocidad deseada. De estar en el promedio, paso a ser de log paises mds
caros. Castaneda (2008} indica las tasas de decrecimiento en los precios
por terminacién en ¢l periode considerado v muestra como la tasa de de-
crecimiento para ese lapso en México fue baja.

[n la grafica 2.8 se ilustra la evolucion de las tarifas de interconexion
que cargan los teléfonos moviles desde 1999 en pesos mexicanos.

La grafica 2.8 muestra un nivel de regulacion laxo para la telefonia
movil, por cinco anos la tarifa no se ajusté en términos nominales y cuando
vinieron los ajustes en 2003, 2006 y 2007, se ohserva que éstos no [ueron
sullcientes. En la gralica 2.7 se nota que la menor (arila para México (en i)
es la tercera mas cara de los paises indicados en la muesira anterior. Mds
adelante se estudiaran modelos woricos que explican lag allas tarilas de
terminacion en mévil y también lo elevado de éstas con respecto al fijo.

Castaneda (2008) hace un andlisis de las tarifas por terminacion ajus-
tando efectos fijos a una muestra de dates de oviow (2007) para los paises
comprendidos en la grafica 2.7, los resultados indican el nivel de las tarifas
de interconexion promedio para el periodo 2004-2007. Fn promedio,
Meéxico es el sexto pais mas caro en tarifas por terminacion en maévil (igual
que el resultado de la grafica 2.7).

En cuanto a las tarifas de terminacion en fijo, la grafica 2.9 ilustra la
posicién de México, en comparacion con otros paises. Igual que en la gra-
fica 2.7, se ilustran los valores maximo, minimo y promedio para el perio-
do 2002-2007. En la gralica se puede ver que la tarila de inlerconexion
mids alta es la séplima mas cara y la tarila mas baja en el periodo también
es la séptima mas costosa. En el promedio del periodo, México es el sexto
mas caro.

Fl estudio de las tarifas de interconexion es importante, pues impac-
ta las tarifas finales de los usuarios. Iin las siguientes graficas se ilustran
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Grafica 2.7. Tarifas de terminacion en moévil, 2004-2007 (valores minimo, promedio y maximo).
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1999 2000 200 2002 2003 2004 2005 2008 200/

Faente: Cofetel. Vzlor en pesos mexicanos.

Grafica 2.8. Tarifas por terminacion movil.

los precios de las tarifas finales de servicio fijo como funcion de las taritas
de interconexion para mostrar la alta correlacién que existe entre ambos.
Los precios se obtienen de las canastas de la ocDE para consumo bajo,
medio y alto residencial. En los tres casos las correlaciones son altas to-
mando en cuenta que estamos hablando de seccién cruzada. No se pre-
tende hacer un andlisis economeétrico completo, simplemente se trata de
explicar el gran impacto que tienen las warilas de interconexion en los
precios [inales ® Exislen olras variables, como el poder de mercado y las
variables sociales y demogrdlicas, que alectan la demanda y, por lo tanto,
las tarilas.

En las graficas 2.10, 2.11 y 2.12 se encuentran R* muy altos, tomando
en cuenta que se usan datos de seccion cruzada, En dos de Tas mediciones,
México se encuentra por arriba de lo que ¢l modelo hubiera explicado
(usos bajo y medio). Los resultados encontrados no son sorprendentes a la
luz de las predicciones de la literatura tedrica, ésta predice que a mayores
tarifas de interconexion mayores los precios y mayor el poder de mercado.
De acuerdo con la mayoria de los trahajos sobre interconexion en dos vias
{(Laffont, Rey v Tirole 1998a, 1998b: Armstrong, 2002}, precios de acceso
{(interconexion) mas bajos se traducen en precios socialmente superiores,
pues reducen las distorsiones que causa el poder de mercado. Enla seccion
de recomendaciones se propone un esquema de bill and keep para reducir
las tarifas de lerminacion y tener precios que sean socialmente superiores.

“vease Coleco (2009, en donde se estima un modelo econométrico que analiza el
impacto de las tarilas de interconexion sobre las arilas finales. Dicho modelo conlitma
lo enunciado en este trabajo.
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Fuente: coor, 2007, ovum, 2007, Vease el Anexa.

Grafica 2.10. Tarifas de terminacion, precios de telefonia fija residencial
de bajo uso, 2008.
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Fuente: crep, 2007 ; v, 2007, Véase el Anexa,

Grafica 2.11. Tarifas de terminacian, precios de telefonia fija residencial
de uso medio.
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Fuente: ozcp, 2007, avum, 2007, Véase el Anexo.

Grafica 2.12. Tarifa de terminacion y precios de telefonia fija residencial
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Fuente: owlw, 2007. Véase el Anexo.

Grafica 2.13. Correlacion entre tarifa a usuarios de tres minutos fuera

de pico de servicio movil y tarifa de terminacion, 2003.
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Asimismo, en la cuarta seccion se discute sobre esquemas de regulacion
que reducen los costos de interconexion por medio de la regulacion, con
hase en el concepto de <ipLp (costo incremental promedio de largo plaze)
de tipo abajo arriba (bottom up).

En telefonta movil también se comprueba una relacion positiva entre
tarifas por terminacion v tarifas al usuario final, asi como un alto nivel de
correlacion entre las variables a pesar de tener estudios de seccion cru-
zada. En la gralica 2.13 se ilustra la correlacion entre tarifas méviles de
tres minutos [uera de pico y la tarifa por terminacion en mavil para 12
paises.

El tnico afio en el que se obtuvo informacion fue 2003, En ese afio
México tenfa una tarifa por terminacion baja. Como ya se expuso, en 2007
esto cambié mucho,

Castarieda (2008) realiza un estudio panel sobre los determinantes
de las tarifas de interconexion usando una muestra de 15 paises. Ln €l
encuentra que aquellos que tienen un logaritmo del PIB per capita mas
alto cuentan con menores tarifas de interconexion {en servicio fijo}, lo
que interpreta como indicativo de que aquellos paises que tienen mayor
estado de derecho e instituciones mas [uertes pueden controlar mejor el
poder de mercado de los operadores. También observa que paises con
awtonomia del organo regulador y criterios de [ijacion de arilas de in-
terconexion con base en metodologias de Costo Tneremental Promedio
de Targo Plazo producen menores taritas de interconexion; asi como
que aquellos paises que tienen esquemas de desagregacion de red alcan-
zan menores taritas de interconexion. Finalmente, encuentra que a me-
dida que aumenta ¢l namero de operadores, las tarifas de interconexion
son mas bajas. [l autor controla por variables de costo como las medi-
das de densidad de poblacion v el nimero de lineas fijas por kilémetro
cuadrado.

Los resultados obtenidos por Castaneda (2008) son importantes para
hacer recomendaciones sobre politicas que lleven a una reduccion de las
tarilas de interconexion y, dados los resultados de la literatura tedrica y las
correlaciones de los cuadros anteriores, a menores larilas para los usuarios
linales. En las siguientes lineas se plantea un modelo que predice acuerdos
colugorios en la interconexion.
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y = T1.519% - L7926
RE = 04118
L = 2.51
e — 094

Costo de |z lamada local de tres minutos

Tarifss de interconexion
Fuente: e, 2007, Véase el Anexo.

Grafica 2.14. Correlacion entre tarifas a usuarios de tres minutos
en pico de servicio movil y tarifa de interconexion, 2003.

MARCO ANALITICO QUE EXPLICA LOS ELEVADOS COSTOS DE TERMINACION
Elevados costos de terminacion en modelos siméiricos de dos vias

Siun pafs tiene elevados costos por terminacion afecta Tos costos margina-
les y, pov lo tanto, los precios a los usuarios finales, En efecto, sise presume
que un usuario tiene la misma probabilidad de lamar a cualquier otro
usuario (independientemente de la red a la que pertenezea su servicio tele-
fonico) v se plantea que las empresas s6lo incurren en costos de origen v de
terminacion (se dejan de lado los costos por transporte que no afectan para
nada el analisis), el costo marginal de una llamada es:

cho=s (e, + )+ (1 =), +m) (13

Donde ¢, es el costo marginal de una Namada para la empresa i, s, es la
participacion de mercado de la empresa § (se supone la presencia de dos
operadores ¥ que ¢l mercado esta totalmente abastecido por ellos, lo que
implica que la participacion del rival es 1 — s, ¢ es el costo de origen de la
llamada. Par su parte, ¢, se refiere al costo por terminacion y m es el cargo
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por terminacion que le fija ¢l operador rival. Fl costo marginal anterior
supone que ¢l cliente de un operador tiene la misma probabilidad de 1la-
mar a cualquier cliente de los dos operadores, por lo tanto, su lamada
terminara en la red del operador que sirve al cliente en una proporcion s,
de las veces y en la red del rival, una proporcion (L —s,) de las veces. Cuan-
do la llamada termina en la red el operador incurre en un costo marginal
igual a (¢, + ¢} . En cambio, si la llamada termina en la red del rival, enton-
ces el costo marginal implica el costo de origen ¢, mas el costo por termina-
cion que le cobra el rival, n1. Se presume gue los costos por origen y por
terminacion son iguales para los dos operadores. Stel rival [ja un sobrepre-
cio (markup) sobre su costo por terminacion tendremos que m > ¢,. Por otro
lado, si se presume un mundo de competencia oligopdlica con sustitutos
imperfectos, se enconmrard que en ese caso los precios de la empresa i, py, v
los de su rival j, p;, seran funcién de su costo marginal v del rival.

P. =P (E:'.'u C'.;".'.')

pi = p; G Cia)
Con piy p, que representan los precios de equilibrio no cooperativo de

Nash, las derivadas parciales de la expresion anterior son como siguen:

dpi dpi  dpi dp; dp; dp;  dp; Ip;
—_>O, e — = >‘0., —>O _J:—‘—_}‘
dcl, dcl,  dp; dd dct, dcl,  dp, dci,

™

Los supuestos anteriores implican que la funcion de respuesta en pre-
cios de los dos competidores oligopélicos de telecomunicaciones tiene una
pendiente positiva. Adicionalmente, suponemos que las funciones de be-
neficio son bien comportadas como para soportar un solo equilibrio ¥ que
éste es localmente estable,

En la gralica 2.13 se ilustran dos posibles equilibrios,” dependiendo de
los costos marginales que son, a su vez, alectados por los costos de termi-
nacion:

Si suponemos un juego de dos etapas en el que lag empresas escogen
los costos por terminacion (no necesariamente simétricos), en la primera

" La posicion del equilibrio final dependera de los costos marginales relativos, las
5. dependen de los costes marginales en este modelo.
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P2 p1 = f(p2)

p2' = f(p1)

P1

Grafica 2.15. Funciones de respuesta del equilibrio oligopélico.

etapa ¥ en la segunda compiten en precios, tal como lo ilustra la grafica
anterior, se observara que las empresas tienen un incentivo a fijar un precio
alto. Si el modelo anterior es cierto, podria ser una posible explicacion de
los altos precios a los usuarios inales en celulares: éstos son resullado de las
altas tarilas por lerminacion que se [fjan las empresas reciprocamente en
México. El resultado anterior es lo que se conoce en la literatura como do-
ble marginalizacion. Las empresas no lienen incentivo a bajar los precios
porque, al hacerlo, incurren en un aumento de llamadas al rival, que impli-
ca un costo adicional al tener que pagar los cargos adicionales por interco-
nexion (por ¢l sobreprecio que carga ¢l rival al terminar las Namadas).
Antes de continuar vale la pena hacer un comentario. I'n México exis-
tia un esquema de bill and keep (su denominacion en inglés), que implica
un costo reciproco por terminacién entre operadores igual a cero; se permi-
tia dicho esquema hasta un cierto nivel de deshalance, a finales de los no-
venta, entre los operadores fijos. Sin embargo, los problemas de arbitraje.®
en los que los operadores de larga distancia simulaban las llamadas como
locales, v el uso intensivo de internet por telélono [orzaron a los operadores
a bajar el nivel de desbalance. Otra explicacion gue surge del modelo ante-
rior s que una reduccion en el nivel de deshalance eleva los costos margi-

# L paises con alla participacion de telelonia [ija un esquema asi pocria ser atrac-
livo, pero en un pais como Meéxico. con baja penetracion de lineas ljas, no parece ser
una politica deseable. Mas adelante abundameos sobre el tema.
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nales v aumenta ¢l compramiso de fijar precios mas altos. Un bill and keep
con bajo nivel de deshalance es equivalente a que no haya bill and keep. Si
no existe deshalance entre las llamadas, entonces los pagos entre las empre-
sas son iguales v da lo misme que exista bill and keep, sin embargo, cargos
por terminacién positivos (aunque exista un nivel balanceado de interco-
nexion) producen precios altos (como lo indica el modelo anterior) aungue
no signifique una diferencia f[inanciera para las empresas.

Un modelo explicativo
de los altos costos de terminacion entre movil y fijo

Fn el caso de terminacion entre mévil v hjo, la teoria indica que existe un
incentivo a fijar cargos muy altos a los operadores de teléfonos fijos. Bajo
ciertas condiciones, la literatura argumenta que los altos cargos impuestos
a la telefonia fija por terminacién en operadores moviles, son transimitidos a
los usuarios de telefonia movil en la forma de bajos cargos fijos (en esque-
mas de tarifas en dos partes). Esto favorece la expansion de la telefonia
movil y benelicia a los usuarios de servicio [ijo porque les permite que se
conecten con mas usuarios (al crecer la red movil). Para que dicho electo
ocurra es necesario que la telelonia movil sea un mercado competido. No
obstante, esto es una translerencia ineliciente de los consumidores de tele-
fonia fija a los usuarios de teléfonos moviles. Asimismo, se duda que ¢l
mercade de maviles esté competido en México. Como se mencionsd, un
solo aperador maneja aproximadamente 74% del mercado, en tal contexto
es diffcil esperar que los beneficios excesivos de los ingresos sobre usuarios
fijos se transmitan a los usuarios de telefonia movil. Bl razonamiento anali-
tico es como sigue: se presume que no existe reciprocidad entre tarifas de
fijo v movil. Los operadores de mavil se benefician por la terminacion de
llamadas de mévil a mévil v de fijo a moévil. Este supuesto se basa, en gene-
ral, en que los operadores de teléfonos fijos tienen esquemas de regulacion
estricta en sus tarifas (por ejemplo, regulacién de precios con base en cos-
tos vy de precios tope), y no asi los operadores de teléfonos moviles. Un
segundo aspecto importante en la terminacion de movil es que, para acce-
der alos usuarios de una red, ésla se convierte, electivamente, en un cuello
de botella, pues no existe allernativa para los usuarios de esa red. Es lo que
se Mama un monopolio en la terminacion o cuello de botella en la termina-
¢ion. La mayoria de los usuarios de movil s6lo estan suscritos @ un opera-
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dor de mavil. Un tercer elemento es que a los usuarios de servicio movil no
les importa si estan en una red cara o barata (para terminacion), pues ellos
no pagan los costos de tenminacion. Lsta caracteristica es una implicacion
directa del esquema “el que llama paga®. A los usuarios de moviles no les
importa si las personas que los llaman pagan mucho o poco por hacerlo, lo
que es una de las desventajas de este esquema. Si en lugar de tener un es-
quema asi los operadores también cobraran por terminar las llamadas a sus
usuarios, a éstos si les importaria escoger una red con cargos bajos. que se
rellejarian en el precio que pagarian por recibir lamadas de otras redes.

Todos estos elementos se conjugan para que las empresas de maovil fi-
jen una tarita elevada por terminacion a los operadores de fijo, pues impli-
ca que éstos se enfrenten, en cada operador de movil, con un monopalio.
En Ta literatura se le Nama a este tipo de estructura de mercado un “cuello
de hotella competitive” {competitive bottleneck),

[n las siguientes lineas se plantea un modelo analitico que resume las
caracteristicas mencionadas. Se presume un modelo de productos diferen-
ciados a la Hotelling, con dos empresas moviles que se interconectan entre
siy ademas le ofrecen servicios de terminacion a la empresa que da servi-
cios [ijos. Bajo eslos supuestos, los benelicios de un operador de telelonia
movil se expresan de la siguiente manera ”

e =W | JI. - F.' +.}"'.'(I’ t.'._ G (-\T) q{P (l\" +_.\"r{P ilr_ Ca™ am)q (P ill) +t¥r (-um - (T}q[p f] + (a_,l'_ ':-\I}‘:il(p.-")

Los beneficios de Ta empresa son 77'. Estos son funcion de la participa-
cion de mercado de esa empresa, v, los cargos fijos que hace a sus consumi-
dores, f,, los costos fijos de proveer esos servicios, F, las ventas que hace de
llamadas dentro de la red del operador (on net) multiplicada por el beneficio
por llamada que obtiene y,(pt—c,—cpglpt) , donde pt representa el precio de
las llamadas dentro de la red (on net), ¢, el costo de originacion v ¢, el costo
por terminacion, g(pé) representa las llamadas dentro de la red como fun-
cién del precio cargado, v,(pi—c,—a,)q(p{) es el benelicio por las llamadas
[uera de 1a red (off ret) v a,, es el costo por Lerminacion que carga el rival.

Asimismo, la empresa obtiene benelicios por terminar llamadas que
dependen de la participacion del rival, v, ¢l cargo por lerminacion a em-
presas de telefonia movil, «,, Tos costos por terminacion y la demanda que

* Para una descripcidn mds precisa de este modelo vease Armsirong v Wright
{2007,
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hay por servicios de esta empresa dado ¢l precio que carga el rival por las
llamadas fuera de la red, p{. Por ultimo, la empresa obtiene beneficios por
terminar llamadas de los operadores de teléfono fijo que dependen del
cargo pot terminacion a las llamadas de teléfono fijo, ap, v del precio que
establecen las empresas de teléfono fijo por las Llamadas a uno mévil, Py
Este ultimo precio serd funcién del cargo por terminacion que fijan los
operadores de telelonia maévil. Puede observarse que el modelo no analiza
los henelicios del operador [ijo ni cémo determina éste los cargos por Ler-
minacion que vienen de movil; la razdn esid en el supueslo que se mencio-
nd antes gue establece que no hay reciprocidad en la interconexion entre
servicio movil y fijo. Asimismo, el hecho de que Tos beneficios en la termi-
nacion de fijo a movil entren de forma aditiva en la expresion anterior re-
fleja implicitamente la idea de que cada operador méwil es un monopolio
en la terminacién.

Los heneficios ilustrados antes indican un resultado usual de esta lite-
ratura, el carge a la telefonia fija por terminar llamadas en la red movil, gy,
se establece como una practica monopalica, independientemente del nu-
mero de empresas que provean el servicio de telefonia movil v del grado de
sustituibilidad entre estas empresas.'® Es el llamado “cuello de hotella com-
pelitivo™ sin importar cudantas empresas de telefonia movil olrezean el ser-
vicio, siempre habra un incentivo para [ljar una tarila monopolica por el
servicio de terminacion a lag Namadas de telelonia fa. Tas tarilas por ter-
minacion en servicio mévil y fjo se presentan en el cuadro 2.3.

Cuadro 2.3. Tarifas de terminacion fijo y mavil 2007

Fijo Movil

Tarifas de terminacion 11 centavos 1.34 pesos

Es decir, las tarifas por terminacién en maovil en México son 11 veces
mis elevadas que las tarifas por terminacion en fijo. En apariencia el mode-
lo anterior explica, en alguna medida, esta prediccion. En septiembre de
2008 la Secretaria de Comunicaciones y Transportes resolvid, sobre un liti-
gio entre Axtel y Teleel, bajar Tas tarifas a 32 centavos de peso. Ta resolu-
¢ion se baso en ¢l Concepto de Costo Tncremental de Targo Plazo en un

* Ll nivel de dilerenciacion de producto aleclari las participaciones de mercado,
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esquema ahajo arriba (hottom up) ¥ se encuentra actuahmente en litigio, Esta
resolucion es de gran wrascendencia, pues disminuyve de manera sustancial
el poder de mercado ejercido por los operadores.

Sin embargo, es importante hacer algunas puntualizaciones. Las tarifas
de teléfono fijo que se muestran en el cuadro son las que ofrecen los ope-
radores de linea fija a cualquier operador. Debido a que la ley establece que
las tarilas no deben de ser discriminatorias. las tarilas que se estan estable-
clendo son las que cobran los operadores [fjos por terminar llamadas de
larga distancia y llamadas de mavil (y de otros operadores [ijos). Estas 1ari-
las han enlrentado un largo proceso de revision en los @iimoes afos y han
bajado paulatinamente.'' Su estado no determina necesariamente una ne-
gociacion con los operadores de movil. Ta diterencia que ohservamos en el
cuadro anterior tiene que ver con ¢l drgano regulatorio que estaba presente
cuando dichas tarifas fueron fijadas y, también, con el sistema que la ley
plantea para establecerlas.

La ley estipula que los operadores suscribiran los acuerdos de interco-
nexion v que, sélo en caso de desacuerdo, la Cofetel actuard comeo érgano
resolutive de disputas. De ignal manera, establece que los acuerdos sean
reciprocos. Como se indica en el modelo expuesio con anterioridad, cuan-
do los operadores de servicio [1jo negocian el cargo de acceso, m, lienen el
incentivo de poder [fjar un rango alto, que aplicaran en las tarilas. De la
misma lorma, cuando la interconexion se da en un solo sentido, 1al como
ocurre en ¢l servicio de larga distancia, el operador local tiene el aliciente
de hjar tarifas de mterconexion monopolicas, Fn agosto de 2008, las taritas
por terminacion en telefonia fija eran, aproximadamente, tres veces mas
altas que las internacionales. '

Castarieda (2008) analiza las condiciones de interconexion en México
en los ultimos afios. Después de estudiar algunos acuerdos de interco-
nexion que son prblicos v de entrevistar a los funcionarios de la Cofetel
encontré que ésta tiene poco control sobre las negociaciones de interco-
nexion. Los [uncionarios de esta institucién indicaron que, en la mayoria
de las dispuwas sobre interconexion, los concesionarios acuden a la comision

-1 gin cmbargo__ 5001 excesivamente altas todavia para los estandares inlernaciona-
les. En Estados Unidos, por ejemplo, equivalen a tres centavos de peso mexicano. Véa-
se el razonamiento que hacemos adelante.

* Como las arilas por inlerconexion en teléfonos Gjos en México se establecen en
daélares, entonces la reciente devaluacion del peso no influye en las comparaciones in-
ternacionales.
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para auxiliarse en la negociacion con el operador dominante. Sin embargo,
las resoluciones de Cofetel casi nunca se aplican, pues se constituyen como
una amenaza creible para poder alcanzar un acuerdo rapido con el opera-
dor dominante. Asimismo, se pudo constatar que, muy a menudo, los ope-
radores apelan las decisiones para retrasar la regulacién v en muchos casos
las apelaciones son frivelas.

Las tarifas de mévil son consistentes con los modelos ilustrados. Dado
el primer modelo expuesto, los operadores de telefonia maévil tenen un
incentivo para [ijar un precio muy alto con [ines de colusion. Igualmente,
dado el aliimeo modelo presentado, estas tarilas se [jan excesivamente allas
también para el operador de telefonia fija.

Fn laliteratura sobre ¢l tema se ha argumentado (Armstrong vy Wright,
2007, Hausman v Wright, 2006) que los clevados cargos a los servicios
telefénicos fijos tienen ventajas, ya que permiten expandir la red de telé-
fonos méviles. Si hay competencia en telefonia maévil las ganancias por
los cargos excesivos se transiiten totalmente a los usuarios de telefonia
movil ¥ permiten expandir su red. El argumento podria no aplicar para
Meéxico porque la evidencia muestra una alta concentracién del servicio
de teléfonos moviles, lo que indicaria, primero, la posibilidad de que no
haya competencia en México y segundo, la idea de que la telelonia [ija
[inancie la expansion de la movil estd basada en la idea de gue la telelonia
lja ya cubre todo el mercado. Sin embargo, este no es el caso en México,
existen muy pocas lineas fjas por habitante (19.7 por cada 100 habitan-
tes), ¥ no parece sensato utilizar esta infracstructura para financiar la ex-
pansion de méviles, "’

Resolucion de la interconexion

El 1 de abril de 2008 la Cofetel emitié un nuevo plan sobre interconexion
(ue representa un cambio mayor en las politicas de interconexion en el
sentido correcto. El documento ha sido apelado por los operadores v ac-
tualmente se encuentra suspendida la aplicacion de dos articulos. Aqui no
es el lugar para hacer una revision completa del documento, sin embuargo,

 Adicionalmente, la expansion de eléfonos Gjos conlleva la provision de servi-
cios complementarios como banda ancha a precios mds bajos que banca ancha meévil,
por ahora,
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si se puede decir que aborda muchos problemas que enfrenta la interco-
nexion en México v tiene propuestas adecuadas para resolverlos.

Se avanza en el sentido de desagregar la red v también para fijar los
cargos de acceso con base en el costo incremental promedio para operado-
res principales (una especie de operador dominante}. En cuanto a la des-
agregacion de red, se propone la desagregacion del bucle local para opera-
dores dominantes (principales en la terminologia de la resolucion}. De
acuerdo con datos de la ocor para el afo 2005 sélo 19% de los hogares
lenia acceso a una red de cable, lo cual la elimina como posible competidor
de las lineas [ijas de weléfono. Dado el alcance de la red telelonica (aproxi-
madamente 73 de cada 100 hogares tienen posibilidades de contar con una
linea fija) v la escasa extension de la red de cable, la tnica posibilidad de
acceso a la tlima milla es mediante la desagregacion del bucle local. Fsto
implica que otros operadores puedan arrendar la Wltima milla de Ia infraes-
tuctura de lelmex a largo plazo, lo que tendra un impacto positivo en la
competencia.'” Ln paises como Australia v el Reino Unido la desagregacion
del bucle local ha tenide un impacte muy favorecedor en la competencia
(Castarieda, 2008: 33). En relacion con la interconexion, la resolucion es
mds especilica que regulaciones anteriores sobre los términos de sus conve-
nios. También se establecen lineamientos mas especilicos para minimizar la
duracion de los procesos para alcanzar resoluciones en caso de dispulas.

Estos planteamientos van en ¢l sentido adecuado. Determinar las 1ari-
fas con base en el costo incremental promedio es un cambio favorable. La
justificacion analitica para determinar taritas por terminacion basadas en
costos se sustenta en la idea de que en el esquema “el que Nlama paga”, los
operadores pueden elevar los precios por tenminacién. Las razones se ex-
presan en la cuarta seccion, en el segundo modelo. Al final, como lo ilus-
tran las graficas 2.10 a 2,14, esto se waduce en tarifas elevadas para los
consumidores finales, pues se pagan altos costos por terminacién. De ahi
surge la idea de establecer las tarifas de terminacion con hase en costos,
para evilar este poder monopolice que ejercen los operadores por acceder
a sus usuarios linales. Lo interesante del caso es que no importa cuantos
operadores haya ni su tamanio, Lodos lienen un incentivo para [ijar un cargo
costoso por terminacion. Diversos reguladores en el mundo han utilizado

"In Castafieca (2008} se ilustra, en la gralica L3, como en la medida en que
hava mds equipo de owos operadores en las centrales del eswablecido los precios de
banda ancha sen menores,



110 MICROFCONOMIA

razonamientos analiticos similares a los enunciados en la cuarta seceion
para argumentar que los operadores de servicios méviles tienen poder sus-
tancial en el mercado (como ejernplos estan ofcom, en el Reino Unido, v la
Comision [ederal de Competencia, en México). [n este contexto, una re-
gulacién basacla en costos para toda la industria es enteramente razonable.
De manera simultanea a los hallazgos de la Comision Federal de Compe-
tencia, la scT emilié una resolucion sobre una disputa entre Axtel {opera-
dor de telelonia [ija} y los operadores maviles. En el conllicto 1a scr utilizo
un modelo de costo incremental promedio para determinar la Larila de
interconexion,*” cuya metodologia se divide en dos grandes enfoques, por
un lado, el de abajo arriba (hottom up) v por el otro, ¢l de arriba abajo (top
down), Este ultimo empieza con los costos en que incurre la empresa, Se
usan los datos de sus estados contables, No se modela una red dptima sino
que se utilizan los datos de la empresa sobre activos v costos. Se identifican
los diferentes servicios y se separan los servicios de interconexion. Se iden-
tifican v separan todos los costos v activos en las cuentas de la empresa. Si
un rubro de costo o activo se usa para un solo servicio se asigna el costo de
este rubro (o activo) a las cuentas de ese servicio. Para activos que se usan
para varlos servicios se establecen reglas de asignacion para cada uno. Se
agregan los costos obtenidos para cada servicio sumando un rendimiento
sobre el capital para obtener el costo incremental del servicio {de interco-
nexion en este caso). En la metodologia abajo arciba (holtom up) se wiliza
la informacion sobre la topografia y la poblacion, los pardmetros de de-
manda de los diferentes servicios, tal como el territorio a cubrir, la penetra-
cion total del servicio en la poblacién, la participacion de mercado del
operador que se modela y el trafico promedio por servicio; se utilizan tam-
hién datos sobre los costos del equipo, los costos de mantenimiento, etcé-
tera. Una vez que se han tomado en cuenta estos elementos se disefia la red
aptima para abastecer ese servicio. La red determina la cantidad de inver-
sién, gastos de operacion v mantenimiento necesarios para dar el servicio
de manera eliciente y con la mejor tecnologia (las inversiones ue se amor-
lizan en varios afos se anualizan de acuerdo con métodos de depreciacion
econdmica y utilizando ¢l costo de capital; para los elementos de red gue

- Exdsten otras metodologias como tepr v precios tope. De hecho, Telmex estd
regulade con esguemas de precios wope. Sin embarge, en antbas meledologias es posible
que el operador incurra en practicas anticompetitivas. n la de costo incremerntal no
sucede eso. Véase Rey v lirole, 2008,
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se usan para la produccion de varios servicios se calculan los costos para
proporcionar cada uno con base en la intensidad en el uso del elemento de
red que utiliza cada servicio). De las dos metodologias la mas deseable es
la abajo arriba (bottom up). [n la metodologia arriba abajo (top down) se
transfieren las ineficiencias de los operadores a otros operadores mediante
la tarifa de interconexion. Esto ocurre porque se utilizan los costos histori-
cos de la empresa para determinar el costo incremental. Por lo tanto, si la
empresa lomé decisiones equivocadas respecto a algunas inversiones, éstas
se comunlcan al resto de la industria. Esto no sucede en la metodologia
abajo arriba.

El estandar que se aplica en esta metodologia es ¢l de una empresa
hipotética ehciente imbuida en un ambiente plenamente competido. Ta
filosofia que esta detras de la metodologia presume que sélo empresas
plenamente eficientes sobreviven en un ambiente competido. El abjetivo
es, por tanto, simular un ambiente plenamente competido. La teoria que
sustenta estos enfoques es la de los mercados disputables {contestable
markets}, en los que se considera que el mayor grado de eficiencia se al-
canza cuande hay una entrada productiva que disciplina a los operadores
existentes (Spence, 1983}, En este contexto la metodologia abajo arriba
modela a un entrante eliciente y se establece como un estandar al gue
lienen que aspirar los operadores establecidos para que la industria [un-
cione adecuadamente. Si bien la resolucion de interconexion no se pro-
nuncia por un esquema de caleulo de costo incremental, Ta scren su re-
solucion sohre disputas de Axtel contra operadores de servicios de
méviles utilizé un modelo abajo arriba para determinar el costo de inter-
conexion. La Union Luropea recomienda el uso de modelos basados en el
costo incremental promedio de tipo abajo arviba (bottom up) para deter-
minar las tarifas de terminacion en telefonia mévil v fija, con el fin de
combatir el poder de mercado de que disfrutan estos operadores (Union
Europea, 2008).

PODER DE MERCADO

El wsiina (Earnings Before Interests, Tuxes, Deprectation, and Amortization) s
una medicion que utiliza la literatura como indicador indirecto de poder de
mercado. Se considera una aproximacion razonable a una linearizacion del
indice de Lerner, por las siguientes razones:
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1] El numerador son las ganancias antes de pagar intereses, impues-
tos v depreciacion, por lo que es cercano a una medicion en la que se
deducen los salarios v las materias primas de las ventas totales. n este
sentido, el numerador se aproxima al concepto de ventas totales menos
costos variables.

2] El denominador corresponde al concepto de ventas totales o ingre-
s0s de la empresa.

For lo tanto, el cernva es una aproximacion razonable al indice de Ler-
ner. No obstante, el indice de Lerner no es necesariamente una medida de
poder de mercado, pues no estamos tomando en cuenta los costos fijos.
Una empresa puede indicar poder de mercade medido por ¢l indice de
Terner v, sin embargo, tener costos fijos muy altos. Un alto nivel de grrrna
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Fuente: reportes snuales de s Inc., Vedzon Cormmunicstions Inc, Qwest Communications
International Ine., Deutsche Telekom, France Telecom, Teléfonos de México, SA., Axtel, SAB. de
C\., Maxcom Telecomunicatians, S.A.B. de CV., BT Group y <wwrreuters.com:s.

Grafica 2.18. Margen esimoa del sector comunicaciones para empresas
nacionales y extranjeras, 2003-2006.
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puede ser indicador de ecanomias de escala. Por tanto, una comparacion
con empresas de mayor tamano, que podrian tener mejores niveles de eco-
nomias de escala, permitiria inferir realmente si un tEITRA alto de Telmex es
indicador de poder de mercade. n la grafica 2.16 se ilustra el ceiTDa de
Telmex v se le compara con orras empresas internacionales para los afios
2003-2006.

Empresas con un mayor nimere de suscriplores como Verizon y Deut-
sche Telekom tienen margenes Luroa menores, por lo que el margen Luroa
puede no ser atribuible a niveles de economias de escala. Realmente es
sorprendente que Telmex tenga el mayor margen de rBITDA. Asimismo, si se
comparan los margenes reITDA que Telmex alcanza sélo de sus operaciones
en México, con las que realiza internacionalmente, se observard que la em-
presa obtiene excesivos rendimientos en México. Para otras empresas como
Telefénica la disparidad no es tan fuerte. Iin la grafica 2.17 se ilustra este
punto.

[n conclusion, los margenes triTDA de Telmex sugieren la presencia de
poder de mercado.

Poecentaje

MNacional Brasil Argentina Chile Colombia Peruy

Fuente: reparzes anuales de Alextra, Teléfanos de México, S.A., Axtel, S.AB. de CV., Maxcom
Telecamunications, SAB. de CV., BT Group, PLC v <wwwrcuters.coms.

Grafica 2.17. Margen reos de Teléfonos de México y Telefonica
sequn la region, 2006.
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DISCRIMINACION EN PRECIOS

Recientemente se ha observado la aparicion de esquemas de discrimina-
cion de precios que presentan los operadores moviles, en los que hacen una
distincion entre sus cargos dentro de la red v fuera de la red. Telcel esta
ofreciendo planes con tarifas cero en llamadas dentro de su red a numeros
preleridos; Telelénica olrece planes mis agresivos en los que tiene precios
dentro de su red de cero costo para sus usuarios comerciales y con muy
bajas restricciones. Asimismo, en esquemas de prepago, enconlramos que
Tusacell, por gjernplo, Nlega a cobrar hasta menos de 50 centavos por minu-
to en Namadas que terminan en Tusacell, mientras que en las Namadas que
acaban en otros operadores Nega a cargar hasta 4.50 pesos por minuto. Por
su parte, Telcel ¥ Telefonica tenen planes que cobran menos de un peso
por minuto para llamadas terminadas en la misma red v cargos de entre
$3.00 ¥ $3.50 para llamadas terminadas en otras redes. Todos los operado-
res instrumentan esquemas de discriminacion en los precios, la cual puede
impedlir la entrada de acuerdo con Laffont, Rey v Tirole (1998h) v no nece-
sariamente es socialmente benéfica. La razoén de su aparicion es ganar par-
ticipacion de mercado, también es resultado de la doble marginalizacion
expuesia en la ecuacion (1) de costo marginal. En este escenario, si los
operadores rivales cobran un sobreprecio (markup) por terminar las llama-
das, el operador tiene un incentivo para reducir Ta cantidad de sus Namadas
dentro de la red y aumentarlas fuera de ella, de esta forma, el operador
aminorard el pago de costos que incluyen un sobreprecio (markup) cuando
las Nlamadas se hacen tuera de red. Si las externalidades de red son impor-
tantes v los grandes aperadores quieren desplazar del mercado a sus riva-
les, tendran un incentivo para fijar altos cargos de acceso, lo que los llevard
a discriminar mas en precios {(a elevar la relacion de precios entre tarifas
fuera de la red (off net) v dentro de la red {on net). Este hecho afectard a los
rivales, sobre todo a los mas pequerios.

CONVERGENCIA TECNOLOGICA

Se entiende por convergencia tecnologica un proceso en el que redes que
historicamente provefan diferentes servicios, ahora abastecen servicios si-
milares. Con la convergencia cambian las economias de alcance de las redes
permitiendo la produccion conjunta de hienes y servicios que antes se pro-
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ducian de manera separada. Ta ved de cable, por ejemplo, antes proveia
salo servicios de television restringida y ahora esta tecnolégicamente capa-
citada para proporcionar servicios de intemet en banda ancha v de telefonia,
La red telefénica, asimismo, puede ofrecer servicios de internet y video. Ll
problema fundamental esta en que las distintas plataformas que convergen
para ofrecer varios servicios al mismo tiempo, compitan en circunstancias
deslavorables para una de ellas. Si una empresa de medios se integra con
una empresa de cable, no podra ofrecer lelelonia de manera competitiva si
las condiciones de interconexion que le impone el operador dominante de
telecomunicaciones son onerosas. De la misma lorma, un operador de tele-
comunicaciones podrd no ser competitivo en la convergencia si no tiene
acceso a contenidos con un alto valor para los consumidores.

Fn octubre de 2006 la sct publics el Acuerdo de Convergencia de
Servicios Iiijos de Telefonia Local v lelevision v/o Audio Restringidos. Ln
este acuerdo se pretende autorizar, con un procedimiento expedito, a los
concesionarios de television y/o audio restringidos para que presten el ser-
vicio de telefonia local v a los concesionarios de telefonia local para que
ofrezcan los servicios de audio v/o television restringidos. El acuerdo esta-
blece que los servicios alimbricos o inalimbricos que deseen proporcionar
presiaciones adicionales, deberan electuar el pago de contraprestaciones de
acuerdo con la propuesta que haga la Coletel. Un analisis de los pagos por
derechos v aprovechamientos en redes de telecomunicaciones y de televi-
sion de paga indica que estos son discrecionales v atectan sertamente la
convergencia, Se encuentra que los pagos son asimétricos entre diversas
platatormas sin justificacion alguna. Por gjemplo, las redes de telefonia ce-
lular pagan un porcentaje de sus ingresos como aprovechamientos v las
redes de cable no (Castafieda, 2009].

Ll acuerdo también establece que los operadores que utilicen espectro
deberan pagar una contraprestacién por cambio de uso en el espectro. La
regulacion ideal no deberia cobrar contraprestacion por cambios en uso
de la concesion, incluso no deberia haber un proceso para cambiar el uso de
concesion, solo un avise a la aworidad regulatoria y una aceplacién del
concesionario de las regulaciones que le puedan ser impuestas por el nuevo
servicio. S6lo a los operadores con poder sustancial en el mercado se les
deben fijar restricciones en su titulo de concesion y en el cambio de uso.

La Ley Federal de Telecomunicaciones (LF1) v la Tey Federal de Radio v
Television (1¥r1) establecen los principios que regulan las concesiones. Fstas
se otorgan para los servicios especificados que solicito el concesionario, y
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para poder ofrecer un nuevo servicio es necesario pedir una modificacion a
la concesion, lo que reduce la competencia en los mercados, porque impide
que operadores que tienen la posibilidad de responder a incentivos de mer-
cado para entrar rapidamente a uno que es tecnologicamente complemen-
tario, lo puedan hacer a causa de tramites administrativos. Ademss de los
tramites administrativos, en el caso de cambio de concesion se autoriza a la
Coletel para proponer a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico una
contraprestacion por el cambio. Este cobro también diliculta la posibilidad
de que las redes exploten las complementariedades.

Tanwo para redes de telecomunicaciones como para redes de television
radioditundida y radio se establecen requisitos muy estrictos para la inver-
sion extranjera. Fn ¢l caso de telecomunicaciones sélo en telefonia celular
segutoriza la inversion por un momnte mayor a 49%. Fn redes de telecormu-
nicaciones fijas (alambricas o inalambricas) la participacion exmranjera no
puede ser mayor a este porcentaje. Ln television radiodifundida o radio no
se autoriza la participacion extranjera. Lsto reduce significativamente la
competencia, pues se requieren grandes montos de inversion que, en mu-
chos casos, ne se pueden cubrir con inversionistas que sean sélo naciona-
les. Dicha restriccion limita [uertemente la entrada a la industria y no es
lavorable para desarrollar un proceso competitivo, sobre todo en industrias
{como la de television abierta) que requieren experiencia previa y grandes
montos de inversion para ser compelilivos.

Tanto Ta 1F1 como la e establecen que la Secretaria de Comunicacio-
nes v Transportes podra cobrar un cambio en la concesion por use del es-
pectro. Flarticulo de Ta 1 Fr1 que establece esto fue declarado inconstitucio-
nal por la Corte, no asi el de la LFT. La regulacién debe de ser simétrica en
las dos leyes, pues afecta a dos tipos de infraesuucturas que pueden com-
petir potencialmente. Los articulos de ambas leyes deben equilibrarse de tal
forma que se elimine la discrecionalidad.

A los proveedores que usan espectro radioeléctrico se les deberia per-
mitir su uso indiscriminado y para los servicios que el concesionario con-
sidere adecuado; sin necesidad de pagar una contraprestacion por un uso
dilerente al concesionado. Solo se deberia regular la maxima polencia per-
mitida y establecer requisitos Léenicos para minimizar interlerencias. Libe-
rar ¢l uso del espectro permite mucha mayor competencia, pues permitird
gue los concesionarios utilicen los recursos disponibles y la altima teenolo-
gia para responder a las sefiales del mercado, sin necesidad de pediv autori-
zacion al gobierno sobre su factibilidad y de tener que pagar por cambiar de
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giro. Deigual forma, se deberia de establecer un mercado secundario para el
espectro, esto permititia encontrar al concesionario que maximnice su valor.

CONCLUSIONES Y PROPUESTAS

El mercado mexicano se encuentra altamente concentrado en la provision
de servicios de telecomunicaciones. Telmex es un proveedor preponderan-
te en servicios de linea [ija y de internet, y por su parte, Telcel lo es en redes
maviles.

Este esquema se ha reflegjado en los precios de las taritas de telecomu-
micaciones que son considerablemente altas en comparacion con lag nter-
nacionales. Dichos precios limitan mucho la competitividad en ¢l pais. En
banda ancha, los precios altos estan asociados con una baja penetracion,

Al utilizar datos de seccion cruzada se encuentra que existe una alta
correlacion entre las tarifas de interconexion y las tarifas finales. Para tele-
fonia fija se hace evidente que, dado el nivel de tarifas de interconexion,
Meéxico exhibe tarifas finales excesivas. Esto se debe a que otros elementos
alectan los precios para los usuarios [inales; entre ellos estan los [actores
sociales, culturales, demogralicos v la estructura de competencia. Dada la
evidencia encontrada en la seccidn de poder de mercado, es posible que la
estructura de compelencia juegue un papel en las elevadas arilas de ser-
vicio fijo.

En el caso de la teletonia movil, se observa que los precios no se han
reducido a la velocidad deseada, 1o que pone de manifiesto una regulacion
laxa. Las tarifas de terminacion en moévil en México son excesivas cuando
se comparan con las tarifas de terminacién en servicios de teléfono fjo.
Durante los ultimos anos, éstas también son altas al compararse con las
internacionales (tercer lugar). Elevadas tarifas de interconexion en telefonia
mavil se traducen en precios altos. Esto se plantea en la parte teérica (cuar-
ta seceidn). Asimismo, las elevadas tarilas de mévil se trasladan a los ope-
radores [ijos. Se presento un modelo que explica estos hechos.

Al tomar en cuenta los resuliados de los modelos Ledricos aqui presen-
tados, que implican que mayores costos de interconexion se traducen en
tarifas excesivas, y wtilizando los resultados del modelo econométrico de
Castaieda (2008), que indica que la autonomia del drgano regulaterio, lag
metodologias de costo incremental promedio y Ta desagregacion del bucle
local se traducen en menores tarifas de interconexion, se sugiere cambiar la
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legislacion para otorgarle a la Cotetel mayor discrecion para regular las te-
lecomunicaciones. Iin particular, la scT debe transferiv a ella la potestad
sobre la emision, renovacion v cancelacion de concesiones. También, al
observar el bajo nivel de influencia de la Cofetel sobre las condiciones de
interconexion se sugiere que la scT le transfiera a ésta la potestad para im-
poner sanciones, incluyendo la de revacar concesiones cuando los opera-
dores se nieguen a interconectarse. Dados los resultados estadisticos de
Castaneda (2008) se esperaria que una Coletel con mas lacultades genere
menores larilas de interconexion. La aulonomia olorgada recientemente a
ella (en el sentido de darle permanencia a sus comisionados) ha producido
va resultados interesantes. Ultimamente emitio una resolucion de interco-
nexion que mejora de manera sustancial su esquema regulatorio y permite
avanzar en ¢l sentide correcto. Fl documento ha mejorado al ardenar la
desagregacion del bucle local para operadores dominantes v al sugerir de-
ternminar las tavifas de interconexion para operadores dominantes en esque-
mas de costo incremental promedio.

Dadas las experiencias negativas antes resumidas sobre los convenios
de interconexién alcanzados entre operadores, este trabajo recupera la re-
comendacion de Coletel de que el operador con poder sustancial de mer-
cado publique, cada aho, un convenio de interconexion que sea el marco
para olrecer las mejores condiciones de interconexion, esto permiliria re-
ducir las dilerencias que surgen cuando negocian log operadores con ¢l
operador dominante v le darfa mayor transparencia al proceso, lo que per-
mitiria eliminar acuerdos de interconexion discriminatorios, Las elevadas
tarifas tienen su contrapartida en los clevados costos de interconexion que
se traducen en precios excesivos para las llamadas entre companias de telé-
fonos maviles v en llamadas de teléfonos fjos a moviles.

Los elevados costos de interconexién en movil se han manifestaco
también en la aparicion de esquemas de discriminacion en precios que
beneficiaran a las redes mas grandes v perjudicaran a las empresas peque-
fias. Esto ocurre por las externalidades de red en la que les conviene a los
consumidores estar en redes grandes, pues alcanza mas usuarios a precios
bajos (cuando existe discriminacion en precios). Asimismo, se convierte en
un elemento importante para impedir la entrada.

Se debe buscar un esquema de bill and keep en la interconexidn, que al
reducir los costos por lerminacion a cere, avude a disminuir las distorsio-
nes de poder de mercado ilustrados en la seccion tworica. De Ta misma
manera, bill and keep permite reducir los incentivos para discriminar en
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precios (Castaneda, 2008) y elimina distorsiones que perjudica a redes pe-
quenas. Bill and keep, junto con la posihilidad de cobrar por terminar lla-
madas, anula muchas distorsiones que ocurren por esquemas diferenciales
en costos pot terminacion (como los que ocurren cuando se cobra diferen-
clalmente a operaclores de diverso tipo) {DeGraba, 2000; 2003). Este es-
quema tiene la ventaja de reducir la carga regulatoria. Un esquema alterna-
Livo es seguir el camino de la resolucion de interconexion publicada por
Coletel. Con su recomendacion el camino consiste en regular a operadores
dominanies con base en esquemas de costo incremental promedio y lo
ideal seria modelarlo con esquemas de tipo abajo arriba (botiom up). Esto
reduce el poder de mercado de los operadores en las tarifas de interco-
nexion v se traducen en menores precios pard los usuarios fimales.

Para combatir los elevados precios en banda ancha y aumentar la pe-
netracion se sugiere promover la desagregacion de elementos de red con el
fin de que otros operadores tengan acceso al bucle local v a lineas de psL,
esto se estd instrumentando ya en muchos paises. La competencia de otras
tecnologias, como son cable v Wimax, que producen el acceso directo de la
ultima milla, también dehen de ser promovidos. Todo ello ayudara a bajar
los precios de banda ancha. En un ambiente de convergencia tecnologica,
en el que hay redes que olrecen nuevos servicios y gue compiten con ague-
llos que brindan otras, es necesario lacilitar la migracion hacia la provision
de nuevos servicios. Para lavorecer la competencia en la convergencia se
sugiere no cobrar por cambios de uso en la concesion ni en el espectro.
Com el espectro s6lo se debe cobrar por Ta subasta en la que se otorga al
principio y en los procesos de renovacion. Asimismo, es necesario permitir
la existencia de mercades secundarios de espectro, tamibién, relajar las res-
tricciones a la inversion extranjera.

Finalmente, el esquema regulatorio debe cambiar, el sentido de la ley
debe dar a los organismeos auténomos la categoria de expertos en la materia
Ppara que existan menos litigios. En Estados Unidos, por ejemplo, la Federal
Communications Commission tene el concepto juridico de delerencia sus-
tancial (substantial deference), que implica que una opinion écnica de este
organismo tiene una validez juridica muy [uerte; en México no se aplica tal
coneeplo y, cada vez que se desea instrumentar una regulacion, las empre-
sas ganan los litigios en Tos tribunales, impidiendo el avance hacia un mer-
cado mids competido. Se debe legislar para darles deferencia sustancial a los
organismos regulatorios en Méxica (Comision Federal de Competencia v
Cofetel).
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ANEXQ

Pais Abreviaturas
Alemznia DE
Australia AU
Austria AT
Bélgica BE
Canada CA
Corea KR
Dinamarcs DK
Espafia ES
Estados Unidos us
Finlandia Fl
Francia FR
Grecia GR
Haolanda ML
Hungria HU
Irlanda IE
Islandia 15
Italia IT
Japon JP
Luxemburgo LU
México MX
Noruega NO
Nueva Zelanda NZ
Polonia FL
Fortugal FT
Reino Unido UK
Republica Checa C7
Eslovaquia 5K
Suecia SE
Suiza CH

Turguia TR
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INTRQDUCCION

La literarura sobre economia v la evidencia empirica indican que la compe-
tencia en los mercados reduce el precio de los bienes v servicios para el
consumidor v promueve la productividad v el crecimiento economico. En
Meéxico existen sectores economicos clave en los que se registra poca o nula
competencia. por lo que una politica publica que introduzea mayor com-
pelencia mejoraria las 1asas de crecimiento econdmico v el estdndar de vida
de la poblacién.

La politica de competencia en México comienza en 1993, cuando en-
tra en vigor la Tey Federal de Competencia Economica (LrCE o Teyl) v la
creacion de Ta Comision Federal de Competencia (Comisidn o CFC) como
organismo responsable de su aplicacion. Desde esa fecha se han logrado
avances en la promocion v proteccién de la competencia a través de la
prevencién v sancién de practicas anticompetitivas de colusién y despla-
zamiento, el control de concentraciones v la promocion de un entorno
competitivo.

Sin embargo, estos avances son insuficientes v la politica de compe-
tencia enlrenta retos signilicativos que se derivan de los monopolios de
Estado, las practicas de exclusion de empresas dominantes, la actividad
de los carteles en mercados oligopdlicos y la persistencia de regulaciones
que restringen la compelencia. Ta capacidad para remontar estos relos
estd acotada por la falta de una cultura de competencia entre los agentes
econdmicos v las autoridades, limitaciones legales para sancionar las vio-
laciones a la ley v litigios excesivos que teducen la efectividad de tales
SHANCLONES.

La crc debe concentrar sus recursos en perseguir las pricticas anti-
competitivas y ampliar sus esfuerzos para desarrollar una cultura de la
competencia, especialmente en los ambitos del Congreso, el Poder Judicial,
los reguladores y otras dreas del gobierno.

Para abordar tales lemas seguiremos el orden siguiente: en primer (ér-
mino, se analiza la relacién entre compelencia, eliciencia v desempetio eco-
némico, para luego en la sigulente seccion describir brevemente la estruce-
lura y comportamiento de algunos mercados con poca compelencia en
México. Mis adelante, se analizan ¢l alcance y la experiencia de la politica
de competencia, después, se estudian algunos casos representativos, para
luego identificar los principales retos de Ta Comision en la pentltima sec-
cion v presentar las consideraciones finales, en la tltima,
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COMPETENCIA Y EFICIENCIA

La competencia economica estd asociada con la rivalidad entre oferentes
para atraer clientes y asi mejorar sus utilidades; para el concepto de com-
perencia en un contexto historico puede consultarse Vickers (1993). La
competencia crece cuandeo hay mas rivales, cada une actda con mayor in-
dependencia de los demas y se incrementa la magnitud relativa del beneli-
clo de ganar clientes o participaciones de mercado.

La competencia puede darse en el mercado o por el mercado, aungue
ambos Lipos de competencia no necesariamente son excluyentes. En el pri-
mer caso lag empresas compiten diaa dia para ganar v mantener clientes en
un mercado especifico, mientras que en ¢l segundo, las empresas compiten
por entrar y atender un mercado.

La eficiencia economica puede ser asignativa, productiva o dinamica.
La primera se logra cuando se asignan los recursos disponibles a las activi-
dades donde generan mayor valor, mediante la igualacion de precios a cos-
tos marginales. La eficiencia productiva o productividad, se alcanza al
maximizar la produccion obtenida de un conjunte de insumos o se mini-
miza el costo de obtener un cierto nivel de produccién. Mientras que la
eliciencia dinamica involucra el desarrollo y adopeicn de nuevas y mejores
tecnologias, procesos o productos —lo cual mejora la productividad o el
valor gue los usuarios derivan de ellos—, las eliciencias productiva y dina-
mica incrementan la produccion agregada y constituyen una de las princi-
pales fuentes de crecimiento econdmico ¥ creacion de riqueza de los paises
(Tewis, 20047,

Competencia y eficiencia asignativa

La evidencia empirica indica que la competencia reduce los margenes de
urilidad de las empresas v presiona para que los precios converjan hacia los
costos marginales. Por efemnplo, los capitulos de competencia de las Econo-
mic Surveys, realizadas por la Organizacion para la Cooperacion v el Desa-
rrollo Econémico {Oche} en diversos paises miembros, entre 2003 y 2003,
identifican que los margenes se reducen con regulaciones procompetitiva,
Hesj et al. {2007} analizan la informacion de estos estudios y concluyen que
las regulaciones que restringen la competencia incrementan los margenes
de operacion, especialmente en las industrias no manufactureras. Para el



COMPETENCIA FCONOMICA 127

caso mexicano, Castaneda y Mulato (2006) v Weiss (1992} estiman que la
competencia reduce los mdrgenes de utilidad del sector manufacturero.
Ademas, en multiples estudios se considera que los carteles incrementan
significarivamente los precios; por ejemplo, Bolotova v Connor (2008), en-
cuentran un sohreprecio promedio de 27.8% en una muestra de 112 carte-
les internacionales.

La magnitud de la ineficiencia asignativa derivada de la ausencia de com-
petencia puede calcularse utilizando como relerencia el widngulo de Har-
berger, donde las estimaciones varian en [uncion de los supuestos acerca de
sobreprecios, elasticidad de la demanda y costos de blsqueda de rentas;
ast, algunas de esas estimaciones, como porcentaje del rig, son del orden de
0.1% (Harberger, 1954), 0.5-2% (Scherer y Ross, 1990), 4-7% (Cowling y
Mueller, 1978) ¥ 2.9-11.6% (Masson v Shaanan, 1984),

Competencia y productividad

La competencia introduce incentivos para el desarrollo v adopcion de nuevas
y mejores tecnologias, procesos o productos, mejorando la productividad
de las empresas por medio de tres canales principales (Nickell et al., 1997,
Schmidt, 1997; Ahn, 2002): 1] lacilita la comparacion del desempeno de
los directivos, lo cual promueve que intensiliquen sus esluerzos y desarro-
Mlen prestigio por su trabajo; 2] hace la ehciencia mas rentable y la neh-
ciencia més riesgosa, pues en un mercado competido, donde la demanda es
mads elastica, las empresas con menores costos pueden incrementar signifi-
cativamente sus participaciones de mercado v las de mayores costos, redu-
cirlas v, 3] torna mas dificil que las empresas ineficientes sobrevivan, lo cual
induce a los directivos a incrementar sus esfuerzos para mejorar la produc-
tividad interna y evitar la quiebra. Ademas, la competencia permite que las
empresas mas productivas aumenten su participacién de mercado a costa
de las menos productivas hasta el punto de reemplazarlas, lo cual intensifi-
ca la productividad agregada de la indusiria; en ese sentido, Bartelsman ot
al. (2004) analizan en 24 paises este proceso de “destruceion creativa” en
incustrias al nivel de dos digitos.

Por altimo, Ta rivalidad entre oferentes introduce incentivos para que las
empresas desarrollen v adopten nuevos productos v teenologias, lo cual
incrementa la productividad con el tiempo. Fsta relacion es compleja v de-
pende de las condiciones del mercado, especialmente si se trata de la compe-
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tencia par ¢l mercado. Aghion et al. (2005) integran ambos enfoques v pre-
dicen que la relacion entre competencia e innovacion tiene forma de U
invertida: 11 a niveles bajos de competencia las rentas preinnovacion son al-
tas, por lo que existen pocos incentivos para modernizarse; 2] a mayores ni-
veles de competencia la innovacion crece, pues las empresas la utilizan como
mecanismo para escapar de la competencia y obtener rentas adicionales ¥,
3] en grados muy altos de competencia la innovacion se puede reducir, pues
las ganancias potenciales derivadas de ese [acior disminuyen por el gran ni-
mero de imitadores. Asi, este modelo predice que la compelencia incrementa
la innovacion cuando el nivel prevaleciente de competencia es bajo, los auto-
res confirman empivicamente sus predicciones para el Reino Unido.

Diversos estudios han demostrado una relaciom positiva entre compe-
tencia, productividad ¢ inmovacion en industrias de pafses especificos. Fn
México se ha observado que la competencia asociada con la liberalizacion
comercial aumenta la productividad (Weiss, 1992; Iscan, 1998), que un
mavor acceso al mercado incrementa la productividad {Deichmann ¢t al.
2004) v que las empresas exportadoras son mds productivas e innovado-
ras {Alvarez y Robertson, 2004). También existe evidencia de que la com-
petencia logro incrementar la productividad y la innovacion en Alemania
(Januszewski et al., 2002}, Bulgaria, Polonia y Rumania (Angelucci et al.
2002}, Canada (Tang, 2006), Chile (Alvarez y Fuentes, 2003), Colombia
{Fernandes, 2000}, Japon {Okada, 2003}, Ttalia (Bugamelli y Rosolia, 2006),
Reino Unido, (Nickell, 1996; Blundell et af., 1999; Koké v Renneboog,
2003; Disney ¢t al., 2003}, Eslovenia (Orazem y Vodopivec, 2004), Hun-
gria (Gorg et al., 2006) ¥ la Union Furopea (Chen et al., 2004). Ademas,
la evidencia interpaises apova la hipdtesis de que la competencia pro-
mueve la productividad e innovacion; por ejemplo, Carlin et al. (2001} v
Carlin, et al. (2004) estudian esta relacion en mas de veinte economias en
rransicion.

Politicas procompetitivas y desempedo econdmico

La evidencia sobre los electos de politicas y regulaciones procompelitivas en
el desempenio econdmico muestra que diversos paquetes de reformas a favor
de la competencia incrementan la inversion y la productividad muliilacio-
rial (Nicoletti v Scarpetta, 2005a); ¢l empleo (Nicoletti y Scarpetta, 2005b;
Grithh et al., 2006); el ingreso per cépita (OCDE, 2005a), los salarios reales
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(Grithth et l., 2008) ¥ el ritmo de difusion y adopcion de mejoras tecnolo-
gicas (Conway et al., 2006).

También hay resultados que dan a conocer que una mayor efectividad
de la politica de competencia incrementa el crecimiento (Dutz y Llavrd,
2000}, la expansion de las empresas privadas mas eficientes {Dutz y Va-
gliasindi, 2000), la productividad multifactorial (Voigt, 2006, aunque la
relacion se debilita al considerar la calidad general de las instituciones? y el
estandar de vida (Krakowski, 2003). Finalmente, Rodriguez (2006) mues-
Lra que las leyes de competencia explican una reduccion promedio de 5%
en log precios de los bienes no comerciables, aunque ¢l efecto puede deri-
varse de politicas procompetitivas mas generales.

Competencia y desempenio econdmico. Observaciones

La competencia disciplina el mercado e introduce incentivos para que las
empresas atralgan v retengan clientes a traves de menores precios, y nuevos
v mejores productos, pues de otra manera pierden ventas y debilitan su
posicién competiliva. Esta presion requiere de las empresas un esluerzo
continue para innhovar sus productos y wéenicas de produccidn, lo cual cons-
Lituye uno de los principales motores del crecimiento econdmico y del bien-
estar social. Bl andlisis de las dilerencias en desempefio econdmico de largo
plazo entre los paises muestra que las economias con mayores niveles de
crecimiento tienen polfticas de competencia mds solidas. En este sentido,
Tewis (2004) concluye que las politicas para determinar la competencia en
los mercados de preductos son tan importantes comao las politicas ma-
croeconomicas para explicar las diferencias en el desemperio econdmico de
los patses.

COMPETENCIA ECONOMICA

Esta seccion describe brevemente la problematica de algunos mercados
que muestran poca compelencia. Asimismo, aborda algunas regulaciones
y politicas gubernamentales con efectos negativos para la competencia en
diversos sectores, Una evaluacion de los niveles de competencia prevale-
cientes en toda la economia queda fuera del alcance de este trabajo, por
lo que la descripcion no debe considerarse como exhaustiva. Por otro
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lado, ¢l andlisis no prejuzga sobre la legalidad de las conductas de los
particulares.

Telecomunicaciones

Las telecomunicaciones contribuyeron con 2.4% del valor agregado bruto
de México (vas) en 2006, mientras que en 2003 dicha cilra represento
2.1 por ciento. Este sector representd 5.7% de los gastos monetarios del
hogar promedio en 2008 (incluye telelonia lija y mavil, internet v 1v res-
tringidal. Los principales mercados del sector (telefonia fija, telefonia mo-
vil, v abierta v v restringida) presentan limitaciones en materia de com-
petencia {las cifras sobre valor agregado bruto v gastos de los hogares
provienen del iNeG1 [2008a v 2008b, respectivamente]).

Telefonia fija

Telimex concentra 83.6% de los usuarios de telefonia [ija y sus operaciones
en México generan margenes de operacion sustancialmente mayores que en
otros mercados. Por ejemplo, en 2008 el esirpa (delinido como la utilidad
de operacion mas depreciacion y amortizacion) de Telmex en México [ue
47%, en tanto que ¢l promedio registrado por los principales operadores
de Espana, Canada, Suecia, Reino Unido y Estados Unidos fue de 28%
(reportes anuales de las empresas). Las caracterfsticas de este mercado
hacen dificil que la situacién cambie pronto; mientras las economias de
escala v red de la infraestructura de Telmex son practicamente imposibles
de replicar, el acceso a dicha red constituye un insumo esencial para la
competencia en este mercado (se entiende por insumo esencial el que un
oferente requiere para competir de manera efectiva y que no tiene un sus-
Lituto viable).

La regulacion sectorial obliga a Telmex a olrecer acceso a su red en
condiciones no discriminatorias, pero a la lecha los reguladores sectoriales
no han podido implantar dicha regulacion de manera efectiva. El uwuro de
la competencia en este mercado dependerd de la capacidad de las autorida-
des para establecer tal regulacion. En 2008 Ta ¢k determing preliminar-
mente la existencia de poder sustancial de mercado por parte de Telmex en
la mayoria de los mercados intermedios de telefonia fija: enlaces dedicados,
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larga distancia, origen y terminacion de llamadas. Fn este sentido, Ta Comi-
siém concluyo que cada red tenfa poder sustancial en la terminacién de
llamadas en su propia red. Si tal determinacién se confinma, el regulador
secrorial podria establecer condiciones de interconexion mas cormpetitivas
v favorecer a la competencia entre redes.

Telefonia movil

Actualmente solo existen tres operadores con capacidad para olrecer cober-
tura en todo ¢l pais: Teleel, Telefonica ¢ Tusacell, cuyas participaciones de
mercado en 2008 tueron de 71.8, 19.4 v 5.4%, respectivamente. Las ope-
raciones de Telcel en México tienen margenes de operacion muy altos en
comparacién con otros mercados. Por ejemplo, en 2008 las operaciones de
América Movil (Telcel) en México registraron un margen THITDA de 64%,
mientras que el promedio para los paises miembros de la ocpr fue de 37.6%
(Merrill Lynch, 2009).

La competencia en este mercado requiere dos insumos basicos: espectro
radioelécirico y acceso a las redes actuales de telelonia maévil v [ija, espe-
clalmente en el caso de las redes mds grandes. Ademds de que los regula-
dores no han utilizado mecanismos de asignacion para lacilitar la entrada
de nuevos jugadores, existe una gran cantidad de espectro disponible que
podria facilitar la participacion de otros competidores, ¥ es ast como los
propios perpettian la situacion actual (e, 2005), Fo el case de acceso alas
redes, ¢l elevado costo de las taritas de terminacion en redes moviles, ubi-
cado entre los mayores de los pafses miembros de la 0cnE, desincentivan el
trafico entre redes, lo cual limita la entrada v el desarrollo de nuevos
competidores. Recientemente, la cre determing de manera preliminar la
existencia de poder sustancial de mercado de las redes moviles en la ter-
minacion de llamadas en cada red. 5i esta determinacién se confirma, el
regulador sectorial podria establecer tarifas de interconexion mas bajas y,
con ello, propiciaria la competencia entre redes.

Television abierta

Televisa ¥ v Azteca concentran 68.5 v 28.3% de la audiencia nacional de
Tv abierta, respectivamente; ademas de obtener 71.2 v 28.2% de los ingre-
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sos por publicidad en este medio (CFe, 2006b), registran margenes de uti-
lidad superiores a los internacionales. Asi, por ejemplo, en 2007 los mirge-
nes CRITDa fueron los siguientes: lelevisa, 42.6%; Tv Azteca, 42.3%; NBC
Universal, 22.5%; ¢ps Corporation, 21.9% v ProSiebenSat. 1 Group, 19.3%,
segun los reportes anuales de cada empresa,

La provision de servicios de televisién requiere dos insumes esenciales:
el espectro eléctrico para la trasmision de sefiales v los contenidos audio-
visuales. El mercado se caracteriza por su alta concentracion en la produc-
cion de contenidos y por barreras econdmicas y legales que impiden el
ingreso de nuevos productores de contenidos y operadores de los medios
de trasmision. Ademas, ¢l gobierno no parece disponer de ningan plan
para asignar espectro con miras a desarrollar una nueva cadena nacional de
television abierta.

La marcada preferencia de los televidentes por los contenidos de “lele-
visa, especialimente los que se trasmiten a través del canal 2, los convierte
en un insume esencial para la provisién de servicios de television restringi-
da (TVR). Esta situacion se agrava ante la presencia de Televisa en el merca-
do nacional de TvR por medio de Sky, Cablevision en el Distrito Federal vy
su reciente integracion vertical con las principales redes de cable en Mon-
terrey, Tijuana, Chihuahua, Mexicali, Ciudad Judrez, Ensenada, Cuernava-
ca, Acapulco, Oaxaca, Cuautla, Mérida, Cancin, Campeche y Coalzacoal-
cos; que esto la hace, por mucho, el principal operador de 1vie del pais. A
diferencia del acceso a la redes de telecomunicaciones, las regulaciones
sectoriales no establecen ninguna obligacion a Televisa de dar acceso a sus
contenidos. En este sentido destaca la obligacion de ofrecer dicho acceso en
condiciones no discriminatorias, una medida impuesta por la cFe como
parte de las condiciones para autorizar su integracion con varios operado-
res de cable,

Television restringida

Histdricamente las redes de television por cable se han caracterizado por
poseer monopolios locales donde los “primeros concesionarios” han im-
puesto diversos mecanismos para impedir lTa entrada de segundos o terce-
rog concesionarios. Actualmente casi todos los primeros concesionarios
som socios de Productora y Comercializadora de Television (porv), quien
comercializa la gran mayoria de contenidos audiovisuales para TvR en
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México y constantemente es cuestionado por utilizar ¢l acceso a estos con-
tenidos para proteger a sus socios ante la competencia de nuevos conce-
slonarios.

Convergencia tecnoldgica

La mayor oportunidad para la competencia en Llelecomunicaciones estd
asociada con la digitalizacién de las redes, ya que permile que diversas re-
des de telecomunicaciones converjan en la provision de miltiples servicios
(voz, datos ¥ video) a los consumidores. Esta CONVETEENCIA Promoverd la
competencia entre redes para proveer todos los servicios ¢ mtroducird in-
centivos para un uso ehiciente de la infraestructura.

México cuenta con un gran despliegue fisico de redes de telefonfa fija
(16.3 millones de lineas v 87 000 kilémetros de fibra éptica que alcanza a
90% de la poblacion), televisién por cable v vups (Servicio de Distribu-
cion Multipunto Multicanal, por sus siglas en inglés) con alrededor de
cuatro millones de usuarios, ademas de la red de fibra éptica de la Comi-
sién Federal de Electricidad (cre), lo cual puede [avorecer la convergencia
(crc, 2003).

Sin embargo, la posicion competitiva de algunos jugadores puede
poner en riesgo la capuura de estas ventajas. En particular, el acceso local
constituye un insumo esencial para la competencia en la provision de
servicios locales de telefonia, internet v 1v restringida, por lo que la po-
sible entrada de los operadores de tv por cable y mmps al sector de tele-
fonia fija requiere un adecuado acceso a la red de lelmex para que sus
clientes puedan comunicarse con los suscriptores de esa red. Asimismo,
el acceso a los contendidos de Televisa constituye un insumo esencial
para que todas las redes puedan proveer de manera efectiva los servicios
de video.

Servicios financieros

Los principales mercados que integran este sector son los de banca al me-
nudeo, seguros, hanzas y pensiones, Ta participacion del sector en el vap
pasd de 2.5% en 2003 a 3.1% en 2006, lo que muestra su creciente impor-
tancia en la economia.
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Tarjetas de crédito

El mercado de las tarjetas de crédito juega un papel central en el sector fi-
nanciero mexicano. Por ejemplo, en 2007 la cartera de crédito al consumo
fue de 470.9 mil millones de pesos (5% del producte interno bruto nacio-
nal), lo que representd 27.7% de la cartera total (las cifras se refieren a la
banca mualiple). Esta cartera contribuyd con 30.1% de los ingresos por
intereses de los bancos. Asimismo, las larjetas de crédito representaron
63.3% del crédito al consumo y 55.6% del Lotal de comisiones cobradas
por los bancos.

El mercado de tarjetas de crédito también presenta altos niveles de
concentracion. Por gjemplo, en 2007 cuatro bancos concentraban 85.3%
de la cartera de crédito asociada a dicho medio de pago, aunque cayo 2.6
puntos porcentuales en los ultimos tres afios. Asimisiio, la rentabilidad de
la banca en México se mantiene entre las mds altas del mundo, pues en
2007 el rendimiento sobre activos (ROa) v el rendimiento sobre capital so-
clal (roT) fue de 2.75 v 19.9%, respectivamente (crc, 2007a).

Algunas caracteristicas estructurales que limitan la competencia son
los altos costos de traspaso de los usuarios v asimetrias de inlormacion, la
existencia de una red nica de 1arjetas de crédito, el hecho de que los gran-
des bancos emisores de tarjelas también concentran el mercado de adqui-
riencia v las ventajas de escala e inlragstruciura bancaria de los principales
bancos. Por su parte, 1os bancos incurren en conductas que amplian estas
dificultades mediante Ta creacion de paquetes v diferenciacion de produc-
tos y por el cobro de taritas discriminatorias contra los bancos pequenos al
acceder a la red de cajeros automaticos y a las camaras de compensacion de
las tarjetas de crédito.

Por otro lade, durante 2007 se establecieron reformas regulatorias que
mediante una adecuada aplicacién podrian ayudar a superar estos proble-
mas. Asi, al fijar menores requerimientos de capital minime para los bancos
se podria [acilitar el ingreso de nuevas instituciones de crédito, especial-
mente bancos de nicho. También se loralecieron las lacultades del Banco
de México para regular las warilas interbancarias y los cargos de las camaras
de compensacion de medios de pago, asi como nuevas disposiciones para
promover mayor y mejor mformacion en los contratos, estados de cuenta,
publicidad y paginas de internet de Tas autoridades fimancieras, para garan-
tizar ¢l derecho de los usuarios a transteriv los recursos depositados en su
cuenta de némina a otra banco v para domiciliar sus pagos. Asimismo, se



COMPETENCIA FCONOMICA 135

incluya la obligacion de ofrecer cuentas bancarias basicas que reducen los
costos v facilita a los usuarios la comparacion entre hancos.

Afores

El Sistema de Ahorro para el Retiro (sar) tiene un papel cada vez mas im-
portante como luente de ahorro interno y mecanismo para garantizar las
pensiones de los trabajadores. En marzo de 2008 las Administradoras de
Fondos para el Retiro (Aflores) administraban recursos por 876 200 millo-
nes de pesos (9% del producto interno bruto nacional), monto distribuido
en 38.8 millones de cuentas.

Fl sar enfrenta serios problemas de competencia, si bien estan asocia-
dos mds a una baja elasticidad de la demanda que a restricciones del lado
de la oferta: 11 consumo obligatorio con ausencia de liquidez a corto plazo,
2] complejidad de los atributos, 3] cobertura de poblacién con bajos ingre-
sos v poca cultura financiera v 4] alto costo de movilidad. Por otra parte, el
sector refleja problemas estructurales especificos del caso mexicano: 1] un
gran porcentaje de los wrabajadores se retirard con la pension garantizada,
por lo que tienen pocos incentivos para incrementar el saldo de sus cuen-
tas, v 2| la alta informalidad del mercado de trabajo limita el compromiso
de los trabajadores.

Esta situacion provoca una baja elasticidad de Ta demanda ante cam-
bios en los rendimientos netos, y por ello las Afores tienen pocos incentivos
para competit mediante estrategias tiesgo-rendimiento v 1o hacen mas a
partir de gastos excesivos en publicidad y promocion.

Si bien es cierto que las nuevas reglas del sar autorizadas en marzo de
2008 hacen mas transparente el sistema de comisiones, introducen el indica-
dor de rendimiento como referencia para los traspasos v dan mayor flexibili-
dad a las estrategias de inversion de las Afores, varios de los problemas es-
tructurales de la demanda seguirdn presentes, por lo cual resulta diflicil prever
que la competencia v eliciencia de las Alores mejoren de manera sustantiva.

Seguros y fianzas

Fl monto de las primas emitidas por las empresas aseguradoras en 2007 fue
de 190300 millones de pesos, cifra equivalente a 1.7% del producto interno
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Cuadro 3.1. indices de concentracion, 2007

Tipo de sequro 9% primas HH
Vida individual 23.6 1323
Autos 23.2 1078
Gastos médicos 12.8 1639
Vida colectivo 12.3 2807
Vida grupo 4.8 1644
Incendio 4.8 1460
Terremoto 38 893
Pensiones 3.4 3292
Otros 1.2 -

Fuente: Comisidan Nacional Bancariz y de Valares, 2007

bruto nacional. Fsta penetracion fue mayor a la obtenida en 2005 (1.5%),
pero todavia no alcanza el nivel de 2002 (1.8% del p15).

Los grados de concentracion vartan mucho en funcién del tipo de se-
guro. Por ejermplo, de las ocho principales clases de seguros, que represen-
tan 89% de las primas emitidas en 2007, seis de ellas muestran indices
Herfindahl (#n) menores a 2000 punios, rango serialado por la crc como
riesgoso para la competencia {Crc, 1998) (véase el cuadro 3.1). Los tnicos
SEELLIOS gue parecen presentar problemas serios de concentracion son los
de vida colectivo y pensiones, pues muestran indices muy superiores a €508
umbrales.

Por ultimo, Ta rentabilidad agregada del sector asegurador no parece
estar por encima de los rangos internacionales, ya que mientras en 2007 ¢l
rendimiento sobre capital social en México fue de 17.7%, los observados
en Australia, Reino Unido, Cstados Unidos, Canada v Curopa, en promedio
fueron de 22, 18.3, 18, 14.5 v 14%, respectivamente.

Transporte

En 2006 esle sector represento cerca de 7% del vas. Los dos principales
mercados del sector transporte son el transporte terrestre de pasajeros y el
autotransporte de carga, con participaciones de 2.7 y 2.9% en el vag, res-
pectivamente. Asimismo, destaca el papel del transporte aéreo, con partici-
pacion de 0.2% v los servicios portuarios, con Q.1 por ciento.
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Transporte fordneo de pasajeros

[n 2008, el wansporte foraneo representsd 0.70% del gasto monetario en el
hagar promedio, aungue para los deciles | v 2 fue de 0.9 y 0.8%, respecti-
ramente.

El servicio foraneo de pasajeros muestra una alta concentracion: cuatro
grupos econdmicos (Grupo Senda, Grupo apo, Grupoe Estrella Blanca v
Grupo Toluca) concentran cerca de 309 del mercado. Esto se torna mds
grave al considerar los mercados regionales o por rulas, pues parece haber
una segmentacion regional entre log principales operadores. Por ejemplo,
Grupo Ano sitve principalmente las zonas del Golfo y el sureste; Grupo
Estrella Blanca atiende la zona norte, centro, centronorte v centrosur; 1os
servicios del Grupo Senda se enfocan al centro v noroeste; Flecha Amarilla
atiende el Bajio y Guerrero, v Grupo Toluca participa en el Distrito Federal
v el Lstado de México. Ademas, Cstrella Blanca y Grupo apo (Pullman/lo-
mento) practicamente 1o coinciden en sus servicios v cuentan con altas
participaciones en las rutas que operan, en muchos casos por encima de los
umbrales establecidos como riesgosos por la Comision (crc, 1998} para la
competencia.

Tal estructura de mercadoe es similar a la observada en owros paises de
la ccoe (Do, 2000). Las economias de escala y alcance dan lugar a redes
con conliguracion de estrella que permiten usar vehiculos mas grandes v
ehicientes, ademas de ofrecer mas destinos con mayor frecuencia. A su vez,
una gran red establecida tiene ventajas sobre pequetios rivales, lo cual tien-
de a crear agentes dominantes en las rutas radiales v el nodo concentrador
(hub), ofrece incentivos para las fusiones o alianzas entre redes {particular-
mente entre redes complementarias) v permite respuestas agresivas de los
operadores establecidos frente a la entrada de operadores igualmente eh-
clentes. Lo anterior limita la competencia en rutas individuales (excepto
por las rutas para unir hubs de dos redes regionales o con alta densidad de
trdlico) v en el numero de redes rivales.

La [alia de acceso a terminales se convierten en una barrera para
los nuevos participantes, ya que las lineas de autobuses estan integradas
verticalmente al ser socias y operadoras de las werminales, lo que Timi-
ta los incentivos para ceder espacios, como se desprende del hecho de
que los contratos de arrendamiento sean excepcionales, A esto se suman
los requisitos regulatorios para establecer una terminal, la necesidad de
desarrollar una red de terminales para lograr una entrada efectiva v la
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ausencia de una regulacion que garantice acceso a las terminales. T.os
operadores actuales han estado ahi por mucho tiempo v la entrada de
nuevos jugadores ha sido nula durante los ultimos afos. Finalmente, las
relaciones patrimoniales entre empresas de distintos grupos de servicio
podrian facilitar practicas coordinadas horizontalmente.

Autotransporte de carga

Aun cuando durante 2006 el awotransporte movilizé 80% del tralico de
carga en México, las grandes inehciencias operativas de este medio se retle-
jan en costos excesivos para los usuarios. Por ¢jemplo, el Tnstituto Mexica-
no para la Competitividad (ico, 2004) sefiala que los costos de este medio
son 20% mayores que en Listados Unidos. Ll efecto de esas ineficiencias se
agrava por lo que parece ser un excesivo uso del autotransporte en compa-
racién con medios como el ferrocarril, que pueden ser mas competitivos
para ciertos tipos de carga. Por ejemplo, en Fstados Unidos v Canada el
autotransporte de carga representa solo 28.3 y 16.6% del trafico de carga,
respectivamente, mientras que el ferrocarril transporta 38.2 y 38% en cada
uno de los paises mencionados. Fsta situacion se relleja en un gasto relativo
muy alto en ransporte de carga, pues en 2007 el gasto en transporte de
carga como porcentaje del ris en México [ue el doble en comparacion con
¢l de Estados Unidos.

La falta de competitividad del autotransporte de carga no parece estar
asociada con problemas de concentracion, pricticas de colusion o de des-
plazamiento. Ll mco (2004) indica que este problema:

[...| proviene divectamente de la estructura de la oferta de transporte del pais.
A saber, cuando se examinan los elementos que componen los costos varia-
bles medios de la oferta de autotransporte de carga [...] resalta el hecho de
que las empresas del pais tienen una ventaja en costos muy grande derivada
del costo del operador. Sin embargo. las empresas mexicanas pierden toda
esta ventaja en los demds elementos de costo. Cuando se examinan las causas
de esto se concluye que la baja competitividad de la oferta de autotransporte
deriva de la edad media de las unidades con que operan las empresas del
mercado, v en especial las empresas del segmento de haombres-camion (raco,
2004: 220).
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Ferrocarriles

La privatizacién de los ferrocarriles mexicanos realizada en 1997-1998 me-
joro la competitividad de este sector: los costos de las empresas ferroviarias
cayeron de manera notoria; se recupero la participacion de los ferrocarriles
en el transporte terrestre de carga; mejord la calidad de los servicios v las
tarifas reales han tenido una moderada tendencia a la baja.

No obstante, los benelicios de 1a privatizacion para los usuarios han sido
limitados por la lalla de compelencia en diversos mercados, especialmente
los asociados con el trdlico interlineal. Ta estrategia de privatizacion se baso
en la division del sistema ferroviario mexicano en tres terrocarriles regionales,
integrados de manera vertical y operados por concesionarios independientes,
Fsta estrategia partio de la hipétesis de que la inclusion de derechos de paso
v servicios de interconexion introduciria suficiente competencia entre los
ferrocarriles regionales comeo para dejar al regulador un papel de excepeion.

Los derechos de paso v los servicios de interconexién construyen un
insumo esencial para la oferta de los servicios ferroviarios v tienen el poten-
cial de incrementar la competencia, pues ofrecen la posibilidad de que una
elpresa lenga acceso a lerminales e instalaciones esenciales para olrecer
sus servicios. Con ello, el usuario [inal puede solicitar el servicio al conce-
sionario que mejores condiciones olrezea, sin lener que negociar cada wra-
mo de manera independiente con los distintos operadores.

Sin embargo, los ferrocarriles mexicanos no han podido aprovechar ca-
balmente estas ventajas debido a multiples desacuerdos entre concesiona-
rios sobre tarifas y condiciomes de acceso a derechos de paso v servicios de
interconexidn. [stos se acusan mutuamente de establecer tarifas excesivas v
discriminatorias, condiciones desfavorables de accese, e incluse de negarse
a prestar los servicios de interconexion y derechos de paso. Y las desavenen-
clas han tenido lugar fundamentalmente en mercados donde el trifico inter-
lineal compite con rutas alternativas operadas de manera exclusiva por algu-
no de los concesionarios involucrados. Como consecuencia de tales disputas
entre concesionarios el tralico interlineal se ha visto seriamente danado,
provocando la restriccion de la competencia entre concesionarios y el dete-
rioro de la competitividad de Tos lerrocarriles en varios mercados.

Los problemas del trabico interlineal se han generalizado y no podran
resolverse con un marce regulatorio disefiado para atender casos de excep-
¢ion, y tanto el marco regulatorio como las acciones de los reguladores han
sido claramente insuficientes para resolver la situacion (Lstrada, 2004). Asi,
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aun cuando la regulacion establece que los servicios de interconexion y los
derechos de paso son obligatorios, los concesionarios han encontrado formas
de evadir estos servicios cuando constituyen un inswmo para la oferta de
servicios sustitutivos a los que ellos ofrecen. Cuando dichos servicios afectan
negativamente sus intereses los concesionarios tienen multiples formas para
evadir o reducir la competitividad del watico interlineal: discriminacién de
precios a lavor del wralico local, retrasos en las entregas de la carga v el equipo,
cobros excesivos respecto a lo acordado, horarios poco convenientes, elcéle-
ra. Bstas pricticas colocan en posicidn desventajosa al concesionario que re-
quiere la interconexion, y lleva a los usuarios a prelerir los wralicos locales.

Puertos maritimos

La reestructuracién portuaria, que comenzo con las modificaciones a la Ley
de Puertos en 1993, tenia como objetivo promover puertos mas competiti-
vos mediante la privatizacion de la administracion de los puertos v la opera-
cion de las terminales portuarias. A la fecha se ha permitido la operacion
privada de las terminales, pero la administracion de los puertos sigue en
manos de las administradoras portuarias integrales (ar) exceplo en el caso de
la ari Acapulco, una empresa paraestatal que depende de la Coordinacion
de Puertos de Ta Secretaria de Comunicaciones v Transportes (SCr).

La competencia en los puertos presenta restricciones en tres niveles dis-
tintos (Paredes, 2007): entre puertos, entre terminales de un puerto y entre
proveedores de servicios complementarios (principalmente los de manio-
bras, remolque v lanchaje). In el primer caso, el control del gobierno sabre
las aris limita los incentivos para que los puertos compitan entre si, lo cual
se deriva en politicas tarifarias v de inversion no necesariamente asociadas
con criterios de eficiencia v competitividad. Por otra parte, la competencia
entre terminales también es reducida, pues los usuarios carecen de opciones
dentro de un puerto: en Veracruz soélo hay un operador especializadoe (Hut-
chinson? y otro no especializado (cict); en Allamira se cuenta con dos ope-
radores de terminales de usos maltiples; en Manzanillo hay un operador
especializado ($54) y dos no especializados (Hutchinson-Timsa y Ocupa); en
Lazaro Cardenas sélo se cuenta con Hutchinson. Este ano se planea licitar
terminales especializadas de contenedores (reC) en los puertos de Manzani-
o y Lazaro Cardenas, lo cual podria mejorar la sitnacion actual, Sin embar-
g0, los operadores actuales de terminales en esos puertos han dado indicios
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de pretender bloquear estas licitaciones o promover cambios legales, para
que las nuevas terminales se les asignen a ellos. Finalmente, en ocasiones las
API restringen de manera artificial la entrada de proveedores de servicios
como maniobras, remolque v lanchaje. La situacion del puerto de Tampico
ilustra el caso, pues solo se dispone de un maniobrista (Gua), sin que exista
justificacién en términos de eficiencia,

Energia

Tas industrias petrolera (extraccion v refinacion de petroleo v gas) y eléctri-
cd (gemeracion, trasmision y suministra} juegan un papel fundamental en
la competitividad de Ta economia v ¢l bienestar de los consurmnidores. Fn
2006, por gjemplo, estas industrias representaron 10% del vap y cerca de
11.4% del gasto monetario de los hogares (la cifra de gasto incluye electii-
cidad, gasolina, diesel, gas 1p v gas natural).

Por disposicién constitucional, los mercados que integran este sector
constituven monopolios de Estado vy las empresas publicas que los han
operado (Pemex, Comisién Federal de Electricidad, y Luz v Fuerza del
Centro) no han enlrentado competencia. Tal situacion se ha waducido en
grandes ineliciencias en su [uncionamiento y en general en el del sector:
baja productividad v excesivos costos operativos, lalla de incentivos a la
innovacion, asignacion ineficiente de nversiones, precios centralizados
que no reflejan las condiciones del mercado, extraccion de rentas por parte
de los trabajadores, ete. Por ¢jemplo, los empleados petroleros v del sector
eléctrico reciben salarios 85 y 40% superiores al salario promedio del tra-
bajador con educacién equivalente (para niveles de educacion secundaria,
técnico con secundaria v técnico con preparatoria) (INEG1, 2008a}.

Estas ineficiencias no sélo afectan al sector energético, también deterio-
ran el buen funcionamiento de otros mercados al dotarlos de una costosa e
inadecuada oferta de insumos energéticos {Alberro, 2004 Tharra, 2008).

Industria manufacturera
Estas industrias muestran formas muy dispersas de competencia. En un

extremo tenemos industrias altamente competidas v totalmente abiertas al
exterior ¥, en ¢l otro, mdustrias muy concentradas que enfrentan poca o
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nula competencia de impartaciones. A continuacion se describen algunas
del ultimo grupo.

Refrescos

La incustria relresquera tiene una particular importancia en México. El
consumo per capita de relrescos en 2006 [ue de 158 litros, el mas alwo en el
mundo y 35% mavor que el de Estados Unidos, el consumidor mas cerca-
no {anerac, 2000; Coca-Cola Company, 2000). Este producto representa
1.5% de las erogaciones monetarias del hogar promedio vy cerca de 2.5%
para los tres deciles con ingresos mas bajos. Ta fabricacion de refrescos
significa 1% del vap, ademas de su participacion en la distribucion y comer-
cializacion.

El mercado de los refrescos se encuentra dominado por Coca Cola, con
una participacion de 73.3%. Dicho sector se caracteriza por significarivas
barreras a la entrada: alto nivel de integracion vertical en las etapas de pro-
duccion de concentrados, titularidad de marcas, emhotellado, distribucion y
comercializacion de los productos [inales; sustanciales barreras de acceso a
los canales elicientes de distribucion: alio reconocimiento y lealtad de marcas
basado en [uertes inversiones en publicidad y estralegias agresivas de exclu-
sividad que incrementan los costos de entrada de nuevos participantes.

La posicion monopolica de Coca Cola se refleja, por ejemplo, en los
altos margenes de operacion gque obtienen las empresas de este grupo en el
mercado nacional en comparacion con los de otros mercados. Por ejemplo,
en 2007 Coca-Cola FEMsa, el principal embotellador de Coca Cola en Méxi-
co v Latinoamérica, obtuvo en el mercado local un margen de operacion de
20.2%, mientras que el margen promedio de sus operaciones en Centro-
américa, Colombia, Venezuela, Argentina v Brasil fue de 13.3% (Coca-Cola
[CMsa, 2007).

Cementlo

El mercado mexicanoe de cemento muestra una estructura oligopolica. Ce-
mex, la empresa mds grande del sector, concentraba 53.3% de los volame-
nes de venta en 2006, Por su parte, la participacion conjunta de las dos
empresas mas grandes era de 75.1% v de las cuatro mas grandes de 98.8%.



COMPETENCIA FCONOMICA 143

Ademas, la participacion de las importaciones en el mercado doméstico es
pracricamente nula. Aunque los niveles de concentracion muestran una
ligera tendencia a la baja; en particular, la participacion de mercado de
Cemex disminuyo de 553.7 a 33.3% entre 2004 v 2006,

La falta de competencia en este mercado se refleja en los altos precios
v elevados margenes obtenidos por los operadores. De acuerdo con una
muestra de 28 de los paises mds representativos de esta industria, México
tiene el segundo precio mas alto (1cr, 2005}, Asimismo, Cemex México logré
obtener en 2006 un margen terida de 38%, cilra que se ubica muy por
encima de las obtenidas por sus competidores en los mercados internacio-
nales: Lafarge, 21%; Holceim, 25%; Heidelher, 22% e Tralcement 24%, se-
gan los reportes anuales de cada empresa,

Harind de maiz

La harina de maiz constituye uno de los insumos mas importantes para la
elaboracion de la tortilla, componente basico de la canasta de consumo de
los mexicanos. De acuerdo con el INEGE (2008a) el hogar promedio gasta
2.3% de su ingreso monetario en la compra de ortillas y para los tres deci-
les de menor ingreso dicho gaslo representa cerca de 5.8 por ciento. Se
estima que 27% de las tortillerias utilizan harina de maiz, 34.1% la mezclan
con masa nixtamalizada v el resto solo utiliza masa nixtamalizada.

El mercado de fabricacion y comercializacion de harina de maiz esta
muy concentrado. GiMsa, la mayor empresa del sector, concentraba 71%
del mercado en 2006, en tanto MIMsa, su mds cercano competidor, partici-
paba con 25 por ciento. Lste mercado muestra diversas barreras para el
ingreso de nuevos competidores, asociadas sobre todo con las inversiones
en plantas v canales de distribucion, la presencia de marca y una gran ca-
pacidad de negociacion en la compra de maiz v obtencion de subsidios del
gobierno lederal, lo que provoca, de hecho, un mercado monopélico.

Cerveza
La elaboracion de cerveza representa 0.5% del var, ademas de su participa-

cion en los margenes de distribucion al mayoreo y menudeo, v 0.2% del
gasto monetario del hogar promedio.
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la industria cervecera mexicana tiene una estructura duopdélica con la
presencia de sélo dos fabricantes de la bebida: Modelo v FEmMsa, con una
participacion en el mercado doméstico de de 56.4 v 43.6%, respectivamen-
te; asimismo, la competencia de las importaciones resulta practicamente
nula. La industria de la cerveza en México presenta elevadas barreras para
el acceso: grandes requerimientos de inversion para la instalacion de plantas;
alto nivel de integracion vertical en las etapas de labricacion v ttularidad de
marcas, embotellado, distribucion y comercializacion de los productos li-
nales; sustanciales barreras de acceso a los canales elicientes de distribu-
cion; allo reconocimiento v lealtad de marcas basado en [uertes inversiones
en publicidad y una estrategia agresiva de exclusividad que incrementa los
costos de entrada de nuevos participantes en ¢l sector.

Productos farmacéuticos

La fabricacion de productos farmacéuticos v su comercializacion al por
mayor representan 1.3% del van, ademds de su participacién en el margen
de comercializacion minorista. Del lado de la demanda estos productos
representan en promedio 1.19 del gasto monetario de los hogares y mds de
1.1% para los deciles con menores ingresos, mientras gue las compras del
gobierno representan 18% de los gastos wotales de medicamentos (Gonza-
lez v Gonzélez, 2004}, Este mercado muestra restricciones para la compe-
tencia que varian en funcién de la etapa de la cadena de valor de que se
trate: fabricacion (laboratorios), distribucion al mayoreo (mayoristas) v
venta al menudeo (minoristas).

La concentracion entre laboratorios es relativamente baja cuando se
considera el mercado agregado, ya que los cinco mayores fabricantes tienen
una participacion conjunta de sélo 25.5% del mercado. Sin embargo, la
competencia entre laboratorios se da por los farmacos o sustancias activas,
donde ésta enlrenta restricciones importantes. Cuando un producto farma-
céulico Liene patente actualizada (en nuestro pais la vigencia de una paten-
te es de veinle anos) el medicamento solo puede ser [abricado por el dueno
de Ta palente o por sus licenciatarios. Lo anterior constituye una restriceion
a la competencia en el corto plazo, pero resulta economicamente eficiente
en el largo plazo porque promueve la competencia entre laboratorios me-
diante la investigacion y desarrollo de nuevos productos farmacéuticos, Al
vencer la patente cualquier laboratorio puede ingresar al mercado corres-
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pondiente para la fabricacion y venta de medicamentos genéricos, los cua-
les sustituyen a los previamente patentados.

No obstante, los medicamentos genéricos han venido enfrentando res-
tricciones importantes para acceder v competir con los productos patenta-
dos o de marca, entre ellas el requisito regulatorio de que dnicamente los
fabricantes establecidos en México estdn autorizados para importar medi-
camentos. Aunque recientemente el Ejecutivo federal comenzé un progra-
ma para la eliminacidn de este Glumo requisite. Ello ha venido limitando la
presion competitiva de las importaciones, especialmente si se considera
que los productores internacionales de medicamentos genéricos tienen
grandes cconomias de escalay muchos de ellos encuentran inviahle la crea-
cion de plantas en México. Un obstaculo adicional es la practica comun de
los laboratorios para alargar artificialmente la validez de sus patentes me-
diante prolongados litigios que aprovechan los vacios e imperfecciones del
sistema judicial mexicano, o intentan acuerdos con competidores potencia-
les para evitar el acceso de medicamentos genéricos sustitutos. [nalmente,
derivado de problemas de informacion asimétrica, los laboratorios recurren
a grandes gastos para publicidad en medios ¥ promocion directa con los
médicos. Esto ultimo sesga la demanda hacia los medicamentos patentados
y de marca, pues nada obliga al médico a prescribir la sustancia activa ge-
nérica y €l no paga la dilerencia.

En el caso de la distribucion de medicamentos al mayoreo la concen-
tracion de mercado es relativamente alta, va que las dos mayores empresas,
Nadro y Casa Saba, tienen 55% del mercado, mientras que la participacion
de las dos siguientes, Marzam v Farmacos Nacionales, representa en con-
junto 26 por ciento. Sin embargo, estos grados de concentracion parecen
resultar de las economias de escala derivadas de la administracion, alma-
cenamiento y suministro de medicamentos al mayoreo, un sector en el que
participan cerca de 300 laboratorios que proveen un total de 7 000 medi-
camentos correspondientes a mas de 12000 marcas y distribuidos en mds
de 23000 [armacias (Gonzalez y Gonzalez, 2004). Fsta situacion en
México no dillere mucho de lo que sucede en otros paises; asl, mientras
en México los Lres principales mayorislas lienen una participacion de
mercado de 68%, en Francia, Austria, Holanda, Alemania, Reino Unido,
Tralia y Espafia la concentracion es de 82, 76, 74, 62, 52, 43 v 40%, res-
pectivamente.

Por altimo, la venta al menudeo parece no presentar problemas rele-
vantes de competencia. Se estima que existen 23000 farmacias repartidas
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en todo ¢l territorio nacional, donde algunas cadenas de farmacia con in-
fluencia regional compiten con pequenos establecimientos v tiendas de au-
toservicio. Las tres mavores cadenas de farmacias, Wall Mart, Benavides v
Farmacias Guadalajara, concentran apenas 10, 8 v 6.7%, en tanto que mi-
les de las farmacias pequenas y medianas representan en conjunto 39% del
mercado de venta al menudeo.

Servicios médicos

En 2006 los servicios médicos representaron 2.8% del van, Este mercado
muestra una segmentacion entre los servicios médicos proporcionados por
el sector publico v ¢l privado, con participaciones en términos de gastos de
49.2 v 50.8%, vespectivamente (Gonzdlez y Pefia, 2004,

Ambhos segmentos muestran restricciones a la competencia. Ll rubro
de los servicios ofrecidos por el sector publico constituye un monopolio,
donde el aseguramiento publico es obligatorio para los trabajadores for-
males v los precios equivalen a las cuotas que pagan tanto usuarios como
empleadores por el seguro. En la provision de los servicios publicos no
existe competencia y, por ello, el usuario no tiene alternativa para decidir
donde oblener el servicio por el que paga. Ademads, la asignacion de pre-
supuestos entre las distintas instituciones publicas de salud no responde
en ninguna medida a la calidad de sus servicios, ni a las preferencias que
los usuarios revelen sobre ellos. Dicha situacion se traduce en multiples
ineficiencias en la proveeduria de servicios de salud: baja productividad,
costos excesivas, largos periodos de espera de los pacientes, falta de in-
centivos para ofrecer servicios de calidad, extraccion de rentas de los
empleados, etcétera. Por ejemplo, los trabajadores del sector publice de
la salud reciben salarios 28% superiores en comparacion con los trabaja-
dores del sector salud privade con una educacion equivalente (secunda-
ria, lécnico con secundaria, preparatoria v técnico con preparatoria)
(NG, 2008a).

For otro lado, los servicios que olrece el sector privado muestran una
estructura oligopdlica con elevada concentracion v una demanda relati-
vamente inelastica. Por ejemplo, los indices Herfindah! de los servicios
hospitalarios en 15 de las 17 principales zonas metropolitanas del pais
rebasan, con mucho, ¢l umbral de 2000 puntos sefalado como riesgoso
para la competencia (cFe, 1998). Sin embargo, es posible argumentar que
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los servicios del sector publico limitan, de cierta forma, la capacidad de fi-
jar precios del sector privado, pues uno demasiado alto incrementa los in-
centivos de los usuarios para acudir a los servicios publicos de salud.

Regulaciones que limitan la competencia en diversos sectores

Algunas regulaciones tienen electos horizontales en el ambito de compe-
tencia de multiples mercados. En esta seccidn se describen ejemplos rele-
vantes de dicho tipo de restricciones, como son la politica de comercio
exterior y aduanas, las compras prblicas y 1os servicios notariales.

Politica de comercio exterior v aduanas

Los flujos de comercio exterior constituyen un instrumento central para
introducir competencia en los mercados domésticos de productos comer-
ciables. Aunque México ha mostrade una apertura comercial creciente,
todavia mantiene importantes restricciones a la competlencia externa
(crrc, 2008). Por ejemplo, el Banco Mundial (2007) ubica a México en un
promedio arancelario de 13.3%, monto signilicativamente mayor que el de
paises de ingresos medios altos (6.5%), los paises de ingresos medios bajos
(8%, Ta Union Europea (4.7%), Canada (4.1%) v Estados Unidos {2.9%).
En este indicador, México ocupa ¢l Tugar 86 en una muestra de 95 pafses.
Asimismo, ¢l Foro Feonomica Mundial (Fem, 2008) ubica a dicho pais en
la posicion 102 en lo relativo al avancel promedio v en ¢l 74 en cuanto al
cargo por procedimientos aduanales,

Ademas, la estructura arancelaria muestra una dispersion y compleji-
dad que introducen sobrecostos a los flujos de comercio exterior. Por ejem-
plo, el Sistema Armonizado de Designacion y Codificacién de Mercancias
de la Organizacién Mundial de Aduanas (oma) deline actualmente cerca de
5000 [racciones arancelarias con una desagregacion de seis digilos para la
clasilicacion de mercancias. For su parte, en diciembre de 2007 México
tenia defmidas 12116 [racciones arancelarias con un cédigo de ocho digi-
tos. Asimismo, la estructura avancelaria muestra altos niveles de dispersion

v las mayores diferencias entre los avanceles aplicados y consolidados. Has-
ta junio de 2007 se utlizan 88 niveles con aranceles de entre cero v 254%,
con una diferencia de 24.8 puntos porcentuales entre los aranceles aplica-
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dos v consolidados, 1o cual otorga un amplio margen para modificar los
aranceles especificos (cre, 2008).

La estructura arancelaria permite disponer de diferentes tarifas para
una misma fraccién arancelaria, asi como entre productos similares o
sustitutos clasificados en multiples fracciones arancelarias. En ese sentido,
el marco legal vigente prevé distintos regimenes en funcién del origen de
la mercancia, segiin se cuente o no con acuerdos comerciales prelerencia-
les, de la cadena productiva donde se utiliza, de la permanencia de las
mercancias en el pais, del destino geogrilico de las importaciones y de
los objetivos de proteccion y promaocion de actividades econdmicas espe-
cificas.

Fl tiempo requerido v la certidumbre para concluir las transacciones
internacionales act@an como una bamera para ¢l acceso, en la medida que
aumenta la incertidumbre en los costos de transporte v los servicios de lo-
gistica necesarios para mantener la coordinacién durante toda la cadena de
oferta. Ln comparacién con otras economias y regiones comerciales, Méxi-
co atin muestra altos costos regulatorios en actividades de comercio exte-
rior. Por ello, el Banco Mundial (2007) ubica a México en el lugar 76 en
términos de [acilidades para el comercio wanslronterizo, muy por debajo
de sus principales socios comerciales. Tal situacion se asocia con una sobre-
rregulacion del despacho aduanero: requisitos de prevalidacion, padrones
de importadores, segunda revision y requerimiento de informacion a los
importadores y el correspondiente resguardo. A esta situacion contribuyen,
ademas, las barreras para poder ofrecer servicios de representacion aduane-
ra, de carga, descarga v maniobras en recintos fiscales v para la instalacion
y operacién de estos recintos. Otro factor que dificulta la competencia en
materia de comercio exterior es la falta de una adecuada normalizacion v
evaluacion de conformidad, asi como la presencia de aduanas especificas.

Compras publicas

En 2007 las contrataciones de bienes, servicios v obra publica del gobierno
lederal alcanzaron un monto de 503800 millones de pesos, cilra equiva-
lente a 4.5% del rip, ¢ implicaron mas de 65 500 procedimientos de con-
tratacion (skp, 2009}, Tas cifras ilustran la influencia que puede tener la
compra publica en los mercados, especiahmente en los que Tepresenta un
porcentaje elevado de las ventas totales.



COMPETENCIA FCONOMICA 149

Algunos aspectos de la normarividad vigente en esta materia restringen
la competencia, lo cual no sélo incrementa los precios que paga el Lstado,
sino que también se desaprovecha la oportunidad de tener un efecto posi-
tivo sobre el resto de los compradores. A continuacion se identifican algu-
nas de las restricciones.

1. La regulacion limita el alcance de los mercados e imponen sobrepre-
clos innecesarios. Para que las licitaciones puedan ser internacionales v
abiertas los compradores tienen que demostrar gue los precios internacio-
nales son, al menos, 10% menores que los nacionales. Ademids, si la licita-
¢ion es internacional y el precio nacional mas bajo es mayor que el menor
precio internacional, pero la diferencia es igual o menor que 10%, ¢l con-
trato se asigna al proveedor nacional.

2. Mediante ¢l estableciimiento de precios minimos los compradores
pueden descartar proveedores si consideran que sus costos san muy bdjos,
a pesar de que ne cuenten con la informacion necesaria para hacer esa eva-
luacion.

3. Diversas disposiciones facilitan la colusion en precios o cuotas de
mercado entre los proveedores: af los precios maximos sin criterios de com-
petitividad pueden establecer precios allos de relerencia para los carteles,
b] 1a posibilidad de que los ganadores de una licitacion subcontraten a los
perdedores [acilita pagos entre miembros de un cartel v ¢f Ta asignacion de
un comtrato entre varios proveedores con diterencias minimas de precios
sin criterios de costo beneficio puede tacilitar acuerdos entre proveedores
para repartitse ¢l mercado,

4. La falta de lineamientos para la consolidacion de compras estatales
ha promovido una fragmentacion excesiva entre areas v tiempos, lo cual
reduce los incentivos para competir.

Ademas, se carece de un mecanismo para alentar a los responsables de
las compras para que promuevan la competencia v logren que el Lstado
mejore las condiciones de compra.

Estas restricciones a la competencia se han traducido en estrategias de
compra y en el disefio de hases de licitacion que limitan el libre acceso v
[acilitan que el gobierno coordine las posturas. Todo ello redunda en coni-
pras pablicas con signilicativos sobreprecios en relacion con los que preva-
lecerfan en los mercados competidos.
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Notarios

Los notarios son los responsables de certificar v dar certeza juridica a los
actos realizados entre los particulares, asi como entre los particulares y el
Estado, por lo que ejercen cierta influencia en la actividad economica; sin
embargo, dicha labor se rige por regulaciones estatales que frecuentemente
limitan la olerta e incrementan los precios.

La normatividad sobre el nimero de notarios varia entre estados,
pero en general tende a limitar la olerta de los servicios notariales. En 13
estados se establece un namero minime para determinada cantidad de
habitantes; en el resto de las entidades federativas no se dispone de reglas
0 existen, pero en sentido inverso, e¢s decir, no puede haber mas de un
notario para cierto nimero de hahitantes, como en el caso de Guanajua-
to, Qaxaca, Querétaro y Sonora. In la practica, la cifra de notarios varia
mucho de un estade a otro; por ejemplo, Campeche tiene un notario por
cada 9400 habitantes v el [stado de México uno por cada 106000,
En casi todos los estados se requiere aprobar un examen de oposicién
para obtener una notaria, aunque en 10 de ellos los gobernadores o co-
mités de seleccion ienen absoluta discrecion para elegir al candidato, v
en Aguascalientes y Michoacan ni siquiera existe el requisito de aprobar
un examen.

Exceplo en Tabasco y Campeche, las larilas que cobran los notarios
son reguladas por los gobiemos estatales, aun cuando en la prictica éstas
varian mucho de una entidad a otva. Por ejempla, los costos de escritura-
¢ion de una empresa con 50000 pesos de capital suman 4311 pesos en
Michoacan y 12 110 pesos en Chihuahua. Ademas, los notarios pueden
percibir tarifas superiores a las estipuladas al afiadir servicios “adicionales”
al acto solicitado. [ste “sobreprecio” muestra una correlacién positiva y
significativa con el numero de habitantes por notario, es decir, la oferta
influye en los precios efectivos. Por otro lado, en 10 estados de la Repuibli-
ca los colegios de notarios intervienen [ormalmente en la fijacion de la 1a-
rifa regulada (Colemer, 2007

Una normatividad lavorable a los intereses de los usuarios estableceria
requisitos minimos para 1odos los notarios con el fin de garantizar un es-
tandar de calidad y otorgaria las notarias a las personas que cumplieran con
ellos, sin restringit ¢l ndmero o su ubicacion.
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Competencia economica en México. Observaciones

En gran namero de sectores de la economia mexicana los niveles de com-
petencia estan muy por debajo de los promedios observados en los paises
de la ocor. El o (2008) iclentifica esta falta de competencia en el mercado
como una clara desventaja para Mexico y sefiala que sus indicadores sobre
intensidad de la competencia, dominancia en el mercado vy efectividad de
la politica de compelencia en México ocupan los lugares 78, 103, 92, res-
pectivamente, dentro de una muestra de 131 paises, rango muy por debajo
del que corresponde a otros paises miembros de la 0cor.

Asimismo, México se caracteriza por un sinmimero de rttgu]:iciomts v
politicas gubernamentales que introducen restricciones innecesariag a la
competencia en un amplio namero de sectores. Ta ocne (2005h) estima
indices de restriccion regulatoria para los pafses miembros de esa organiza-
cion y ubica a México como el segundo pais con mayores barreras al co-
mercio v la inversion; el tercero con mayores restricciones para regular los
mercados de productos e imponer trabas a la iniciativa empresarial vy como
uno de los paises que han aplicado menos mejoras relativas en dichos indi-
ces entre 19498 v 2003.

POLITICA DE COMPETENCIA

La politica de competencia en México comenzo en 1993 con la entrada en
vigor de la Tey Federal de Competencia Feonémica v la creacion de la Co-
mision correspondiente como organismo respansable de su aplicacion. La
Ley establece que su objetivo es “proteger el proceso de competencia v li-
bre concurrencia, mediante la prevencion y eliminacion de monopolios,
practicas monopélicas v demas restricciones al funcionamiento eficiente
de los mercados de bienes y servicios” {Lrcr, 2006c¢: 86). Asi, la eficiencia
econsmica es el objetive de mayor importancia de la politica de competen-
cia en México, un enloque relorzado con las recientes relormas a la uce en
2006 para introducir explicitamente el argumento de eliciencia en la de-
lensa de practicas monopoélicas unilawerales y concentraciones. Esto es, las
conductas unilaterales o concentraciones anticompetitivas pueden permi-
titse ¢ se acreditan ganancias netas en la ¢hdiencia, y en ambos casos la
carga de la prueba sobre la presencia de ganancias en eficiencia recae sobre
los inculpados.
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Fn la aplicacion de la Ley la eficiencia econdmica se interpreta como la
maximizacion del bienestar del consumidor, las reformas de 2006 aclaran esta
interpretacion al especificar que la <rc debe evaluar las ganancias en eficiencia
procompetitivas que se acrediten sobre una practica de desplazamiento o ex-
clusion, ¥ su efecto neto en el bienestar del consumider. Una interpretacion
similar se deriva del Reglamento de la Ley para el caso de las concentraciones.

Disefio institucional

La CrC es un organo administrativo desconcentrado de Ta Secretaria de Eco-
NOMIa UE CUEnta con autonomia téenica y operativa para investigar y san-
cionar conductas ¥ concentraciones anticompetitivas, aungue sus decisio-
nes pueden ser impugnadas ante el Poder Judicial.

[n México no existe la posibilidad de que los agentes privados denun-
clen una practica o concentracion anticompetitiva directamente ante los
tribunales: las denuncias deben presentarse ante la Comision y las partes
afectadas sélo podran reclamar danos y perjuicios ante el sistema judicial
luego de que la crc determine una violacion. Esto alecta la capacidad de
la cIiC para concentrar sus recursos en los casos de mayor impacto sobre la
competencia y el bienestar del consumidor, ya que por mandato legal debe
investigar todas lag denuncias, incluso lag de poca relevancia o que sdlo
cumplan con requisitos formales minimos.

La autonomia de Ta Comision resulta esencial para la adecuada im-
plantacion de la politica de competencia. Su independencia descansa
principalimente en que los casos se resuelven de manera colegiada por los
cinco integrantes del Pleno, los cuales son nombrados para un periodo de
diez anos v no pueden ser removidos, excepto por alguna causa grave de-
bidamente justificada.

Instrumentos de la politica de competencia

Los instrumentos de politica de competencia que se derivan de la Tey estan
asociados con la prevencion y sancidon de actos anticompetitivos de 1os
agentes econdmicos privados y con la promocion de los principios de com-
petencia en los actos de diversas autoridades. Ta Tey faculta a la Comision
para prevenir ¥ sancionar los siguientes actos privados: carteles; pracricas
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unilaterales anticompetitivas, ya sean de exclusion o desplazamiento, vy
concentraciones anticompetitivas. Iin relacion con los actos de gobierno la
cre estd facultada para incorporar los principios de competencia en los
procesos de privatizacion, de asignacion de concesiones y permisos del
gobierno federal, asi como para resolver sobre las condiciones de compe-
tencia que prevalecen en diversos mercados, lo cual determina el derecho
de las autoridades sectoriales para establecer regulaciones en materia de
precios y larifas. Ademads, puede emitir opiniones con el [in de promover
los principios de competencia en diversos aclos de autoridad.

Carteles

La Ley prohibe per se cuatre categorias de acuerdos entre competidores:
fijacion de precios, restriccién de la oferta, division de mercados y colusion
en licitaciones. Las empresas que son miembros de un cartel pueden ser
sancionadas con una multa mdxima equivalente a 6.3 millones de delaves
v los individuos participantes pueden ser multados por una cantidad hasta
de 126 mil délares. Las empresas reincidentes lo mds que pueden ser pena-
lizadas es con los siguientes montos: el doble de la mulia correspondiente,
10% de las ventas anuales 0 10% del valor de sus aclivos.

Las reformas a la 1rcr autorizadas en 2000 incorporan un programa de
inmunidad en las investigaciones de carteles y, en virtud de ello, ¢l primer
agente en aportar evidencia suficiente para establecer la existencia de la
practica so6lo estara sujeto a una multa minima, mientras los agentes que
aporten evidencia adicional podran obtener reducciones de hasta 50% en
el monto de la sancion.

Durante 1993-2007 la crc identifico y sanciond 33 carteles. Los secto-
res con mayor incidencia son las licitaciones de compras cel Instituto Mexi-
cano de Seguro Social (Mss) ¥ Petréleos Mexicanos (Pemex), el transporte
de carga v las tortillerias, con cinco casos cada uno. Otras colusiones han
involucrado los mercados de agentes aduanales, agua purilicada, cerveza,
distribucion de boletos aéreos, gas Lr, huevo, insumo para alimentos de
animales, lavanderias, leche, libros, publicidad, subastas de Celes y vales
comerciales. También se investigd a empresas subsidiarias de companias
involucradas en los carteles internacionales de lisina y acido citrico.

Desde Ta perspectiva judicial, Ta persecucion y sancion de carteles ha
sido efectiva: de 35 casos penalizados entre 1993 v 2007 sélo 10 fueron
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impugnados ante ¢l Poder Judicial, de los que siete fueron confirmados,
uno se revirtié v dos estan pendientes de resolucion. Iis decir, 91% de los
casos sancionados quedaron en firme, 6% estan por resolverse v solo 3%
fueron revertidos por el Poder Judicial. Csta efectividad refleja el cardcter
claramente nocivo que atribuye la Ley a este tipo de practicas al considerar-
las ilegales per se, lo cual reduce significativamente la probabilidad de que
el Poder Judicial revierta una sancién una vez que la Comisién ha conse-
guide acreditar la praciica. A su vez, lo anterior reduce los incentivos de los
inculpados para iniciar un procedimiento judicial de impugnacion.

Actualmente la cro investiga posibles carteles mas solisticados, como
log que aparentan estar basados en compromisos secretos. Algunas de las
investigaciones actuales involucran el mercado de materiales para cons-
truccion, las asociaciones de emnpresas de bienes raices v posibles acuerdos
en licitaciones de productes farmacéuticos.

Pridcticas unilaterales

La determinacion de una conducta unilateral anticompetitiva se somete a un
(liro sobre la existencia de poder sustancial v a la demosturacion del objeto
o electo (actual o potencial) de dariar la competencia. La Ley deline las prac-
ticas monopdlicas unilawerales (relativas) como aquéllas “cuyo objeto o elec-
to sea o pueda ser desplazar indebidamente a otros agentes del mercado;
impedirles sustancialmente su acceso o establecer ventajas exclusivas a favor
de una o varias personas” (FCE, 2006: 87). Asimismo, identifica 11 tipos
especificos de conducta que las conforman: 1] division vertical del mercado,
2] fijacion de precios de reventa, 3] ventas atadas v empaquetamiento, 41
exclusividades, 3] negativa de wato, 6] beicot en colusién, 71 depredacion
de precios, 8] exclusividades a cambio de descuentos especiales 9] subsidios
cruzados, 10] discriminacion de precios v, 11] aumentar los costos de los
rivales, impedirles el proceso de produccion o reducirles la demanda.

La i puede imponer una mulia maxima de 3.8 millones de délares a
las empresas responsables de practicas monopdlicas relativas y de 126 mil
dolares alos individuos. Las empresas reincidentes pueden ser sancionadas
hasta con el mayor de los siguientes montos: el doble de Ta multa, 10% de
las ventas anuales o 10% o del valor de sus activos.

Durante 1993 y 2007 la Comision penalizé 36 casos de conductas
unilaterales. Los principales sectores involucrados en estas sanciones, por
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orden de importancia, son: telecomunicaciones, transporte, bebidas, com-
bustibles v servicios de comercio exterior.

Desde la perspectiva judicial las sanciones de conductas unilaterales
han sido menos efectivas que en carteles: de los 33 casos sancionados, 23
fueron impugnados ante el Poder Judicial, de los que cinco fueron confir-
mados, 11 revertidos y siete estan por resolverse (a diciembre de 2007). Es
decir, de los 33 casos sancionados. 45.5% se encuentra [irine, 33.3 9% [ue
revertido y 21.2% esta por resolverse.

La menor electividad de las sanciones de practicas unilaterales estd
asociada principalmente a log incentivos estructurales que genera el sis-
terna judicial mexicano para que los inculpados litiguen de manera exce-
siva las decisiones de la ¢re. Las practicas unilaterales involucran, por
definicion, empresas con poder sustancial de mercado que extracn rentas
monapdlicas de los sectores en los que operan, por ello les resulta renta-
ble dedicar amplios recursos para defender sus practicas y proteger esas
rentas. Por otro lado, a diferencia de los carteles —que estan prohibidos
per se—, para determinar la ilegalidad de las practicas unilaterales es
necesario evidenciar que el inculpado tiene poder sustancial en el merca-
do relevante, lo cual involucra el desarrollo v aplicacion de conceplos
econdmicos poco [amiliares para los miembros del Poder Judicial. Los
jueces y magistrados mexicanos se sienten incémodos con dichos con-
ceplos, pues estan acostumbrados a resolver sobre leyes mds codilicadas
y menos conceptuales, por lo que solo atienden diertos detalles del pro-
cedimiento y dejan sin analizar los aspectos de fondo. Esta situacion pro-
picia que los inculpades impugnen las decisiones con un enfoque exce-
sivo en los detalles procedimentales y eviten, en la gran mayoria de casos,
que los jueces resuelvan con base en los aspectos de fondo. Aun cuando
los inculpados consideren tener pocas posibilidades de ganar existen
fuertes incentivos para buscar una suspension v alargar de manera artifi-
cial el litigio, pues durante ese periodo pueden mantener su prictica
anticompeltitiva y recibir las rentas monopdélicas asociadas. En los casos
sancionados entre 1993 y 2007 en los tribunales [ue necesario un lapso
promedio de 2.4 afos para tomar una decision delinitiva y casi nunca
analizaron las cuestiones de [ondo.

La haja efectividad de las sanciones de practicas monopolicas unilate-
rales también estd asociada a los pocos medios que la cre ha podido dedi-
car a la investigacion de las practicas unilaterales que realmente perjudican
a la competencia. Por un lado, la Comisién cuenta con recursos muy linii-
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tados en comparacion con sus pares internacionales. Por el otro, durante
sus primeros afios la Comision investigd gran nimero de practicas relativas
que no pudieron concluirse por falta de elementos que indicaran una pre-
sunta responsahilidad; asi, en el periodo de referencia, cerca de 200 inves-
tigaciones fueron cerradas por no existir elementos que acreditaran una
practica unilateral de desplazamiento, de las cuales la gran mayoria habian
comenzado como resultado de las denuncias de los competidores. Los
agenles economicos venian uiilizado las denuncias, no como un mecanis-
mo para proteger el proceso de compelencia, sino para prolegerse del
mismo o para resolver conllictos enre particulares que no alectaban di-
cho proceso. En los altimos afos la ¢rC ha establecido criterios mas es-
trictos para empezar investigaciones con el fin de concentrar sus recursos
en las practicas que afectan ¢l proceso de competencia, asi coma para evi-
tar que se utilicen como instrumento para litigar diferencias entre particu-
lares que sean irrelevantes para el proceso de competencia.

Concentraciones

La uce prohibe concentraciones cuyo proposito o electo sea disminuir,
dariar o impedir la competencia y libre concurrencia en los mercados, e
identilica log siguientes indicios de una concentracion anticompetitiva:
1] confiere al agente concentrado poder sustancial de mercado, 2] tene
como objetivo restringir fuertemente ¢l acceso de los competidores al mer-
cado y 3] tene el propésito o efecto de facilitar vigorosamente las conduc-
tas monopolicas.

La Ley establece la obligacion de notificar las concentraciones que exce-
can clertos wmbrales definidos en ténminos del tamano de la transaccion, el
porcentaje de acciones y el tamario absoluto de las empresas involucradas
{medido en activos ¢ ventas anuales). También seiala un procedimiento
mis expedilo para concentraciones que no evidencian la generacion de
problemas de compelencia.

La Comision esta [acultada para imponer a las concentraciones ilegales
las sanciones siguientes: ordenar la desconcentracion total o parcial y esia-
blecer condiciones ¢ imponer multas hasta por 3.8 millones de dolares.

La cre ha identificado relativamente pocas coneentraciones contrarias
al proceso de competencia. Entre 1093 v 2007, la Comision resohio cerca
de 2 957 operaciones, de las cuales objetd menos de 1%. Intre las operacio-
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nes mds significativas que la CrC ha rechazado se encuentran: Coca Cola-
Cadbury (se explica con detalle en el apartado conespondiente]; Televisa
Radio-acmr; la venta de ¢1vTRa, la compania controladora de Mexicana v
Aeromexico, a un solo comprador (la concentracion original de estas aero-
lineas fue autorizada de manera temporal por la crc en 1993; sin embargo,
en la practica la concentracion terming en 2003 con la venta de Mexicana);
la compra de Agroinsa por el grupo Maseca {decision revertida por el Poder
Judicial debido a razones procedimentales) v la compra de Ferrosur por
parte de Ferromex (decision que se encuentra pendiente en el sistema judi-
cial). Por owo Tado, enre las concentraciones condicionadas destacan la
compra de Jugos del Valle por parte de Coca-Cola rrmsa y la compra de
rarios operadores de v por cable por Televisa.

Procesos de privatizdcion, concesiones y permisos

La Ley faculta a la crc para incorporar medidas procompetitivas en los
procesos de privatizacion y en los realizados por el gobierno federal para
asignar concesiones y permisos a los agentes privados para la prestacion
de servicios pablicos. De [orma similar, la normatividad sectorial en teleco-
municaciones, gas natural v [errocarriles requiere una opinion lavorable
de la Comision para que los agenles econdmicos adguicran concesiones o
PETmIS0s.

La ¢re ha participado activamente en el diserio de los procesos de pri-
ratizacion v de asignacion de concesiones y permisos. Fntre los sectores
mds relevantes se encuentan los de ferrocarriles, puertos, gasoductos, la
asignacion del espectro radioeléctrico para telefonia movil, la distribucion
de gas 17 v los servicios fijos por satélite.

Entre 1993 v 2007 la crc revisé 952 asuntos relacionados con procesos
de privatizacién v asignacion de concesiones v permisos, de los cuales ob-
jets 2% de ellos y Lodas las objeciones quedaron en [irme.

Deterntinacion de condiciones de competencia
Ta mayoria de los ordenamientos sobre transporte, telecomunicaciones,

energia v el sector imanciero facultan a la autoridad correspondiente para
regular precios y accesos, asi conlo para imponer otros requisitos a los agen-
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tes participantes en el sector. No obstante, las autoridades reguladoras sola-
mente pueden ejercer estas facultades después de que 1a Comision haya de-
terminado que no existe competencia efectiva en el mercado relevante (o la
presencia de un agente dominante en €l caso del sector de telecomunicacio-
nes). i la cre determina posterionnente que la competencia efectiva ha sido
restaurada, el regulador del sector debe eliminar los controles impuestos.

Del misimo modo, antes que el Ejecutivo [ederal pueda imponer con-
troles de precios sobre los bienes y servicios considerados necesarios para
la economia nacional o para el consumo popular, la Comision debe deter-
minar que no existen condiciones de competencia electiva para esos pro-
ductos.

La ¢rC ha determinado la ausencia de competencia etectiva en varios
sectores: servicios aeroportuarios auxiliares, transportacion doméstica de
pasajeros por ¥ia aérea, servicios portuarios y distribucion de gas 1p. Tam-
bién resolvio que Telmex, el mayor operador de telefonia fija, posee poder
sustancial en varios mercados. Sin embargo, esta resolucion fue revocada
en los tribunales con base en aspectos procedimentales,

Ademas, la crc determiné de manera preliminar que Telmex tenia po-
der sustancial de mercado en la mayoria de los mercados intermedios de
telefonia [ija: enlaces dedicados, larga distancia, originacion y terminacién
de llamadas, asi como la presencia de poder susiancial en el mercado de
recdes moviles y en la terminacion de Namadas en cada red. Estas resolucio-
nes no son defimitivas, pues los operadores atectados pueden impugnarlas
ante la propia Comision y, en caso de que dicha nstancia las confirme, ante
el Poder Judicial,

Promocion de la competencia (abogacia)

La Ley reviste a la crc con funciones de abogacia. A partir de las reformas
de 2006 la Comisién esta facultada para emitir opiniones vinculatorias so-
bre ajustes a los programas v politicas lederales y sobre las implicaciones
para la competencia de anteproyectos de disposiciones, reglas, acuerdos,
circwlares v demas actos administrativos que pretendan emitir lag entidades
de Ta administracion publica federal. El presidente de la Repuablica puede
objetar esta opinion, pero ambas decisiones deberan publicarse.

la Comision tamhbién puede emitir apiniones no vinculatorias sohre
las implicaciones para la competencia de leyes, iniciativas de leyes y ante-
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provectos de reglamentos v decretos v ordenamientos existentes, Fstas opi-
niones también deben ser publicadas.

La Comision tiene una agenda activa en cuanto a propuestas, estudio v
revision de la regulacién sectorial. Por ejemplo, ha emitido varias opinio-
nes publicas sobre sectores econdmicos especificos, identificando proble-
mas de competencia asociados con la regulacion y recomendando reformas
para atenderlos. Por lo general, estas opiniones se emiten junto con un re-
porte detallado sobre las condiciones de compelencia prevalecientes en los
mercados correspondientes. Entre 2005 y 2007 la ci-C emilié opiniones
con el proposito de: 1] lacilitar la convergencia teenologica v promover un
ambiente de mayor competencia en las telecomunicaciones (Cre, 2005),
2] estimular la eficiencia y la competencia en el sistema de pensiones para
los trabajadores del sector privadoe (cre, 2006a), 3] desarrollar un marco
regulatorio procompetitivo para facilitar el acceso a los contenidos audiovi-
suales (cre, 2006k), 4] promover una estructura mas competitiva en los
servicios bancarios al menudeo (cre, 2007a), 5] minimizar las ineficiencias
regulatorias en la proveeduria de servicios aeroportuarios (crc, 2007b) v,
6} eliminar restricciones innecesarias al comercio exterior de mercancias,
tanto arancelarias como de otro cardcter (cre, 2008).

Varias de las recomendaciones concernientes al sistema de pensiones
privado y banca al menudeo ya [ueron introducidas en las leyes y regula-
ciones correspondientes. Aungue las observaciones sobre convergencia tec-
nologica en telecornunicaciones ¥ acceso a contenidos de video no se han
implantade completamente han definido Ta agenda regulatoria, v se espe-
ran acciones gubernamentales para llevarlo a cabo en el future cercano. En
el caso de los aeropuertos ninguna de las medidas sugeridas se ha puesto
en marcha. Por ultimo, tanto la Secretaria de Fconomia como la de 1lacien-
da v Crédito Publico han expresado su intencion de adoptar en el corto v
mediane plazo varias de las recomendaciones incluidas en la opinién sobre
comercio exterior.

CASOS REPRESENTATIVOS

Esta seccion resume casos fundamentales resueltos por la Cre; varios de
ellog han side analizados por autoridades judiciales que han validado el
uso de conceptos y principios econdmicos en la aplicacion de la Tey Fede-
ral de Competencia Lcondmica.
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Warner Lambert {concentracion)

En 1996 la cro investigd a Warner Lambert por la adquisicion de activos
para la produccion de cepillos dentales. [sta empresa alego la inconstitu-
cionalidad de la Lrcr ante los tribunales al considerar que carecia de defini-
cion formal para varios conceptos econdmicos: mercado relevante, sustitu-
Los, bienes o servicios sustancialmente relacionados, participacion de
mercado, barreras a la enwrada, comportamiento reciente de un agente eco-
némico y poder sustancial de mercado. Sin embargo, en mayo de 2002, la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion (sond determing que esios concep-
tos eran claros en ¢l contexto de la 1 ek y que el legislador pretendia otor-
garles ¢l significado que tienen dentro de la disciplina econdomica. Por otra
parte, la Corte reconacia que los conceptos existen en la disciplina econé-
mica ¥ que otras jurisdicciones aplican conceptos analogos.

Coca-Cola/Cadbury (concentracion)

En 1999 la crc objetd a The Coca-Cola Company la compra de varias mar-
cas de bebidas propiedad de Cadbury Schweppes Ple. En el analisis de esta
operacion la Comision concluyd que Coca-Cola tenia poder sustancial en
¢l mercado nacional de bebidas carbonatadas. Coca-Cola y Cadbury im-
pugnaron la decision ante los tribunales argumentando que ¢l mercado
relevante debfa incluir las bebidas no carbonatadas v que la ley no definia
adecuadamente el concepto de concentracion. Ta Corte confirmo la deci-
sién de la Comision, pues considerd que la definicion de concentracion era
correcta v que los conceptos de la 16CT no deberian ser solamente interpre-
tados dentro del contexto legal, sino también considerando su significado
en la disciplina econémica.

Compra de material radiogrdfico por el sector salud
(colusion en licitaciones)

En ¢l afo 2000 Reliable de México presentd una denuncia contra Kodak
Mexicana, S.A. de CV (Kodak), are Mexicana, S.A. de CV {Grp) v Juama,
S.A. de CV (Juama) por presunta colusian en licitaciones del sector salud
para la compra de material radiografico. La ¢rFe analizé 35 licitaciones rea-
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lizadas en el periodo 1997-2000 v encontré indicios de colusion en 21 de
ellas. n 11 licitaciones las responsables de la practica monopdlica hicieron
ofertas idénticas v obtuvieron participaciones iguales en los contratos.
También se observé que presentaron posturas con precios iguales en varios
codigos de producto cuando dos o tres de ellas participaban en la licita-
cién. En conjunto, las empresas investigadas concentraban 93% del merca-
do y éstas alegaron que los precios de relerencia publicados por los convo-
cantes de la liciiacion provocaron que sus olertas [ueran similares, pero
lueron incapaces de probar su argumento. La Comision resolvié gue Juama
y GPP eran responsables de violar la 1eCE, quien ordend suspender la prac-
tica ¢ impuso una multa. El procedimiento contra Kodak terming anticipa-
damente debido a los compromisos propuestos por esta empresa v al pago
de una multa.

A su vez, GPP impugno la decision ante los tribunales bajo el argumen-
to de que la Comisién carecia de evidencia para preobar la existencia de un
acuerdo ilegal. No obstante, el tribunal de segunda instancia confirmo la
decision de la crc al considerar que la resolucién no se baso solamente en
la evidencia circunstancial de similitud de precios, sino también en los
signientes hechos: los postores contrataron el mismo asesor, miembro del
consejo de direclores de una asociacion relacionada con los materiales
radiogralicos; las tres empresas olrecieron similares argumentos para im-
pugnar las acusaciones en su contra y los precios de lag posturas claramen-
te mostraban una relacidon con la participacion o ausencia de empresas
ajenas al cartel en las licitaciones. El tribunal validé lo argumentado por la
cre, en el sentido de que la evidencia circunstancial constituye un medio
de prueba.

Warner Lambert (depredacién de precios)

En noviembre de 1997 la ¢rc resolvid que Warner Lambert era responsable
de violar la disposicion sobre depredacion de precios. Esta disposicion es-
laba originalmente previsia en el articulo 7 del Reglamento de la tece, con
base en el antfculo 10, Traccion VIT de Ta Ley, que constituia una disposician
genérica para las conductas unilaterales: “en general, todo acto que indebi-
damente dafie o impida el proceso de competencia” (LFCE, 1992; 10},
Warner Lambert apeld 1a resolucion de la crc ante Tos tribunales v en
noviembre de 2003 la sgn determiné que la disposicién era inconstitu-
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cional porque no contenia los pardmetros necesarios para determinar el
tipo de infraccion que ameritaba la sancién correspondiente. La Corte
advirtio que la Comision estaba investida de una absoluta discrecion para
determinar si una conducta constituia una infraccién v, de ese modo,
generaha incertidumbre juridica. El articulo 7 del Reglamento tenia como
base esa disposicion genérica y, por tanto, también fue considerado in-
constitucional.

Debido a que sus lacultades para investigar y sancionar varios tipos de
conducta unilaleral se basaban en el articulo 7 del Reglamento, la crc ca-
bilded intensamente para reemplazar la disposicion genérica del articulo
10, fraccion V1T, por las practicas especificas contenidas en ¢l Reglamento:
depredacion de precios, discriminacion, subsidios cruzados, exclusividad a
cambio de descuentos especiales ¢ incremento de los costos de Tos rivales o
reduccion de la demanda. listos cambios fueron incorparados en las refor-
mas autorizadas en 2006.

Coca-Cola (contratos de exclusividad)

Enelafo 2003 1a ¢i-¢ emitio resoluciones donde determinaba que el Grupo
Coca-Cola (Coca-Cola y sus embotelladores en México) era responsable de
violar Tas disposiciones de la ley sobre contratos de exclusividad ¢ impuso
la multa maxima a empresas miembros del grupo. Las resoluciones fueron
resultado de dos investigaciones realizadas por la CFC a raiz de sendas de-
nuncias presentadas por Pepsi Cola v Big Cola. Tas multas impuestas por
estas practicas sumaron un total de 737 millones de pesos, las mas altas en
la historia de la Comision (crc, expedientes DE-21-2003 v DE-06-2000).

La crc determing que el Grupo Coca-Cola tenia poder sustancial en los
mercados de hebidas carbonatadas v realizaba contratos de exclusividad
para desplazar indebidamente a sus competidores. Los contratos obligaban
a los detallistas a vender v publicitar exclusivamente productos de las mar-
cas de Coca-Cola. A cambio, Coca-Cola les otorgaba descuentos, cubria
algunos gastos en publicidad y proporcionaba maquinas para expender sus
productos. Los detallistas que incumplian eran penalizados.

Los miembros de Grupo Coca-Cola apelaron la decision ante el sisterma
judicial. En general, cada miembro del grupo interpuso un procedimiento
por separado resultando en total ochenta amparos. Hasta la fecha los tribu-
nales han emitido resoluciones definitivas para todos los amparos asocia-
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dos con la denuncia de Big Cola v ha subsistido la decision de la cre. Fn el
caso de los amparos asociados a la denuncia de Pepsi Cola sélo se han re-
suelto algunos casos que han confirmado la decision de la cre, pero la
mayoria aun esta pendiente de resolucion.

Grupo Maseca-Agroinsa (concentracion)

En el aro 2006 la crc objeld que el grupo Maseca comprara Agroinsa al
considerar gque el agente resultante wendria poder sustancial en los merca-
dos regionales de Ta harina de maiz. El poder de mercado se derivaba de
que las dos empresas tenfan una participacion conjunta de 58.7% en la
region centro occidente ¥ de 72, 1% en la region noveste. Asimismo, este
mercado presentaba grandes barreras al acceso aseciadas con inversiones
en canales de distibucion, construccién de plantas v publicidad, entre
otros. Por ultime, se considerd que ambas empresas tenian acceso privile-
giado a insumos gracias a su capacidad de negociacion en la compra de
maiz, cupos de importacion y apoyos gubernamentales. Sin embargo, la
concentracion se llevd a cabo porque el Poder Judicial revirtio la resolucion
de la crc, con base en dilerencias de interpretacion sobre los plazos de su
notilicacion a Grupo Maseca.

Coca-Cola-Jugos del Valle

Lin 2007, la cFe condiciond que Cola-Cola (The Coca-Cola Export Corpo-
ration vy Coca-Cola romsa) adquirieran las acciones de Jugos del valle (7v),
La posicion de los agentes que se concentraban en cada uno de los merca-
dos era desigual: Coca-Cola tenia poder sustancial en el mercado nacional
de hebidas carbonatadas, donde Jv participaba marginalmente:; en cambio,
en los mercados de jugos y néctares y de bebidas relrescantes no carbona-
Ladas, Jv tenia el segundo lugar como competidor.

La Comision considerd que el agente concentrado tendria incentivos
para, entre olras practicas anticompetitivas, atar la venla de sus bebidag
carbonatadas a la venta de sus jugos, néctares v bebidas refrescantes no
carbonatadas, para desplazar a sus competidores en estas mercados. Por
ello se autorizd la concentracion sujeta a obligaciones por parte de Coca-
Cola, mismas que, en opinion de la ¢Fe, evitarfan conductas anticompetiti-
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vas. Fntre esas obligaciones destacan la de no utilizar exclusividades en 1a
distribucion de refrescos v jugos por el canal tradicional y evitar las ventas
atadas entre refrescos y jugos. Por otro lado, los incentives de Coca-Cola
para realizar este tipo de practicas solo se eliminaran en la medida que la
cre tenga la capacidad de identificar y corregir posibles incumplimientos.

Televisa v operadores de cable

La cro condiciond dos adquisiciones de Televisa con electos en la distribu-
¢ion y comercializacion de paquetes de canales por medio de television
restringida (rvi), las cuales involucraban la compra de i, ¢l mayor opera-
dor de television por cable del estado de Nuevo Tedn, y Cablemas, operador
de TvR en diversas localidades de Méxica. Estas concentraciones permiti-
rian a lelevisa operar simultdneamente la unica red satelital {Sky) v las
principales redes de TvR en las localidades donde 1 v Cablemas tenian
presencia. Por tanto, la Comisién concluyé que podrian otorgarle pocer
sustancial de mercado en TvR v facilitar practicas anticompetitivas asocia-
das con el acceso a la programacion de Televisa.

La operacion [ue autorizada sujeta a las siguientes obligaciones de
Televisa: 1] olrecer sus contenidos de 1v abierta en condiciones no discri-
minatorias a los operadores de rve, 2] transmitic en sus redes de Tvr, en
condiciones no discriminatorias, los contenidos de los concesionarios de v
abierta que asi lo solicitaran v, 3] prohibir que los miembros de sus conse-
jos de administracion fuesen parte de los drganos de administracion y ope-
racion de otros concesionarios de redes de elecomunicaciones,

Lsta concentracion presentaba ventajas y desventajas desde la perspec-
tiva de competencia; la cre considers que su efecto neto seria positivo, en
especial con los condicionamientos impuestos. Por un lado, la transaccion
integraba operadores con redes paralelas a las de Telmex en varias localida-
des, lo cual introduciria mayor competencia en los servicios de telelonia fija
y banda ancha. Por el owo, concentraba las principales redes de 1vi en
Televisa, quien controlaba el acceso a conlenidos audiovisuales que po-
drian ser esenciales para competir en ese mercado. Esta situacion introdu-
cfa incentivos para que Televisa aprovechara su nueva posicion para des-
plazar competidores ¢ incrementar precios en el mercado de vr. Tas
obligaciones de acceso establecidas por la CrC buscaban mitigar este riesgo
y asegurar un efecto neto positivo.
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La veciente entrada de Dish México con un agresivo paquete de TvR
parece limitar el riesgo de efectos anticompetitivos de la concentracion,
pues ha llevado a una baja importante de precios en los paquetes ofreci-
dos por Televisa.

DEFICIENCIAS Y RETOS

Tras 15 aios de haberse puesto en marcha, la polilica de competencia en
México ha logrado avances, sin embargo, éstos han sido insulicientes para
alcanzar que promueva plenamente la eficiencia economica y el bienestar
del consumidor. A continuacion se describen algunos de los retos que en-
frenta la CFC.

Respecto a las multas

Las multas mas altas son inferiores a los estandares internacionales e insu-
licientes para disuadir a las empresas dominantes de incurrir en conductas
anticompetitivas. Por ejemplo, en las conductas unilaterales la mulia maxi-
ma a un inlractor no reincidente representa 0.115% o menos de las ventas
anuales de las diez corporaciones méds importantes en México, que son las
que poseen las mavores participaciones en los mercados de telecomunica-
ciones, bebidas, cemento y transporte, vy que corresponden con algunos de
los sectores mas sancionados por sus conductas unilaterales. Ta aplicacion
efectiva de la ley requiere un incremento sustancial en estas multas. No
obstante, parece que algunas de las empresas afectadas han sido efectivas
en cabildear en contra de varias iniciativas que persiguen este fin.

Abogacia por la competencia

La compelencia todavia no es el modo normal de hacer negocios en Méxi-
co, pues sigue siendo comin oblener y delender privilegios otorgados por
¢l Estado. Competirimplica la pérdida de estos privilegios, lo cual crea una
oposicion que solo se puede remontar creando conciencia de sus beneh-
cios. Desafortunadamente 1a opinion ptblica todavia los ignora porque esta
practica aun no es parte de los aspectos fundamentales de la vida cotidiana:
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salud, educacion, energia ¥ otros més. Ta CFC debe ampliar sus actividades
de abogacia y continuar sus esfuerzos para hacer que la politica de compe-
tencia sea relevante para un publico amplio.

Un reto similar consiste en hacer que el Cstado asuma como propia la
politica de competencia. Las politicas de competencia econdimica y de re-
gulacion especifica para cada industria no son una alternativa a la politica
de competencia, sino mas bien son herramientas complementarias para
promover 1a eliciencia de mercado. En México muchos [uncionarios publi-
cos lodavia consideran opuestas las politicas de competencia y de regula-
cion. Esta actitud produce barreras al acceso y subsidios que lavorecen alas
empresas domésticas y aparentan impulsar la competitividad de las empre-
sas Mexicanas,

1a cre ha publicado varias opimiones no vinculantes para promover re-
gulaciones favorables a la competencia, y aun cuando no siempre se llevan a
cabo han logrado mejoras hacia un marco procompetitivo. Las reformas au-
torizadas en 2006 otorgaron a la Comision la atribucion de emitir opiniones
vinculantes sobre provectos de regulaciones secundarias v actos administra-
tivos. A la fecha la crc no ha emitido ninguna opinién de este tipo, pero de
utilizarse selectivamente en casos extremos donde la abogacia por la compe-
tencia falle, las opiniones vinculanies podrian llegar a ser una herramienta
muy il para desalentar la adopcicn de regulaciones anticompetitivas.

Litigios

La efectividad en la aplicacion de la LFCE ha sido mermada por un exceso
de litigios. La demanda de amparo constituye un instrumento crucial para
salvaguardar los derechos de los individuos, pero el gran numero de de-
mandas se ha vuelto un serio problema para promover la competencia:
consumen una parte importante de los recursos de la ¢rc v, mas grave aun,
retardan que se imparta justicia al dejar desprotegido el interés pablico. Las
empresas que cometen practicas monopalicas continvan cosechando los
benelicios de su conducta mientras los casos se litigan, y tienen el incentivo
de iniciar procedimientos y retardar las resoluciones delinitivas, incluso si
preveen que fimalmente perderan el caso.

Otro problema importante estriba en que ¢l sistema judicial estd poco
familiarizado con los conceptos ¢ instrumentos econdmicos. Después de cer-
ca de 15 afios de politica de competencia en México los tribunales de dis-
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wito todavia no han desarrollado la pericia necesaria para evaluar apropia-
damente temnas de competencia sustantivos y se sienten incémados con el
contenido de preceptos concepruales como los existentes en la 1rct. Como
resultado, estas instancias tienden a resolver sobre aspectos de procedi-
miento sin consicerar los aspectos esenciales del caso.

Dichos problemas son dificiles de resolver, va que el derecho a acudir
al sistema judicial estd estipulado en la Constitucion. Por fortuna, la sy ha
resuelto la constitucionalidad de la gran mayoria de articulos de la Li-cL, ast
como varlos aspectos importantes de procedimiento al pronunciarse sobre
contradicciones de los tribunales inferiores. Lo gue podria reducir ¢l na-
mero de demandas de amparo en ¢l futuro.

La CrC ha puesto en marcha diversas estrategias con ¢l objetivo de de-
sarrollar una mayer comprension de los aspectos ccondmicos dentro del
sistema judicial y aboga por establecer un tribunal de amparo especializado
en asuntos econdmicos para que resuelva las apelaciones relacionadas con
la cre v otros reguladores que utilizan dichos conceptos.

La Comision también necesita reforzar sus procedimientos de inves-
tigacion y resolucion a fin de minimizar el riesgo de que los tribunales
revoquen sus resoluciones por errores procedimentales y de reducir los
incentivos de los agentes para litigar en esos lérminos.

Monopolios de Estado

Fl articulo 28 de la Constitucion prohibe los monopolios v las pricticas
moenopslicas. Sin embargo, la definicion de monopolios excluye las activi-
dades del Estado en los siguientes “sectores estratégicos™ correas, servicios
de telegrafia v radiotelegrafia; petréleo y otros hidrocarburos, petroquimica
hisica, energia nuclear v electricidad. En estos sectores la LTCE no tiene ju-
risdiccion v el papel de la Comision se encuentra limitado. Las actividades
mds relevantes abarcan al sector energélico por su considerable impacto en
la competitividad de los restantes seclores econdmicos.

La remocion de tales restricciones es un tema muy sensible en México
y reqguiere cambios constitucionales. Ta CrC poco puede hacer en esta ma-
teria, mas alla de identificar los costos que se imponen a la competitividad
de la economia v al bienestar del consumidor v de prevenir que los mono-
polios estatales excluyan a competidores en mercados fuera de la excepeion
constitucional,



168 MICROFCONOMIA

Sectores privatizados

Varios sectores abiertos a la inversion privada fueron privatizados hajo es-
quemas que buscaban maximizar el ingreso de su venta en lugar de promo-
ver la eficiencia economica v el bienestar del consumidor. Estos procesos
crearon agentes conl altas participaciones de mercado y con incentivos para
realizar practicas de exclusion, que dificultan la labor de promover un am-
biente propicio para la competencia. Algunos de estos seclores incluyen
telecomunicaciones, [errocarriles, aeropuertos y puertos marflimos.

En tales sectores la CFC necesita continuar investigando v sancionando
las practicas que buscan excluir a los competidores, asi como identificar 1os
casos que ameriten determinar una talta de condiciones de competencia
que detone el mecanismo para establecer regulaciones especificas.

Programa de inmunidad

Las nuevas facultades de investigacién de carteles que involucran sofistica-
dos acuerdos secrelos lambién enlrentan retos. En tanto el programa de
reduccion de sanciones aprobado por el Congreso en 2006 a la lecha sélo
ha producido algunos delatores, el éxito del programa requiere que las ac-
ciones de la crc tengan un electo disuasivo real.

Priovidad de las investigaciones sobre conductas unilaterales

En las investigaciones sobre conductas unilaterales la cre necesita concen-
[rar Sus reCursos en ¢asos que ametiten estudio y evitar disipar tiempo vy
esfuerzo en aquellos que no representan una amenaza a la competencia, y
que son denunciados por empresas que pretenden utilizar la ley como un
medio para protegerse de la competencia. Con este proposito la Comision
lleva a cabo una amplia revision de sus criterios de analisis para incorporar
un enlogue mas economico y asegurar que solo se investiguen y sancionen
las conductas verdaderamente anticompetitivas, ademds de aligerar la carga
fmpuesta a los agentes al empezar procedimientos innecesarios. Este enfo-
que supone alejarse de la interpretacion mecanica de la 1ecr que ha llevado
aresalver las violaciones basandose en la demostracion de que existe poder
de mercado v en las evidencias de que se estan realizando practicas anti-
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competitivas, Pero sin una consideracion minuciosa de las consecuencias
reales o potenciales de la conducta en la competencia v la eficiencia.

COMENTARIOS FINALES

La teoria econdmica y la evidencia empirica indican que la competencia
en los mercados reduce los precios para los consumidores y promueve la
productividad y la innovacion. Esta dindmica constituye uno de los prin-
cipales motores del crecimiento econdmico y el bienestar social. Dispo-
ner de politicas pablicas procompetitivas representa una gran oportuni-
dad para mejorar las condiciones de vida de Ta poblacion en México, pues
se identifican mercados con baja o nula competencia, los cuales incluyen
sectores de infraestructura y servicios clave para el desarrollo del resto de
la economia.

Desde su creacion en 1993 la Comision ha avanzado hacia una politica
de competencia que promueva la eficiencia de mercado y el bienestar cel
consumidor. En la aplicacién de la ley la crc ha buscado: 1] implantar un
control de concentraciones que evite [usiones de corporaciones daninas
para la competencia, sin inhibir o infligir costos injustiflicados en las con-
centraciones procompetitivas; 2| eliminar una inclinacion a la colusicn
promovida por el papel historico que han jugado las cdmaras empresaria-
les, v 3] identificar y sancionar un namero relevante de conductas unilate-
rales. Con respecto a la abogacia por la competencia se han incorporado
principios de competencia en procedimientos asociados con privatizacio-
nes v la asignacion de concesiones v permisos, asi como en el diseno y
aplicacion de varias regulaciones sectoriales. Finalmente, la Comision ha
ganado litigios fundamentales ante los tribunales, lo que abre el camino
hacia una aplicacion de la ley basada en un sélido analisis econémico.

Sin embargo, la cre todavia necesita superar retos esenciales para te-
ner éxito en el [uturo. Por un lado, debe perseguir actividades de cartel
mds complejas, basadas en acuerdos secretos. También debe investigar
practicas con [ines de exclusion llevadas a cabo por algunas de las mas
importantes corporaciones en México. Por ¢l ouro, solo puede imponer
multas reducidas, mds atin, ¢l sistema judicial proporciona incentivos para
usar el litigio como un medio para retardar las resoluciones y carece de
la pericia econdmica necesaria para considerar los aspectos sustantivos
de la competencia en sus resoluciones.
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Asi, la Comision necesita enfocar sus recursos en la persecucion de las
practicas mds daninas para la competencia, ampliar sus esfuerzos para de-
sarrollar una cultura de la competencia v encontrar mas aliados para con-
cretar reformas a la ley que incrementen significativamente los costos de
violarla. Esto impulsaria la credibilidad de la cre e incrementaria su in-
fluencia sobre otras dreas del gobierno.
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INTRODUCCION

llace setenta anios se fundd La Casa de Lspana, hoy El Colegio de Meéxico,
como resultado de una historica decision del gobierno mexicano. A dife-
rencia de los paises aliados europeos, México optdé por no reconocer al
gobierno de Franco y mantener relaciones con el gobierno republicano
espaiol, abriendo generosamente sus puertas a los exiliados entre los que
habia un elevado niimero de académicos ! Esta avanzada decision de poli-
lica exterior contrasta, claramente, con la resolucion conservadora v pro-
leccionista que el propio gobierno mexicano toma, 10 afos después, de no
participar en la fundacion del Acuerdo General de Comercio v Aranceles
{Garr), en la que participaron, entre otros, Brasil ¢ India, paises de tradicion
proteccionista, Tuvieron que transcurnir casi 40 anos mds para que México
ingresara al GATT v comenzara, asi, la apertura franca de su economia al
comercio internacional.

Ll proceso de apertura comercial contemporanea,” que esencialmente
empezé con el ingreso de México al GaTT, ha sido materia de intenso deha-
te publico. Fn el ambito politico la discusion ha sido dominada por posi-
clonamientos ideologicos, con pocos lundamentos analiticos y empiricos e,
incluso, con graves elementos de desinlormacion. En la eslera académica el
debate ha sido mas serio y este ensayo se propone conuribuir con €l anali-
zando la apertura comercial de México.

El ensayo presenta, primero, una historia breve de la apertura comer-
cial a partir del ingreso de México al Garr (1986). Alli se analiza el grado de
apertura que México consolidd en ese momento, asi como los efectos de la
introduccion del Pacto de Solidaridad Feonomica (Serra, 1987); también
se examnina la desgravacion que acompafié al Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLcav), de 1994 v los sucesos posteriores a la firma de
los demas tratados de libre comercio suscritos por el pais. Asiimismo, se
estudia el impacto de estos acontecimientos sobre la asignacion de recursos
entre la produccion de bienes importables v exportables. En segundoe lugar,
se estudian los principales resultados del 1Lcan v de sus caracleristicas mds

- Elintercambio eplstolar que compila Enriguez Perea {2004} es un buen ejemplo de
como La Casa de Espaia se convinid en un verdadero relugio para estos academicos.

7 Para conocer las politicas comerciales de México en el siglo xx v principios del
siglo xx véase Kuntz (2007), v Kehoe (1993) para un analisis solido de estas politicas en
los ochenta,
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importantes, que resultaron en la apertura mas significativa y en el mayor
canibio estructural en el comercio exterior durante el periodo investigado.
[l ensayo termina con un andlisis sobre el future del propio TLCav median-
te el establecimiento de premisas sobre el comercio de la region v una
conjetura sobre los escenarios futuros.

El analisis estadistico vy econométrico que se utiliza para sustentar los
principales argumentos se hace con series de tiempo largas (1980-2007),
que no incluyen informacion de 2008. Los electos polenciales de la crisis
[inanciera de 2008 no estan incorporados. Las conclusiones de este trabajo
pueden cambiar en la medida gue Ta crisis continae y se profundice (véase
la seccion correspondiente).

HISTORIA BREVE DE LA APERTURA COMERCIAL DESDE 1986
La apertura desde 1986

El proceso de apertura que se inicié en México con el ingreso al GATT tiene
cuatro eventos clave: primero, el propio ingresoe al GatT; segundo, la introdue-
cion del Paclo; tercero, el inicio del 1Lcan vy, cuarto, la introduceion de olros
trataclos de libre comercio, principalmente con la Unicn Europea (ricue).

Ingreso al cArT

Ln 1986 México ingresé al GatT después de una negociacion prolongada
para determinar el ritmo y alcance de sus compromisos de apertura comer-
cial frente a los 90 paises pertenecientes a dicho acuerdo.” Por primera vez,

* Paises miemhros del GaTT en 1986: Alemania, Argentina, Australia, Austria, Ban-
gladesh, Barhados, Bélgica, Belice, Benin, Brasil, Purkina Faso, Bunmdi, Camenin, Ca-
nada, Chad, Chile, Chipre, Colombia, Congo, Repihlica de Corea, Costa de Marfil,
Cuba, Dinamarca, Egipro, Esparia. Estados Unidos, Filipinas, Finlandia, Francia, Ga-
hon, Gumbia, Ghana, Grecla, Guyana, Haill, Hong Kong, Hungria, India, Indonesia,
Irlanda, Lslandia, Lsrael, lalia, Jamaica, Japon, Kenla, Kuwail, Luxemburgo, Madagas-
car, Malawl, Malasia, Maldivas, Malia, Mauritania, Maoricio, Méxice, Myanmar, Nicara-
gua, Niser, Nigeria, Noruepa, Nueva Zelanda, Paises Bajos, Pakistan, Pera. Polonia,
Porugal, Reino Lnide, Repiblica Centroalvicana, Republica Dominicana, Rumania,
Ruanda, Senegal, Sierra Leona, Singapur, Sti Lanka, Suddlrica, Suecia, Suiza, Surinam,
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México asumio compromisoes frente a la comunidad mternacional para dis-
ciplinar, dentro de cierto rango, el comportamiento de sus aranceles v de
otras medidas no arancelarias, Lsto le daba al pais un margen de holgura
impertante, puesto que consolidé niveles arancelarios mucho mas altos
que los que prevalecian en la economia mexicana en el momento de la
negociacion. Asimismo, el alcance sectorial también dejaba margenes im-
portantes para que el goblerno mexicano introdujera politicas de protec-
cion, sin violar sus compromisos [rente al Garr.

La medicion mds simple de la apertura comercial, la razén entre el
valor de la exportaciones mas las importaciones entre ¢l valor del producto
interno bruto del pais, muestra que, a pesar de la holgura descrita, con ¢l
ingreso al Garr aumentd la apertura comercial de México de 20%, en los
afios previos, a 30% después del ingreso a dicha organizacion (grafica 4.1).
Aungque se trata de un cambio modesto, el ingresa al catT dio certidumbre
a los agentes econdmicos de que el gobiemo mexicano tenia clertas limita-
ciones para hacer modificaciones drasticas en su politica comercial y, por
anto, empezaron a asignar mas recursos hacia los sectores de bienes expor-
tables y menos a los importables: se trataba del principio del fin de la sus-
titucion de importaciones. Los instrumentos proteccionistas, que se habian
utilizade indiscriminadamente, empezaban a acotarse.
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Grafica 4.1. Grado de apertura comercial.

lanzania, lailandia. Toge. Lrinidad v lobago, Turquia, Lganda, Lruguay, Yugoslavia,
Zaire, Zambia y Zimbabue.
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Fl Pacto

Si bien la sefial del ingreso al GaTT fue poderosa, la disminucién arancelaria
efectiva, que se introdujo con el Pacto a finales de 1987, fue mucho mis
sustantiva. La senal del GaTT encontrd un buen complemento en la fijacién
de un arancel maximo de 20% en practicamente todos los sectores, como
medida central del Paclo (Serra, 1987)." Fl grado de apertura aumentod
adicionalmente después de la inwoduccion de dicho arancel maximo. A
pesar de que este arancel maximo no era un compromiso internacional,
como si lo [ue la consolidacion arancelaria en el Garr, la claridad y contun-
dencia de la medida y el compromiso en ¢l seno del Pacto le dieron un
clevado grado de credibilidad que mfluyo en las decisiones de los agentes
econdmicos v, por tanto, continud graduahmente la reasignacion de recur-
so0s hacia la produccion de bienes exportables.

Tratado de Libre Comercio de América del Novte (TLCAN)

Al Pacto siguio el TLCAN que, aungue no se tratd de una apertura general
bajo el principio de nacion mas [avorecida como [ue en el Garr o en la pro-
pia [jjacion del arancel maximo, tuyo un electo general muy signilicativo,
dada la importancia relativa del vincwlo comercial con los paises de Améri-
ca de Norte. Como se aprecia en la gréiﬁ ca 4.1, el aumento mas importante
en ¢l grado de apertura, a lo largo del periodo analizado, ocurre con la
formacién del mean, Ta razon del valor de las importaciones mas las ex-
portaciones sobre ¢l producta interno bruto se duplica en un periodo rela-
tivamente corto de dos a tres afios.” Ll grado de apertura comercial de la
econoinia mexicana cambia cualitativamente como resultado del TLCAN,
puesto que la razon referida alcanza, de manera sostenida, niveles superio-
res a 50 por clento.

~En el articulo citado se explica el doble proposito de la medida: a corto plazo.
permidir que los precios del exwerlor ejercieran disciplina sobre los precios domesticos
¥, a largo plazo, corregir el sesgo andexportador.

T Aungue parte del Incremento en esta razén, en 1995, puede explicarse por la
depreciacion real del peso, el volumen de comercio permanecié en niveles allos aun
cuando el peso volvid a apreciarse.
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Otros tratados de libre comercio (110

Las medidas subsiguientes de apertura comercial® no han tenido un gran
impacto en la economia. La grafica muestra que estos acuerdos no influye-
ron de manera sustantiva en la razon entre fmportaciones mas exportacio-
nes entre producto interno bruto. Debe haber un sinntunero de explicacio-
nes sobre el electo tan modesto de dichos ratados. Una es el reducido
tamano de los [lujos comerciales previos al tratado con la mayoria de esos
paises. Olra causa que ciertamente hay gue tomar en cuenta estd intima-
menle relacionada con las reglas de origen. Especilicamente, los exportado-
res mexicanos que han aprovechado las ventajas de nicay han desarrollado
sistemas de proveedurfa en América del Norte para cumplir con las exigen-
cias de origen que se establecen en ese tratado. Para que estos exportadores
aprovechen los otros acuerdos tienen que desarrollar proveedores alternos
que cumplan con sus reglas de origen respectivas; este cambio no es senci-
llo v, por ende, son pocos los exportadores que han aprovechado las venta-
jas de los tratados adicionales, puesto que va han invertido recursos v es-
fuerzo en el cumplimiento de las reglas de origen del TLCAN.”

Cambio estructural y correccion del precio velativo
entre bienes exportables ¢ imporiables

Al revisar la serie completa de apertura comercial se aprecia una especie de
estancamienta después de Ta mtroduccion de ican, Fl grado de apertura
de la economia mexicana parece haberse estancado, en alrededor de 50-
60%, en los uldmos ocho a 10 afios ®

# Tratados comerciales de México posteriores al TI.CaN v su entrada en vigor: T1¢-G3
{con Colombia v Venezuela; a partir del 19 de noviembre de 2006 participan solo Méxi-
co ¥ Colombia); o México-Costa Rica; 710 México-Bolivia: T Meéxico-Nicaragna; T
Meéxico-Chile; TLomw (Uniom Buropea-México); 1o Meéxico-Tstael, Tr0 México-Trian-
gulo del Norte (El Salvador, Guatemala v Homduras), el 15 de marzo con El Salvador
Guatemala v con Honduras: T México-arie {Islandia, Noruega, Liechlenstein y Sui-
za); TLo Meéxico-Uruguay, y aar México-|apon.

T Naturalmente, mientras mayor es el contenido mexicano menor es este problema
y las exportaciones son mds versdtiles.

# Lin contraste, el graclo de apertura de la economia china ha crecico consistentemente
desde la década de los ochenta acelerdndose en los uliinios afos, incluso anes de su ingreso
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Las pruehas de cambio estructural (recuadro 4.1) muestran, con contur-
dencia estadistica, que el mas fuerte que experimentd el comercio exterior
mexicano en el periodo de andlisis fue la introduccion del Treav. Las pruebas
también indican que el ingreso al ¢aTT v el arancel maximo del Pacto repre-
sentaron un primer cambio estructural. Los otros tratados de libre comercio
representaron cambios modestos en la apertura comercial del pais vy no resul-
tan estadisticamente signilicativos en las pruebas de cambio estructural.

Recuadro 4.1. Cambio estructural en la apertura comercial

Para identificar qué evenlos en el proceso de apertura comercial conlemporanea han
tenido el mavyor efecto se hace un analisis de cambio estructural. Las pruebas esta-
disticas emplean informacion trimestral para el periodo 1981-2007, usando la si-
guiente especificacian:

Yim oty Dannsr + O D)y + G Doy + AR(T) + MAN) + MA4) + Z,

donde Y, es el grado de apertura, Daamese, Drican ¥ Dreuz son variables dicotomicas
que toman el valor de 1 & parlir de 1986, 1888 v 1994, respectivamente.

Los resultados indican que, primero, el ingreso al GATT junto con la introduccion
delarancel maximo en el Pacto (FSE), si tuvieron un impacto estructural sobre el grado
de apertura comercial. Segundo, que el mayor impacto estructural ocurre con ls in-
troduccion del TLeaN. Finalmente, los resultados indican gue ni el TLCUE ni los demds
Lratados tuvieron un impacto estructural sobre la apertura comercial del pais.

Prueba de cambio estructural [1981-2007)
{Variable dependiente: variacion anual del grado de apertura)

Variable Coeficiente Errorest. Estodistico £ Probobilioad
Dummy 1996, 1987 caTTfese  0.0831427 0.0371654 2.2368598 0.0274506

Dummy 1994, 1995 ' Tiean 0.2809884  0.0342788 8.1871511  .0000000
Dumemy 2000, 2001 TLCUE -0.0226164 0.034384 -0.6577588  0.512158%

AR(1) 0.7142869 0.0681456 10.4817730  0.0000000
MA(1) 0.2105097 0.0003602 5B4.4630631 0.0000000
MA(4) -0.7561738 0.0635918  -11.8910567  0.0000000

Para corregir la sutororrelacion cel modelo se incorporaron un corrponente autorregresivo
y dos componentes de prorrecio movil: AR, MA(T) v MA(4).

Los eventos se muestran con clsridad en la gréfics siguiente:

ala Organizacion Mundial cdel Comercio. In particular, de acuerdo con inlormacion del
lionce Monetario Internacional, esta cilra pasé de 34.1% en 1997 a 66.3% en 2007,
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Residiales obtenidos de |3 esoecificacian
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Fuenle: sf Consullores, con base en in“ormacidn de Banco de México,

Ademas, la disminucion arancelaria ha resuliado en una correccion de
los precios relativos entre bienes importables y exportables, con la conse-
cuente reasignacion de recursos hacia la produccion de Tos altimos. Ta cer-
tidumbre que otorgo ¢l ingreso al Acuerdo General sobre Aranceles ¥ Co-
mercio, aunada a la disminucion de los aranceles en el Pacto, influyeron en
la correccion de dicho precio relativo. Naturalmente, el TLcan fue mucho
mads significativo en dicha correccion, a diferencia de los demas tratados. La
regresion simple que se presenta en el recuadro 4.2, muestra como la dismi-
nucién de aranceles ha influido de manera estadisticamente significativa en
el crecimiento de las exportaciones no petroleras. Asimismo, el crecimiento
del producto interno de Estados Unidos es relevante, mienuras que la evolu-
cion del tipo de cambio no parece tener mavor electo sobre el comporla-
miento de dichas exportaciones en un plazo de 26 anos. La disminucion del
arancel efectivo aumenté la oferta de productos exportables, que dio como
resultado un crecimiento notable de Tas exportaciones no petroleras.

A partit de los resultados del andlisis de cambio estructural v de Ta
regresion de las exportaciones no petroleras, no es aventurado afirmar
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Recuadro 4.2. Correccion del precio relativo
entre bienes exportables e importables

Para determinar el efecto de la disminucicn de aranceles sobre el compertamiento
de las exportaciones se especifica |z siguiente regresion, empleando informacion
trimestral para el periodo1381-2007:

Xo= oy PIBEU + o AP + 0, TC + w-

donde X, es la variacion anual de las exportaciones no petroleras de México en el ano
t; PiRfL es la variacion anual del Pk de Estados Unidos en el afo £ ArF s 13 varizcion
anuzl del arancel efectivamente pagado por las importaciones mexicanas en el ano
t; TC, es la variacion anual del tipo de cambio peso por Ushen el ano £y U es el error
estocastico en el afo t. Tedas lss tasas son continuas v logaritmicas.

Los resultados muestran que el impacto del arancel efectivo sobre lzs exporta-
ciones no petroleras resulta negativo v significative, por lo que se puede coneluir,
con un razonable nivel de confianza, que la disminucion de un punto porcentual en
el arr, da lugar a un incremento de 0.14 punteos porcentuales en las exportaciones no
petroleras de México. El FIR de Estados Unides resulta positive y significativo; cuando
la preduccion de nuestro principal socio comercial aumentz en un punto porcentual
nuestras exportaciones no petroleras aumentan en aproximadamente 1.9 puntos
porcentuales. Por ultimo, el tipe de cambio no resulta significativo, por lo que no se
puede rechazar la hipotesis de que no exista relacion entre esta variable y |as expor-
taciones ne petroleras de Mexico.

Resultados obtenidos de la regresion por Mco
para explicar las exportaciones no petroleras, 1981-2007

[variznle desendiente: variacion anua de as exportaciones ro petroleras de Méxicn)

Variohle Coeficients Error est. Estodistico t Probabilidnd
War. anual del me de ry 1.875307 0238413 5.541430 00000005
War, anual del see de las imporaciones -0.145312 0672318 2009403 0.055900
Var, anual del tipe de carbo pesofdalar 0.01653% 0.0536819 0278759 0.783200

La relzcion entre el arancel efectivo promedio vy las expertaciones no petroleras
se muestra en la siguiente grafica:
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Impacto de [os aranceles a la importacidn
sobre las exportaciones no petroleras, 1980-2007
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Fuchte: sAl Consultores, con informacién del Banco co México v la Scerctaria do Hacionda y Cré-
dito Puglica.

que el ingreso al Garr, aunado al arancel maximo del Pacto, tueron ¢l
primer paso relevante de la correccion de precios relativos, que el TLCAN
se convirtio en el cambio estructural mas grande de dicha correccion v
que el resto de los tratados sélo ha contribuide marginahnente a que ésta
ocurriera.” Analicemos, ahora, las principales caracteristicas del TLCan v
sus resultados, para entender su impacto estructural en el comercio exte-
rior de México.

¥ La composicion de las exportaciones mexicanas se ha transformado de manera
sustancial, comeoe resullado de este cambio estructural. Las exponaciones petroleras hoy
vasolo representan L6% del wowal. Gran parte de ese cambio se debe, [undamentalmen-
te. al comercio con los paises del Tiean, Las exporlaciones mexicanas a olros paises,
come LUspafia, nuestee principal secio comercial dentro de la Unidn Luropea, siguen
siende predominantemente petroleras: 76% del total de las exporiaciones mexicanas a
Lispana en 2007 [ueron petroleras.
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ELTLCAN: CAMBID ESTRUCTURAL DE LA APERTURA COMERCIAL

Se ha escrito prolijamente sobre los efectos del TLCarx™ en la economia
mexicana v en la propia region de América del Norte. La cobertura de
dichos estudios es muy amplia y abarca desde analisis sectoriales especi-
ficos hasta estudios que intentan relacionar el TLcaN con variables que, en
sustancia, nunca estuvieron contempladas por el propio acuerdo comer-
cial. Naturalmente, los resultados varfan enormemente porque los dile-
rentes esiudios tienen métricas de evaluacidén muy distintas. Quienes
analizan los electos en érminos muy generales sobre importantes varia-
bles estructurales de la economia, como la pobreza, la distribucion del
ngreso, los flujos migratorios; que dependen de multiples fuerzas secu-
laves de largo plazo, tienden a presentar evaluaciones neutras o pesimis-
tas de los efectos del TLCAK. Por el contrario, aquellos analistas que, con
mas rigor, hacen una evaluacion mas enfocada en las variables en las que
naturalmente el TLcav pudo haber influido —como las exportaciones y
los flujos de inversion extranjera— tienden a concluir que el acuerdo ha
tenido éxito.*!

Con motivo del décimo aniversario del TLcan, Lederman, Maloney v
Serven (2003 hicieron un andlisis comprehensivo de los electos del 1Lcan
en [lujos comerciales y de inversion extranjera, asi como en los tempos
requeridos para adoptar nuevas tecnologias. Suconclusion es contundente:
sin el A las exportaciones mexicanas hubieran sido 50% menores v la
inversion extranjera ditecta hacia México hubiera sido 40% inferior, en
tanto que, gracias a dicho Tratado, el tiempo para que las empresas mexi-
canas adquieran nuevas tecnologias se redujo a la mitad (de 1.6 2 0.7 afios),

@ [llumina tiene cerca de 90 publicaciones al respeclo. Por su parle 10K, olto
huscader del mismo tipe, reporta 142 articulos para el mismo tema v periodos. Cabe
sefialar que se estin considerando tnicamente aquelles articulos en los cuales en el ti-
mulo hace referencia al 104K, ¥ no en alguna de sus secciones o capitulos,

“1 Al términe de las negociaciones del TicaN, en mi comparecencia ante el Senado
de la Republica, sefalé:

He dicho en varias ocasiones que el Trawado no serd una punaeed. Hoy, que han
concluide las negociaciones, quiero reiterarlo para que no se generen lalsas expec-
walivas que nos dispensen de mantener la discipling v el concierto gue hemaos al-
canzado en el pacto de romper la ausieridad en el gasio pablico y el esluerzo de
aumentar el ahorro en general, o de abandonar la busqueda de mas compelitividad
i(Lspinosa y Seita, 2004: 62,
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ademas de que el tiempo requerido para que ¢l cambio tecnolagico se re-
fleje en la productividad del factor trabajo disminuyd de 2.5 a 1.7 afios
{Lederman, Maloney y Serven, 2005: 53}."* Los resultados observados pos-
teriormente, conforme nos acercamos al decimoquinto aniversario del TLcay,
tienden a confirmar dichas conclusiones.

En esta seccion, en lugar de reiterar tales resultados, se analizara por
qué el TLcaN representa el cambio estructural mds importante en comer-
clo exterior desde que comenza el proceso de apertura a mediados de los
anos ochenta. Para hacer esto, hay que identilicar las caracteristicas dis-
tintivas del Tican con respecto a otras medidag de politica comercial de
México en dicho periodo {por ¢jemplo, Garr, arancel maximo del Pacto,
TICUE, eteétera).

Hay, por lo menos, tres caracteristicas distintivas del m.can que desta-
can por su naturaleza y alcance, cuando se le compara con los otros trata-
dos multilaterales o regionales que México ha firmado. En primer lugar, el
tamario relativa del mercado que se crea con el TLcAN v el tamario del co-
mercio anterior al rratado de la regién son superiores a cualquier otro mer-
cado creado por tratados bilaterales o regionales suscritos por México. En
segundo lugar, el grado vy riumo de la reciprocidad que México obtuvo de
Canada y Fstados Unidoes tiene un alcance mayor que los otros tralados o,
naturalmente, gue las medidas de apertura unilateral. Tercero, el Lralamien-
Loy proteccion que se le otorga a los ujos de inversion entre las partes en
TLCAN es mias profundo que en el resto de los tratados. Estos elementos
explican, como 1o veremos, que €l TLean haya sido ¢l evento mas significa-
tivo en la apertura comercial en la historia del México moderno.

Ll tamano del mercado y el alcance de la apertura

A pesar de que las medidas del TLcaK sélo se tomaron respecto a Canada y
Estados Unidos, el tamario mismo del mercado norteamericano y los (lujos
comerciales previos al ratado explican parcialmente la importante conse-
cuencia gue esta medida tuvo en el grado de apertura de la economia en

-4 En el periodo analizado se ha dado wy crecimiento importante de los [ujos de
ihversién en el mundo entero, Ln promedio, los (ujos mundiales crecieron a una tasa
media anual de 16.3%, enwre 1993 y 2007, Lin ese mismo periodo dichos Mujos al inte-
rior de Norteamérica crecieren 22,7 por ciento,
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general. A la dimension del mercado hay que anadir que, en contraste con
las acciones unilaterales de apertura de nacién mas favorecida (Pacto v
GATT), €]l TLCaN se plantes eliminar, y no sélo disminuir, las barreras aran-
celarias al comercio. Ll tamane del mercade v el alcance de la apertura
tuvieron efectos importantes en el estimulo al comercio del pais. Antes
del TLcav el comercio con los paises de América del Norvte representaba
casi 77.6% del total.!? Al mismo tiempo, el acuerdo de Lotal eliminacion
de aranceles generd una expectlativa de apertura comercial que también
incidid en el impacte de esta medida sobre el grado de apertura de la
Economia.

El grado y ritmo de la reciprocidad

La correccién del precio relativo entre bienes exportables € importables,
producto de la disminucion de aranceles a la importacion, se acentua cuan-
do ésta viene acompaiiada de una disminucion de los aranceles que se le
cobran a las exportaciones de ese pais en sus mercados de destino. En el
caso del TLcan, la eliminacion de aranceles de importacion estuvo acompa-
Aada por una disminucidn, mas que proporcional, de los aranceles de en-
trada a Estados Unidos y Canada (Serra, 1994). Como se aprecia en el
cuadro 4.7, Canada y Estados Unidos abrieron de manera inmediata sus

Cuadro 4.1. Calendarios de desgravacidn acordados en el TLCAN

Velocidod de México otorge  México otorga EUotorga Canadd otorga

desgravacion a U a Canadd a México a México
{afios)

0 35.93% 40.99% 61.000% 83.40%
5 3.33% 3.71% 5.76% 4.400%,
10 42.47% 28.30% 28.12% 7.20%
15 18.27% - 5.12% -
Excluido - 27.00% - -
Totzl 100.00% 100.000%% 100.000%% 100.000%

Fuente: texto del Lcan.

L porcentaje ha disminuide a niveles de 68.1%. Lsta evidencia es contraria al
argurmento gue alirma que con el 1Lcan awmento la dependencia de la economia mexi-
cana con respecto a la estadounidense.
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mercados a productos mexicanos en 88 ¥ 61%, respectivamente. México lo
hizo solo en 36%; el fuerte de la apertura mexicana se realizo en el décimo
afio (42%). [sta asimetria en la desgravacion en los mercados de destino se
complemento con la eliminacion de los acuerdos sectoriales, en su mayoria
anuales, v del sistemna generalizado de preferencias en Estados Unidos. Am-
hos programas, que en su origen habian sido disefiados para estimular las
exportaciones mexicanas, se habian convertido, en los anos previos al 1L-
caN, en verdaderos obstdculos para el crecimiento de nuesiras exportacio-
nes a ese mercado.

El Sistema Generalizado de Preferencius (scp)

Iin 1993 México era uno de los principales usuarios del scp en Listados
Unidos. [ste sistema consistia en otorgar preferencias al pais exportador
mediante la eliminacion o descuentes arancelarios, siempre y cuando el
valor de las exportaciones de cada bien especifico no excediera un valor
predeterminado. Al principio, este sistema indujo un importante creci-
miento de nuestras exportaciones pero, conlorme paso el tiempo, el va-
lor limite para otorgar la prelerencia se convirtié en un obstdculo para el
crecimiento de las exportaciones de cada uno de los productos beneli-
ciados por el sistema. Hay numerosos gjemplos de empresas exportado-
ras gque, para no perder la preferencia vy no acumular inventarios excesi-
vos, optaban por cerrar sus plantas antes de in de afo para no exceder
el limite establecido por €l sup, o bien terminaron perdiendo las prefe-
rencias (St. Maxens, 1991). La posicion de negociacion mexicana para ¢l
acceso a mercados del TLCAN consistio en consolidar las preferencias del
sGp. [s decir, asegurar que los descuentos arancelarios para las exporta-
clones mexicanas se mantuvieran v los limites cuantitativos al valor de
dichas exportaciones desaparecieran. Dicha propuesta fue aceptada por
las contrapartes y eso implicé una disminucion inmediata de aranceles
en seclores que ya estaban exportando a los mercados de Estados Uni-
dos y Canada.'* Esta es una caractleristica relevante del TLCAN que per-
mitié un crecimiento importante de lag exportaciones en un periodo
relativamente corto.

" Los enseres domésticos son el ejemplo mis representative de este [endmeno.
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Acuerdos sectoriales

Ll cambio de preferencias estuvo acompanado de una modificacion en los
acuerdos sectoriales que, aunque pretendian dar certeza a los exportadores,
por su corta duracién introcujo una forma de incertidumbre que inhibia
las inversiones de largo plazo en las industrias exportadoras, puesto que
éstas nunca sabian cual seria el régimen de exportacion al que estarian su-
jetas en periodos relativamente cortos.** La cobertura general del 1LCAN, sin
mayores excepciones, eliming de una vez por todas este lipo de acuerdos
sectoriales y, por ende, la incertidumbre que conllevaban, impulsando sus-
tantivamente la inversion en industrias de exportacion.

Estos clementos de reciprocidad distintivos en Ta apertura del 11cax,
aunados al tamario relativo del mercado, explican en buena parte por qué
este tratado ha sido la medida mas relevante en ¢l proceso de apertura co-
mercial de México.

Tratamiento v proteccion de la inversidn

El capitulo 11 del 1can- establece los principios de proteccion a la inver-
sion entre las partes del tratado. A dilerencia del Garr, de la apertura del

-® Entre otros acuerdos destacan el Convenio sobre Productos Textiles v de Vesti-
do. el Acuerdo de Cuotas de Productos Agroindustriales y el Convenio sobre Productos
Siderdrgicos.

-0 Bl capitulo L1 del rieay establece las proleceiones basicas que los res paises
[irmantes deben garanuzar a las inversiones e inversionistas de los owros paises miem-
bro: 1] lrate nacional: otorgan a los inversionistas de otro pais (rmante o a su inversion
el trate que da a sus propios inversionistas e inversiones: 2] lrawo de nacién mas lavo-
recidar los pafses otorgan a los inversionistas ¢ inversiones de los signatarios, un trato
no menos favarable que el que comceden, en circunstancias similares, a los inversionis-
tas o inversiones de paises no signatarios del Troan, To que implica que cualquier con-
Cesion n'rnrgada ainversiones e inversionistas de rerceros paises, se hace extensiva auto-
maticamente a los de los patses signatarios; 3] Nivel de trato: un pafs signatario debe
hrindar “trato nactonal” ¥ “trato de nacion mas favorecida”, el que sea mejor, a los inver-
slonistas v 4 las inversiones originarios de ouros paises lirmantes; 4] Trale minimo: el
Lrate otorgado a inversiones e inversionistas entre los paises miembro se da acorde con
el derecho internacional. Asimismo, tene clausulas para ejecutivos de alia direccion:
requisitos de cdesentpeno, anslerencias, exproplacion: medidas ambientales, formali-
dades especiales v requisitos de inlormacion, empresas del Ustado, asi como un sistema
de resolucion de disputas que otorga mayor certidumbre a los inversionistas,
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Recuadro 4.3. Analisis de causalidad entre exportaciones manufactureras
y la inversidn extranjera directa en el sector manufacturero de México

Parz analizar |a causalidad entre la inversion extranjera directa en el sector manufac-
turero y las exportaciones de manufacturas de México se hace una prueba de Gran-
ger. Esta prueba se realizo estimando las ecuaciches siguientes:

Vo= O + 00 Voo + 00 Yoo # O Yog o+ By Xy + By Xo + B X

Xo= Ot + 00 Xeg + 0 Xeo O Xeg + By Yoq + By Vs + Ba Vi

donde Yes el promedio madvil de cuatro periodos de las exportaciones manufacture-
ras (es decir, promedios anuales), X es el rezago de seis periodos (afio y medio) del
promedio movil de cuatro periodes de inversion extran era directz en manufacturas
(promedio anual).

Los resultados de esta prueba parz rezagos de tres trimestres para ambas series
indican que no es posible rechazar Iz hipotesis nula de que las exportaciones manufac-
tureras no explican la IFn, es decir, que las exportaciones de manufacturas no causan la
inversion extranjera directa en manufacturas. Por otra parte, se rechaza la hipotesis de
que la IF: no causa las exportaciones manufactureras, concluyendo que la inversion
extranjera directa en rmmanufacturas si causa las exportaciones manufactureras.

Prueba de czusalidad de Granger parz Irn
y exportaciones manufactureras (1990 a 2008}

Hipdtesis nula Estadistico £ Probabilidad

El promedio mdvil de cuslro periodos de lss exporla-
ciones manulaclureras no causs en el senlido de
Granger el recago 6 del promedio mavil de cualro pe-
riodos It 1.39867 0.2739

El rezago 6 del promedio mévil de cuatro periodos de
lz IED no causa en el sentido de Granger el promedia
movil de cuatro periodos de las exportacianes manu-
factureras. 3.31102 0.04227

Fuente: 581 Consultores, con informacion del Banco de Méxica.

La relacién positiva entre ambas varizbles puede observarse en la siguiente
grafica:
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Diagrama de dispersion entre IED y exportaciones
manJfactureras (1990 a 2008)
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Fucnte: sal Consultores, con 'nformaciar del Banco de México.

Pacto y del acuerdo con la Union Europea,*’ el TLCAN contempla prineipios
rigurosos para la proteccion de la inversion en la regicn. Esta caracteristica
distintiva también explica parte de su impacto en la apertura general de la
economia mexicana. Cuando se estudia la evolucion de la inversion extran-
jera y las exportaciones no petroleras se encuentra una clara relacion entre
ambas variables, Fn el recuadro 4.3 se presenta un andlisis econométrico
donde se descubre una relacién causal entre ambas variables en el ambito
de la manufactura: conforme aumenta la inversion en manufactura aumen-
tan las exportaciones manufactureras con un rezago de 18 meses. Este resul-
tado no es sorprendente. Si se analiza el destino de la inversion extranjera,
se observa que, despues del TLcaw, ésta se ha asignado, fundamentalmente,
a la actividad manufacturera; a su vez, ha habido un crecimiento muy dina-
mico de nuestras exportaciones manulactureras.-* Fsto permite concluir
que las reglas de inversion establecidas en el 1Lcan Lambién ayudan a expli-

=T Ni el Gart ni el TLeuEN contemplan medidas de proteccion a la inversion, puesto
gue ninguno de estos dos acuerdos comerciales Liene injerencia en asunlos relacionados
con la lnversion.

% Las exportaciones manulaciureras crecieron 434.86% entre 1993 v 2007 Por su
parte, ¢l sector manulacturero es el principal destino de los Qujos de inversién eatran-
jera directa a Mexico; durante 2007 capio 49.9% del wotal de la inversion de este tipo.
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car parcialmente su efecto dominante en el proceso general de apertura de
la ecomomia mexicana.

Las caracteristicas distintivas del TLCaN, en términos del tamano relati-
vo del mercado v del comercio previo al tratado, de la reciprocidad en la
apertura arancelaria v del tratamiento de la inversion, parecen ser determi-
nantes en la explicacién de por qué este tratado ha sido el mas relevante en
el proceso de apertura comercial de la economia mexicana de 1986 hasta
nuestros dias. Analicemos, ahora, cudl es el [uturo de 1Lcan ¥, en conse-
cuencia, de la apertura y del comercio exterior de México.

EL FUTURQ DEL TLCAN

Para analizar el futuro del TLcaN se utilizan tres premisas: la primera intenta
desmenuzar el grado de integracion de las economias de América del Norte;
la segunda pretende dilucidar el fururo del regionalismo comercial, a la luz
de los aurmentos del costo del transporte v, la tercera, aborda la cornplemen-
tariedad en la dotacion de factores de la produccion v el balance de mercados
de materias primas en la region. A partir de estas premisas, y de su corres-
pondiente evidencia empirica, se conjetura sobre lo que puede ser el [uturo
del principal instrumento comercial de México.

Premisa |

Il grado de integracion de las economias de América del Norte ha aumen-
tado a partir de la introduccion del TLcaw, tanto en términes de comercio ¢
inversion intrarregionales, como de convergencia macroeconémica v sin-
cronizacion de ciclos econémicos.

Comercio ¢ inversion intrarregionales

Los Mujos comerciales y de inversion al interior de la region han crecido de
manera razonablemente sostenida desde que el 11.CAN entrd en operacidn. El
mdice, que se muestra en el recuadro 4.4, tue construido ex profeso para
analizar el comportamiento de las dos variables desde que comenzo el 1cax,
[ste muestra un crecimienta dingmiiico con una notahle disminucién entre
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Recuadro 4.4. indice de integracion de la region del TLcan

Para medir la tendencia que ha seguido esta integracion se definieron dos subindi-
ces: uno de comercio, que representa el comercio entre los paises del TLeaN, v un
subindice de inversion; finalmente, se construye un indice que integra ambos como
medida de I integracidn regional.

El subindice de comercio se calculd como un promedio ponderado del volumen
de comercio (importaciones + exportaciones) entre Canadd, México v Estados Uni-
dos, v después se expreso en términos de indice con base 100 en 1988.

El subindice de inversidn se calculd como el promedio ponderado de la inver-
sion extranjera directa intra-TLCAN v, posteriormente, se indexd con base en 1988.

El indice de integracion es el promedio simple de los dos subindices anteriores,

Subindices de camerc’o y de inversion extranjera directa
en América del Norle e indice de inlegracion regional (1988 = 100)
800 - .

L} [}
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— nlCgrazidn oo comerzio cinversior cxlranjora :
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300 :
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100 oo R
T 1 ]
o] L L L 1 I I I I I I I - 1 L L 1 I ]

1288 19480 194972 1944 1986 1988 2000 2002 2004 2006

Flerte: sal Consuy tores, con informacion del INTEL Barco de México, Seeretaria de Feonomia, US
Census Burcau, US BEAy Statstics Canadz.

La evolucion del indice de integracion propuesto muestra que la integracion de
Maorteamérica ha sido creciente desde finzles de la década de los ochents, acelerando-
se sustancialmente a partir de la entrada en vigor del TLCaN. Asimismo, se observa una
disminucidn en la tendencia, después de los afios 2000-2001, que previsiblemente
puede asociarse con el ingreso de China a la cMCy con los atentados terroristas del 11
de septiembre de 2001,

los afios 2000 y 2002, gue coinciden con el ingreso de China a la omc v los
sucesos del 11 de septiembre de 20071, Los dos eventos tuvieron un impacto
sobre los flujos comerciales v de inversion norteamericanos desde y hacia
México. In particular, cuando China entrd oficialmente a la omc recibio,
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automaticamente, €l trato de nacion mas favorecida. Fsto terming con la in-
certidumbre de acceso de bienes chinos al mercado de Listados Unidos, que
previamente estaban sujetos a una aprobacion anual del estatus de nacion
mas favorecida por parte del Congreso de ese pais. Ll impacto fue doble
porque esta modificacion afecto el comportamiento de las exportaciones chi-
nas, sobre todo de manufactura, ¥ el comportamiento de los inversionistas
americanos que decidieron. una vez que se eliming la incertidumbre de ac-
ceso, Invertir de manera creciente en plantas chinas para exportar al mercado
americano. Este segundo efecto [ue mayor, tal v como se aprecia en el subin-
dice de inversion extranjera, que disminuye mucho mas que el subindice de
comercio. A pesar de Ta importancia de ambos efectos, el indice muestra un
crecimiento sobresaliente: el mdice pasa de 100 en 1988 (afo base), 0 150
—justo antes de que el TICan entrara en vigor—, a 3530 en 2007,

Convergencia macroecondmica

Ademas del crecimiento del comercio v de las inversiones regionales, se ha
generado, a lo larso de la vida del TLcan, un proceso de convergencia ma-
croecondmica entre las wres economias de América del Norte. El comporta-
miento de las principales variables macroecondmicas —las tasas de interés,
el tipo de cambio y Ta inllacion— de las Lres economias muestra una tenden-
cia muy clara hacia la convergencia, desde que entro en vigor el 11.can. Des-
pués de la crisis mexicana de balanza de pagos de 1994-1995, ¢l comporta-
miento de estas variables en la economia mexicana ha ido confluyendo hacia
un patrén muy parecido al de Fstados Unidos v Canada. Iin ¢l recuadro 4.5
se muestra como las variables convergen en forma asintética, conforme evo-
luciona el proceso de integracion. Las pruebas de cointegracion entre las se-
ries de la tasa de interés, el tipo de cambio y la inflacién, son contundentes v
permiten concluir que, en efecto, se ha dado un proceso de convergencia
mactoeconomica notable entre las 1res economias de la region.
Naturalmente, las politicas [iscales v monetarias responsables que ha
seguido el goblerno de México desde la crisis de 1994-1993, son la expli-
cacion [undamental de la estabilidad.'® Habria que afadir, sin embargo,
que la apertura de la economia también contribuyd en este proceso. la

- Esla disciplina [iscal v monetaria mexicana contrastd con la indiscipling estado-
nhidense, que es la causa lundamental de la crisis hanciera en gue estamos inmersos.
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Recuadro 4.5. Convergencia macroecondmica. Analisis de cointegracion

Para analizar la convergeneis cntre difcrentes variables macrocconomicas para los
tres paiscs del TLeaM se realizd uns prucha de cointegracion, gue determing si cxiste
una o mas combinaciancs lincales cstables entre varias scrics de ticmpo vy, por cnde,
una relacion de larga plazo entre ellss.

Inflacion
Enlo que se refiere a la inflacion, los resultados de la prueba indican gue las series de los
tres paises estan cointegradas desde 1998, fecha a partir de la cual la evolucién de los
precios en México inicid un clars tendencia a la baja, asi como una menor volatilidad.

Resultados de la pruehs de cointegracién de Johansen
enero 1999-diciembre 2007
(series: inflacion en México, en Cansdd y en Estados Unidos)

Raozon de Valor Valor Grado de
Eigenvalar verosimilitud critico 5% critico 1% integrocion
0.205101695 4068959319 25.68 3565 Ninguna®
0117755632 15.89916541 1541 2004 A lo mas 1™
0.021682527 2.368245834 176 6.65 Alo mas 2

* Denota el rechazo de la hipatesis nula con un nivel de significancia de 1 por ciento.
** Denota el recnzzo de la hipotesis nula con un nivel de significancia de 5 por ciento.
Faente: sa Consultares con informezcidn del IMEGI

La convergencia en las niveles de inflacion de los tres paises puede observarse
en Iz grafica siguiente:

Inflaciéon en los paises de América del Norle
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Fuerze: sal Consultores, con informacion del INEGI,
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Tipo de cambio

Respecto al tipo de cambio, se ansliza la existencia de cointegracion entre las series
de volatilidad del dolar canadiense y del pese mexicano en términos de dolares esta-
dounidenses. Los resultados indican gue Iss series estan cointegradas a partir de
1997

Resultsdos de |s prueba de cointegracian de Johansen
enero 1999-diciembre 2007
(series: volatilidad del dalar canadiense frente al estadounidense
yvolstilidad del peso frente al dolsr estadounidense}

Rozon de Valor Valor Grado de
Eigenvalar verosimilitud critico 5% critico 14 integracion
0.004321763 24.74293971 15.41 2004 Ninguna®
0001826772 7.344854467 3.76 6.65 Alo mas 1™

* Denota el rechazo de la hipdtesis nula con un nivel de significancia del 1 por ciento.
" Denota el rechazo de la hipdtesis nula con un nivel de significanciz del 5 por ciento.
Fuenle: sal Consul ores can informacion de INzGL.

La convergencis en volatilidad del tipe de cambio se observa en la siguiente
grafica:

Wolatilidad del tipo de cambio
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Tasa de interes de corto plazo

Por lo que se refiere a la evolucidn de las tasas de interés de corto plazo, los resulta-
dos indican que las series de los tres paises ostan cointegradas a partir de finsles de
1995.

Resultsdos de Is prueba de cointegracion de Johansen
enera 1996-diciembre 2007
(series: tasas de interés en México, en Canada vy en Estadas Unidos)

Rozon de Valor Valor Grado de
Figenvalor verosimilitud critico 5% critico 1% integrocion
0.13394901 36.62035572 29.68 3565 Ninguna®
0.061804021 16.77436982 15.41 2004 a lo mas 1™
0.056120704 7.97046394 3.76 6.65 Alomas 2

* Denota el rechazo de la hipdtesis nula can un nivel de significancia del 1 por ciento.
** Denota el rechzzo de la hipdtesis nula con un nivel de significancia del 5 por ciento.

La siguiente grafica muestra camo el diferencizl entre las tasas de bonos guber-
namentales de los tres paises se ha reducido sustancialmente a partir de la entrada
en vigor del Tcan.

Tasa de interes de corto plazo
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Fuente; elaboracién del autor, con informacion del ies), Federal Reserve Systern v Bank of Carada,
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balanza comercial, gracias a la apertura, paso de ser un desestabilizador en
la época de la economia cenada a un estabilizador cuando la economia se
abrié.”® Cuando la economia estaba cerrada habia un sesgo antiexportador
v, por tanto, las exportaciones eran de caracter residual, por lo que el creci-
miento econdmico siempre iba acompanado de déficits comerciales cre-
clentes: conforme la economia crecia habia menos exportaciones y las im-
portaciones sublfan. Con la apertura se reasignaron, como hemos visto,
recursos crecientes a la produccion de bienes exportables y, por tanto, las
exporlaciones pasaron de ser residuales a ser uno de los principales moto-
res del crecimiento. Por ello, cuando las tasas de crecimiento aumentan,
también lo hacen las exportaciones, que evolucionan de manera similar a
las importaciones y tiende a desaparecer el elemento de desequilibrio de la
balanza comercial que era inherente a las épocas de elevado proteccionis-
mo. Por ello, la evidencia de convergencia macroecondmica a partir de la
introduccion del TLcar, no es del todo sorprendente.

Sincronizacion de ciclos econdmicos

Ademas del crecimiento del comercio v 1a inversion regional y de la conver-
gencia macroecondmica, se ha registrado, también desde el inicio del 11~
CAN, una sincronizacion de los ciclos econdmicos entre las economias de
Norteamérica. La grabca 4.2 muestra la evolucion del crecimiento de la
produccion industrial en México y Estados Unidos; es claro que hay una
correlacion elevada.

L'n el recuadro 4.6 se elabora un andlisis de cointegracion que muestra
que, en efecto, con la introduccion del TLcan aumenta el grado de sincroni-
zacion de los ciclos econdmicos industriales de [stados Unidos y México.
El resultado no debe sorprender, puesto que, en la medida que el comercio
exterior toma importancia dentro del producto interno bruto o conforme
sube el grado de apertura, aunado a la importancia relativa del mercado
norteamericano para México, es natural gue haya un comportamiento sin-
cronizado entre el producto interno brute de México y el de sus socios co-
merciales. Esto se hace ain mas evidente cuando estudiamos la coordina-
¢ion de los ciclos del producto industrial de Estados Unidos y México, que
muestra mayor cointegracion que en el caso del producto intemo total.

M Vease Torres Garcia v Vela lrevifio, 2002,
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~==1 |1dice de prodiccian industrizl de Meéxico
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Grafica 4.2. Crecimiento anual de la praduccién industrial
(promedio mavil trimestral).

Recuadro 4.6. Sincronizacion de ciclos econdmicos.
Analisis de cointegracion

Fara verificar la existencia de cointegracion entre la produecion industrial de Mexico
y Estados Unidos se realizd una prueba de lohansen, que determina si existe una o
mas combinaciones lineales estables entre varias series de tiempo v, por ende, una
relacion de largo plazo entre ellas. La prueba se corri¢ pars dos periedes distintos
con los resultados siguientes:

Resultados de Iz prueba de cointegracion de Johansen
enero 1980-diciembre 2003
(series: log(Prod. Ind. Méx) v log(Prod. Ind. EUA)

Razon de Valor Valor Grado de
Ligenvalor verosimilitud critico 5% critico 1% integracion
(.03028 4.85541 15.41 2004 Ninguna®
(0.00057 0.0891 3.76 6.65 A lo mas 1*

* Denota el rechazo ce la hipétesis nula con un nivel de sichificancia del 1 por ciento.
** Dencta el rechzzo de la hipdtesis nula con un nivel de significancia del 5 por ciento.
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Resultados de la prueba de cointegracion de Johansen
enero 1994-junio 2008
(series: log(Prod. Ind. Méx.) v log(Prod. Ind. EUA)

Razon de Valor Valor Grado de
Eigenvalor verosimilitud critico 5% critico 196 integracfon
0.07881 21.25921 15.41 20,04 Ninguna®
0.04205 7.30381 3.76 6.65 A lo mas 1™

* Denota el rechazo de la hipotesis nula con un aivel ce significancia del 1 por ciento.
** Denota el rechazo de la hipdiesis nula con un nivel de significanciz del b cor ciento.

Fara el periodo previo al TLeAN, |a prueba sugiere que las series no estan cointe-
gradas. Sin embargo, para €l periodo que va desde el comienzo del Tlcan a la fechs,
la misma prueba indica la presencia de una relacién a largo plazo entre la produccién
industrial de México v la misma variable de Estados Unidos.

La siguiente gréfica muestra la sincronizacién en la evolucion de la produccion
industrial de México v Estados Unidos desde la puesta en marcha del TLCAN.

Indice de produccidn industrial
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[La evidencia empirica v su analisis cconométrico correspondiente prue-
ban que el proceso de integracion econdmica de la region norteamericana ha
aumentado desde que el TLCaN entrd en vigor. Los flujos comerciales v de
inversion en la region, la convergencia macroeconémica v la sincronizacion
de los ciclos econdmicos entre México, Estados Unidos v Canada han au-
mentado como resultade de TLcay. Esto confinma nuestra primera premisa.

Premisa 2

Ta proliteracion de tratados comerciales regionales (1er} en la tltima década y
media, aunada al aumento del costo del transporte v la introduccion de res-
tricciones a las exportaciones, estdn dando Tugar a una autarquia vegional que
favorece el comercio v la inversion intarregionales sobre los flujos globales.

Proliferacion de tratados comerciales regionales

En los ultimos afios, al amparo del articulo 24 del Gart, se ha regisirado
una gran prolileracion de Tratados Prelerenciales de Comercio (1rc). Hoy
en dia hay casi 90 1eC registrados en la omc, que involucran a practicamen-
te todos 1os paises miembro de dicha organizacion. Estos tratados represen-
tan mas de 30% del comercio mundial. Entre estos 1rc, hay un buen na-
mero de acuerdos regionales (1Cr), que defino como acuerdos entre paises
que comparten fronteras. En este tipo de acuerdo comercial no sélo hay
preferencias arancelarias y de otra naturaleza sino también hay ventajas por
la cercania geografica que, debido a los recientes aumentos del costo del
transporte, ha tomade gran importancia (Serra et al., 1997).

Aumento del costo de transporte

Las ventajas de acceso que los paises olorgan, al amparo de los acuerdos prele-
renciales, aumentan en los acuerdos regionales, porque la cercania conlleva
menores costos del transporte. Frente al reciente encarecimiento del transpor-
te, se debe tomar en cuenta que los TCr o s6lo proporcionan d sus miembros
ventajas equivalentes al diferencial entre los aranceles preferenciales v los de
nacion mas favorecida, sino que a estos ltimos también habria que sumarles
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el costo del tramsporte, que tiene que ser cubierto, de acuerdo con las distancias
especificas, por todos aquellos paises distantes de la region. Dicho fenameno
se puede medir en términos de aranceles implicitos del costo del transporte.
[n el caso del TLcaw, esto es particularmente claro cuando se analiza el
efecto potencial sobre los flujos comerciales entre el bloque norteamericano
v China. Fl costo de transportar un contenedor estandar de 40 pies de Chi-
na a la costa este de Estados Unidos, por ejemplo, es superior en alrededor
de 4 500 dolares al cosio desde México, cuando el precio del barril de petro-
leo es de 70 dpb.?* Lo que es equivalente a un arancel de 7.4% que, aunado
al arancel de nacion mds lavorecida que China tiene gque pagar al ingresar al
mercado americano, constituye una preferencia promedio para los produc-
tos mexicanos de aproximadamente 12.3%. Fste efecto es, naturahmente,
mayor en aquellos productos que tienen una razon baja de valor por ¢l cos-
to de transporte. Mo es sorprendente que la participacion de dicho tipo de
productos en ¢l total de las exportaciones chinas hacia Estados Unidos ha-
van pasado de 32 a 42% en los ultimos cuatro afios (Rubin v Tal, 2008).

Medidas restrictivas a las exportaciones

A estas [uerzas gue apuntan hacia la regionalizacion del comercio, hay que
anadir las tendencias recientes en varios paises o establecer restricciones a
lag exportaciones, con ¢l atan de disminuir precios domésticos en un am-
biente de encarecimiento generalizado de materias primas.> Bajo ciertas

M Lstimaciones propias con base en Rubin v Tal (2008, Lsta venlaja ha estado pre-
serile siempre, Sin embargo, con motivo del cambio weneldgico en el transporie {el com-
bustible representa una proporcion mayor del costo de eperacion de los barcos), junie con
el efecto de un petrdleo mis caro, la ventaja comparativa ha crecido significativamente.

2 Algunos ejemplos de restricciones a las exportaciones impuestas recientemente
son: Argentina que Djo impuestos a la exportacion de frijol de sova v trigo, v establecia
una cuota maxima a las exportaciones de comme de res (2008, Bangladesh, que prohibia
la exportacion de arroz 2008) por seis meses a partir de mayo 2008; China, que aplicd
impuestos a la exponacion de arroz, algunos otros granos, coque ¥ acero (2007); Ecua-
dor, gue prohibio la exportacion de arroz (2008); Egiple, que prohibid la exportacion
de arroz (2008); Guinea, que prohibio la exportacion de productos agricolas, lorestales,
asl como de petroleo y madera (2008); India, que prohibio la exporiacion de dpos de
arroz que no [ueran basmati v maiz hasta el 15 de octubre 2008: Indonesia, que impu-
50 restricciones cuantitativas a la exportacion de arroz {2008} Kazakstdn, que [ijé im-
puestos a la exportacion de wrigo v pewsles (2007): Malawi, que prohibio la exporta-
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circunstancias tal tipo de restricciones pueden favorecer el bienestar del pafs
que lo introduce, puesto que en éste hay un dano al excedente del productor
vy un aumento del excedente del consumidor. Pero en los paises importado-
res el efecto es inverso: hay un dano al excedente del consumidor mientras
que aumenta el excedente del productor. Inequivocamente, hay una dismi-
nucién en el bienestar mundial. Sin embargo, la posibilidad de que el bien-
estar del pais exportador aumente. unida a la [alta de disciplina en materia
de restricciones a las exportaciones en las reglas de la 0wc, hace que este
tipo de medidas prolileren, acentuando la tendencia hacia la autarquia.

La evidencia permite concluir, con un razonable grado de conlianza,
que la proliferacion de g, €l aumento en el costo del transporte y 1a ten-
dencia a restringir exportaciones para responder a la inflacion de materias
primas, mas el aparente fracaso de la Ronda de Doha de Ta oMc, apuntan a
que la premisa 2 es valida.

Premisa 3

Existe un elevado grado de complementariedad en la dotacion de [actores
de la produccion y balance en los principales mercados de materias primas
enlre las tres economias de América del Norle, gue constituye una [uerza
estructural en lavor de la integracion econdmica de la region.

Mercados de materias primas en América del Novte

Cuando se analizan los mercados de las principales materias primas en la
regién norteamericana se aprecia, en términos generales, un razonable
equilibrio entre demanda v oferta potenciales, tal v como se demuestra a
continuacion en los casos de la agricultura, del gas natural v del acero. En
un sistema comercial internacional con claras tendencias hacia la regiona-
lizacién, este [endmeno puede convertirse en un importante factor de com-
petitividad [rente a otras regiones del mundo.

cion de maiz (2008); Rusia, que [1js impuesios a la exportacion de trigo (2007). Sibien
algunas de estas meclidas son respuestas a situaciones politicas internas de coyvuntura,
el hecho de que esten prohibidas por los acuerdos regionales (vg. 1Lcay) v no por la
MG, genera presiones a favor de los [ujos comerciales reglonales.
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Fl mercado agricola. Ademas del balance entre demanda v oferta generales de
alimentos en la regién (los paises del TLCan producen en conjunto alrededor
de 15% de la produccion mundial de alimentos v consumien cerca de 11%
de ella),** existe una complementariedad natural en la procuccion de ali-
mentos entre los tres paises. En la produccion de granos v cereales, que es
intensiva en el uso de capital v requiere de grandes extensiones y de hume-
dad de la tierra, Estados Unidos y Canadd Uenen una ventaja competitiva
clara. Por el contrario, en la produccion de legumbres v [rutas, que es inten-
siva en el uso de manoe de obra, se benelicia de un clima templado Lodo el
ano, requicre de pequefas extensiones y sus margenes aceptan los costos
asociados con la frrigacion; es México quien tiene ventajas competitivas. La
evolucion de los flujos comerciales, desde que el 11.CAN entré en vigor, mues-
tra estas ventajas relativas. Las exportaciones mexicanas de legumbres y fru-
tas han crecido 235.5%, mientras que las exportaciones de granos y cereales
de Lstados Unidos lo han heche 95.6%.% n los ultimos 15 afios, como re-
sultado de la apertura de los mercados agricolas contemnplada por el TLcay,
se ha dado una sustitucion en los flujos comerciales de estos bienes entre las
economias de América del Norte, en favor de la produccion regional.

El mevcado del gas. El mercado de gas natural en América del Norte puede
ser descrito por Lres hechos [undamentales: primero, la region tiene [uentes
abundantes de gas natural; segundo, la produccion doméstica de Canada,
Estados Unidos v México continuard satistaciendo Ta mavor parte de la
demanda de Ta region durante las proximas dos o tres décadas v, tercero, la
infracstructura actual de transmision (gasoductos) cubre razonablemente
el territorio. Sin embargo, ¢l pequefio déficit que hoy enfrenta la region
crecerd, a menos que se desarrollen nuevas fuentes de gas natural. Para
satisfacer este déficit regional, el gas natural licuado (GNL) serd una fuente
adicional importante, dado el elevado costo de los nuevos desarrollos en
regiones lejanas de Norteamérica (vg., las aguas profundas del Golfo de
México, por restricciones regulatorias, y el extremo norte de Canada y Alas-
ka porlos costos de transporte y lecnologia) (i, 2008). Hoy dia existen en
Estados Unidos cinco plantas regasilicadoras con una capacidad mdxima

23 Cilras estimacas conlorme a inlormacion de rac, 2000-2003,

M1 La primera cilra incluve horalizas, plantas, raices, whbérculos, (rutas v fruos
comestibles. Ln materia de granos y cereales hay que recordar que la apertura total se
dio en 2008,
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de procesamiento de 5 800 millones de pies cubicos por dia, y estan en
construccion cuatro plantas adicionales en el Golfo de México v dos en
Nueva Inglaterra; una vez terminadas duplicaran la produccion actual (£,
2008}, Por su parte, México cuenta, desde agosto de 2006, con una planta
de regasificacion operando en Altamira en la costa del Golfo de México, una
mas comenzando operaciones en Ensenada, v otra mas a punto de cons-
truirse en Manzanillo. Dicha inlraestructura coadyuvard a cubrir el déficit
de la region con gL proveniente del exterior. Sin embargo, el componente
regional de los [lujos comerciales de gas natural seguira siendo dominante
en lag proximas décadas. Esta complementariedad, aunque no absolula,
TEpresenta una ventaja comparativa trente a otrag regiones comerciales.

Fl mercado del acero. Fl mercado del acero en la region norteamericana no
estd influido por un sistema de susbsidios, como es ¢l caso del agricola, v
tampoco esta sobrerregulado, como sucede con el gas natural. Por ello, esta
industria representa un ejemplo contrastante con los dos previos. La inicia-
tiva privada de los tres paises ha formado el North American Steel Trade
Committee (NASTC), que tiene como proposito trabajar junto con los go-
biernos de la region para identificar obstaculos y distorsiones en el comer-
clo reglonal de acero y disefiar una estrategia industrial para maximizar la
competitividad [rente a las empresas extrarregionales. La region tenia un
déhicit neto equivalente a 4% de la produccion mundial en 2006, que se
refleja en importaciones extrarregionales superiores a las intrarregionales.
Sin embargo, la tendencia de los tltimos afios muestra un crecimiento ma-
vor de las importaciones intrarregionales que ¢l de las extrarregionales:
entre 1999 v 2007 las importaciones de acero internas del TLCAN crecieron
42.2%, mientras que las externas al TLCaN se redujeron 10.4% durante el
mismo periodo. La complementariedad creciente, aunada a la eliminacion
de obstaculos al comercio en la region, tales como los esfuerzos secroriales
conjuntos de NasTC, acentuara las ventajas competitivas de la industria
[rente a otras regiones.

Dotacion de fuctores
Los tactores para produccion en la region se caracterizan por ser Claramente

complementarios: Fstados Unidos v Canada son abundantes en capital y
México lo es en trabajo. La movilidad del capital, que por naturaleza es ma-
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vor que la del trabajo, esta contemplada en el capitulo 11 del 11.can. Fste no
es el caso en lo que se refiere a la movilidad del trabajo. Desde que se negocid
el Trcan ha habido resistencia para abordar este tema porque tiene aristas
politicas complejas. No obstante, desde el punto de vista econdmico dicha
complementariedad otorgaria una envidiable ventaja comparativa a la region,
tal y como se muestra en el ejercicio del recuadro 4.7,

La simple comparacion de las respectivas piramides poblacionales mues-
tra el [enédmeno de complementariedad entre Estados Unidos, México v Ca-
nada, en tanto que las razones de dependencia de cada una son muy distin-
las entre si. Esla razon liene dos componentes: primero, la razon de menores
de 15 anos con respecto a la poblacion de entre 15 ¥ 65 aftos (razom juvenil)
v, segundo, la razém de mayores de 635 anos con respecto a la poblacién de
entre 15 v 65 afos (vazén madura). Ta razén juvenil para Canada es de 0.24,
para listados Unidos de 0.30 v para México de 0.47. Iin contraste, la razon
de poblacién madura es de 0.21, 0.19 v 0.09 para los tres paises. |lay una
clara complementariedad entre México, poblacion muy joven, y Cstados
Unidos v Canadd, poblacion de edad avanzada. Cuando se hace el mismo
calculo para la piramide poblacional de la region, suponiendo movilidad de
la mano de obra, dichas razones son de .34 y .17, respectivamente.

Recuadro 4.7. Complementariedad en la dotacidn del factor trabajo
en los paises del TLCAN

Razon de dependencia 2007 Razon de dependencia 2025

De laq ter- De la ter-
Juvenit® ceraedad™ Total Suvenil™ ceraedad™ Totaf

Mexica 4703 9.26 56.29 3553 14.74 50.27
Estados Unidos 3011 18.70 48.81 32.12 2933 61.45
Canada 24.14 2119 45,32 24.70 36.42 51.12
TICAN 33.64 16.67 50.31 32.50 2596 58.46

* Menares de 15 afios entre poolacion en ecad ce trebzjar [15-64 ados)
* Mavores de 84 afios cntre poblacion cn cdad de trabajar (15-64 afios)
=* [stimado
Fuente: elaboracion oropia, con informscion del US Census Bureau, International Daza Base.

El impacto econdmico de este fendmeno podria estudiarse con profundidad
utilizando un modelo dinamico de equilibrio general de generaciones traslapadas.
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Pablacian total por grupo de edad y sexo para los tres psises del ican, 2007

Fstados Lnidos Canada
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Miles Milen

IMexico
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i e

|| FUA W Canadd [ México

Fuente: e sboracion prop’s, con informacion del US Census Buresu, Internationsl Data Base.

Cuando se caleula Ta razén de dependencia total, Ta suma de la joven v
la madura, Canada tiene una razén de 0.45, Fstados Unidos de 0.49 v
México de 0.56. La razén para teda la region es de 0.30. México es la mayor

EL COLEGIO M
DE MEXICO 7.3
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porque tiene una razén de dependencia juvenil muy superior. Por ello,
cuando se hace una proyeccion de las tres poblaciones para 2025, resulta
que la razén de dependencia total de México (0.50) disminuye v las de
Canada (0.61) y Lstados Unidos (0.61) aumentan. La razon para toda la
region (0.38), aunque sube, es menor que las de Canada v Estados Unidos.
En ausencia de movilidad de mano de obra, Canada v Estados Unidos au-
mentarian su razén de dependencia madura en 15 v 12 puntos porcentua-
les, respectivamente. En contraste, México solo lo haria en 5 puntos por-
centuales. Esto es una clara muestra de ladindmica enla complementariedad
poblacional entre los Lres pafses, que indica las ventajas compelitivas que la
movilidad laboral le tracria a la region norteamericana.

Dicha evidencia permite concluir, con un buen grado de conhanza,
que existe un balance razanable en los mercados de materias primas y una
clara complementariedad en los mercados de factores de la produccion.
Ambaos fendmenos generan, en un ambiente de regionalizacion del comer-
clo internacional, importantes ventajas competitivas. La complementarie-
dad laboral impulsa, ademas, a las fuerzas naturales hacia la integracion.
Esto en conjunto tiende a confirmar la premisa 3.

Conjeturas

Las premisas 1, 2 y 3 indican que habrd una integracion creciente en los
mercados de bienes, servicios y factores de la produccionm entre las tres
economias de América del Norte, en los préximos anos.

lista conjetura se sustenta, primero, en ¢l crecimiento del comercio y la
inversion intrarregional, en la clara convergencia macroeconomica y la evi-
dente sincronizacion de los ciclos econdmicos entre las economias de la
region; segundo, en el proceso de regionalizacion del comercio internacio-
nal, que resulta de la proliferacién de tratados regionales, del costo ascen-
dente del transporte, de restricciones a las exportaciones de multiples pai-
ses v de un aparente fracaso de la Ronda de Doha v, tercero, en la
complementariedad de las economias de América del Norte en las dotacio-
nes de factores de la produccion y en el equilibrio de los mercados de ma-
lerias primas.

La integracion [utura de la region seguramente ocurrird independien-
temente de Tas politicas seguidas por los gobiernos de los tres pafses. Sin
embargo, la torma en que suceda dependera de las regulaciones que esos
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gobiernos establezcan. Se puede pensar en dos escenarios extremos: una
integracion desordenada, que vaya a contracorriente de los liderazgos de la
reglén @, en un mejor escenario, una integracién ordenada que sea condu-
cida por esos liderazgos.

La integracion desordenada, que resultaria de liderazgos miopes con
politicas proteccionistas, estaria caracterizada por conflictos crecientes en
materia migratoria, proliferacion de casos de supuestas pricticas desleales
(dumping), continuacién de violaciones como la del wansporte Lerrestre y
multiplicacion de barreras no arancelarias (vg. la ley del bioterrorismaol,
entre olras caracleristicas. Bajo este escenario 1a region perderia competiti-
vidad y el biemestar regional se verta disminuido.

La integracion ordenada, que resultaria de liderazgos visionarios, im-
plicaria, entre otras cosas, que se adoptara un acuerdo migratorio com-
prensivo, se evolucionara hacia la introduccion de una politica comun de
competencia, en sustitucién de las medidas conma practicas desleales de
comercio (véase el articulo 1504 del TLcan), se acordara un programa para
promover la complementariedad en la produccion agricola (véase el articu-
lo 703 del TLcan), se facilitara la complementariedad en materia energética
(véase el articulo 601 del TLcaN) v se resolviera la dispula en materia de
Lransporte Lerrestre v se cumpliera cabalmente lo establecido en el 1Lcan
para la materia. En este escenario, descrito sélo de manera incompleta, la
region serfa mas compelitiva en el nuevo entorno internacional y el bienes-
tar de los tres pafses creceria.

CONCLUSIONES

Las siguientes conclusiones resumen, en buena medida, los principales re-
sultados de este trabajo.

al La apertura comercial de México [ue tardia; el pais ingreso al GaTl
cuarenta arios después de su [undacion, cuando el acuerdo contaba ya con
90 paises miembro. Entre la [undacion del cart y la entrada de México ingre-
saron a esta organizacion 67 paises, entre los que figuran varios Tatinoameri-
canos ¢ incluse africanos, todos ellos con tradicion proteccionista.

b] La apertura comercial que comenzoé en 1986 conllevo la correccion
de precios relativos entre bienes exportables e importables ¥ ¢liming el
sesgo antiexportador en la economia. Ll efecto de la disminucion arancela-
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ria sobre ¢l crecimiento de las exportaciones no petroleras es, tal y como se
esperaria, estadisticamente significativo.

¢l Ll ingreso de México al GarT, aunado a la introduccien del arancel
maxime del pacto, representaron el primer cambio estructural en la aper-
tura comercial contemporanea de México.

d] El TLcan significo el cambio estructural mas importante en el proce-
so de apertura comercial. Las caracleristicas distintivas de este tratado, en
términos del tamano del mercado, de 1a reciprocidad y del tratamiento a la
inversion, parecen ser las razones [undamentales detrds de su importancia
relativa.

¢l El resto de los tratados (vg., 11.CLE) no ha tenido un efecto estructu-
ral en la apertura comercial de México.

I Elrican tuvo como resultado un mcremento importante de las ex-
portaciones no petroleras (éstas hubieran sido 50% inferiores), de la inver-
sién extranjera divecta (ésta hubiera sido 40% inferior), v de la velocidad
de la transferencia tecnologica (paséd de 1.6 afios a 0.7 afios), asi como una
disminucién del tempo para que la mano de obra absorba dicha transfe-
rencia productivamente {de 2.5 afios a 1.7 afios).

gl Desde que se cred el TLCaN se ha dado una integracion creciente en
términos de comercio e inversion intrarregionales, convergencia macroeco-
nomica y sincronizacion de ciclos econémicos.

h] Hay una tendencia mundial a la regionalizacion comercial. Ta proli-
feracion de tratados regionales, los aumentos en ¢l costo del transporte v la
mposicion creciente de restricciones a las exportaciones, otorgan ventajas
a los socios comerciales que estan cerca del mercado.

il Lxiste complementariedad entre las wes economias de América del
Naorte en la dotacion de factores de la produccion. In los mercados de la
region del gas natural, de los alimentos v del acero hay un balance razona-
ble que otorga una ventaja frente al encarecimiento generalizado de estos
bienes. Asimismo, hay una complementariedad en el mercado laboral que,
de permitirse la movilidad de este lactor, disminuiria la razén de depen-
dencia demogralica de la region de manera sustantiva.

il Conhase engl, h] e 1], es razonable concluir que la integracion de las
tres economias de América del Norte continuara, independicniemente de
las politicas seguidas por los gobiermos de la region.
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EPILOGO

Las conclusiones gl, hl, il v j] se pueden ver afectadas por la crisis financie-
ra de 2008. Seguramente veremos una disminucion en el valor del indice
de integracion, como ocurrio en 2001, La volatilidad de los mercados tam-
hién afectara las tendencias de convergencia macroeconsmica. Sin embar-
20, se puede aventurar que, una vez que el electo de esta crisis se absorba
en la economia real, la integracion y la convergencia continuaran. La dismi-
nucion del precio del pewrdleo, gue acompana a la crisis [inanciera, podria
restarle [uerza al argumento de la regionalizacion comercial, no obstante,
los niveles en los que existe consenso de estabilizacion del precio del petro-
leo siguen siendo relativamente altos v, por ende, las ventajas de la cercania
geografica se mantendran. Ta desaceleracion de la economfa de Fstados
Unidos frenard ¢l flujo de mano de obra v, por tanto, las ventajas competi-
tivas que dicha movilidad lleva aparejadas. [n cualquier escenario seguiran
las presiones demograficas hacia la movilidad que resultan de las diferen-
cias en las respectivas piramides poblacionales. Finalmente, si, como resul-
tado de la crisis financiera, las autoridades estadounidenses empiezan a
introducir, de manera miope, politicas proteccionistas agresivas, el proceso
de integracion continuard a un paso mucho mas lento y, delinitivamente,
estaremos en el escenario de integracion desordenada, que Implica eleva-
dos costos y disminucion del bienestar de la region.
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INTRQDUCCION

Cste capitulo ofrece una evaluacion empirica de las externalidades de la
inversion extranjera directa (1ItD) ¥ la inversion nacional en México, sobre
todo la extranjera; es decir, un analisis comparative entre ambos tipos de
inversion con énfasis en sus derramas economicas, tecnolégicas v sociales,
y el control de los impactos adversos al ambiente. El analisis de dichas ex-
ternalidades, sus canales y su relacion con el desempefio econdmico se
centra en las empresas exuranjeras en comparacion con las nacionales.

La pregunta central por responder es si son nulas, pobres o aceptables
las derramas de la 1rD que ingresan a México, considerando ¢l hecho adver-
so de que estdn altamente concentradas ¥ que la inversion maquiladora
(muy desvinculada) estd ganando una alta participacion. Falta investiga-
cion para abtener una respuesta objetiva. Tampoco hay suficiente investi-
gacion para responder a otras pregunias (que surgen en torno a ésta, por
ejemnplo, las siguientes: ;las subsidiarias extranjeras adquieren y aprenden
tecnologia v la ransfieren a otras empresas locales?, ;las empresas extran-
jeras cuentan con mds canales de derramas tecnoldgicas que las mexica-
nas?, saquéllas tenden a capacitar mas a sus empleados que las mexicanas?,
slienen mavores derramas economicas, lecnoldgicas y sociales?, jlienen
mayor control de sus externalidades negativas de caracler ambiental?, ;tie-
nen mas responsabilidad social corporativa (rRC) que Tas nacionales?

En la siguiente seccion se explican log principales temas de estudio,
con algunas citas bibliograhcas selectas, para atender las preguntas formu-
ladas en el parrafo anterior. Fn la tercera seccion se brinda una revision
somera de las principales tendencias de los flujos de entrada de 10 a Méxi-
co. De acuerde con los datos de una muestra de 39 empresas grandes,
destacadas por su responsabilidad social, se estudia la generacion de exter-
nalidades economicas, sociales v ambientales en la cuarta seccién. En la
siguiente seccién, el estudio de externalidades abarca todo tipo de tamarnio
(exceptlo el micro) y se enlatiza la experiencia de las subsidiarias estadouni-
denses y canadienses. Por tltimo, se olrece una seccién de comentarios.

LOS TEMAS DE ESTUDIO

Fl presente capitulo se centra en las externalidades. E1 concepto de externali-
dad que se adopta aqui es bien conocido en economia: *...es un subproducto
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de un bien o actividad que afecta a alguien que no interviene en forma inme-
diata en la transaccion” (L lall ¥ Lieberman, 2005}, como el caso de un vecino
que escucha musica a todo volumen y molesta a quien intenta dormir, o el
de una empresa que invierte en la publicidad de un bien que otra ofrece,
impulsando las ventas de ésta. En aquél caso, el subproducto es perjudicial
para un tercero, razén por la que se trata de una externalidad negativa, mien-
tras que, en el segundo ejemplo, el subproducto es benéfico, por lo cual hay
una positiva {véase, por egjemplo, Hall v Lieberman, 2003} Ouo conceplo
central en este capilulo es el de empresa. Tirole (1989: 15) explica la idea de
que “la empresa debe ser capaz de producir (0 vender) mas elicientemente
que lo que harfan las partes que la componen actuando separadamente”. La
conducta de las empresas en un mercado oligopslico no es cooperativa; s
decir, cada una se comporta (actaal segun su propio interés (Tirole, 1989
206)." Pero actuando de acuerdo con su interés individual, la empresa puede
generar extermalidades positivas v negativas, proponiéndoselo o no. [n
cuanto a las positivas, aqui se analizan las de tipo tecnolégico, econémico y
social, v en lo referente a las negativas se estudian las de tipo ambiental. A
partir de esta base conceptual, el analisis trata estos cuatro temas:

al Las aclividades de adquisicion y aprendizaje de tecnologia y capaci-
tacion de las empresas subsidiarias v su impacto en su desempeiio econd-
mico {(eliciencia productiva).

b] Ta difusion tecnoldgica por Ta 1kn mediante derramas de teenologia
y capacitacion hacia terceras empresas, centros educativos, ONG ¥y 0tros
agentes de la economia mexicana,

¢l La cooperacion de la empresa con su entorno social ¥ ambiental.

dl La relacion entre las externalidades v el desemperio econémico.

A continuacion se explica someramente cada uno de estos temas.
Adquisicion y aprendizaje de tecnologia
¥ la eficiencia productiva de las subsidiarias

TLas empresas subsidiarias pueden seguir un fuerte proceso de aprendizaje
para adquirir teenologia y capacitacion suhciente que les permita desarro-

Véase su interesante capitulo, The theory of the frm (lirole, 1989: 15-607.
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Nlar habilidades innovadoras, abatiendo gradualmente la dependencia del
proveedor inicial. Por el lado de los factores determinantes de estas activi-
dades, la base educativa del personal, los mecanismos de control de la
transferencia de tecnologia v la experiencia de investigacion v desarrollo
tienen papeles centrales. Por el lado de las consecuencias del aprendizaje
tecnolagico, los efectos en la eficiencia productiva son de gran interés. Bien
se sabe que todo proyecto de inversion extranjera directa busca la eficiencia
productiva; al menos una eficiencia superior a la competencia local y puede
basarse en venlajas lecnoldgicas o en el aprovechamiento de insumos sub-
sidiados (materias primas, energia, lerreno, eleélera) y de mano de obra
barata poco calificada, o combinaciones de ello. Tnteresa estudiar si la :n
riende a buscar ventajas tecnologicas y si esto Tepercute exXitosamente en su
eficiencia productiva; es decir, si su absorcion de teenologia se complemen-
ta con su eficiencia productiva.?

La difusion tecnolégica mediante derramas

Se considera que las empresas extranjeras no sélo capacitan al personal sino
también pueden translerir tecnologia y pueden vincularse a los centros de
investigacion domésticos, a las universidades y a las escuelas (éenicas. Las
empresas extranjeras pueden influir en Ta lormacion de recursos humanos
(FrH) mediante varios canales. Estos se estudian en el presente capitulo, que
investiga lo que estd haciendo la empresa extranjera sobre la FrA v los de-
terminantes de sus acciones, Se requicre estudiar tal comportamiento con
informacién valiosa a una escala micro.

s claro que entre mavor sea ¢l flujo de conocimientos y habilidades
técnicas que derrame una subsidiaria hacia otras empresas y agentes econoé-
micos, mayor serd el impacto positivo en su entorno regional; es decir, su
externalidad serd positiva. Un canal importante para transferir tecnologia
de la subsidiaria a las empresas locales es la derrama de la capacitacion, que
puede ocurrir por cuatro rutas: vinculos verticales, vinculos horizontales,
rotacion laboral y derivaciones de nuevas empresas. Los vinculos verticales
suceden cuando una subsidiaria capacita o da soporte téenico a las empre-

> Una encuesta del Banco Mundial sobre el ambiente de Los negocios en el mundo
revela que las inversiones de las empresas en ecnologia v habilidades laborales estan
asociadas criticamente al desemipene de la compania {Bawa v Stone, 2008,
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sas locales que la surten de hienes intermedios (vinculos hacia atrds), o a
los compradores de sus productos (vinculos hacia adelante). Los vinculos
herizontales ocurren cuando las empresas locales en la misma industria
ganan habilidades laborales por medio de sus propias instituciones o de
regiones que desarrollan habilidades v son apovadas por las subsidiarias,
La rotacién laboral ocurre cuando los trabajadores, gerentes capacitados
por la subsidiaria, transfieren sus conocimienios a otras empresas al cam-
biarse de empresa. Finalmente, las derivaciones de nuevas empresas suce-
den cuando un empleado de las subsidiarias abre una empresa nueva basa-
da en los conocimientos 1€cnicos obtenidos de su experiencia anterior.?

La cooperacion de la empresa con su entorno social y ambiental

Las grandes corporaciones han venido adoptando un comportamiento mads
activo con su entorno social v ambiental, por razones estratégicas acomo-
dindose en un desarrollo sustentable. En este punto es valioso el concepto
sobre la sustentabilidad de autores como Elkington (1997, 2001), quien se
refiere a sus res dimensiones: la social, 1a econémica y la ambiental. La con-
vergencia entre la dimension ambiental y 1a economica conduce a la “ecoeli-
ciencia®, 1a relacion entre la dimension ambiental y la social debe levar a la
“justicia ambiental” v Ta convergencia entre la dimension social y la econd-
mica lleva ala “ética de los negocios”, con programas para atrontar ¢l desemn-
pleo, respetar los derechos de Tas minorias v fomentar la confianza,

Fn esta tendencia hacia la sustentabilidad las empresas participan
mds con su entorno social y ambiental, gjecutando programas de coopera-
cion. Adicionalmente, las empresas grandes tienden a inducir (incluso a
exigir] mejores comportamientos en el entorno social v ambiental a las
empresas pequeiias v medianas que conforman su red de proveedores o
distribuidores, lo que implica la generacion de derramas o externalidades
en pro del desarrollo social y del ambiente en la region donde estan operan-
do. Interesa analizar también estas externalidades.

FVease un conjunto de resultados de investigacion reclente sobre las derramas
tecnoldgicas y de recursos humanos de las empresas multinacionales en paises asiaticos
y latinoamericanos, v dilerencias de politica econdmica enure éstos en Mercado et al.
{2008,
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La relacion entve las externalidades v el desempeno economico

Ll cuarto tema, que se refiere a la relacion entre las externalidades y el des-
empeno econdmico, plantea la pregunta central siguiente: ;la transferencia
de tecnologias v la Tri1 son complementarias con el desempetio econdmico
(eficacia} de las empresas? Hay muchos canales para las derramas de capa-
cltacion, incluyendo vincules verticales y horizontales, rotacion laboral v
derivacion de negocios (spin-offs} (Mivamoto, 2003, 2008). Se espera que
entre mayor sea la translerencia de tecnologia, mas alta serd la [ormacion de
los recursos humanos. Es decir, puede haber complementariedades entre la
tecnologia y la capacitacion. Se espera una relacion positiva entre estas dos
rariables v el desempeno cconomico de las empresas en México, Ademads,
en el caso de este pafs, se confia en que la FrRH tenga un impacto positivo en
el desempetio econdmico de las empresas. Lsta correspendencia puede de-
pender de las condiciones de la economia mexicana v de la interaccion con
otras variables tales como la tasa de cambio tecnologico.

Antes de entrar de lleno al analisis empirico de estos temas, es preciso
explicar las principales tendencias de. la 1rD recibida.

TENDENCIAS DE LA INVERSION EXTRANJERA DIRECTA

En esta seccion se explica lo mas relevante de Tas tendencias de Ta 1En que ha
ingresado 4 la economia mexicang, su dinamica y su distribucion sectorial
v por entidad federativa. La afluencia de 1113 en México no era significativa
en los arfios setenta. Cuando México ingresé al GaTT, en 1985 la recepcion
de IED tuvo una importancia levernente mas alta (véase grafica 5.1), pero fue
hasta el principio del TLcar, en 1994, cuando se logré un crecimiento des-
tacado en la atraccién de 1D, en términos absolutos respecto a la formacién
de capital bruto. Después de 1993 se alcanzaron grandes recepciones de
IED, sin precedente en la historia de la economia mexicana (grafica 5.1).*
Hay lallas de registro de la wo en el mundo debido a la racionalidad
liscal de los inversionistas gque, con clerta [recuencia, registran un origen
intermedio o de conducto, en vez del awéntico y, en ocasiones, un destino
de Ta inversion que no es ¢l fimal (véase, por gjemplo, Weichenrieder vy

“Wease un amplio estudio de las wendencias de la 120 en México v sus principales
determinantes, especialmente los de tipo macro, en Dussel Peters et al. (2007,



2200 MICROFCONOMIA

0000

25000

20000

15000

10000

5000

Wi lones de délares estadounicenses

25

20

Pareentaje
tn

[}

A Inversion extranjera directa ingresada

[T S - S (= B« < T v Y o S M4« S .« S e S < A~ (N 4 B < « R o B O N
[ e S e SN G -+ SN« » S+ v s SN s S =) Sy SO > SN = BN o ;BN o SR e S o B |
[ = = B = = L = s = N = B = = R =L =1 % =D %
- = &£ = = = &£ £ &£ = &£ &£ £ = = g SO

— o [T

Falingrica

B: Irversion extranjera directa
como porcentaje de la formacion neza de capital fijo {FNCF)

Lo T T R T Y~ v B e o A .~ =~ B o T vt R JNN e S~ B e N ot B JH o)
[ S s oot ol = TN = SN =+ N = - = < N =7 S B = B [ o
oo o m o @m & 4 m o m o @m & & ;& @m & S 2 2 &

e A -l el SRR T e L o

Fucnte: UNCTAD (varios sfios), World Investment Report.

Gréfica 5.1. Flujos de entrada de inversidn extranjera directa (irn)

en México, 1970-2007.



FXTERNALIDADES FCONOMICAS, AMBIENTALES ¥ S00C141FS TF 1AL EMPRESAS 221

Mintz, 2008).” Sin embargo, aun con estas distorsiones (en las que México
podria estar subvaluado), la economia mexicana sigue destacando por su
gran arraccion de 1D, De acuerdo con las cifras de tvetap (Conferencia de
las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo), México ha hgurado en-
tre los paises en desarrollo que mas ha atraido 1rD, pero ha perdido ligera-
mente su importancia relativa en este ambito,

En la década de los afios setenta del siglo xx, México ocupo el segundo
lugar, con una aflluencia de -0 de 601.5 millones de dolares por ano, en
promedio, por debajo de Brasil; en los afos ochenta escalo al primero {(con
una caplacion promedio anual de 387 millones de dolares), desplazando a
Brasil {que cayo al gquinto lugar), pero en los noventa bajo al tercer sitio
(9 065 millones de dolares por afio, en promedio}, siendo superado por
China, en ¢l primer lugar, ¥ Brasil, en ¢l segundo. Durante la primera déca-
da del presente siglo, México ha descendido, fluctuando entre la segunda y
la sexta economia en desarrollo con mayor captacion de D (con recepcio-
nes que fluctuaron entre los 14 184 millones de dolares, en 2003, v 26776
millones de délares, en 2001}, siempre por debajo de las afluencias de 1TD
en China (que se consolidé en el primer lugar en este ambito) v alternando
con la economia brasilenia {(véase cuadro 3.1 v gralica 3.2). Hong Kong v
Singapur emergieron como economias receptoras de 1k, superando en al-
gunos anos a México y Brasil. India y Turquia también surgieron con alta
importancia en 2000 y 2007 (segin datos de la LNcran).

La comparacion de las cifras de México, Brasil y China puede grahcar-
se para ilustrar mejor las principales tendencias, tal como se aprecia en la
grafica 5.2. Fn primer lugar, se observa que, a grandes rasgos, la tendencia
mexicana de afluencia de 18D a largo plazo, de los afios setenta al 2007, es
muy similar a la brasilefia, mostrando una pendiente positiva pero muy
baja (tasa de crecimiento reducida) v diferente a la china, la cual traza una
pendiente alta (tasa de crecimiento elevada). Ello ilustra el creciente domi-
nio de China para atraer 1TD (véase grafica 5.2, parte a). Fn segundo lugar,
se aprecia que la tendencia mexicana del “nivel de importancia® (ranking)
de captacion de 10 en las economias en desarrollo es también similar a la

brasilena —aungue claramente por debajo de ésia

galiva (Lrazo decreciente} v muy distinta a la china, con una pendiente posi-

con una pendiente ne-

Twelchenrieder v Mintz (2008) identilican los paises de conducto iconduil) relevan-
les que actian como eslabones en los [ujos de enwrada v de salida de 10 en Alemania,
encentrando [actores tributarios y ne tributarios que alientan esas estructuras indirectas.
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tiva (creciente}, indicando con ello la consolidacion de la importancia de
China en la afluencia de 1ED v el desplazamiento de México y Brasil, aun-
que todavia guardando estos dos una destacada importancia (grafica 5.2,
parte b).

Al conocer lo anterior v concentrando la atencion en la economia
mexicana, la pregunta es si el crecimiento en los flujos de entrada de la 1Tt
en Meéxico tiene electos multiplicadores v externalidades positivas netas,
considerando las condiciones adversas de que la 1w estd allamente concen-
trada (aunque tende a desconcentrarse ligeramente) y que la inversion
magquiladora esta ganando participacion mas alta, sin vincularse suliciente-
mente al aparato productivo interno. Hasta ahora, un segmento importante
de Ta 1D no parece interactuar correctamente con la produccion nacional,
excepto en algunos sectores industriales tales como la industria del auto-
movil. En estas condiciones, las derramas de la 1ED pueden ser bajas.

La creciente tendencia de flujos de entrada de la 1D en Meéxico v su
relacion porcentual respecto a la formacion bruta de capital fijo durante los
afos noventa tenian grandes desviaciones {(altibajos alrededor de la linea
polinémica de tendencia, segun se aprecia en la grafica 3.1). El logro del
alto nivel histdrico en 2001 se considera un pico de auge que pronto tendio
adispararse. La declinacion desde tal pico al siguiente ario [ue pronunciada
(—43%) y se asocia a la crisis mundial de ese Liempo, asi como a la crecien-
le compelencia con China como nueve miembro de la Grganizacion Mun-
dial de Comercio en 2007, Pero del afio 2003 al 2007 se registro en México
ung tendencia a recuperar su alta afluencia de mn,

Con ligeros cambios en su concentracion, se esperaria que la afluencia
de TFD en la economia mexicana se haya vinculado marginalmente con las
empresas nacionales ¥ que hubiera escasa colaboracién murtua (véase, por
ejemnplo, Dussel Peters, et al., 2007; Romo, 2003). Un caso extremo de ca-
rencia de vinculacion nacional es el de la 1rD en actividades maquiladoras
de exportacion.

La industria maquiladora de exportacion ha alcanzado una elevada
participacién en el total de [lujos de entrada de 10, con una ligera tenden-
cia creciente a partir del ario 2001, de acuerdo con los datos de la Secre-
taria de Economia. La importacion de activos lijos por las plantas magui-
ladoras representd 13.5% de la atluencia total de 11 en 1994-2003 (v
23% de la nueva 1k acumulada, excepto la reinversion de utilidades, las
fusiones v las adquisiciones), tendiendo a crecer de 6% en 19944 13% en
2003 y a 16% en 2006, aunqgue en los afios de 2000 a 2006 la tendencia
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pavecio frenarse en alrededor de 13%, aunque con apreciables fluctuacio-
nes (véase grafica 5.3).°

Una critica de la inversion maquiladora es que estd desvinculada, no
solo de las cadenas productivas en México (segun ¢l Instituto Nacional de
Estadistica y, Geografia, ™ral, utilizo solamente 3.2% de los insumos to-
tales en 2003), sino también de otros sectores relevantes, como institutos
educativos y centros de invesligacion (véase, por ejemplo, Mercado vy
Cueva, 1999). También se ha criticado a la industria maquiladora de ex-
portacion por proporcionar tradicionalmente poca capacitacién y por su
escasa inversion en el capital humano local. Este limitado desarrollo de
recursos humanos se explica por los requerimientos de calificacion labo-
ral relativamente stmples y el alto volumen de la rotacion de trabajadores
en esa industria.’

La pregunta central persiste: ¢son nulas, pobres o aceptables las der-
ramas de la 1ED que ingresa a México, considerando el hecho adverso de
que esta altamente concentrada (aunque hay tendencias decrecientes) y de
que la inversion macuiladora (desvinculada del aparato productivo nacion-
al) esta ganando una alta participacion? Como se observé antes, las derra-
mas de la 1D pueden ser bajas. Una conclusion que apunta en este sentido
es la de una investigacion reciente (Mercado, 2008), aungue se delecla una
variedad de comportamientos de la 1o respeclo a sus derramas tecnologi-
cas y de capacitacion. En las siguientes dos secciones se presentan resulla-
dos de investigacion que permiten iv avanzando hacia una respuesta obje-
tiva 4 esta pregunta v a otras relacionadas, como las formuladas en la
introduccion de este capitulo.

% La estadistica de inversion extranjera dejo de distinguir a las empresas maguila-
doras del resto de las empresas, a partit de finales del ano 2006, debido a la fusion del
anterior Programa para ¢l Fomento v Operacion de la Tndustria Magquiladera de Expor-
racion v el de Trmportacion Tempeoral para Producir Arriculos de Exporracian (Pitex).
Esta fusion se hizo oficial con la publicacion del Decreto para el Fomento de la Tndusiria
Manutacturera, Maguiladora v de Servicios de Expontacion (Tmmex), en el Diario Ofictul
die lu Federacian el 1 de noviembre de 2006, Asi, a partir de esa techa, 1a 150 reponada
en el rubro “Importaciones de aclivo [ijo™. realizadas por empresas maguiladoras con
inversion extranjera, se inlegro en el rubro "Cuentas enlie companlas™ (Secrelaria de
Economia, Direceién General de lnversion Extranjera).

P Hay, sin embargo, casos excepeionales de plantas maquiladoras de exportacion
con niveles mas allos de desarrollo de recursos humanos. Véase, por ejemplo. Carrillo
y Lualde {19977,
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Grafica 5.3. Participacion de las maquiladoras en la ien
y exportaciones manufactureras.
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EXTERNALIDADES ECONOMICAS, SOCIALES Y AMBIENTALES
DE LAS EMPRESAS GRANDES: UNA MUESTRA DE 39 EMPRESAS DESTACADAS
POR SU RESPONSABILIDAD SOCIAL

En esta seccion se investiga la importancia de las externalidades econdmi-
cas, sociales v ambientales de las grandes empresas, con capital tanto ex-
tranjero como nacional. Es decir, se aborda la pregunta central de este es-
tudio, comparando las derramas locales de 1a 1.0 con las de la inversion de
origen nacional, para asi ponderar la relevancia de las externalidades de la
1K en México.

La investigacion reciente de Mercado (2008]) muestra que las empresas
mexicanas grandes tendian a generar mas derramas teenologicas v de capa-
citacion que las empresas extranjeras mayores. Las primeras complementa-
ban su inversion en capacitacion con la inversion en tecnologia, y eran
propensas a amnpliar su capacidad con inversion redituable en capacitacion,
mientras que las empresas extranjeras grandes no seguian estas tendencias;
mis hien revelaron una variedad de comportamientos. El estudio se hasa
en una muestra de 86 empresas que figuraban en una lista de las 130 prin-
cipales inversionistas en México en 2002, en la revista Mundo Liecutivo.
Esta investigacion incluye también un andlisis de cinco estudios de caso a
nivel de empresa, con lo cual se conflirma la diversidad de comportamien-
Los de las subsidiarias extranjeras. Se encontrd que wnio de estos cinco casos
se comportaba de manera pasiva en lo referente al desarrollo de recursos
humanos, dos eran reactivas y dos proactivas. Tres de los casos mostraron
alta actividad de capacitacion y de promocion educativa, y aplicaban estra-
tegias para mejorar ¢l desempeno econdmico de la empresa. Los resultados
sugieren que las subsidiarias extranjeras con mavores probabilidades de
capacitar v generar més derramas tecnologicas son las que muestran mayor
responsabilidad social corporativa (Rsc), procucen bienes o servicios com-
plejos con importante contenido tecnoldgico en el valor agregado v las que
cuentan con buena olerta local de educacion.

El presente andlisis se apova en una muestra de empresas destacadas
por su responsabilidad social. La base de dalos de la muesira se compone
de un grupo de 50 empresas sobresalientes por su responsabilidad social
en México durante 2008. La informacion tue recopilada y publicada por
Olmedo v Ramirez (2008) en la revista Mundo Ejecutivo. A estos datos se
agregd informacién sobre las mismas empresas, ohtenida de Ta lista de Tas
500 empresas mas importantes que publico la revista Expansion. in ambaos
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casos se trata de publicaciones del afio 2008, con informacion del afo
2007, Varias empresas que no tenian informacion completa fueron elimina-
das de la base de datos de la revista Mundo Ejecutivo, v asi se llegd a un
numero de 39 empresas (cuadro 5.3).

Cuadro 5.5. Empresas con mayor responsabilidad social, 2008

Concepto Observaciones

Capits| mayoritariamente extranjero Si 19
Mo 20
Cursos de capacitacion o superacion Si 16
Mo 23
Centros propics Si 20
Mo 19
Superior 32
Becas para empleados Medio 1
Basico, idioma 25
Ayuda g comunidades Si 34
Uso de insumos nacionales 50% o més 17
30-5080 2
Menos de 50 1
Mo 18
Responsabilidad ambiental Si 21
Ranking "Las 500" de Expansion m
Ventas Millanes de pesas 76 1589
Activos Millones de pesos 181 528.6
Utilidad neta Millanes de pesas 58417
Eficiencia (ventasfempleo} . Miesdepesos 46125
Intensidad en trahsjo ([empleofactivos) Personas por 1 000 pesos 4877
Rentabilidad (utilidad netafventas) 0.111

Motas: cifras correspoadientes a 2007; na, no disponible.
Fuentes: hasta el renglén "Respansabilidad amoiental”, Olmedo y Ramirez, 2008; a pardis del si-
guiente, Expansicn, 2008,
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La muestra se compone de 19 empresas exranjeras v 20 nacionales,
Todas ellas cuentan con una politica explicita de sustentabilidad v ofrecen
becas de estudios a sus empleados. La mayoria brinda ayuda a las comuni-
dades de su entorno. Casi la mitad de las empresas dispone de centros de
entrenarniento propios, utiliza insumos nacionales (en mas de 30%) v lleva
a cabo acciones de responsabilidad ambiental. Sin embargo, sélo una mi-
noria de éstas da cursos de capacitacion o superacion. Ademads de contar
con ventajas de escala (por el tamano con eliciencia), son de baja intensi-
dad en trabajo v tenen alta rentabilidad.

En cuanto a sucomposician sectorial, Ta muestra considera empresas
de los sectores primario, secundario v terciario. Las empresas nacionales
que se incluyen en la muestra operan en los tres sectores: dos empresas en
actividades extractivas, una en la construccion, diez en las manufacturas y
siete en servicios; mientras que las extranjeras se desempenan solamente en
los sectores de manufacruras (ocho empresas) v servicios (once empresas).
Los dos conjuntos de empresas coinciden en las actividades de servicios
financieros v telecomunicaciones, sobre todo los financieros, pero la mavo-
ria funciona en ramas de actividad diferentes {cuadro 5.6).

Cuadro 5.6. Distribucion sectorial de la muestra de 39 empresas

Empresas nacionales Num. Empresas extranjeras MNam.
Sector extractivo Sector manufacturero

Mineria 1 Automotriz y autopartes 2
Petroleo v gas 1 Electrénica de consumo 1
Sector de construccion Equipe electrico 1
Construccién 1 Quimica farmacéutica 4
Sector monufacturero Sector de servicios

Alimentos 1 Comercio autoservicio 1
Alimentos lacteos 1 Servicios de computscion 1
Bebidss y cervezas 3 Seguros y fianzas 2
Siderurgia y metslurgia 2 Servicios financieros 5
Cemento y materiales 2 Servicios profesionales 1
Vidrio y envases 1 Telecomunicaciones 1
Sector de servicios

Servicios financieros

Telecomunicaciones 2

Mota: cifrss correspondicntes a 2007,
Fuentes: Cxpansion, 2008; Olmedo y Ramirez, 2008,
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Procedimiento

En este apartado se explica la forma en la que se asignaron puntos a la
informacion de la base de datos de empresas, conformada por las cifras
de “Las 500 empresas mas importantes de México” v “50 empresas con
mayor responsahilidad social”, publicadas, como ya se menciong, por las
revistas Expansidn ¥ Mundo Efecutivo, respectivamente. A partir de estas pon-
deraciones se construyeron seis indices de calilicacién para evaluar las
externalidades que integran la responsabilidad social corporativa (rsc).
Los seis mdices son: g sustentabilidad, bl derramas de lTormacion de re-
cursos humanos (Fre), ¢] derramas sociales, d] derramas economicas, ¢
responsabilidad ambiental| v f] responsabilidad social corporativa (rec),
Se especifica cada aspecto evaluado en dichos indices v se explica ¢
criterio de la asignacion de puntos. También se presenta un cuadro re-
surtien de los indices donde se detallan las ponderaciones con base en la
informacion.

El indice de calificacion sobre la sustentabilicdad considera <i la empre-
sa cuenta con una politica explicita de sustentabilidad (proporcionando el
nombre y los pormenores) y en éste caso se asignan cineo puntos; de otra
lorma no hay puntos asignados.

Las derramas de lormacion de recursos humanos (FrH) se dan median-
te la imparticién de cursos de capacitacion y superacidn, del uso de centros
de capacitacion propios y del otorgamiento de becas para la educacion de
empleados, va sea educacion hasica, media o superior, o idiomas. Fn con-
secuencia, el ndice sobre Tas derramas de rre pondera los siguientes tres
componentes de evaluacion: 1] 81 la empresa proporciona cursos de capa-
citacién o superacién, 2] si la empresa utiliza centros de capacitacion o
superacion propios, v 3] st la empresa da becas a los empleados para su
formacion educativa en el nivel superior, medio o basico, o para estudiar
un idioma. En caso positivo, los primeros dos componentes reciben un
punLoe respectivaiente y el tercero un maximo de tres puntos, si diera be-
cas en los tres niveles educativos (un punto por cada nivel), conlorme se
sintetiza en el cuadre 5.7

El indice de calilicacion sobre derramas sociales evalaa si la empresa
destina recursos a la ¢jecucion de programas de ayuda a comunidades de la
region en la que se localiza, En caso positivo se agignan cinco puntos; de
otra forma no hay puntos asignados.
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Cuadro 5.7. Puntaje del indice de calificacion de la FrH

Componenie Si
1] Cursos de capacitacian o superacion 1
2] Centros propios 1

3] Becas a empleados:
Para educacion superior

Para cducacion media 1
Para cducacion basica o idiorras 1
Derramas de FRH (sums maxima posible) 5

Las derramas economicas se miden en varias formas; en el presente
estudio se cuantifican por ¢l grado de integracion a las cadenas de pro-
veeduria, es decir, segin el porcentaje en el que se usan insuimos nacio-
nales. Ll indice sobre derramas econdmicas evalua el uso de insumos
nacionales como porcentaje del total de insumos, segin el grado de wri-
lizacion (cuadro 3.8).

Cuadro 5.8. Puntaje del indice de calificacion
de la derrama economica

Uso de insumos nacionales Puntos

5080 0 mas 5
De 30 a 50%

Menos de 5%

No

Derramas econdrricas (suma maxima posible)

Lo — LD

La responsabilidad ambiental se manifiesta con el hecho de tener pro-
yeclos de proteccion ambiental y otras acciones proambientales. El indice
de calilicacion sobre la responsabilidad ambiental considera si la empresa
cuenta con al menos un proyecto en marcha para la preservacion del am-
bienwe, con el nombre v la identilicacion de los beneliciarios. En caso de
que disponga de uno 0 mas programas se asignan cinco puntos, de otra
forma no hay asignacion.

Fl indice de calificacion sobre la reC engloba a los anterioves cinco in-
dices v su sumatoria se nonmaliza por un indice méximo de 100, conforme
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se ilustra en ¢l cuadro 3.5, Asi, cada empresa calificada con este indice
tendra un valor entre 0 y 100, La idea en que se fundamenta el indice es
que la rsc integra las evaluaciones de los cinco tipos de acciones realizadas
para ampliar las externalidades positivas, que va se mencionaron, y para
reducir las externalidades negativas. Asi, la suma de los puntos de estas
cineo acciones se normaliza por un indice de valor méaximo posible de 100.
Si cada tipo de accion suma un maximo de cinco puntos en promedio (por
empresa), el total maximo posible serfa 23, v éste, multiplicado por cuatro,
da 100 como resultade miximo (cuadro 5.9).

Cuadro 5.9. Puntaje del indice de calificacion
de la responsabilidad social corporativa (Rsc)

Puntos
Concepto Mdximo Minimo
Sustentabilidad 5 0
Derramss de FRH 5 0
Derrams social 5 0
Derrams econdmica 5 0
Responsabilidad ambiental 5 0
Responsabilidad socis| corporativs (Rsc) 25 0
indice normalizado de la rsc 100 0

Resultados

Se aplica la metodologia de indices de calificacion de la responsabili-
dad social corporativa (rRs¢) a las 39 empresas, Las graficas 5.4 v 5.5
{en su parte a) muestran que no hay grandes diferencias entre las eva-
luaciones de la empresa grande nacional v la extranjera; o sea la brecha
se cierra, mostrando convergencia. La gralica 5.4, en la cual se trazan
los indices de calificacion en una gralica radial, revela que, en general,
son elevadas las politicas de sustentabilidad y las derramas sociales,
pero son hajas las derramas economicas y de recursos humanos v la
responsabilidad ambiental. En dicha grafica también se aprecia que ¢l area
del radio graticado en el caso de las empresas extranjeras (grafica 5.4,
parte b) es ligeramente mavor que la de las empresas nacionales (grafi-
ca 5.4, parte a); es decir, la rs¢ de aquéllas supera marginalmente a la
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rsC de éstas, destacando las derramas saciales y la responsabilidad am-
biental. Iisto se ilustra también en la grafica 5.5 (parte a) con barras. Pero
las empresas nacionales superan a las extranjeras en la evaluacion de las
derramas de la formacion de recursos humanos v las derramas econs-
micas. La brecha de la rsc entre las empresas extranjeras v las naciona-
les es pequenia, como se muestra en la parte b de la grafica 5.5, con una
barra mucho menor que las del tamafio {empleo y activos) y la elicien-
cia, con superioridad de las empresas extranjeras, y sin dilerencia apa-
rente en la rentabilidad. Destacan cuatro resultados (gralicas 5.4 v 5.5 v
cuadro 510

A: Empresas de capital nacional

Palitica ge
sustentabiliczd

Responszbilidad

ambien.al = Derramas de “RH

Derrama econdmics” :Derrama social

B: Empresas extranjeras

Falitics de
4 sustenabilidad

Responsebilidad .~

ambienzal ':_,crrsmas de FRH

Derrama economica Derrama social

Grafica 5.4. Externalidades de 39 empresas grandes en México, 2008.
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A: Evaluacion dc la RSC por origen del capital

Exzranjeras

Wexicanas

indice de la Rse

B: Brechas de las empresss exlranjeras sobre las nacionales

Intensidac en trebz o

Rentabilicsd

Eficiencia

Aclivos

Errpleo

a0

Porcentaje

Grafica 5.5. Evaluacidn de la asc de 39 empresas grandes,
por variable categodrica, 2008.

EL COLEGIO My
Wi DE MEXICO /...
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Cuadro 5.10. Evaluacion de la responsabilidad sacial
de 39 empresas sobresalientes, 2008

Mexicanas Extranjeras
Puntos/ Puntos/
Observa- valor Observa- varlor
Concepto ciones  promedio ciones promedio
Palitica de sustentabilidod 5 20 5 Ik} 5
Carsas de capacitacion Si 7 7 9 g
0 superacion Mo 13 0 10 0
Centros propios Sf 12 12 8 8
........................................................................................... MO B M D
Suacriar 19 19 13 13
Becas para empleados Med'o 1 1 ] ]
Basico, idoma 12 12 13 13
erramas de 255 2.26
Ayuda a comunidades S 16 80 18 a0
Mo 4 a 1 q
Derrama sociol 4,00 474
50% o mas g 45 8 40
Uso ce 'nsumos nacionales 30-50% 1 3 1 3
Menos de 58 0 0 1 1
Ma 10 ] B q
Derrama enondmico 240 2.32
Responsabilidad ambiental S g 45 12 60
nd 1 0 7 a
Respansabilidad BmbIental ..o s 225, o 318....
Fvaluocidn de fa i 64.8 63.9
Ronking "Las 500" de Expansion 20 12.7 19 109
\erzas Millones de pesos 20 102 559 19 48 369
Emplec Personas 18 34 648 18 52 979
Activos Millones de peses 19 163 569 1 212 549
Util'dad nets Millanes de pesos 18 5229 12 5761
Eficiercia (ventas/ermoleo) Miles de pesas 18 42159 16 50586
Irtensicad en trabajo
lempleofactyvos) Persones por 1000 pesos 18 .. ST34 D 3161 ..
Rentzhil dad {utilidzd nctajventas) 18 011 12 3111

Motas: cifras correspondicntes 5 2007; nd, no disoanible.
Fuentes: hasta el renglon “Resoonsabilicad ambiental”, Olmeco v Remirez, 2008; & oartir del siquiente,
Expansicn, 2008.
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1] Tas 39 empresas tienen politicas de sustentabilidad. Por ello, en este
aspecto ellas conforman un grupo sobresaliente de empresas,

2] llay 20 empresas mexicanas v ellas tienen mayores derramas econd-
micas v de formacion de recursos humanos (Trin).

3] Pero las empresas extranjeras, que suman 19, tienen mayores derra-
mas sociales ¥ mayor responsabilidad ambiental,

4] Fl resultado de la evaluacion hnal indica mayor rsc de las empresas
extranjeras por un ligero margen. Es decir, las mexicanas también tienen un
buen desempeno en ks¢, ya muy cercano al de las extranjeras.

EXTERNALIDADES ECONOMICAS, TECNOLOGICAS Y AMBIENTALES
POR ORIGEN DE CAPITAL, CON ESPECIAL ATENCION
EN LAS EMPRESAS ESTADOUNIDENSES Y CANADIENSES

Nota introductoria

El principal objetivo de esta seccién es estudiar la adquisicion v oferta de tec-
nologia y capacitacion de las subsidiarias extranjeras instaladas en México, en
especial de las estadounidenses y de las canadienses. Es decir, inleresa abordar
los sigulentes tres lemas de estudio ya explicados en la segunda seccion:

] Las actividades de adquisicion de tecnologia v el aprendizaje de suuso,
v capacitacion de las subsidiarias y su impacto en la eficiencia productiva.

b] Ta ditusion tecnologica mediante derramas de teenologia y capacita-
cign hacia terceras empresas, centras educativos, ONG y otros agentes de la
economia mexicana.

¢| La relacion entre estas dervamas v el desempeno econdmico.

Metodologia
Esta secelon se basa en la Encuesta Nacional de Empleo, Salarios, Tecnolo-
gia v Capacitacion en el Sector Manulacturero (ENs1ve) 2005, con datos de

2004 (es la mas reciente que se encuentra disponible).® La encuesta incluye

# Segtin la [recuencia con la que se acostumbra levantar esta encuesta se espera que
la siguiente sea en el afio 2010 y se publique aproximadamente en 2012,
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informacion sobre los establecimientos manufactureros no maquiladores v
maquiladores de exportacion.” La informacion comprende datos laborales,
tecnologicos, de capacitacion v otros.

La encuesta es representativa del gran total de establecimientos. Se
basa en un muestreo probabilistico y estratificado en cada rama de acti-
vidad economica. Comprende todos los tamanos de establecimientos con
seleccion aleatoria, con nivel de conllanza de 93%, un error relativo de
10% y una no respuesta de 10 por clento. El disefio no adeptd un criterio
por origen de capital, y en este aspeclo se pierde el rigor del nivel de
conlianza. Aun con esta limitacion, la encuesta brinda un amplio conjun-
to de observaciones valiosas que pueden estudiarse como una amplia gama
de casos,

La ExEsTve se deriva de la aplicacion de dos cuestionarios: uno se orien-
ta a establecimientos de tamanos pequenio, mediano y grande (con personal
mayor a cinco personas) y el otro a los de tamafio micro {con menos de
cinco personas). Aqui se excluye la informacion de las plantas micro v pe-
querias porque suponemos que las principales subsidiarias extranjeras no
son de este tamano y que una gran proporcion de los establecimientos mi-
Cro y pequeiios no son de capital extranjero.

Una de las variables clave del estudio es la del porcentaje mayoritario
(digamos, 51%) de la participacion extranjera en el capital social Ltotal de la
empresa. Los establecimientos con capital mayoritariamenle extranjero que
proporcionaron la informacion completa gque interesa analizar aqui son
241, y representan 3.8% del total de 6 364 establecimientos que respondie-
ron la pregunta sobre el origen del capital. De estos extranjeros, 191 son de
capitales estadounidense y canadiense (79%), los cuales fueron selecciona-
dos en nuestro estudio por su elevada participacion en el conjunto de esta-
blecimientos extranjeros v por su relacion estratégica en el marco del TLCan
(cuadro 3.11). Asi, se agrupan dos tipos de establecimiento segtn la varia-
ble referida: a] los de capital mayoritario de Estados Unidos y Canada, y b]
el gran total (establecimientos de todo tipo de capital, ya sea extranjero o
mexicano).

# Establecimientos manufactureros no maguiladores y maquilacdores de exporta-
cion clasificados de acuerde con el Sistema de Clasificacion Indusirial de América del
Norte (scan), Lin esta seccion se hard relerencia indistintamente a los @érminos “estable-
cimiento” y “plana™.

H
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Cuadro 5.11. Empresas por porcentaje de origen

de capital mayoritario {51 por ciento y mas)
(numero de establecimientos)

Origen Frecuencia Porcentaje
Estados Unidos y Canada 191 3.0
Otros cxtranjeros 50 0.8
Mexico 6123 96.2
Gran total {incluye México) 6 364 100.0

Muente: INE:! (2009).

Perfil de las plantas estadounidenses y canadienses

A continuacién se presenta un perfil econdmico de los establecimientos de
acuerdo con varios rasgos importantes: origen del capital, antigiiedad, ta-
mano promedio, productividad laboral, intensidad de capital v calidad.

Antigitedad

Las planias estadounidenses y canadienses se distinguen por haberse
instalado en mayor proporcion durante el periodo 1990-2004, de acuer-
do con la encuesta. La mitad de ellag {50.3%) inicio funcionar ligera-
mente en mayor proporcion que la generalidad de establecimientos
mexicanos (de los cuales 47% comenzd sus operaciones en el periodo
mencionado). Lllo sugiere un efecto del Tcan en la inversion extranje-
ra directa en México proveniente de la misma zona de América del Norte
{cuadro 5.12).

Cuadro 5.12. Fecha de inicio de operaciones tomando

en cuenta la actividad original
{porcenlaje de respueslss)

Origer Antes de 1980 1980-1982  1990-2004  Toto!
Estadas Unidas v Canadd 33.0 16.8 503 100.0
Gran total (incluye México) 28.8 24.2 47.0 100.0

Fuente; ke, 2009,
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Tamaito promedio

Otro rasgo distintive de los establecimientos de Lstados Unidos y Canada
en México es que son en promedio mas grandes, en términos del personal
dependiente de la razon social, que el promedio general, casi duplicandolo
(cuadro 5.13).

Cuadro 5.13. Personal total (dependiente y no),
por origen mayor; 51 por ciento y mas
{numero de personas promedio par establecimiento)

Origen Medig
Estados Unidos y Cansda 473
Gran Lolal (incluye México) 247

Fuente: INEal, 2009,

Eficiencia productiva

El mayor tamano promedio de Tas plantas estadounidenses v canadienses se
asocia a su mayor productividad laboral promedio, en un poco mas del
doble que el promedio general de las plantas, lo cual revela el logro de
economias de escala, La mayor productividad también se asocia a la inten-
sidad de capital ligeramente mas alta (cuadro 5.14)

Cuadre 5.14. Indicadares de productividad {miles de pesos

de valor agregado por lrabajador del personal Lolal) e intensidad de capital
(miles de pesos de activos fijos netos por trabsjador del personal total)

Origen Productividad intensidod de capital
A, Eslados Unidos y Canada 231 505

B. Gran lolsl (incluye México) s 502

C. Diferencia proporcional (afe) 2.36 1.20

Fuente: el 2008,
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Calidad

La cultura de la calidad muestra ser superior en el caso de los estableci-
mientos de Cstados Unidos v Canada, va que han adoptade en mayor pro-
porcién la certificacion 150 9000 (calidad del proceso productivo) v 1a 150
14000 (calidad ambiental). En tanto que el gran total de establecimientos
tiene una menor adopcion de esta cultura en [orma clara (grafica 5.6).

A:1SO-3000 en el gran total de establecimientos {incluye México)

Cuentz o
contaba
2159

A En wramize
£

Munca tramitd
735

B: ISO-14000 en eslablecimienlos de EUA y Canada

Conlaba
349

Muncs tramito
&1%

En tramite
5l
Fuerile: MeGl, 2009,

Grafica 5.6. Certificacion ISO. Porcentaje de respuestas.
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Otro rasgo distintivo de Tas plantas con capital mayoritariamente esta-
dounidense v canadiense es que cuentan con una mayor cultura por la
calidad, sobre todo respecto a la gestion ambiental. Ln efecto, el porcenta-
je de establecimientos estadounidenses v canadienses que contaban en
2004 con un certificado 150 9000 v los que tenian en tramite este certifica-
do relativo a la administracion de la calidad del proceso, superd claramen-
te al de los demads estratos de plantas por origen de capital. Fsta dilerencia
es todavia mds acentuada respecto a la adopeion del certilicado 150 14000,
el cual se reliere a la administracion de la calidad ambiental en la planta
(grilica 5.6).

Tecnologia

Los aspectos tecnologicos que se estudian en este punto examinan los es-
fuerzos de los establecimientos para lograr ventajas tecnologicas sobre sus
competidores v algunos de sus resultados. Asi, interesa analizar la eviden-
cia sobre la eficiencia energérica, las actividades de investigacién v desa-
rrollo, los gastos dedicados a estas actividades, los pagos por regalias, las
percepeiones sobre los electos del desarrollo lecnolégico, el grado de ro-
botizacion y la capacitacion como canal de translerencia de conocimientos
LECnicos.

Adquisicion de tecnologia

La grafica 5.7 revela que las plantas de Estados Unidos y Canada adquirie-
ron tecnologia en mayor proporcion que las demas. Mientras que 45% de
las estadounidenses y canadienses la obruvieron en el afio 2004, solo 32%
del total de plantas lo hizo. Destaca una mayor importancia relativa de la
transferencia de 1a matriz como canal de adquisicién, en el caso estudiado.
En los estratos por origen de capilal, la mayoria de las planias no adquirio
tecnologia en el ano 2004, v de los que st lo hicieron la mayoria relativa [ue
por medio de Ta lieratura especializada o de la asistencia a eventos. En ¢l
caso de log establecimientos de Estados Unidos y Canadd, otro canal im-
portante que fue utlizado en ese ano fue el de Ta compra de paquetes tec-
noldgicos. Estos usaron como canal importante la translerencia de tecnolo-
gia de su matriz (grahca 5.7, parte a).
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A: Canalcs de adquisicion de tecnologia
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Fuente: INFGEI, 2009

Grafica 5.7. Canales de adquisicidn tecnolégica y de operaciones
con empresas [poreentaje de respuestas).
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Pagos por regalias

Los pagos por regalias son comparativamente elevados. Los efectuados por
establecimientos estadounidenses v canadienses quintuplican el promedio
de los pagos realizados por el gran total. En el contexto mexicano, los pa-
gos por regalias promedio por planta realizados por las estadounidenses v
canadienses son elevados, quintuplicando el promedio general en México,
de acuerdo con los dawos de 1a Encuesia (cuadro 5.13). Asi. la evidencia
sugiere una combinacion de relevantes pagos por regalias, en adicidn a una
mayor adquisicion de tecnologia.

Cuadro 5.15. Pagos par regalias
{miles de peses promedio par establecimiento)

Grigen Media
Estsdos Unidos y Canada 6631
Gran total (incluye Mexico) 1368

Fueate: Lo, 2009.

Actividades de investigacion y desarrello

No obstante algunas diferencias tecnologicas importantes, la actividad de
nvestigacion ¥ desarrollo de las plantas estadounidenses y canadienses es
meodesta, de manera similar a lo que ocurre en la generalidad de los esta-
blecimientos en México. Iin el primer conjunto de establecimientos, 37%
hicieron actividades de investigacién y desarrollo, lo cual no es notable-
mente superior al promedio general de 48% (grafica 5.8, parte a). Los gas-
tos en estos rubros, como porcentaje de los gastos totales, fueron ligera-
mente mayores en las plantas de inversion extranjera, entre las cuales las de
Estados Unidos v Canada estuvieron relativamente hajos, cercanos al pro-
medio nacional (gralica 3.8, parte b).

De manera parecida a los demds estralos de plantas, las de Estados
Unidos v Canada concentran su actividad local de investigacion y desarro-
Mo en Ta mejora de procesos y de maquinaria. Casi no hay establecimientos,
ni extranjeros ni nacionales, que realicen las actividades mencionadas para
obtener nuevos productos.
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Percepciones del valor de la tecnologia

La mayoria de las respuestas al cuestionamiento sobre los efectos de la 1y
D en las ventas v la productividad {entre otras variables relevantes)'® fue
nula (“sin respuesta” (entre 30 v 49% de las observaciones). También re-
sult¢ relativamente elevada la respuesta de que no tuvo efecto alguno en
dichas variables. La minoria (2%) opiné que tuvo el electo de disminuir
estas variables. De los encuestados que respondieron, la mayoria expreso
que el electo [ue de aumento en las dos variables, y el porceniaje de res-
puesta de los estadounidenses v canadienses lue apreciablemente mayor
que la del gran total.

A: Realizan actividades de investigacion y desarrollo

60
al
A}
30
20
10

Poreenzaje

EUA v Canadd Gran tatal (incluye Meéxico)

B: Porcentzje de los gastos en IyD respecto a los gastos totales

Porcentze

EUA v Canada Gran tatal (incluye Meéxico)

Grafica 5.8. Actividades de investigacion y desarrollo.

- La peticion hecha en la onestyvie es: “Siel establecimiento realizo invesligacion y
desarrollo ecnologico o compra de weenologia, sefiale el electo observado en cada uno
de los siguientes aspectos: 1] ventas al mercado nacional, 2] ventas al mercado extran-
jero, 31 productividac, 4] costos, 5] nivel de empleo, 6] sauslaceion del cliene, 9] otro
{especilique)” (niol, 2009Y, Se olrecen las siguientes allernalivas de respuesta: gl au-
nientd, b] no cambis y ¢] disminuya,

EL COLEGIO My
DE MEXICO /..
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Tanto en ¢l caso de las plantas estadounidenses v canadienses como
en el caso del gran total, la percepeion que revelan los directivos de las
empresas acerca de los efectos del desarrollo tecnolégico en el aumento de
las ventas nacionales es menor que la percepcion mostrada sobre los efec-
tos en la productividad. Ello sugiere efectos directos de la tecnologia en la
productividad v mads indirectos en el desempeno en ventas nacionales
(cuadro 5.16).

Cuadro 5.16. Percepciones de |os efectos del desarrolle tecnoldgico
(numero de respuestas)

Origen Sin respuesta Aumento  Sinefecto  Disminucion  Total

Efectos en los ventas of mercado nocional

Estados Unidos

38.7 314 277 2.1 100
y Canada

Gran total 489 92.0 27.2 20 100
{incluye México)

Efectos en la productividad

Estacios Unidos 38.7 47.1 13.6 05 100
v Canada

Gran total 489 318 18.3 10 100

{incluye México)

Grado de robotizacion

Las plantas de Estados Unidos y Canada tienen una intensidad en control
numérico computarizado similar a la del gran otal; pero Uenen mayor gra-
do de robotizacion. En electo, ellas cuentan con un nivel ligeramente ma-
yor de uso del control numérico computarizado como proporcion del valor
total de Ta maquinaria y ¢l equipo, pero triplican el promedio del total de
lag plantas de Ta Encuesta en el grado de robotizacion, calculado mediante
la proporcion de los rabots como porcentaje del valor total de la maquina-
ria (grifica 5.9).
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A: Equipeo de control numérico camputarizado

Gran total
incluye Meéxico)

EUA y Canada

0 2 4 53 B
Poreentaje del valar total de |z magquinzria

B: Robots

[

Gran w7l
{incluye Meéxico)

EUA y Canada

0 1 2 3
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Fuente: Ineg, 2009.

Grafica 5.9. Equipo de control numérico computarizado (chg) y robots.

Intensidad de capital y productividad laboral media

Las plantas estudiadas superan claramente a los demds en productividad
laboral, pero la dilerencia en intensidad de capital es pequena, como se
anoto antes (cuadro 3.14). Ello sugiere que ademas de la intensidad de
capital, otras variables explican la gran diferencia en productividad; por
ejernplo, las economias de escala, ¢l uso de licencias tecnolagicas v la capa-
citacion. Ademas de su mayor tamarno (en empleo divecta), los estableci-

EL COLEGIO My
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mientos estadounidenses y canadienses tuvieron en promedio una produc-
tividad laboral mas alta que la de los demas. Lsta ventaja comparativa en
productividad coincide con mayor escala productiva e intensidad de capi-
tal, calculada ésta como el valor de los activos hjos netos por persona ocu-
pada (del personal dependiente v el no dependiente de la razon social),
Estos resultados deben tomarse con cautela por las limitaciones de compa-
rar la productividad transversalmente entre una amplia gama de productos
y procesos dilerentes. Lo mismo aplica para la intensidad de capital. (cua-
dro 5.14)

Eficiencia energética

La ehciencia energética es notoriamente mejor que la del resto de los esta-
blecimientos. Mientras que el gasto en combustible ¥ encrgia eléctrica de
los estadounidense v canadienses representé 3.5% del gasto total, todas las
plantas tuvieron un promedio de 8% (cuadro 3.17).

Cuadro 5.17. Gastos en combustible y energia eléctrica
como porcentaje de los gastos totales

C(rigen Media
Estados Unidos y Canada 55
Gran totsl (incluye Mexico) 80
Capacitacidon

La capacitacion impartida por los establecimientos estadounidenses y cana-
dienses es mas frecuente, es decir, es practicada por una mayor proporcion
de plantas que el promedio otal en el pais. Sin embargo, la capacitacion es
un poco menos intensa en 16rmines de su participacion en los gastos wola-
les. La Encuesta indica que, proporcionalmente, mas establecimientos de
Estados Unidos y Canada capacitan a sus empleados que lTos de otro origen
de capital. Poco mas de la mitad de Tas plantas en México capacitan, mien-
tras que 73% de las plantas de capital estadounidense v canadiense lo ha-
cen. Sien proporcion estos establecimientos capacitan mas que los demads,
como parcentaje de los gastos totales esto no es asi (grafica 5.10).



252

Poreentaje

Parcentaje

Fuente: IMEGH 2009,

=
fo

(%2}

MICROFECONOMIA

A: Impartio (parcentaje de respucstas)

LUA v Canada Gran tatal (incluye Méxica)

B: Porcentaje en gastos totales

EUA y Canada Gran tatal [incluye México)

Grafica 5.10. Actividades de capacitacion.

Mecanismos de las externalidades

Las plantas de Estados Unidos v Canada lienen mas vinculos operativos
con otras empresas gue la generalidad de las plantas en el pais (69% contra
42%). En especial, aguéllas tenen mis vinculos corporativos v de licencia-
miento teenologico (grafica 5.7, parte b). Esto sugiere mas canales de de-
rramas tecnologicas. Este tipo de relaciones de los establecimientos estado-
unidenses y canadienses son principalmente de maquila, de licenciamientos

y de tipo corporativo.
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Por otro lado, la vinculacién productiva en los establecimientos esta-
dounidenses y canadienses es claramente menor que la del total de las
plantas de la [ncuesta: 51% de aquéllos utiliza insumos nacionales, en
comparacién con 86% del total de plantas (grafica 5.11). Ll principal ori-
gen de los insumos, sin embargo, es nacional ¥ los insumos importados
vienen de la zona del TLcay, similar al caso de otros establecimientos (gri-
fica 5.11).

mwe r

o
o
T

a1
o
T

=

[

Porcentaje de respuestas

Macional EUA y Canada Otro origen

W CUA vy Carads Goen total [nel.ye Méxicn)

Grafica 5.11. Principal origen de insumos.

COMENTARIOS FINALES

Al considerar la importancia de la economia mexicana en la captacion de
1D en los ultimos 20 afios, durante los cuales ha destacado entre las econo-
mias en desarrollo por debajo de China v, en algunos afios, de Brasil, se
cuestiona su generacion de externalidades positivas v su control de las ex-
ternalidades negativas, en comparacién con la inversion nacional. Con el
fin de responder a tal cuestionamiento se llevaron a cabo dos estudios em-
piricos complementarios; uno se basa en una muestra de empresas grandes
y oLro se apoya en una encuesta oficial de establecimientos de casi todos los
lamanos (excepto el micro}. En ¢l primer estudio se aplicaron indices de
calificacion a un grupo selecto de empresas con evidencia de generar derra-
mas substanciales, con datos de 2007, Se encontrd que, si bien las empresas
mexicanas tienen mayores derramas econdmicas v de formacion de recur-
sos humanos (FRH) que las extranjeras, éstas tienen mas derramas sociales
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y mayor contral de sus externalidades negativas de tipo ambiental. También
resulto que las empresas extranjeras tienen una mavor responsabilidad so-
cial corporativa (rRsc) por un ligero margen. Ls decir, las de capital mayori-
tariamente mexicano también tienen un buen desemperio en RscC, muy cel-
ca del de las extranjeras. Dado que esta muestra incluye solamente empresas
grandes, quedando sin estudiarse empresas de otros tamarios, el segundo
estudio abarca varios amanos de establecimientos manulactureros. Se es-
tudiaron los datos de la Encuesta Nacional de Empleo, Salarios, Tecnologia
y Capacitacion (enesiye) de 2005, del Nk, releridos al ano 2004. Se hizo
un andlisis estadistico sencillo, pero suliciente, de Tas derramas, sobre 1odo
de las plantas de capital en su mayoria estadounidense y canadiense —las
cuales concentran la mayor parte de la ik ingresada a México— en compa-
racion con el gran total de las plantas. Entre Tos resultados destaca que los
establecimientos estadounidenses v canadienses nmuestran que cuentan con
mais canales de derramas tecnoldgicas que la generalidad. Pero también re-
sulta que si en proporcion, con respecto al total de establecimientos, los
estaclounidenses v canadienses capacitan mas que los demas, como porcen-
taje de los gastos totales ocurre lo contrario.
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INTRODUCCION

Cuando se habla del desarrollo economico a largo plazo en México, es im-
portante estar consciente de las consecuencias politicas de los cambios de-
mograficos predecibles en las discusiones sobre el redisefio del sisterna de
seguridad social, asi como tenerlos en cuenta. Como ya se ha documentado,
Meéxico, al igual que muchos otros paises de 1a ocot, tiene una poblacion en
proceso de envejecimiento (Burniaux et al., 2004; Wong, 2001; Zihiga He-
rrera, 2004). Por un lado, hay mas personas con derecho a solicitar el plan
de pension, y por el ouro, es posible que el numero de gente gue contribuye
alos planes se reduzea debido ala disminucion de Ta fuerza de trabajo. Esto
ultimo, no obstante, puede ser compensado st aumentan los bajos indices
de participacién en los planes de pension. Actualmente, la situacion de los
ingresos de los adultos mayores en México no es muy buena (véase, por
ejemplo, Pedrero Nieto, 1999; Parker y Wong, 2001; Wong y Lspinoza,
2003; Rodriguez [lores y De Vaney, 2006), en parte debido a la falta de ac-
ceso a una pensién de retivo. Otra consecuencia de una poblacion en enve-
jecimiento es que los costos de los servicios de salud pueden aumentar de-
bide a que, en general, los adultos mayores tienen mas problemas de salud.
Una mayor cantdad de adulios mayores puede, por tanto, aumentar la pre-
sion sobre los gastos de salud (véase, por ejemplo, Ham Chande, 1999); los
cuales son pagados por medio de Tos planes de seguro social otorgados a la
poblacion trabajadora, cada vez mas por medio de la proteccion social fi-
nanciada con impuestos (Seguro Popular). Esto implica que las generacio-
nes mas jovenes (cuva cantidad disminuird a largo plazo), tienen que con-
tribuir mds a los planes de proteccion o seguro social para cubrir los gastos
de salud de las generaciones mayores. Esto puede crear incentivos adiciona-
les para la informalidad, la evasion de impuestos y de contribuciones al se-
guro social (Levy, 2008).

Las reformas al seguro social {por ejemplo, las propuestas en los capi-
tulos 7 v 8 de este volumen), deben, por un lado, aumentar tanto el acceso
a los servicios de salud v a las pensiones de retiro v por el olro, establecer
incentivos de manera que los trabajos en el sector [ormal (que pagan con-
tribuciones al sistema de seguro social ¢ impuestos de noming) sigan sien-
do atractivos en comparacion con los trabajos informales (que no brindan
acceso al sistema de seguridad social). Un redisene cuidadoso podria retor-
zarse a si mismo debido a la relacion potencialmente heneficiosa entre la
participacion laboral ¥ la salud; una mejor atencion médica afecta no solo
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ala salud publica sino que también ayuda a las personas a mantenerse mas
productivas durante mas tiempo.

La participacién laboral, los problemas de retiro v la salud estan inti-
marente relacionados. Sin embarge, no se sabe mucho sobre los mecanis-
mos que los regulan. Parker v Wong (2001) analizaron los determinantes
de la cobertura de cuidados médicos y la recepcién de pension, pero no
explican el estado de salud o la participacion laboral. Aguila (2007, 2008)
muestra que las consideraciones [inancieras son importantes cuando se
Loma la decision de retirarse o continuar trabajando. Van Gameren (2008)
analiza la relacion entre la participacion laboral y Ta salud, y concluye que
una mejor salud incrementa la participacion y que no hay indicaciones
claras de causalidad en sentido contrario. Tos adultos mavores que han
contribuido a un plan de retivo tienen mas probabilidades de retirarse del
mercado laboral. Barros (2008) concluye que la introduccion del Seguro
Popular tiene un efecto positivo, pero menor sobre ¢l estado de salud v que
no afecta las decisiones laborales.

En este capitulo se documenta el envejecimiento de la poblacion v la
participacién en la fuerza laboral en México. Particularmente, se analiza
la relacidn entre la salud, la participacion laboral y el retiro. En la siguien-
Le seccion se presentan los nimeros de la distribucion de la poblacion, los
cuales muestran claramente gue el envejecimiento es un lenomeno rele-
vanle lambién en México. Las estadisticas de participacion laboral mues-
tran que el mercado laboral de México es atipico en la ocnE, con altos
mndices de participacion entre los adultos mayores y un sector informal
mayor, Los datos para el andlisis descriptivo fueron tomados de varias
fuentes. Ll andlisis empirico esta basado en el Lstudio Nacional sobre
Salud ¥ [nvejecimiento en México (Enasem), presentando en la tercera
seccion, un conjunto de datos de panel que contiene informacion detalla-
da sobre la situacion financiera y de salud de los adultos mayores. Esto
nos permite asociar, en la cuarta seccion, la participacion individual de
los adultos mayores con su salud y sus circunstancias economicas y socla-
les. Se presentan y se discuten las estimaciones de la causalidad entre la
participacion laboral y la salud, y se hace un andlisis de la eleccion con-
junta del sector (formal o inlormal) vy la recepcion de henelicios. En la
quinta seccion se concluye.
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HECHOS ESTILIZADOS: LOS ADULTOS MAYORES Y EL TRABAJO
Envejecimiento

Como otros paises de la ocpr, México tiene una poblacion en envejeci-
miento, En muchos paises europeos el proceso va ha avanzado hacia
aumentos en la proporcion de las cohortes de mas edad, mientras que en
México el envejecimiento estd alin en sus etapas tempranas, lo cual se ve
rellejado en una declinacion mayor en el tamano de las cohorles mas
jovenes (Burniaux et al., 2004, Wong, 2001; Zaniga Herrera, 2004), del
mismo moda en que sucede en paises latinoamericanos como Brasil v
Colombia (Creal, 2008). A pesar de la existencia de una poblacion joven
en el presente, la declinacion de las cohortes mas jovenes implica que a
mediano v largo plazo la proporcion de la gente mayor aumentard dras-
ticamente.

[n la grafica 6.1 se muestra la distribucion de la poblacion sobre los
grupos de edades para varios paises de la 0coT, en donde el tercer panel
muestra la parte de la poblacién de 63 arfios o mayores. Es iimportante notar
que en los otros paises la poblacién de adultes mayores crecid constante-
mente entre 1970 y 2006 llegando a 18.7% en Alemania y a cerca de 15%
para muchos otros. En México, la parte de la poblacion mayor de 65 anos
de edad se encuentra muy por debajo en comparacion con ouros paises, v
muy estable con alrededor de 5% de la poblacion total. No obstante, es
poco probable que esta estabilidad continde por siempre debido a que,
como se muestran en los otros dos paneles, México estd convergiendo con
otros pafses. Lspecialmente en lo que respecta a la poblaciém menor de 15
afios de edad, se ha observado una fuerte disminucion del porcentaje de
alrededor de 30%, el punto en el que otros paises se encontraban en 1970,
En otros patses la poblacion joven también ha disminuido desde 1970, pero
con una velocidad menor que en México. En la poblacion de 15 a 64 afios
de edad ya se ve rellejada una reduccion en las tasas de natalidad. Mien-
Lras que, en oLros paises, esta parte de la poblacion aumento solo de [or-
ma marginal, en México crecié de 48 a 64% y alcanzé a las de otros pai-
ses. Es de esperarse que estas tendencias continden y que la poblacion de
edad avanzada en México comience a crecer de forma similar a la de otros
paises.

las proyecciones de la poblacidon de adultos mayores en México se
muestran en la grafica 6.2 v estdn tomadas de Zuniga 1 lerrera (2004). Se
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Grafica 6.1. Distribucién de la poblacion par edades, 1970-2006.
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Grafica 6.2. Méxica: poblacion de 60 afos o mas, 2000-2050.

espera que el niumero de adulios de 60 afios 0 mayores crezca de alrededor
de 8 millones en el afo 2000 a mas de 36 millones en el ano 2050, con
indices de crecimiento mas altos antes de 2020. La poblacién mayor de 60
afios crecera de cerca de 7.3% de la poblacion wial en 2000 a 17.5% en
2030 y a 28% en 2050 (Zuiiga Herrera, 2004).

Participacion laboral

La grafica 6.3 compara la participacion laboral de los adultos mayores en
Meéxico con los indices de participacién del misimo grupo en el conjunto de
paises empleado en la grafica 6.1. La participacién en México es mas alta
para todos los grupos menoes para el de mujeres de 33 a 64 afios de edad,
que tiene un indice igual al de otros paises, pero para los hombres de las
mismas edades la participacién en México es mucho mayor en contraste
con las naciones consideradas. La dilerencia se vuelve aun mds notable
cuando se observa el caso de los hombres mayores de 63 afios. En México,
mas de 50% de este grupo estd atin activo en ¢l mercado laboral, mientras
que en Estados Unidos es salo 18%, y en ninguna de los otros paises alcan-
za 10%. Sorprendentemente, la participacion de los hombres de edad
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avanzada es de casi el doble en comparacién con la de paises como Argen-
tina, Brasil ¥ Colombia {(c1ss, 2006; cepar, 2008). La participacion de las
mujeres mayores de 63 afios es mucho mas baja que la de los hombres del
mismo grupo, también en México, pero, a diferencia de las mujeres mas
jovenes, México tiene la mayor poblacién de mujeres de edad avanzada
dentro de la fuerza laboral.

Contribuciones al seguro social

Un rasgo importante del mercado laboral en México es la dimension del
sector informal, Tas estimaciones del tamario total de la economia informal
son dificiles de realizar debido a los problemas implicitos en la definicion
de lo que constituye la informalidad, v la dificultad para medir las activida-
des no registradas. Al hablar sobre el mercado laboral mexicano es impor-
tante distinguir entre los empleos que brindan acceso al seguro social v los
que 1o lo hacen. Estos dltimoes son generalmente considerados como em-
pleos del sector informal, mientras que los trabajos con empleadores que
pagan las contribuciones legales requeridas para los planes de seguro social
se consideran trabajos del sector [ormal.

Con [recuencia, la inlormalidad se asocia con la segmentacion del mer-
cado laboral v la eleccion de un empleo informal es interpretada como
“negativa”, pues se considera que es causada por una falta de oportunida-
des para 1a obtencién de empleos en ¢l sector formal (Fields, 1990). Tas
investigaciones en México sugieren que la eleccion de un empleo en el
sector informal no se debe a la segmentacion sino a un componente volunta-
rio en el que, en determinado momento, los beneficios obtenidos al aceprar
un empleo formal no superan las desventajas (Maloney, 1999, 2004; Gong
v Van Soest, 2002; Navarro Lozano ¥ Schrimpf, 2004; Levy, 2008). Malo-
ney estima que durante la década de 1990, cerca de 55-60% de la fuerza
laboral tenia un empleo formal, mientras que Levy (2008) reporta que 58%
de la poblacion econémicamente activa en 2006 trabajaba en el sector in-
formal.

La seguridad social en México estd organizada por medio de institutos
que olrecen un paguete combinado de benelicios para sus aliliados que in-
cluye seguro de salud, segure de vida, por discapacidad o por riesgo laboral,
préstamos para viviendas, servicios de guarderia infantil v pensiones de reti-
ro. Bl instituto mas grande, el Tnstituto Mexicano del Seguro Social (1uss),
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proporciona servicios de seguridad social para los empleados del sector pri-
vado, mientras que ¢l Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado (135¢71) da servicio a los trabajadores del sector pu-
blico. Otras instituciones mas pequetias proporcionan servicios para Petro-
leos Mexicanos (Pemex], el Ejército, la Marina, los estados federales vy los
municipios. Las pensiones de retiro que ofrecen las instituciones de seguri-
dad social solfan estar organizadas en régimen de pagoes con cargoe a los in-
gresos corrientes, con benelicios delinidos, en el que los trabajadores paga-
ban las pensiones de las generaciones retiradas. Los retirados recibian una
pension que se otorgaba de lorma porcentual con respecto a los altimos
salarios. Bl imss consideraba una edad de retivo regular de 65 anos, v el reti-
To temprano (con pension reducidal a partiv de los 60 afos era posible si se
habia contribuido, por lo menos, durante 10 afios. Se instrumentd un cam-
bio mayor a las pensiones en 1997, cuando el sistemna prevaleciente fue re-
emplazado por un sistema de cuentas de retiro personal con contribuciones
defnidas. [n vez de pagar por las personas de edad avanzada de ese mo-
mento, las contribuciones de los trabajacores se agregan ahora a las cuentas
de ahorros personales junto con un subsidie gubernamental que garantiza-
ba una pension minima para todos los participantes. Los ahorros en dichas
cuentas' se usan para pagar una pension después del retiro cuyo monto
depende de los ahorros acumulados. La edad normal y la edad minima de
retiro (63 y 60 afos, respectivamente), no han cambiado, pero el namero
minimo de anos de contribucion aumenté a 25,7 La gente que contribuyo
bajo ambos regimenes, es decir, antes ¥ después de 1997, puede, al momen-
to del retivo, elegiv jubilarse bajo el régimen que les dé Ta mayor pension.
Una diferencia entre los planes de pension del 15ssTE v los del miss era que la
edad minima para retirarse era practicamente inexistente para los trabajado-
res del sector publico. La reforma de las pensiones del 15ss1C de un sistema
dle pagos con cargo a los ingresos corrientes a un sistema de cuentas indivi-
duales no se instrumenté sino hasta el 2007, a un sistema que es, en gran
medida, idéntico al nuevo sistema del 1uss {excepto que la eleccion entre el
régimen anterior y el nuevo debe hacerse de manera directa).

- Manejado de forma privada por las Alores (Adminisiradora de Fondos de Ahorro
para el Retiro}

* Lis posible retirarse antes de los 60 afios bajo el nuevo sistema si el tabajador ha
ahorrade Lo suliciente para oblener una pension de, por lo menos, 130% de la garanua
de pensiém minima.
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La primera columna del cuadro 6.1 muestra el namero de personas que
cuenta con acceso a los servicios de seguridad social. Solo cerca de 44% de
la poblacion total estaba cubierta por la seguridad social en 2004; este nu-
mero no nos dice cuantas personas ahorran para una pension de retiro de-
bido a que el seguro social cubre, en particular en el aseguramiento de la
salud, la pareja, los hijos v los padres del trabajador formal, mientras que la
pension de retire sélo esta disponible para el asegurado Ltular (o, en caso de
muerte, para s pareja), y no para los otros individuos que estan asegurados
por medio de él. Por lo lanto, en lo que respecta a la cobertura de los planes
de pension de retiro es necesario observar la segunda columna del cuadro
6.1, en la que se considera a la poblacion econdmicamente activa. Mas de
60% de dicha poblacion no cuenta con seguro social por medio de su pro-
pio rabajo; sdlo cerca de 15 millones de personas estan cubiertas. Fsto no
es precisamente lo mismo que participar en un programa de pension, pero
brinda una buena indicacién (similar a las estimaciones de Garcia Nieto et
al., 2003). No obstante, es probable que un numero considerable de aque-
llos que acrualmente contribuyen a un plan de pension no puedan recibir
una pension minima una vez que havan llegado a la edad de retiro, va que
no cumplen con la regla del nimero minimo de afios de contribucion.

Las dos tltimas columnas del cuadro 6.1 mueswran el nimero de pen-
siones pagadas en 2000 y 2004. El nimero Lotal de pensionados crecid de
alrededor de dos millones en 2000 a casi tres millones en 2004, lo que
significa un indice de crecimiento anual de 9.6%. Estos numeros incluyen
las pensiones por discapacidad y viudez, pero gran parte de las pensiones
son pagadas como pensiones de retito, coma lo confirman las cifras del imss
que se muestran en ¢l cuadro 6.2, Ls claro que el numero de pensiones de
retiro {cesantia en edad avanzada, vejez) estd creciendo rapidamente v,
dado el crecimiento esperado del ntmero de gente mayor (grafica 6.2}, es
probable que el numero de solicitantes de pension por edad avanzada siga
creciendo a igual ritmo (Partida Bush, 2004).

RELACION ENTRE LA PARTICIPACION LABORAL, EL RETIRO Y LA SALUD:
DATOS Y ESTADISTICA DESCRIPTIVA

La investigacion sobre las decisiones de retito en México es gscasa, pero
en los estudios en el ambito internacional los incentivos financieros que
permiten ¢l retive (temprana) generalmente resultan ser determinantes
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Cuadro 6.1. Poblacion derechohabiente (2004) y pensiones otorgadas
{2000, 2004), por tipo de institucion (miles de personas)

Trabajodor ) _
0 asequrado Pablacion pensionada
Pablacicn titular 2000 2004
Foblacion total 104 320
Foblacion
economicamente
acliva - 43 859
Derechohabientes 45 873 15 249 2 075 2997
M55 34 153 11941 1533 212
ISSSTE 7478 2625 303 533
Otro® 3147 251 137 223
InsliLuciones privadss 1094 432 102 130

#Incluye Pernex, Secrelaria de la Delenss MNacional, Seerelaria de Marina v Secrelariz de Salud
[Sequra Fopular).
Fuente: Lo, 2005: cuzdros 2.1 y 4.6,

Cuadro 6.2. Pensiones otorgadas en el 1vMss seguin tipo de pensién
y rama de seguro, 1997 a 2006

Pensiones directas® Pensiones ¢ sobrevivientes”
Cesontio
en edad Incapacidad Ascen-

Invalidez avanzoda  Vejez  permonente Viudez  Orfandod  dencig
1997 302201 371676 192954 18959862 421340 140582 33 807
1999 301652 451662 203735 197 113 446060 12685 33215
2001 280017 545133 220810 208 862 476 164 91455 32 596
2002 277637 534306 229702 215729 494 603 87897 33375
2003 279848 636861 237768 220814 513220 B3708 34754
2004 277318 691860 244083 224126 537 455 85551 36281
2005 2757144 741108 251334 227591 5E9 203 B4529 37 48b
2006 325642 788232 263109 269105 598 343 91620 44374

*Pensiones pagadas directamente al asegurado.

" Fara las pensiones por viucez, orfandad y ascendencia, se refiere a la suma de las pensiones en
curse de pago, otorgadas & sobrevivientes de los asegurados por invalidez y vida, v por riesgos
de trabalo.

Fuente: mss, varios afias.
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para la decision de dejar de trabajar (Tumsdaine v Mitchell, 1999}, Una
contribucién reciente sobre México es la de Aguila (2008), quien conclu-
ve que la reforma al seguro social de 1997 aumentd el consumo, al tiem-
po que desplazé los ahorros para quienes tienen ingresos bajos y medios
bajos, un efecto que es aun mas fuerte para las personas que estan cerca
de la edad de retiro. Aguila (2007) también concluye que en México los
incentivos [inancieros son un determinante principal para el retiro. En
general, las pensiones en México son menos generosas que en los paises
ewropeos, y es de esperarse que la consecuente [alta de recursos [inancie-
ros sea un lactor explicativo importante de la alta participacion laboral
entre log adultos mayores, que se mostro en la seccion anterior. No obs-
tante, otros aspectos, tales como ¢l estado de salud, pueden suponer res-
tricciones a las posibilidades de empleo de Tos adultos mayoves. Fl pape!]
de la salud en la participacion laboral y las decisiones de retiro v, de for-
ma mas general, la relacion entre la salud v el estado sociceconomico, no
estd bien comprendido (Smith, 1999; Adams et al., 2003). Ls necesario
un andlisis mas profundoe para poder inferir el impacto de las poliricas
que tienen como objetivo estimular la participacion laboral ¥ mejorar la
salud de la poblacion.

En esta seccion se presentan los datos gue se usaron para el andlisis
econométrico de la cuarta seccidn. Agui se proporciona la estadistica des-
criptiva de la participacion laboral, Ta salud, el acceso al seguro social y las
pensiones de retiro en una muestra de mexicanos de edad avanzada.

Datos: Estudio Nacional
sobre Salud y Envejecimiento en México

Los datos empleados en este capitulo vienen del Estudio Nacional sobre
Salud y Envejecimiento en México {Cnasem) (Puig et al., 2006; Wong et at.
2007). Ll Cnasem esta organizado como una encuesta que genera datos de
panel en el que la encuesta hasal (realizada en 2001) esta construida como
una muestra representativa de los cerca de 13 millones de mexicanos de 30
anos de edad o mds. El cuestionario contiene preguntas sobre el estalus
socioecondmico {incluyendo informacion sobre hijos que viven [uera del
hogar), estado de salud, limitaciones [uncionales, uso de servicios de salud
y otras fuentes de apovo, estado laboral actual y previo, fuentes de ingresos
y propiedades. Ta mtormacion sobre el estado de salud consiste en una
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raloracion personal (subjetiva) del estado fisico general del individuo. Ade-
mids, se cuenta con informacién mas abjetiva recolectada por medio de un
gran conjunto de preguntas relacionadas con datos que un médico o per-
sonal médico dieron al individuo acerca de problemas de salud como
hipertension, diabetes, cancer, problemas respiratorios, problemas cardia-
cos, embolia, artritis y muchas otras enfermedades y sintomas.

Tanto los jeles de los hogares como sus parejas [ueron entrevistados,
con lo que la muestra total en 2001 [ue de 15 186 individuos. En la encues-
la de seguimiento de 2003 se inlentd entrevistar a las mismas personas
elegidas por edad y a wdos los miembros del hogar, incluso si se habfan
mudado o separado. Algunos de los participantes no pudieron ser rastrea-
dos 0 se negaron a participar (5.8% de los hogares objetivo), mientras que
otros habfan muerto en los dos afios que siguieron a la primera entrevista,
en cuyo caso se entrevistd al descendiente mas proximo (3.8% de los indi-
viduos entrevistaclos) {Wong v Espinoza, 2004).

Ll analisis se enfoco sobre aquellos hogares que no enfrentaron un cam-
bio en su composicion debido a un divorcio o una muerte. Dichos cambios
principales en la composicién del hogar bien pueden dominar otras deci-
siones. El abandono de observaciones con inlormacion incompleta sobre
las variables esenciales (en particular sobre empleo y salud)® nos deja con
una muestra de 10 106 individuos con inlormacion tanto en 2001 como en
2003, En el cuadro 6.3 s¢ muestra que mas de Ta mitad de la muestra,
56.1%, son mujeres. En ¢l afio 2001, 65.6% de los encuestados eran me-

Cuadro 6.3. Numero de observaciones por género y edad, 2001 y 2003

Edad (2001) Edad {2003}
Sexo 50-64 650mds 50-64 650mas Total  Porcentaje
Hombres 2816 1620 2530 1906 4436 439
Mujeres 3817 1853 3425 2245 5670 56.1
Total 6633 3473 5955 4151 10106 106
Forcentaje 6.6 344 58.9 41.1 100

4 La inlormacian incompleta sobre las caracteristiicas detalladas de salud se registra
como la ausencia del problema en cuestion. Las observaciones en las gue la inlormacion
sobre la salud estd completamente ausente en uno o en ambos aifos se excluyen del
andlisis.
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nores de 65 afios, un porcentaje que descendis a 58.9% en 2003, Fstos
porcentajes apenas mostraron una diferencia entre hombres v mujeres,

Trabajo v salud en el ano 2001

Antes de entrar a un analisis mas detallado, es aconsejable ohservar algunas
de las estadisticas descripiivas de las variables relevantes. El panel izquier-
do del cuadro 6.4 muesira la participacion laboral de hombres y mujeres
por edad; ésta es mucho mayor en los hombres que en lag mujeres en cada
grupo de edad, y disminuye conforme la aumenta la edad. Como se mencio-
na en la segunda seccion, estos indices de participacion, que son similares a
los nameros reportados en Pedrero Nieto (1999), son mucho mas altos que
en otros paises de la OCDE en los que se observa una ausencia, casi total, de
personas mavores de 63 afios que trabajen (OcnEg, 2007), v también es mas
alta que en la mavoria de los paises latinoamericanos (c1ss, 2006). Ll segun-
do panel del cuadro 6.4 indica el tamafio del sector informal entre la gente
con empleo. En cada grupo de edad el numere de personas que cuentan
con un trabajo informal (delinido como un empleo que no proporciona
acceso a los servicios de salud) es mayor que el nimero de personas con
trabajos [ormales, lo que coincide con las cilras mencionadas en la segunda
seccion. En promedio, 71.9% de los adultos mayores gue trabajan tiene un
empleo informal. Entre mas edad tiene la gente, aumenta la proporcion de
quienes trabajan en el sector informal. En todos los grupos es mas frecuen-
te la participacion de las mujeres en un trabajo mformal, aunque se debe
tener en cuenta que la participacion general de las mujeres es mucho mas
baja que la de los hombres. Ll numero de mujeres de edad avanzada con
trabajo formal es, por lo tanto, extremadamente bajo.

El panel 3 del cuadro 6.4 enlista los porcentajes de personas que obtie-
nen ingresos de una pensién de retivo. En general, 12% de los adultos
mayores recibe pension, este porcentaje concuerda con los nimeros pre-
sentados anteriormente  Como se esperaba, hay una relacion positiva con
la edad, con un gran aumento de beneliciarios, especialmente entre los 60
y los 65 anos de edad. Aun asi, incluso entre los adultos de mds edad, me-

nos de 30% de los hombres recibe una pension de retivo, mientras que para

"Ll cuadro 6.2 cuenta cerca de 1.6 millones de pensiones relacionadas con el em-
pleo en 2001, cerca de 12% de la poblacion wowal mayor de 50 anos.
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las mujeres ¢l porcentaje de pension es menor a 10, Ademas, ¢l percibir
una pension no implica que quien la recibe ya no trabaje, como demuestra
el panel del extremo derecho. Cspecialmente ente los pensionados mads
jévenes, una gran fraccion aun trabaja, principahnente en el sector infor-
mal (no presentado en el cuadro).

Cuadro 6.4. Participacion laboral por sector y pensiones de retiro
por edad y sexo, 2001 {porcentaje)

Farticipacion Sector informo!® FPension de retira Trabajodores’
Sexa Sexo Sexo Sexo
H M Total H Mo Total H M Total H M Tora
5O-54 890 348 577 572 687 612 38 58 49 452 261 323
55-09 814 291 518 6h5L 745 683 64 96 B2 443 125 2312
B0-64 681 223 414 758 81L 776 19.2 134 158 371 173 273
B5-6Y 590 184 362 214 @84 831 250 ML 178 350 82 257
70-74 524 M9 308 897 937 90% 250 126 184 353 104 262
75-79 396 108 244 88h 972 90% 302 71 181 247 42 205
80-.. 268 77 165 1000 1000 1000 287 93 187 129 87 N8
Total 693 241 440 699 765 719 153 96 121 335 145 250

*Proporcion del sector informal entre la gente con empleo.
" Froporeion de trabajadores entre la gente con pension ce retiro.

El cuadro 6.5 muestra que Ta salud autoevaluada, medida en una esca-
la de 5 puntos que van de mala (Q) a regular (1, buena (2), muy buena (3)
v excelente (4}, disminuye con la edad: en promedio la gente de mds edad
reporta menos salud. s importante hacer notar la diferencia entre los
hombres v las mujeres: en cada categoria de edad (excepto en el grupo de
mis edad), las mujeres reportan peor salud que los hombres.” Desplegar la
misma informacién para la salud objetiva es menos directo debido a la gran
variedad de las caracteristicas relacionadas con la salud. En el cuadro 6.6 se
presenta la informacion de un subconjunto de caracteristicas por edad
(menores y mavores de 63 afos) y sexo. Para la mavoria de las enlermeda-
des se observa que la prevalencia es mds alta en la categoria de mds edad,
mientras que, especialmente en el grupo de menos de 65 anos, se observa
ésta es casi sistematicamente mayor entre las mujeres.

* Lin los cuadros siguientes v en el andlisis empirico, las categorias “muuy bueno” v
“excelene” ce salud autoevaluada se Loman junies, dadas sus pequenas proporciones.
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Cuadro B.5. Salud autoevaluada por edad v sexo, 2007

Sexo
Edad Hombres Mujeres Jotal
50-54 1.602 1.320 1.439
55-59 1.445 1.214 1.314
60-64 1.365 1.174 1.253
65-69 1.290 .13 1.195
70-74 1.213 1.019 1.110
75-79 1.172 0.976 1.069
80 0 mas 1.100 .18 1.110
Total 1.389 1.185 1.275

Cuadro 6.6. Salud objetiva por edad vy sexo, 2001

Menos de 65 Mds de 65
H M H M
Hipertensionfpresion arterial alts 0.267 0.440 0.340 0.498
Diabetes/azticar alta 0.3 0.172 0.143 0.185
Céancerftumor maligno 0006 0029 0.013 0.022
Enfermedad respiratoria [asma) 0045 0063 0.080 0073
Infarto cardiaco 0.032 0.021 0.050 0.040
Embolia 0.016 0.020 0.041 0.028
Artritis/reumatismao 0127 0226 0.202 0.316
Infeccion hepéticafrenal 0.088 0127 0.075 0.101
Tuberculosis 0002 0004 0.004 0.003
MNeumeonia 0.010 0.016 0.019 0.021
Caidas 0.251 0.40 0.317 0510
Mumero de problemas de salud
mental y 2675 3834 3341 4335
Mumero de problemas por actividad
vidz diaria 2.160 3.451 4.060 5675

En los cuadros 6.7 y 6.8 se muesira la participacién laboral v el acceso
alos servicios de salud por edad y estado de salud. En el cuadro 6.7 encon-
tramos una relacion positiva entre la participacion y la salud para cada
grupo de edad: aquellos que reportan mejor salud se encuentran trabajan-
do con mas frecuencia. En general, 31.1% de las personas con mala salud
se encuentran trabajando, un porcentaje que se eleva a 61.3% de aquellos
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que reportan muy buena o excelente salud. Fn el cuadro no se muestra que
el mismo patrdn se presenta tanto para hombres como para mujeres, ohvia-
mente a un nivel mucho menor de participacion entre las mujeres. El cua-
dro 6.8 muestra que las personas con mejor salud tienen mis acceso a
servicios de salud, incluyendo el relacionado con estar empleado en un
trabajo formal v el acceso con base en el trabajo formal de una pareja o al-
gun hijo, o debidoe a la pension de retiro. Mientras que 71.6% de los adul-
Los mayores con muy huena o excelente salud tienen acceso a los servicios
que proveen las instituciones de seguridad social, sélo 55.9% de aquellos
con mala salud Lienen acceso a ellos.” Se reporta un mejor acceso o 1os ser-
vicios de salud para los que manifiestan contar con un mejor estado de
salud en los grupos de todas las edades, en donde el acceso para personas
con mala salud y (muy) buena salud es mayor para los adultos mayores de
menos edad v de edad mas avanzada. In el cuadro no se muestra que el
acceso a los servicios de salud para las mujeres es ligeramente mayor que
para los hombres. Cvidentemente, para la mayoria de las mujeres no se
debe a sus propios empleos, puesto que se observan indices de participa-
cién menores entre las mujeres.

Cuadro 6.7. Participacion por edad vy salud, 2001

(porcentaje)
Autoevaluacion
Edad Malg Regular Bueng Muy bueno Total
50-54 46.0 51.5 65.6 736 57.7
55-59 3a5 47.2 61.4 66.7 51.8
60-64 288 38.3 489 57.1 41.4
65-69 314 330 43.1 43.3 36.2
70-74 204 321 36.4 40.6 308
75-79 18.8 19.3 38.2 385 24.4
B0 omas 8.7 157 16.5 227 16.5
Total 3N 40.2 534 61.3 44.0

" LHay que notar que estos niinteros datan de un periodo anterior a la inroduccion
del Seguro Popular, con una disponibilidad limitada de servicios costeables fuera de las
instituciones de seguridad social,
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Cuadro 6.8. Acceso a los servicios de salud por edad v estado de salud, 2001

(porcentaje)
Autoevaluacion
Edad Mala Regular Buena Muy buena Total
50-54 53.2 60.5 65.4 722 624
55-59 54.9 60.5 65.4 70.4 61.8
60 - 64 601 64.4 65.1 66.7 64.1
65 - 69 60.9 67.0 66.9 753 66.3
70 -74 57.8 65.2 69.3 719 64.8
7h-78 50.9 66.6 652.5 63.2 61.7
800 mas 45.4 551 58.7 81.8 549
Totsl 55.9 62.7 65.5 71.6 63.0

Mota: el acceso al sequro social incluye derechos otorgados por el empleo o la pension prooios, pero
lambién "derechos secunaarios”, oblenidos por medio del empleo Tormal de Iz parejz o los hijos.

Cambios entre el ano 2001 y el ano 2003

El cuadro 6.9 muestra la participacion laboral en 2003 en comparacién con
la participacion laboral en 2001. Hay una persistencia que es altamente
notoria: mds de 85% de aquellos que no se encontraban trabajando en
2001 seguian inactivos en 2003, mienuras que 77% de aquellos gue conta-
ban con empleo se mantuvieron activos en ¢l mercado laboral; 23% habia
dejado de trabajar, mientras que 15% comenzd a trabajar después de haber
estado inactivo. Tos cambios en la salud autoevaluada se muestran en ¢l
cuadro 6.10 por separado, para los adultos mayores que trabajaban en
2001 (panel izquierdo) y para aquellos que no trabajaban (panel derecho).
Se observa una persistencia menor en cuanto a la salud en comparacion
con la participacion; aunque los numeros en las diagonales principales son

Cuadro 6.9. Transiciones en la participacion laboral
entre 2001 y 2003 (porcentaje)

Trabojodores 2003
Trobajadores 2001 No 5 Totaf
No 856 14.4 100
Si 23.4 76.6 100

Total 58.2 41.8 100
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grandes hay una tendencia hacia la salud regular, tanto de la mala salud
como de la buena, mientras que una mavoria de los que reportaron muy
buena o excelente salud en 2001 reportan buena salud en 2003,

RELACIONES ENTRE LA PARTICIPACION, EL RETIRO Y LA SALUD:
MODELOS CAUSALES

Los cuadros de la seccidn previa sugieren que hay una relacion entre la
participacion en la fuerza laboral, Ta recepcicn de una pension de retiro y ¢l
estado de salud. No obstante, esto no nos dice nada sobre la causalidad. En
esta seccion se analizan las relaciones causales entre los cambios en la parti-
cipacion laboral v el estado de salud, Fn la siguiente subseccion se revisan
brevernente los arguimentos teéricos v la evidencia empirica v se describe el
modelo analitico. Las estitmaciones para los adultos mexicanos de edad avan-
zada se presentan y discuten en la subseccién: Participacion v salud: resulta-
dos. A continuacion se analiza con mas profundidad el efecto de la participa-
cion laboral sobre la salud y en la ultma subseccion se analiza la decision de
la participacién reconociendo que la percepeion de una pension no implica,
necesariamente, el retiro de la [uerza laboral.

Teoria y evidencia empirica

T.os modelos tedricos de retiro identifican varias razones por las cuales ¢l
estado de salud es un determinante de la edad éptima de retiro (Lumsdaine
v Mitchell, 1999). La mayoria de los argumentos sugieren una relacién en
la que la mala salud reduce la edad optima de retiro v, por lo tanto, la par-
ticipacién laboral. En primer lugar, la mala salud reduce la productividad
de un trabajador v, en consecuencia, el ingreso esperado, lo que implica
que el trabajo se haga menos alractive en comparacion con el retiro. En
segundo lugar, 1a exigencia de las tareas laborales es mayor cuando la salud
no es buena, lo que cambia las preferencias a [avor del ocio. En tercer lugar,
puede ser necesario dedicar mds tempo al cuidado de Ta salud, 1o que in-
crementa la utilidad del ocio y reduce Ta participacion. En cuarto Tugar, con
una mala salud es posible que se tenga derecho a benehcios por discapaci-
dad que facilite ¢l retiro del mercado laboral. Un quinto efecto de la mala
salud es una reduccion de la esperanza de vida, lo cual acorta el horizonte
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tempaoral del problema de optimizacion. Un choque de salud negativa an-
ticipado tiene entonces como resultado una vida laboral mas corta (v tam-
bién menos anos de retiro). Un efecto contrario que pospone el retivo es que
la urilidad del consumeo puede incrementarse en relacion con el ocio dado
que los costos de tratamiento pueden incrementar los gastos necesarios,

El analisis empirico del efecto de la salud sobre las decisiones de retiro
y participacion laboral se ve obstaculizado por la posibilidad de que la
causalidad vaya en direccion opuesta. La salud se ve aleclada de [orma
negativa por el rabajo del individuo si, por ejemplo, las circunstanciag
peligrosas de un Lrabajo o Tas largas horas de trabajo tienen como resultado
el deterioro de Ta salud del trabajador. También es posible un etecto positi-
vo directo: un trabajo puede contribuir a la satistaccion del individuo y a
su bienestar, lo que puede afectar de forma positiva la salud (real o percibi-
da). Ademds, al notar que la mala salud es una razén legitima para abste-
nerse de participar laboralmente, quienes no trabajan pueden justificar su
retiro del mercado laboral exagerando sus problemas de salud en su repor-
te (lo que se conoce como la “hipétesis de la justificacion”; véase por ejem-
plo Anderson y Burkhauser, 1983). Bajo esta hipétesis, parte del estado de
salud (autoevaluado) mide la actitud de una persona hacia el trabajo o la
prelerencia por el ocio.

Otro asunto de la medicion es gue puede ser complicado capturar o-
dos los aspecros relevantes de Ta salud en una sola medida. Puede esperarse
que la medicion de la salud autoevaluada brinde un buen resumen de la
salud general debido a que ¢l encuestado dard una informacion general de
su salud capturando los aspectos relevantes. No obstante, las enfermedades
v otros problemas de salud pueden tener como resultado una variedad de
limitaciones fisicas v cognitivas, con diferentes implicaciones para las capa-
cidades de trabajo, v al reportar el estado de salud el encuestado no solo
piensa en los aspectos relacionados con el trabajo. Por otro lado, los re-
portes detallados sobre la prevalencia (ohservada mas objetivamente) de
enfermedades v sintomas que no estan sesgadas por la justificacion, son
necesariamente incompletas.” No hay una allernativa evidenlemente mejor
para combinar la inlormacion generada por una variedad de caracteristicas

7 Los reportes deallacos wmbien son contestados por el encuestado, pero el nivel
de especilicacion v concrecion de las preguntas y conceplos deja mucho menos espacio
para la subjedividac en las respuestas, a dilerencia de la pregunta relacionada con el
estaclo general de salud,
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de salud objetivas en una sola medida, y en un modelo causal bidireccional
es imposible incluir todos los aspectos relevantes de salud como variables
endogenas. Por lo tanto, el estado de salud autoevaluado se emplea como
el mejor resumen disponible en el analisis, al mismo tlempo que da cuenta
de la endogeneidad potencial v los reportes falsos debido a la justificacion, al
usar medidas de salud objetivas como variables de identificacién, pues es
de esperarse que haya una relacion cercana entre las medidas objetivas y la
salud auloevaluada.®

La evidencia empirica disponible sugiere que la mala salud alecta de
lorma negativa la participacion laboral v Tleva a un retiro temprano, pero ¢l
rango de estimaciones varia enormemente, en parte debido a la variedad de
mediciones aplicadas (Currie y Madrian, 1999}, La evidencia de una rela-
cion desde Ta participacion hacia la salud estd mezelada, Cutler et al. {2000)
mostraron que las crisis econdmicas en México durante las décadas de
1980 ¥ 1990 aumentaron los indices de meortalidad al reducirse los ingre-
s0s, lo que sugiere que en México existe una relacion que va desde el estado
del mercado laboral hacia la salud. Van Gameren (2008) sugiere que para

# En trabajos empiticos se siguen varios enfoques con respecto a la endegeneidad
potencial de la salud en las decisiones de retito o participacion lahoral. Algunos esm-
dios han abordado la endogeneidad de la salud antoevaluada por medio de instrumen-
tacion con indicadores de salud objetivos disponibles tales como la prevalencia de
enfermedades, uso de medicamentos o limitaciones funcionales. Algunos investigado-
res encuentran indicaciones de endogeneidad (por ejemplo, Kerkhols et al., 1999: Dis-
ney el al, 20060 Cal y Kalb, 20006; Cai, 2007}, pero olros encuentran poca o ninguia
evidencia de que la salud autoevaluada sea endogena (por ejemplo, Stern, L1989 Dwyer
y Mitchell, 1999; Wolll, 2005}, Dwyer v Mitchell {1999} analizan la endogeneidad de
las mediciones objetivas usando la salud y mortalidad de los padres v la relacion peso/
alara del encuestado come instrumentos, y concluyen que ne hay un problema con la
endogeneidad de la salud. Benitez Silva et al. (2004 explotan la disponibilidad de sus
datos tanto de discapacidad autoevalnada como de recepeion de beneficios por disca-
pacidad (indicando oficialmente discapacidad aprohada de forma objetiva) ¥ concluyen
que las mediciones subjerivas v ohjetivas som suficientemente cercanas entre si para no
permitir el rechazo de la hipotesis de que la discapacidad subjetiva es un estimador
no sesgado de la discapacidad determinada de forma objetiva. En un analisis de diez
palses europeos Kalwij y Vermeulen {2008) encuentran que el estado de salud auloeva-
luado es endogeno en algunos paises pero no en wdos. Ellos concluyen que la salud
dlebe ser incluida como un lactor muliidimensional usando inlormacion sobre la sa-
lud tanto ebjeliva come subjetiva, pero también opinan que las dimensiones son
imporiantes para explicar las dilerencias entre paises con respecto a las decisiones de
participacion.
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los mexicanos de 50 afios o mds la salud afecta negativamente la participa-
cion laboral, pero que no hay evidencias claras de un efecto en la diveccion
opuesta. [n ese articulo, sin embargo, sélo se emplea la encuesta de 2001,
v nada mas se incluyen (de forma conjunta) hombres v mujeres con un
historial laboral.

En el analisis empirico seguimos el marco establecido por Stern (1989)
y Cai (2007) para estudiar los eleclos causales de la salud y la participacion
laboral (véanse los detalles en el Apéndice A-6.1). Ellos derivan un modelo
de ecuaciones simultaneas que consiste en una ecuacion de participacion
(P, }y una ecuacion para el estado de salud (H,),

P, =hp' Hy + Byl xpy + ¥pie (1)
H =0 P+ B X + Vi (2)

en donde la participacion observada P, esigual a 1 si P,">0, v a cero en caso
diferente. Ll parametro A,' mide el efecto (causal) de la salud sobre la deci-
sion de participacion. 11, es la contraparte continna de la salud autoeva-
luada ohservada II,;, medida en una escala de cuatro puntos. Dehido a la
hipétesis de la justificacion, la salud auoevaluada no es necesariamente
igual a la salud real. El parimetro ot representa la suma del electo (causal)
de la participacion laboral sobre la salud real, que puede ser negativo (por
ejernplo, debido a malas condiciones de wabajo) o positivo {por ejemplo,
debido a satistaccion incrementada) y del efecto de Ta justificacion. Este
ultimo tiene un valor positivo, va que la hipatesis establece que los adultos
mayores que participan reportan un estado de salud mejor que el que tie-
nen en realidad. Las variables explicativas en las dos ecuaciones (g, X,
pueden ser diferentes.

La estimacion conjunta del modelo proporcionado por las dos ecuacio-
nes no es sencilla debido a la naturaleza cuantitativa de las variables depen-
dientes v, por lo tanto, se ha optado por un método de dos etapas. En la
primera, se estiman las formas reducidas de la ecuacion de la participacion
y la de la salud, incluyendo las variables disponibles. Los resuliados de esas
estimaciones se usan para caleular la propension a la participacion en el
mercado laboral (P, y la reserva de salud (H,) de cada individuo i en cada
periodo de tiempo t. En la segunda etapa se estima el modelo estructural
definido por las ecuaciones (1) v (2), en donde las predicciones Hy ¥ Py
reemplazan a las variables explicativas endogenas H,” v P, (véanse los de-
talles en el Apéndice A-6.1).
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1.o que aun debe discutivse es cudles variables se incluyen en el mode-
lo; hasta ahora solo hemos establecido que la salud objetiva se usa para
identificar la ecuacion de salud. Cai (2007), quien usa datos de panel aus-
tralianos, incluye el estado civil, los hijos v la edad para identificar la ecua-
cion del empleo, mientras que la informacion sobre los habitos de fumar v
beber, las actividades fisicas y la prevalencia de una condicion de salud a
largo plazo identifican la ecuacién de la salud.

La demogralia, la educacién, el historial de wabajo, la informacién
ocupacional y sobre ¢l conyuge se incluyen en ambas ecuaciones. Sus ins-
trumentos preferidos en la ecuacion de la salud, los indicadores de salud
especificos y objetivos tales como sintomas, tipos y severidad de la discapa-
cidad o las condiciones de salud, que pueden ser determinantes principales
de la salud general, no estuvieron disponibles (Cai, 2007).% Tos indicadores
objetivos sobre la salud de los encuestados estan disponibles en nuestros
datos v se usan para identificar la ecuacion de la salud. Las mediciones
de salud objetivas tienen un fuerte efecto explicativo sobre la salud au-
toevaluada observada v, por lo tanto, estd clavamente asociado con la varia-
ble endogena. Algunas enfermedades y sintomas, sin embargo, resultaron
ser invalidas como instrumentos, por lo que se excluyen del analisis.

El historial laboral ¥ ocupacional y el de contribuciones a los planes de
pension se usan para identificar la ecuacion de trabajo, en vez de usarse en
ambas ccuaciones. Este Wiime historial se resume por medio de un blogue
de variables fcticias que combinan diferentes edades v numeros de afos
con planes de pension y depositos. Tas clases de edad estan asociadas por
las edades de retivo normal y temprano, 65 v 60 anos, respectivamente. Sin
embargo, generalmente el retiro sélo es posible si se han hecho depdsitos
durante, al menos, 25 afios, mientras que con diez afios de depositos puede
disponerse de soluciones mas flexibles. La categoria de referencia esta for-
mada por los adultos de edad avanzada que nunca han hecho depésitos.
Las variables sobre el historial laboral v ocupacional manifiestan que la
mayorfa de los hombres de 1a muestra trabajaban principalmente en el drea
de la [abricacion o la agriculiura, mientras que gran parte de las mujeres

¥ Otros usan la salud y las circunstancias de vida durante la nibez como instrumen-
Los, pero esta informacion tiene la inconveniencia de que, aparte de ener el efeclo de-
seaclo sobre la salud en afos posteriores. también puede tener un electo directo sobre la
educacion, por medio de ésia, sobre la lormacion de capital humano, el sueldo v los
resultadoes en el mercade laboral (Cuirie v Maclrian, 199971,
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trabajan en laindustria del servicio, incluyendo el trabajo doméstico (Apén-
dice A-6.2). Il trabajo asalariado y el autoempleo son los arreglos contrac-
tuales abservados con mas frecuencia. Se encontréd una clara relacion entre
la participacion y el historial laborales, aunque la relacién es mas débil que
con la salud. Las pruebas de sobreidentificacion no rechazan la hipétesis
nula de que las variables puedan ser excluidas de la otra ecuacion (v por lo
Lanto sean validas como instruimentos).

Entre las variables explicativas en xp;, y Xz, se incluye la sitwacion de-
mogralica general de los individuos, es decir, la edad, la composicion del
hogar y el namero de hijos (véase Apéndice A-6.2). La edad mas avanzada
con frecuencia estd relacionada con el deterioro de la salud. El nivel mas
alto de educacion es generalmente un factor importante tanto para la par-
ticipacion como para la salud. Mas de 50% de nuestra muestra contaba con
educacion primaria como maximo. Se cred mis variacion por medio de la
inclusion de capacidades especificas (velacionadas con la escritura, las
cuentas, el uso de la lengua inglesa o de alguna lengna indigena). Otras
rariables incluidas en ambas ecuaciones fueron el grado de urbanizacion,
los activos disponibles no relacionados con negocios y el acceso a los servi-
cios de seguridad social. Aparte de sus electos sobre (la necesidad de) la
participacion, es posible que estas variables también tengan un electo sobre
la salud, como indicadores de pobreza, sabiendo que la gente pobre con
lrecuencia tiene mas problemas de salud.

Participacion y salud: vesultados

Ll cvadro 6,11 presenta los resultados de estimacion del modelo estructu-
ral (causal) descrito antes. [l efecto de la salud sobre la participacion labo-
ral es significativamente positive sélo para los hombres, los hombres de
edad avanzada con una salud (que perciben como) mejor tienen mas pro-
babilidades de tener empleo que aquellos con una salud débil. Para las
mujeres de edad avanzada no encontramos un electo signilicativo; la parti-
cipacion laboral lemenina no parece estar relacionada con su estado de
salud. El analisis comprende a los encuestados mayores de 50 afos, inclu-
vendo a aquellos que nunca tuvieron un trabajo remuncrado. Especialmen-
te entre las mujeres una gran proporcion nunca tvo un empleo pagado, v
la decision de participacion a una mayor edad estd, probablemente, gober-
nada por elecciones hechas mucho antes con respecto a la distribucion de
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las tarcas entre esposo ¥ esposa, Se observa que las mujeres que estan casa-
das o viven en pareja tienen menos probabilidades de trabajar v que, entre
mas hijos tienen, es menos factible que estén empleadas. Lstas variables no
brindan ninguna contribucion a la explicacién de la participacion de los
hombres de edad avanzada.

El efecto de los depésitos previos en los planes de pension varia enor-
memente entre hombres y mujeres, lo cual olwiamente se relaciona con las
dilerencias en el historial laboral. Cuanta mas edad tienen los hombres que
realizaron depdsitos en los planes de pension y entre mas hayan durado sus
contribuciones, hay menos probabilidad de que adn tengan empleo. Ob-
viamente, entre mas ancianos sean y mas tiempo hayan contribuido, es mas
probable que camplan con los requisitos para obtener una pension ¥ con-
tar con capacidades financieras para dejar de trabajar. Fn el grupo de las
mujeres, el namero de aquellas que nunca trabajaron —y por ello nunca
contribuyeron a ningtn plan de pension— es mucho mayor que en el de
los hombres. Por lo tanto, encontramos un fuerte efecto positivo sobre la
participacion para las mujeres que alguna vez hicieron contribuciones a un
plan de pension ¥ que tienen menos de 63 afios, especialmente si han con-
tribuide entre 10 v 25 afios. Con mas afos en el mercado laboral y con
contribuciones al plan de pensién pueden calilicar para una {mejor) pen-
sion de retiro.

Tanto para hombres como para mujeres la variable que indica acceso a
los servicios de seguridad social, ya sea debido al trabajo o 1a pension pro-
Pia o de los parientes que trabajan, tiene un fuerte efecto negativo sobre la
decision de participacion, '™ Ta evidencia empirica de Fstados Unidos su-
giere que los individuos que dependen de su empleador actual, en lo que
respecta a un seguro de salud, tenen un incentivo para seguir en el empleo,
mientras que los individuos con otras fuentes de aseguramiento de salud

¥ Se snspecha que el acceso a la seguridad social es endigeno, va que puede obte-
nerse por medio del trabajo propio: no obstante, ¢l indicador usado aqui incluye el ac-
ceso obtenido por medio del empleo de la pareja o Tos hijos y la partiaipacion compren-
de el empleo lormal e inlormal. en donde este aluime ne brinda benelicios. El conjunto
Lotal de instrumentos pasa las pruebas de sobreidentilicacion, lo que indica su validez y
siglere que no hay un electo direco del acceso a los derechos sobre la salud. Las esti-
maciones de pardmetro, en particular los electos de la salud v la participacion. solo
muestran cainbios menores si se incluye en el modelo nada mas el acceso por medio de
los parieties trabajaclores,
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tienen menos razones para participar en el mercado laboral (Currie v Ma-
drian, 1999; Gruber y Madrian, 2002). L] efecto negative del acceso debido
a otros (pareja, hijos) sobre la participacion es fuerte entre los adultos ma-
yores mexicanos, ya que hay muchos mas de ellos que tienen derecho al
aseguramiento por medio de su pareja o sus hijos.

El estado cle salud general se explica por las caracteristicas objetivas de
salud, la edad v los indicadores de polweza. Los hombres y mujeres de mis
edad reportan tener una peor salud, mientras que los adultos mayores con
mis educacidn reportan un estado de salud mejor. Los hogares que po-
seenl mas aclivos Lienen una mejor salud, mientras que los adulios mayores
que viven en dreas rurales son menos saludables. No se encuentra un efecto
de Ta participacion sobre ¢l estado de salud ni en hombres ni en mujeres,

Participacion y problemas de salud especificos

En el andlisis anterior encontramos fuertes indicaciones de que el estado
general de salud (autocevaluada) afecta la decision de participacion mascu-
lina, pero no encontramos evidencia de un electo en la direccion opuesta.
Una complicacion del analisis es que no es posible desenredar el electo
directo de la participacion sobre el estado de salud verdadero a partir del
electo causado por la justilicacion del estado de trabajo (ver la subseccion
sobre teorifa v evidencia empirica v el Apéndice A-6.1). Es posible que am-
bos efectos se neutralicen mutuamente, lo que tiene como resultado una
ausencia estimada de un efecto del trabajo sobre la salud, mientras que en
la realidad puede existir este efecto (verdadero).

[n esta seccion reconsideramos el efecto de la participacion laboral
sobre la salud, al observar enfermedades v sintomas especificos en lugar del
estado de salud autoevaluada usado anteriormente. Los datos sobre las en-
fermedades v sintomas especificos se derivan de las preguntas al encuestado
sobre la informacion que ha recibido de algun especialista médico relativa a
su estado fisico v a las enfermedades que padece. Con la pregunta estable-
cida de este modo hay menos probabilidad para la interpretacion o la jus-
tilicacion y, por lo tanto, se puede estimar direclamente una ecuacion con
la prevalencia verdadera de una enlermedad o un sintoma, sin tener que
considerar 1a justilicacion. Cada enlermedad y cada sintoma pueden wner
un efecto diferente sobre la participacién, mientras que su prevalencia pue-
de estar correlacionada y, para tomar todos los efectos en cuenta, serfa ne-
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cesario un sistema de ecuaciones simultdneas con ecuaciones para la parti-
cipacion y todas las enfermedades, que serfa demasiado grande para ser
manejado.

Una estrategia alternativa para evitar la endogeneidad potencial es di-
lucidar la sitvnacién de la salud en el afio 2003, con base en las circunstan-
cias del anio 2001. Por definicion, todas las variables explicativas estan pre-
determinadas y, posiblemente, dan cuenta de la ocurrencia del problema de
salud | en los dos anos antes de la entrevista de 2003

Sios' =0y Pros + G X1 + Ve Smoan + Umiar’, (3}

en donde se usa la participacion laboral observada (P, en vez de la varia-
ble latente P, " Tas variables exdgenas se usan como varables explicativas
en las estimaciones del cuadro 6.11, de modo que x; 5, incluye las caracte-
risticas detalladas del trabajo v se usa la situacion general detallada come se
reporta en 2001, S,,,, incluyendo la variable dependiente rezagada S/,
que permite controlar la persistencia de la situacion de la salud.

En el cuadro 6.12 se resumen los hallazgos principales de las estima-
ciones probit de la ecuacion (3) para cada una de las enfermedades v sinto-
mas para hombres y mujeres por separado. No se encontraron miuchos
eleclos signilicativos de la participacion laboral en 2001 sobre la prevalen-
cia de enlermedades v sintomas en 2003, El anico resultado signilicativo
que se hallo para los hombres fue lo que positivo de la participacion sobre
la probabilidad de tener sobrepeso. Para las mujeres se encontraron algu-
nos efectos significativos pero, excepto por la incidencia de los accidentes
de caidas, los efectos significativos tienen un efecto negativo sobre la pre-
valencia de la enfermedad o los sintomas: el trabajo parece proteger a las
mujeres contra la hipertension, la diabetes, el cancer, la neumonia y los
problemas con las actividades de la vida diaria, que también se ohserva en
el caso de varios sintomas. No obstante, parece poco factible que el efecto
protector de la participacion en el trabajo sea verdadere. Probablemente se
relaciona con otros [actores (no medidos) que hacen que las mujeres traba-
jadores sean mds saludables; el pequeno grupo de las mujeres trabajadoras
de edad avanzada es selectivo. En todos los casos, para hombres y mujeres
la persistencia de Tas enfermedades v los sintomas es muy alta: el reporte de
un problema en 2001 incrementa por mucho la probabilidad de que el
mismo sea reportadeo en 2003, Fxcluir a aquellas personas que ya habian
reportado un problema de salud especifico en 2001 no altera la conclusion
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acerca del papel de Ta participacion laboral sobre la prevalencia de los pro-
blemas de salud en 2003, para las personas restantes.'''?

Ll efecto del trabajo sobre la salud no ocurre necesariamente por me-
dio de la participacion, sino que puede estar relacionado con el tipo de
trabajo. Se encontrd que las caracteristicas del empleo son significativas
para un numero limitado de problemas de salud, lo que sugiere que hay
electos del sector v del tipo (asalariado, autoempleo, etc.) del trabajo prin-
cipal, durante la vida de wabajo, sobre el desarrollo de 1a salud después de
2001 Particularmente, hay indicadores de que los trabajadores en el sector
de los servicios, ] sector prolesional v de trabajo de oficina tienen menos
problemas de salud, mientras que en ¢l caso de las mujeres se observan
mas problemas de salud en aquellas que trabajan por cuenta propia.

Fn comjunto, los resultados sugieren que solo hay efectos menores de
la participacion laboral de 2001 sobre la salud de los siguientes dos anos.

Mds detalles sobre el trabajo y las pensiones de retiro

La participacidn laboral y la recepeion de una pension de retiro no son es-
tados exclusivos. Las personas pueden recibir una pension después de ha-
cer una carrera en un empleo lormal en el gue contribuyeron a los planes
durante un periodo lo sulicientemente largo, pero pueden decidir que ¢l
ingreso no es suficiente y continuar trabajando en otro empleo (formal o,
mas probablemente, informall. Fn esta seccidn se analiza la decision con-
junta de participacion laboral v retiro con un modelo logit multinomial v
distinguiende cinco estados: 1] sin empleo, sin heneficios de retivo; 2] sin
empleo, sélo beneficios de retiro; 3] wabajo informal, sin beneficios de re-
tiro; 4] rabajo formal, sin beneficios de retiro, v 51 beneficios de retiro en
combinacién con un empleo formal o informal. Este ultimo estado conjuga
tanto el twabajo formal como el informal con los beneficios de retiro, debido

-1 Es posible que episodios previos de mala salud o accidentes hayan afectado
tanto la participacion como el estado de salud en 2001, Dada la persistencia, se debe
observar 4 las personas durante un periodo mas largo para poder determinar los eleclos
causales de lorma mas precisa.

=4 Ln andlisis similar que explica el empleo en 2003 con informacion de 2001 in-
clica que un nlarto, la diabetes, la hipertension, la wberculosis v las limitaciones para
realizar las actividades de la vida diaria tenen [uertes electos negalivos sobre [a partici-
pacion dos anos después,
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a que ¢l numero de personas que cuentan con un trabajo formal al mismo
tiempo que reciben una pension de retiro es muy hajo (cuadro 6.13)." Ln
el cuadro 6.13 también se muestra que la gran mavoria de mujeres de mas
de 50 anos no tienen un empleo no reciben pension de retiro. La mayo-
ria de ellas nunca ruvo un empleo pagado ni contribuys a un plan de pen-
sién. En el caso de los hombres se observa una distribucion mas balancea-
da; por esta razon llevamos a cabo el andlisis sélo con los hombres.

Cuadro 6.13. Empleo y pensiones de retiro, 2003

Sexo

Empleoy retiro H A Total
Sin emplee, sin pensian 17.92 69.86 47.06
Sin empleo, con pensidn 16.84 6.74 117
Sector informal, sin pension 41.82 1817 28,55
Sector informal, con pension 6.56 0.83 3.34
Sector formal, sin pension 15.44 414 9.10
Sector formal, con pensian 1.42 0.26 0.77

Total 100.00 100.00 100.00
Momero de observaciones 4436 5670 10106

Mota: los estados “sectar informzl, con pension” y "sector fortral, con pensidn” se toman juntos
en este analisis.

Fn el modelo logit multinomial se explica la situacion en 2003 usando
variables explicativas medidas en 2001, como se hizo en la subseccion re-
lativa a la participacion v problemas de salud especificos. Al hacer esto se
evitan problemas con la causalidad reversa debido a que la eleccién hecha
en 2003 no tiene efecto sobre la situacion de 2001, El cuadro 6,14 presen-
ta los efectos marginales, es decir, los cambios en las prohabilidades debi-
dos al cambio de una unidad en las variables explicativas continuas o un
deslizamiento de 0 a 1 en caso de las variables licticias, sobre las probabili-

- Las pruebas sugieren que ambos estados pueden combinarse, mientras gue,
para las olras combinaciones, la hipdtesis de gue los parametros son iguales se rechaza
energicamente. Una prueba Lausman indica que [a hipdtesis de independencia de alter-
nativas irrelevantes (14} no se viola v, por lo e, un modelo logit multinomial es
apropiado.
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dades para un hombre de caracteristicas promedio. Ta situacion inicial, la
combinacién de empleo/pension en 2001, tiene un gran valor predictivo
para el estatus en 2003 la estabilidad es alta, las transiciones menos pro-
bables. Csto aplica especiahmente para las personas no trabajadoras con
pension; es improbable que cambien su estado en el mercado laboral. En
aquellos que perciben una pension mientras trabajan en un empleo infor-
mal es mas probable que cambie su situacion: es posible que dos afios mis
tarde atn perciban la pensién pero que hayan dejado de trabajar. Los elec-
Los de las otras caracleristicas son nolablemente insensibles para la inclu-
sion del estado original.

La edad combinada con el numero de afos de contribucion a los pla-
nes de pension, que determina las oportunidades de obtener una pension,
es un factor importante en la explicacion de la situacion observada. Tos
adultos mayores de 65 arios tienen mas probabilidades de recibir pension,
al igual que aquellos que conuibuyeron a un plan de pension durante 25
anos o mas —con o sin un empleo adicional. También el grupo de 60 a
63 anos de edad con por lo menos 10 afios de contribuciones aumenta su
posibilidad de recibir una pension, pero con un efecto mas fuerte sobre la
alternativa de wrabajar ademads de percibir 1a pension. Las contribuciones
histéricas a los planes de pension reducen, en gran medida, las posibilidades
de tener un empleo informal sin recibir una pension. Las oportunidades [i-
nancieras parecen, por lnto, muy importantes en la wma de decisiones. El
acceso a los servicios de seguridad social (salud) en 2001, ya sea por medio
de las conuribuciones propias o por medio de las de un pariente, es impor-
tante para predecir el estado de trabajo observado en 2003, Aquellos que
tienen acceso tienen mas probabilidad de recibir pensién o, en menor me-
dida, de tener un trabajo formal. Ll acceso en 2001 reduce la probabilidad
de pertenecer al sector informal sin una pensién en 2003,

Un nivel superior de educacion incrementa la probabilidad de recibir
una pensién sin tener un trabajo adicional. Aparentemente, los hombres
con mas educacion obtuvieron trabajos formales mejor pagados con dere-
chos de pension suficienternente buenos. Es de sorprender que el razona-
miento relacionado con los efectos de la educacién no aplique a los adultos
mayores con estudios de preparatoria o superiores; para estos niveles no se
encontré ninguna dilerencia. Quiza esto se deba a un namero relativamen-
te pequernio de personas con eslos niveles de educacion, o a que el incre-
mento de su posibilidad de acceder a una pension es capturado por otros
determinantes,
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Las simulaciones de las probahilidades de trabajo v pension para los
adultos mayores incluidos en la muestra pueden ilustrar los resultados. Ln
la grafica 6.4 se muestran las probabilidades que un hombre, de valores
promedio en todas las caracteristicas del modelo del cuadro 6.14, tiene de
obtener una pension. Si suponemos que nada cambiard con el tiempo en
las caracteristicas promedio, pero que las probabilidades estimadas para
dos afios después serdan una realidad. puede construirse una proyeccion a
largo plazo. La gralica muestra un aumento de beneliciarios de pension con
el tiempo y un aumento en el nimero de hombres no trabajadores de edad
avanzada. Dada la ausencia asumida de cambios en las caracieristicas, la
distribucion converge a un estado estacionario. Esta ilustracion es imper-
fecta, el uso directo de las pensiones predichas sobreestima las posibilida-
des verdaderas, porque éstas requicren ser compensadas por el influjo de
adultos mayores mds jovenes que aun no se han retirado, lo que, sin em-
bargo, se nivela en parte porque en realidad el “hombre promedio” cambia
con ¢l tempo. Las generaciones mas jovenes generalmente cuentan con
niveles de educacion mas altos v con mejores empleos, lo que incrementa
la probabilidad de que participen en un plan de pensién v se conviertan
después en solicitantes. Seria interesante hacer predicciones precisas del
namero de beneliciarios de un pension de retiro; éste, no obstante, es un
objetivo que esta [uera del alcance del presente capitulo, pues requeriria la
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Grafica 6.4. Probabilidades de pension v de no trabajo para el hombre
promedio de edad avanzada, 2003-2015.
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reproduccion de los cambios en ¢l tiempo de la distribucion de 1a pobla-
cidn, para todas sus caracteristicas; una tarea que conlleva muchas incerti-
dumbres, aun cuando se realicen abstracciones de las wansformaciones en
las politicas publicas y en el comportamiento.

CONCLUSIONES

Es claro que el tamano de las generaciones menores en México esta dismi-
nuyendao, To que implica que, alargo plazo, 1a poblacion de edad avanzada
aumentara significativamente. Se deben tomar medidas ahora para cons-
truir un marce de trabajo sostenible para pensiones de trabajo v servicios
de cuidados médicos, para evitar llegar a problemas financieros cuando
grandes grupos de personas quieran retivarse o necesiten mdas cuidados.
Para el disefio de un sistema de seguridad social sostenible es relevante
saber los mecanismos que gobiernan las decisiones de participacion laboral
v de retiro. Se analiza la relacion entre la participacion laboral, las pensio-
nes de retiro v la salud utilizando datos del Estudio Nacional sobre Salud v
Envejecimiento en México (Enasem), un conjunto de datos de panel que
contiene inlormacion detallada sobre la salud vy la situacién [inanciera de
los adultos de 50 afos o mas.

Un andlisis causal de los electos de la salud sobre la participacion labo-
ral ¥ viceversa muestra que la salud tene un rol importante en las decisiones
de participacion de los hombres, en quienes una mejor salud incrementa el
indice de participacion. Fste efecto esta ausente en ¢l caso de las mujeres,
No se encontraron indicaciones claras de un efecto que vaya en la direccion
opuesta. [n el analisis causal ni hombres ni mujeres muestran un efecto que
vaya de la participacion laboral hacia la salud, v también en un analisis de
los cambios en la salud durante un periodo de dos anos estan ausentes los
efectos claros de la participacion en el ano inicial sobre la prevalencia de
enflermedades o sintomas dos afos mas Larde.

La sitwacion linanciera, en particular las contribuciones previas a un
plan de pension, y el derecho a obtener dicha pension, son lactores impor-
tantes en el caso de la decision de panticipacion de Tos hombres. Tog hom-
bres mayores gque han contribuido durante un periodo mas largo tienen
mas posibilidades de dejar ¢l trabajo defimitivamente que los hombres mas
jovenes o con menos anfos de contribucion. Muchas mujeres indican que
nunca han tenido un trabajo pagado ¥, aparentemente, la participacion no
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es reconsiderada al convertirse en njeres de edad avanzada; hay simple-
mente una continuacion de decisiones historicas. INo obstante, se encontrd
que las oportunidades para calificar para una pension aumentan las posibi-
lidades de continuar con la participacion entre las mujeres.

Un factor importante para la decision de participacion tanto de hom-
bres como de mujeres es el acceso a los servicios de salud proporcionados
por las instituciones de seguridad social. Para ambos la variable que indica
acceso a los servicios de seguridad soclal, que pueden derivarse de los pa-
rientes gue trabajan, tiene un [uerte electo negativo sobre la participacion.
Aparenlemente, contar con acceso por medio de otros (parejas, hijos) redu-
ce stgnificativamente la necesidad o el deseo de tener un empleo pagado.

En Ta seccian final se reconoce que ser active en el mercado lTaboral v
recibir una pension no son estados exclusivos, sino que algunas personas
permanecen trabajando, con frecuencia en un empleo informal, al mismo
tiempo que reciben una pension. Los efectos esperados de los anteceden-
tes financieros se descubren cuando se explican las decisiones de los hom-
bres de edad avanzada. Las personas que hacen contribuciones a los planes
de pension tienen mds probabilidades de recibir una pensién, aun cuando
no se discrimine entre el recibirla con o sin un empleo adicional. En un
periodo de dos afios hay una alla persistencia; solo el recibir una pension
mientras se trabaja en el sector informal aumenta de lorma signilicativa la
probabilidad de un cambio de estado, en particular la probabilidad de de-
jar de trabajar dos anos después. El acceso a la seguridad social reduce
de forma importante la probabilidad de que ¢l individuo se empleé en ¢l
sector informal sin una pensidn dos afios después,

La situacion financiera, en especial la oportunidad de obtener una pen-
sién después de contribuciones anteriores, el acceso a los servicios médicos
v la salud en si misma son factores importantes que respaldan las decisiones
sobre la participacion laboral v la eleccion del sector. El rediserio del sistema
de seguridad social, incluyendo el aseguramiento de la salud v las pensio-
nes de retiro, tendran electos sobre la decision de participacion y, por lo
tanto, sobre las contribuciones [uturas a los planes de seguro y de pension,
no solo de lorma directa sino indirecta, ya que puede cambiar los pros y
contras de obtener un empleo formal en vez de inlormal. Al tener en cuenta
el envejecimiento predecible que reducira el namero de Tos contribuidores
potenciales a largo plazo, cada propuesta para mejorar ¢l sistema deberta
asegurarse de que haya gente suficiente que contribuya a los planes, para
evitar una carga excesiva para un nimero limitado de contribuyentes.
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APENDICE A-6.1
MODELO ANALITICO Y ESTRATEGIA DE ESTIMACION

Los efectos causales de salud v participacion laboral se analizan en un mo-
delo que se deriva de Stern {1989) v que Cai (2007) extiende a datos de
panel. Para cada individuo i la participacién en el afio t, P, se describe
como una [uncién del estado de salud I1,”", un conjunto de caracteristicas
individuales y un términoe de perturbacidn alealoria:

P =2 Hy '+ Bp Xp + g, (A1)

en donde Py es una variable no observada que representa la propension de
un persona de edad avanzada a participar en el mercado laboral en un pe-
riodo t, v P, es igual a | si P,»0, y cero en otros casos. ] pardmetro A,
mide el efecto (causal) de la salud sobrve la decision de participacion.
La ecuacion que describe la salud verdadera pero no observable 11,"" se

da come:

I = on Py + By X+ Ungs (A2)
la salud verdadera depende de las caracteristicas individuales xy,, y de la
propension al trabajo P, El parametro oy representa el electo (causal) de
la participacion laboral sobre la salud verdadera. Se observa la salud subje-
tiva, autoevaluada Hy, mientras que Hy, es la contraparte continua latente
de Hy, en donde H,=k (k=0, ..., 3} cuando m<H, "<nm,,, (m, son puntos de
corte a ser estimados junto con los otros pardmerios; my=-eo ¥ my=eo). 5i los
no participantes se justifican exagerando sus problemas de salud habrd una
diferencia entre la salud verdadera v la autoevaluada,

L =11, — 8P,

i i S

- H__[’_,-_I-___ (;‘\3}

en donde el parametro &, tendrd un valor positivo: los adullos mayores que
participan (con un valor mds grande de P,”) reportan un mejor estado de
salud (H,) que el que tienen en realidad (H,” ).

La sustitucion de (A3) en la ecuacion de la participacion (A1} arroja la
ecuacion de participacion laboral que forma la base del trabajo empirico:

P, = 7\-1" Hir* + BPl Hpp T+ Vi (A1)
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en donde Ap' =R /(1 + 2,8, Bu' =B /(0 + 2,0, 7 v = (g — Autey 0/ (1+A,0).
La sustitucion de (A3) en la ecuacion de salud real da el modelo empirico
para H,

[ = ot Py + By X + Vi (A5)
en donde ot = o + O ¥ Vg = Uy, + Uy Ambos términos de perturbacion
pueden descomponerse en una parte individual independiente de tiempo
y una parte de variacion de Uempo, vy, = €,,+ Ny, (M = P, H).

Las ccuaciones (A4) y (AS) relacionan la participacion Taboral y la sa-
Tud autoevaluada entre si. Solo Ta suma de Tas dos fuentes de endogeneidad,
o', es identificable, pero si la endogeneidad ocurre debido a que la parti-
cipacion afecta divectamente ¢l estado de salud verdadero (o) o se debe a
la justificacion del estado de trabajo (8,), no es identificable. No obstante ¢l
signo de o, puede brindar informacion sobre el tipo dominante de endo-
geneidad.

La estimacion conjunta del modelo de ecuaciones simultaneas forma-
do por la participacion laboral (A4) v el estado de salud (A3) no es sencilla,
debido a la naturaleza cualitativa de las variables dependientes. Al asumir
que las perturbaciones se distribuyen de [orma normal, la ecuacién (A3) es
esencialmente un modelo probit ordenado para dalos de panel, mientras
que la ecuacion (A4 es un modelo probit de panel). Los modelos de pane]
de este tipo no han sido estimados con frecuencia. Una excepeion es Cai
(2007), quien estima tanto una version de dos etapas del modelo como un
método de maxima verosimilitud con informacién completa (Fiv1 ), Ta es-
timacion de dos etapas es consistente, pero la correlacion entre los ténni-
nos de perturbacion vy, v v, no pueden ser estimados ¥, por lo tanto, se
asume como igual a cero. Cl ridL permite la estimacion de la correlacion
entre los términos de perturbacion; sin embargo, requiere de la evaluacion
de una integral multidimensional de una funcion de distribucion normal
multivariada.'* Por lo tanto, optamos por el mélodo de dos etapas.

-~ Las estimaciones del modelo de corte transversal ocurren con mas frecuencia,
nsualmente aplicando el método de dos elapas (véase Van Gameren, 2008, Las aplica-
ciones de maxima verosimilitud simulada (msL) se encuentran en Caly Kalb {2006) para
datos de corte transversal v en Cal {2007 para dawos de panel. Cal y Kalb (2008 en-
cuehtran una relacién signilicativa para los hombres v un valor negativo sipnilicativo
para las mujeres. Iste ultimo implica un sesgo hacia el cero en el electo de la salud sobre
la participacion, si el modelo no da cuenta de la correlacion (Stern, 1989 Cai v Kalb,
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Fn la primera etapa, se estiman las formas reducidas de ambas ecuacio-
nes. Se usa un modelo probit de panel para estimar ¢l modelo de forma
reclucida de la participacion incluyendo todas las variables en xp, v x,,,

P, = (BP] Kpy + 7‘~P1BJ AN — 0y AR + \".'?i.'.i: = CP X + ""'r?:f.:ru (AB)

en donde x; contiene Lodas las variables exdgenas en xp, v Xy . El térmi-
no de perturbacion puede descomponerse en una constante de liempo v
una parte de variacion de tempo, vp, = 0p, + 0 con Op =(gp t + Apleg '}/
(1 =o' Ap) y Ope=Mpt + A" Mg, D) /(1 =o' Ah). De forma similar una
ecuacion de forma reducida se estima usando un modelo probit ordenado
para datos de panel,'”

H, = {uﬂlﬁl‘l Xpi Bh‘ XH:.‘[}/{I _alﬂlle} + ‘*’H,.f = Qu Xy t ‘l"h',uxs (AT)

en donde v, ;"= 0+ @, con 8= (o,'ep" +€,, )/ (-, A ) y @y =
(oMt +M01) /{1 =0 M Ap1). Los resultados de estas estimaciones se usan
para calcular la propensian a participar en el mercado laboral P, v la “reser-
va de salud” 1, de cada individuo i en cada periodo de tiempo :

B, = Cox,, (A8)
Hy = G x, (A9)

[n la segunda etapa se estima el modelo estructural definido por las
ecuaciones (A4) y (A3) en donde las predicciones I, y P, reemplazan
las variables explicativas potencialmente endégenas 11,” v P,

Pil-_e: = ?\.p; I‘\I.‘.'. + Bpl Npy + "r"]?l:,, (;\10)
Hy' =o' P+ By xe + v (A1)

2006} Contamos con mds informacion en la historia del trabajo v 1a salud ohjetiva que
Cai v Kalb (2006, To que reduce la probabilidad de que los factores omitidos afecten
tanto la participacion laboral come Ta salud v, por 1o tanto, eleve la posibilidad de que
sea valido el asumir la no correlacion. Las revisiones con los modelos prohit ordenados
hivariados recursivos (Sajala, 2007) sugieren que la correlacion es de hecho pequeria
Lanto en 2001 como en 20073,

* Hay un modelo probil para datos de panel disponible en Stata v9.2: xtprobit. Un
maodelo probit ordenado para dacos de panel puede estimarse con un comando no ofi-
cial de Stata: reoprob (lrechette, 2001).
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Para la ecuacion (A10) se puede usar un modelo probit de panel con
P, como variable dependiente. La ecuacion (All) con H, como la variable
dependiente puede ser estimada por un modelo probit ordenado para da-
tos de panel. Ambos modelos incluyen la parte especifica individual de los
rérminos de perturbacién como efectos aleatorios.

APENDICE A-6.2
ESTADISTICA DESCRIFTIVA DE LAS VARIABLES EXPLICATIVAS
EN LOS MODELDS, 2001

H M
Errar Errar
Media estindar Medio estdndar

Edad 62,128 9,150 61.485 8.967
Nim. hijos (nacidos vivos) £.884 3.608 6.063 3.639
Fareja 0.836 0369 0584 0492
Educacion: primaria 0551 0497 0538 0498
Educacién: secundaria 0.076 0265 0052 0222
Educacian: téenicafcomercial 0029 0168 0082 0274
Educacidn: preparatoria o supetior 0.129 0335 0060 0239
Fuede leer y escribir 0.853 0354 0775 0417
Fuede contar del 1al 10 0945 0227 0918 0274
Hablz inglés 01 0315 0059 0.236
Hablz lengua indigena 0.081 0274 0061 0240
Tamario localidad: 15000-100 0G0 0.152 0353 0.153 0.360
Tamario localidad: 2 500-15 000 0.091 0288 0088 0284
Tamario localidad: <2 500 0.183 0387 0.150 0.357
Activo [no para negocios) 0333 0666 0300 0515
Acceso a sequridad social 0613 0487 0642 0479
Contribucion, edad <60, <=10 afios 0053 0225 0031 0175
Conftribucion, edad <60, 10<=25 afos 0097 0296 0030 0172
Contribucion, edad <60, =25 afios 0077 0267 0025 (0157
Contribucion, edad 60-65, ==10 afios 0.014 0120 0005 0076
Contribucion, edad 60-65,10<=25 afios 0.023 0151 0007 0.087
Contribucién, edad 60-65, =25 ahos 0039 0184 0010 0101
Contribucion, edad »=65, <=10 afios 0033 0180 0007 0.086
Contribucion, edad »=65, 10==25 afios 0.043 0203 0007 0084

Conftribucion, edad =65, =25 ahos 0081 0273 001 0105
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APENDICE A-8.2 {concluye)

H

Ocupacion, produccidn, reparacion mantenimiento
Ocupacion, agricultura

Ocupacion, profes, técnico, educ.

Ocupacion, posicion gerencial

Ocupacion, actividades administrativas
Ocupacion, comerciantes, vendedores
Ocupacion, servicios [establecimiento doméstico)
Ocupacion, otra

Contribucion, salario

Contribucion, patron

Contribucidn, cuenta propia

Contribucidn, comision, otro pago

Contr.: sin pago

0.387
0.276
0.088
0.021
0.054
0.081
0.080
0.007
0.579
0.043
0.289
0.073

e
frror frror
Media estandar Media estdndar
0487 0125 0330
0447 0064 0246
0284 0067 0.251
0146 0007 0084
0226 0062 0.241
0273 0120 0325
0.271 0231 042
0084 0001 0032
04984 0339 0480
0204 0014 0120
0453 0165 0372
0260 0046 0.211
0071 0046 0.210

0.005

Mota: las medidas oojetivas de salud, que se incluyen sélo en 1z ecuacian ce salud, se enlistan en

el cuadro 6.6.
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INTRODUCCION

Desde su creacion, a mediados del siglo 3, la seguridad social en México
ha sido un factor de estabilidad y mayor bienestar para algunos grupos de
la poblacién, sin embargo, en la actualidad enfrenta retos que nos obligan
a reflexionar sobre el sistema que queremos v necesitamos para el México
del [uturo.

Este capitulo presenta una discusion que versa sobre dos retos actuales
de este sistema. Frimero, sobre la [alta de una cobertura universal, que ha
sido identilicado por varios investigadores y organismos internacionales
como el gran asunto pendiente de los sistemas de seguridad social en Amé-
rica Tatina, incluido México. Segundo, este capitulo aborda el tema de la
necesidad de que las agencias que manejan los programas sociales mejoren
en cada uno de los procesos que desarrollan para avanzar en su eficiencia
yen el servicio al usvario. Desafortunadamente, es muy comun observar
que existe legislacion muy hien disenada que no se traduce en un buen pro-
grama debido a problemas en su instumentacion. Esto puede ser explicado,
al menos en parte, porque quienes toman decisiones de politicas publicas no
le han dade a los lemas adminisirativos la importancia que ameritan.

El capitulo postula que en los dos tlemas es necesario que los programas
sociales se encuentren arliculados, es decir, en el diseno y en su operacion;
enfogue que ha sido dejado de lado en los recientes cambios al sistema. Ta
multiplicidad de programas de la seguridad social {también Namados de
seguro social o contributives) v programas de proteccion social (o no contri-
butivos}), porun lado, ¥ 1a administracion casi por silos de programas mane-
jados por una misma agencia, por el otro, es una realidad que no se corres-
ponde con un mercado laboral muy dinamico, en el cual las personas tienen
una alta rotacién entre el sector formal y el informal, y con la cada vez mayor
demanda por mejores servicios de una poblacién mas educada. La articula-
cion de los programas es fundamental para minimizar las distorsiones en las
decisiones de los trabajadores y de las empresas, para lograr una mayor efi-
clencia de los programas sociales vy para mejorar el servicio al ciudadano.

Evidentemente el analisis de la cobertura esta inurinsecamente relacio-
nado con Tlas fuentes de linanciamicnio, porlo que en este capitudo a la par
que se ofrece una propuesta en ¢l tema de Ta extension de cobertura se hace
un planteamiento para su fimanciamiento.

Mis alla de las propuestas a detalle que se presentan, los mensajes
principales del articulo son: 1] ¢l disene de los programas sociales debe
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estar basado en los individuos, v no en segmentos de la poblacion, Ts decir,
mds que una planeacion por agencias del gobierno —por e¢jemplo, el Insti-
tuto Mexicano del Seguro Social (ndss], por un lado, v 1a Secretaria de De-
sarrollo Social (Sedesol), por el otro—, lo que se necesita es una planeacion
integral v, 2] es prioritario que se le dé la importancia que requieren los
temas administrativos para que los programas sociales cumplan las funcio-
nes para los que [ueron creados.

En este capitulo no se tocan otros retos que enlrenta la seguridad social
en México, no porque sean menos prioritarios, sino porgue en la mayoria
de Tos casos ya han sido tratados de lorma mas amplia en la literawura, Entre
éstos se encuentran los problemas de competencia, insuficiencia de benefi-
cios v desigualdad, por mencionar algunos.

Fl capitulo estd organizade de la siguiente forma, Fn la segunda seccion
se describe brevernente el alcance de los programas de seguridad social y se
resume brevemente lo que se sabe de los mercados laborales en México. n
la signiente seccion presento una propuesta de mejora en los dos temas
objeto de analisis en este capitulo, extension de cobertura y mejora en el
desarrollo de procesos. En la cuarta seccién se discute sobre la forma v
el costo que implica expandir la cobertura. En la uliima seccién presento
las conclusiones.

SITUACION DE LOS PROGRAMAS DE SEGURIDAD SOCIAL
Y DE LOS MERCADOS LABORALES

La hase fundamental del sistema de seguridad social en México esta confor-
mada por programas para las personas que tienen una relacion laboral asa-
lariada. Los institutos mas importantes son el Mss, para los trabajadores del
sector privado v el Institute de Seguridad v Servicios Sociales de los Traha-
jadlores del Estado (133STE) para los trabajadores del sector publico federal,
Las [uerzas armadas y Pemex cuentan con sus propios sistemas y existe
15551l en los estados para los wabajadores de los gobiernos estatales y los
municipios.t Los benelicios que otorgan son: pensiones de vejez y para
los dependientes en caso de lallecimiento del trabajador (viudez y orfan-

Alpunos estados tienen contratados varios servicios con el mss v el wssie, lo
mismo sucede con los trabajadores municipales. Ll magisierio se encuentra afiliado al
15851 2,
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dad), pensiones por discapacidad permanente;? beneficios monetarios du-
rante una incapacidad temporal, incluyendo la maternidad, atencién médi-
ca, cuidado de nifios ¥ servicios sociales, entre los que se encuentran los
deportivos v culturales.’ Para financiar el otorgamiento de beneficios estas
instituciones establecen una contribucion a ser pagada generalmente por el
empleado v el empleador, de tal forma que se les conoce come seguros, de
alli los nombres de seguro social, seguridad social o programas contributi-
vos, que son los que utilizaremos en el documento para referirnos a este
tipo de programas.

Alo largo de los afos, sin embargo, los programas de seguridad social
en México no han podido alcanzar una cobertura completa de todos los
riesgos 1 de todas las personas, caracteristica que ha sido sefialada como
una de las principales deficiencias del sistema (Hermandez Ticona, 20017

= A nivel de poblacién activa se calcula que aproximadamente 36% de
la poblacién econémicamente activa {(PTa) cotiza en algun momento en al-
guna institucion de seguridad social. No obstante, este niimero puede ser
mayor debido a la rotacion de la poblacion. $i consideramos a los depen-
dientes, estos programas cubren a cerca de 52 millones de derechohabien-
Les (oLch, 20054).

* Respecto a los beneliciarios, con la Encuesta Nacional de Empleo v
Seguridad Social (kness) del ano 2004, se puede caleular que:

— Aproximadamente solo 25% de los hogares que tienen un adultwo
mayor de 60 afos tienen una pension de retiro, viudez u orfandad otorgada
por una institucion de seguridad social.

— Lntre 35 v 37% de las personas que sufrieron un accidente que provo-
¢6 una incapacidad en el trabajo tienen una pension por riesgos de trabajo.

— Menos de 2.6% de las personas con alguna discapacidad tienen una
pension de invalidez.

24 1o largo de este capitulo los términos invalidez v discapacidad se usan como
sindmimes, aungue la regulacion en algunos paises los trata como coneeptos diferentes.

F Al respecto es importante sefialar que algunos beneficios son pagados por el se-
gure de “riesgos de wabajo” si la incapacidad o muoerte ocurrid como consecuencia de
las actividades laborales, v por el sepure de “enlermedades y maternidad” si el evento
gue dio origen al benelicio ne estuvo asociado con las actividades laborales.

T Ls importante mencionar que cuando se comparan los datos gue arroja la en-
cuesta con las cilras adminisirativas surgen dilerencias que indican que la encuesta
subestima el nmiimere de beneliciarios.
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— Menos de 5% de Tos ninos de 0 a4 anos tienen acceso a los servicios
de guarderias de las instituciones de seguridad social.

» No se ofrecen los seguros de desempleo ni los seguros de cuidados
de largo plazo (cLp); seguros cada vez mas presentes en otros paises debido
a los vaivenes en el nivel de empleo v al envejecimiento de la poblacion. El
primere otorga beneficios monetarios temporales a las personas que ha-
biendo laborado han perdido el empleo. El segundo linancia, mediante
diversos benellcios monetarios y en especie, el cuidado de personas que
han quedado discapacitadas de lorma permanente.

Asimismo, ha sido ampliamente documentado que la falta de cobertu-
ra en México es mas grave en las personas de bajos ingresos, debido 4 que
la seguridad social se concentra en las zonas urbanas (96% de los ahliados
del 1vss se registra en dichas zonas).

La falta de cobertura de la seguridad social en México v Latinoamérica
ha tratado de ser complementada con planes no contributivos, es decir,
aquellos que son financiados por impuestos generales y no por conrribucio-
nes, En nuestro pats, entre los principales programas que ha instrumentado
el gobierno federal se encuentran: 1] el Sistema de Proteccion Social en
Salud, mds conocido por sus dos programas: Seguro Popular v Seguro Mé-
dico para una Nueva Generacion y Embarazo Saludable, 2] las pensiones
de los programas Setenta y Mas vy Adultos Mayores del Programa de Desa-
rrollo Humano Oportunidades, y 3] ¢l Programa de Guarderias y Estancias
Infantiles para Apoyar a las Madres Trabajadores {pGriamT) administrado
por Sedesol. Por su parte, diversos estados han creado pensiones no contri-
butivas, mientras que el Distrito Federal establecio el Programa de Servi-
cios Médicos v Medicamentos Gratuitos v ¢l “seguro de desempleo™.

La pregunta que surge es: ;hajo qué condiciones esta solucion es la
adecuada para resolver la falta de cobertura? La respuesta tiene que ver con
la dinamica de los mercados laborales, con el disefio de los programas v
con las condiciones politicas.

La dinamica de los mercados laborales en este contexto se rellere a la
rotacion de los trabajadores entre el sector [ormal y el informal, y sus posi-
bles causas. En términos muy sencillos, en la Tierawura se dice que si los
mercados estan segmentados, las personas que en algin momento estan
trabajando en el sector informal estan esperando tener una oportunidad en
el sector formal, porque alli recibirian un mayor salario dadas sus capa-
cidades. Por el contrario, si los mercados no estan segmentados, las perso-



312 MICROFCONOMIA

nas deciden racionalmente trabajar en el sector formal o en ¢l informal
dependiendo de en qué sector tienen un mavor salario. Ll salario en cada
sector es una funcion de su productividad, de las deducciones de la seguri-
dad social v de la valoracion que tienen de los beneficios de la seguridad
social (en el sector formal), v de los programas no contributivos, en el sec-
tor informal, asi como de otras caracterfsticas del empleo, por ejemplo, la
{lexibilidad que otorgan los trabajos en el sector informal. Una discusion
detallada se encuentra en el Anexo A-7.1.

La importancia de la discusion radica en que en un mercado no seg-
mentado la introduccion de programas no contributivos puede disminuir
el valor relativo de la seguridad social y alentar la informalidad, mientras
que en un mercado segmentado esto no ecurritia, Si los mercados no estan
fragmentados, la division de la legislacion es menos apropiada v el disefio
de la politica social requiere considerar todos los incentivos y la falta de
ellos para participar en un sector o en el otro (Bosch y Maloney, 2007}

Analisis recientes indican que en México se observa una importante
rotacién de trabajadores entre el sector formal v el informal (véase, por
ejemplo, Calderén, 2006), y existen estudios que favorecen la hipatesis de
la no segmentacion de mercados, por lo menos en las zonas urbanas.”

En este conlexto, para minimizar, e inclusive eliminar, los incentivos
perversos que se desprenden del disenno de los programas de la seguridad
social y de los no contributivos, especialistas en ¢l tema han sugerido que
en México se eliminen los impuestos a la némina v se otorgue una cobertu-
ra universal con derechos garantizados financiados con impuestos al con-
sumo (véase, por ¢jemplo, Tevy, 2008).

lista propuesta, a la luz de la informacian presentada en los parrafos
anteriores, puede ser el mejor camine para la financiacion de programas
sociales en México. Asi funcionan otros paises como Inglaterra ¥ Canada.
No obstante, como reconoce Levy (2008), en el contexto actual mexicano
no estan dadas las condiciones politicas para llevarla a caho.

De esta [orma, la extension de la cobertura en el corto plazo, sin un
cambio signilicativo en el sistema de linanciamiento, pasara por la exten-

TWeéase Marrulo, 2001, Navarro y Schrimpl, 2004 Juarez, 2008, Cabe sedalar que
estas conclusiones estan basadas en datos que capluran el comportamiento de las zonas
urbanas principalmente. por lo que no se puede concluir sobre la movilidad en las zo-
nas rurales. Una vision al sector, sin embargo, indica que en las zonas rurales existen
menes posibilidades de emplearse en companias lormales,
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sion de cohertura por medio de programas no contributivos ¥ requerira: al
que los programas sociales tengan un disefio cuidadoso para minimizar los
incentivos a la desformalizacion; bl de una articulacion que, por un lado,
elimine ineficiencias v, por el otro, permita la consolidacion en el largo
plazo de los programas contributives v no contributivos y ¢ de avanzar en
temas administrativos v operativos que pueden estar reduciendo la valora-
cion que los cludadanoes le otorgan a la seguridad social. En la siguiente
seccién describo en detalle estos temas.

UNA AGENDA PARA EL FUTURD

la extension de cobertura que minimice la distorsion en los mercados la-
borales tiene dos companentes:

LT Culbyrir riesgos hasta ahora no cubiertos por la seguridad social, pero
que requieren cle pronta atencion.

2] Mejorar el sistema operativo de los programas sociales para lograr
eliciencia y calidad en los benelicios atorgados.

Un criterio que debe gudar las decisiones en ambos asuntos es el de la
articulacion de los programas para minimizar las posibles distorsiones en
los mercados laborales, tratar los riesgos de forma integral con todas las
palancas que tiene ¢l Estado a su disposicion y mejorar la eficiencia de los
programas v ¢l servicio al usuario.

A continuacién se describe en detalle en qué consisten las lineas de
accion que pueden llevarnos a este sistema de seguridad social.

De la extension de cobertura, de la incorporacion
de cobertura para riesgos no cubiertos y de la articulacion
de los programas sociales
L

La extension de la cobertura de la seguridad social a todos los estratos de la
poblacion es hoy uno de los desatios mas relevantes en México y América
Latina. Ademis, se ha constatado que las retormas a los sistemas de pensio-
nes en las aluimas décadas no han sido suhcientes en este sentido (Uthoff,
2006; Gill et al., 2004).
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Laextension de la cobertura requiere cuatro acciones. La primera, el IMss
debe hacer los esfuerzos que estan a su alcance para mcrementar la cobertu-
ra del Instituto (véase €135 (2007), para una discusion al respecto). La segun-
da, la ampliacion de cobertura mediante programas no contributives foca-
lizados. La tercera, la instrumentacion de programas para cubrir riesgos
actualmente no considerados por la seguridad social y la cuarta, la articula-
cidn de programas contributivos y no contributivos ya existentes. La primera
es una accion operativa y, por ello, se tocard detalladamente en la subseccion
sobre mejora operativa del sistema de seguridad social. En la presente sub-
seccion hablaremos de la extension de programas a personas no contribu-
yentes para las pensiones de retiro y discapacidad, de Ta introduccion de dos
nuevos programas, ¢l seguro de desempleo v de cp, v abordaremos To refe-
rente al cuidado de nitos, que es un gjemplo en el cual existen programas
nacionales contributivos y no contributivos, ambos con baja cobertura, v de
lo mucho que se lograria si se encontraran articulaclos.”

Pensiones de retiro

Son multiples los estudios que demuestran que la [alta de cobertura de pen-
siones conuribuye a que la pobreza de la ercera edad en México, en compa-
racion con la de otros grupos de la poblacidn, sea de las mas allag en Amé-
rica Tatina (véase, por gjemplo, Gill ef of., 2004). Més atn, si se llevara a
cabo un andlisis dindamico de incidencia de beneficios a To Targo de todo el
ciclo de vida de las personas, uno se podria percatar de que la deuda social
del pais hacia la poblacién mas pobre en la tercera edad (o que alcanzara
esta edad en la proxima década) es sustancial. Cxiste una brecha significati-
va entre los recursos publicos que recibis, por ejerplo una cohorte adulta
enl su etapa temprang, en comparacion con los recursos que recibe ahora
una cohorte joven, situacién que pude determinar los diferentes grados de
bienestar y productividad entre ambos grupos poblacionales (Scott, 2003).

Es por esta razdn que diversos organismos internacionales (Gill ef al.,
2004 ceear, 2007} y dilerentes investigadores (Scott, 2003) proponen un

® El seguro de salud se trata ampliamente en otro capitudo de este volumen, mien-
ras que el sepuro de riespos de trabajo debe ser [ondeado en su wotalidad por el emplea-
dor v, por lo mismo, no se justifica la estension de la cobertura en los werminos plan-
teados en este capitulo,
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sistema de pensiones para la poblacion adulta mayor que actualmente estd
descubierta. Esta es también la experiencia reciente en muchos paises de
América Latina coma Chile, Bolivia y Costa Rica.

No obstante, bajo el arsumento presentado en la seccién anterior, un
esquema de pensiones no contributiva en coexistencia con un sistema de
pensiones contributivo puede llevar a una desformalizacién del empleo.”
;Como resolver este dilema en un conlexto en que no son politicamente
viables pensiones universales [inanciadas con impuestos generales?

Los programas de proleccion social cuentan con tres herramientas para
minimizar las distorsiones en los mercados laborales: 1] Ta poblacion obje-
tivo, 2| el monto del benehcio, v 3] los aportes del Estado a los programas
contriburtivos, Las primeras dos herramientas se ajustan en sentido contra-
rio para minimizar la distorsion: un programa mas universal deberfa estar
asociado a una pensién menor y una pension de un maver monto, es decir,
que se acerque a la pension minima de la seguridad social, deberia de estar
mais focalizada. Las contribuciones del Tstado a las pensiones contributivas
tienen el incentivo de formalizar el empleo.

El esquema de pensiones podria tener las siguientes caracteristicas.
La primera es que, en este esquema, no se permilen las dobles cobertu-
ras. Las personas tnicamente tendrian derecho a una pension que pro-
vendria de las siguientes [uentes (gralica 7.1} ] una pension no contri-
butiva localizada para grupos pobres, gue hayan o no participado de Ta
seguridad social, pero cuyo monto sea menor a la pension minima garan-
tizada que otorga la seguridad social {tramo A en la grahea); b] una pen-
sion cuyo monto es mavor al de la pension no contributiva, pero menor
a la pension minima, para aquellas persanas que no hayan cumplido con
las semanas minimas de cotizacién, pero cuvos fondos acumulados al-
canzan para financiar esta pension (tramo B); ¢] una pension contributi-
va que sube con la participacién laboral, cosa que va sucede, pero que
podria hacerse mas pronunciada ajustando la cuota social del gobierno
(tramo C). La segunda caracteristica del nuevo esquema de pensiones es
que se homologan los criterios para la oblencion de benelicios en todos
los programas, esto implica, enlre olras cosas, la edad de retiro. La terce-
ra, v altima, caracteristica es gque la parle organizacional no cambia, es
decir, el ss, 188518 v las administradoras de fondos de pensiones pueden
administrar las pensiones que les corresponden. Esto no quiere decir que

“Veéase el capitulo 6 de este volumen.
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Grafica 7.1. Propuesta del esquema de pension de retiro.

no haya que hacerles cambios [uncionales o de regulacion. Un esquema
similar al de estas pensiones ya se olrece en Chile con la reciente relorma
A su sisteme.

Los parametros gque definen el grado de focalizacion, el monto del be-
nehdio v el valor de la cuota social deberdn decidirse con anglisis detallados
de micro datos que ya existen, Fste esquema cumple con los objetivos que
generalmente se plantean para los sistemas de pensiones: 1] que se evite la
pobreza, 2] que se sostenga el nivel de vida de los trabajadores durante el
retiro v 3] que se mantengan elementos de solidaridad.

Pensiones de tnvalidez

El cileulo de la incidencia de invalidez ha sido siempre complicado debi-
do, en principio, a la diftcultad para delinirla {cigs, 2003). Sin embargo, ya
que en México la invalidez, temporal o permanente, se cubre unicamente
cuando el que la padece tenfa un empleo cubierto en el momento que ésta
se origing, hace que existan un gran numero de personas con algan tipo de
incapacidad sin un medio de remuneracion o, incluso, sin medios de su-
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pervivencia. De hecho, con datos de la Fncuesta Nacional de Fmpleo vy
Seguridad Social (EnEss) 2004 (Ect, 2003) calculamos que la distribucion
de los hogares con personas que reportan algin tipo de incapacidad se
encuentra sesgada hacia los deciles mas pobres de la poblacion: los dos
deciles mas bajos concentra 29% de los hogares que reportaron alguna
persona con discapacidad v solo 9% de estos hogares recibe algun tipo de
ayuda monetaria.

Si bien siempre se ha insistido en walar de incorporar a las personas
con clerto nivel de invalidez al mercado laboral mediante programas como
los de “rehabilitacion y entrenamiento”, “empleo subsidiado™, “empleo pro-
tegido” v “apoyo en el trabajo”, éstos no estan altamente extendidos en
México y, clertamente, hay un grupo de personas que no podran realizar las
tareas aun con dichos apoyos,

Situaciones similares en diversos paises han llevado a la instrumenta-
cion de programas de invalidez no contributivos. Lstos se aplican en paises
desarrollados del continente como Canada v Cstados Unidos, pero también
en paises que tienen un desarrollo equivalente al de México como Avgenti-
na, Brasil, Chile o Costa Rica. En Estados Unidos la pensién incluye a los
nifios v su monte varia, aproximadamente, entre 433 v 454 dolares men-
suales dependiendo de la discapacidad. En Chile y Brasil los beneliciarios
son personas mayores de 18 arios gue reciben un monto aproximadoe de
entre 82 v 164 v 62 v 204 dolares mensuales respectivamente, de acuerdo
con el tipo de discapacidad (155, 2006). El diserio del programa seguiria
los principios de las pensiones de retivo, es decir, que haya un continue de
benchcios dependiendo de las caracteristicas de 1a persona,

Cuidadoes a largo plazo

Otro tema importante derivado del riesgo de la invalidez es la falta de un
programa para los cLr, que se relleren a una serie de prestaciones para las
personas, jovenes o adultas que, de [orma permanente o por mucho tiem-
po, no son completamente capaces del cuidado de si mismos.® Las presta-

#lneluye ayuda para las acuvidades [undamentales de la vida diaria (amve), como
commer, banarse, vestirse, i de la cama al sillon, usar el inodoro v para las actividades
instrumentales de la vida diaria (avo), ales como preparar alimentos, realizar labo-
res domeésticas, omar medicarmentos.
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ciones se enfocan a minimizar, restaurar o compensar la pérdida de funcio-
namiento fisico o mental independiente. Los C1P estdn relacionados con
cuidar y no con curar,

Ll proceso de envejecimiento de la poblacion mexicana, el incremento
en la longevidad v el creciente costo en el cuidado de adultos mayores fra-
giles hacen pensar que, aunque actualmente el numero de personas que
requieren cLP en Mexico no es muy grande (especialmente si se compara
con paises desarrollados), puede crecer signilicativamente v representar un
problema importante en el [uturo. De hecho, se estima que, en promedio,
en el ano 2030 poco mas de 10% de los hogares en México tendrd entre sus
miembros un adulto que requicra cLp {C1ss, 2005}

La perspectiva de una mayor demanda en el futuro de cre ha llevado
a casi todos los paises de la Organizacion Fconamica para la Cooperacion
v el Desarrollo (0ECD) a establecer programas publicos mas universales
para cubrir estos cuidados, en particular para los adultos mayores (OECD,
2005b). Los apoyos se han canalizado directamente a los proveedores o
a los beneficiarios con o sin restricciones v hacla ciertos programas espe-
cificos. La seguridad social participa principalmente de dos formas: 1] al
dar apovos directos al discapacitado, va sean monetarios —para que éste
contrate por su cuenta a los cuidadores— o en especie —mediante estan-
cias y cuidadores empleados de las instituciones de la seguridad social—,
y 2] al apoyar al cuidador familiar, tracdndolo para lines de registro y en
algunos casos de aportaciones, como una persona en activo durante el
periodo que se dedique de tiempo completo a cuidar del discapacitado,
Fl establecimiente de apovos, sin embargo, requiere de un diseno ade-
cuado para minimizar los incentivos a los cuidadores para dejar el mer-
cado laboral, especialmente de las mujeres mavores de 50 afios (OCCD,
2005b).

Los programas de CLP pueden ser financiados con base en un arreglo de
la seguridad social o con impuestos generales. La experiencia internacional
sertala que la forma de [inanciar los cLp sigue generalmente la [orma de [i-
nanciamiento del segure de salud (ciss, 2005; owcw, 2005h).

Que ¢l Estado se involucre en los oL no se limita el linanciamiento.
Esta instancia debe jugar un papel Tundamental en organizar la provision
publica y privada, asi como los diferentes proveedores y servicios involu-
crados en el continuo del cuidado, ncluyendo Ta relacion con los cuidados
médicos y los servicios sociales, v en la evaluacion y el monitareo para que
se garantice la calidad del servicio v la seguridad del heneficiario.
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Seguro de desempleo

Ll fenomeno del desempleo esun problema que aqueja a varias regiones del
mundo comoe furopa v Ameérica Latina. In el caso de Mexico, si bien ne se
registran cifras tan altas de desempleo como en los paises de las regiones
mencionadas, éste se ha ido acentuando en los ultimos anos y ademas se
agrava de lorma significativa durante los periodos de crisis econdmicas.

El desempleo es una situacion deslavorable por muchas razones. Pri-
mera, porque las personas no cuentan con medios de subsistencia. Segun-
da, porque se deteriora ¢l capital humano de las personas, lo cual hace ain
mas dificil su reinsercion en ¢l mercado laboral. Tercera, porque se afecta la
autoestima de las personas. En un mundo ideal ¢l desempleo que se obser-
ra en algan punta en el tempo debe ser la consecuencia de rotacion natu-
ral de trabajadores v no de la imposibilidad de la economia de generar
fuentes de empleo.

Cxisten diversos mecanismos publicos para proteger el empleo, entre
los que se encuentran: el “pago por despido injustihcado”, “empleo subsi-
diado”, “créditos al impuesto sobre el trabajo”, “programas de entrena-
miento y capacilacion”, “programas de obra puablica” y el “seguro de des-
empleo”. Este altimo otorga un bhenelicio econdmico a la personas que,
habiendo laborado, se encuentran desempleadas. Fl diseno de nuevos se-
guros de desempleo incluye programas de capacitacion y enlrenamiento.

En México la forma en que tradicionalmente se ha buscado proteger ¢l
empleo es por medio de compensaciones monetarias a cargo del empleador
en caso de separacion y de reglas que intentan disminuir la incidencia de
las separaciones. Por ejemnplo, la indemnizacion por despido en México es
ligeramente maver a la del resto de América Latina, pero sustancialmente
mayor a la de los paises de la ofcD (1leckman y Pagés, 2005). No obstante,
evidencia reciente indica que los costos asociados a estos beneficios, suma-
dos a los costos de la seguridad social, pueden proteger el empleo de los
que ya se han contratado, pero limitar las posibilidades de conseguir em-
pleo de otras personas, siendo el electo mas adverso en los jovenes, traba-
jadores marginales y de baja educacion (Heckman y Paggs, 2003). Esta si-
tuacion hallevado a que algunos especialistas argumenten gue Ta sustitucion
del sisterna de indemnizacion por uno de seguro de desempleo es una op-
cion que deberia explorarse en el caso de México (Levy, 2008].

Los afiliados al s pueden, en caso de desempleo, retirar de su cuen-
ta individual manejada por las administradoras de fondos de retiro, Afores,
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el manto que resulte menor de 10% del salario de la cuenta o 75 dias de
salario de cotizacion de las ultimas 250 semanas cada 5 afios, a cambio de
que se haga un ajuste en las semanas de cotizacion al mss, Datos de la Co-
misién Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro (Consar) senalan que
los retiros por el beneficio del desempleo eran muy bajos en los pasados
anos, equivalentes aproximadamente a 0.19% mensual de las cuentas abier-
tas (Consar, 2006), aunque se han incrementado de manera signilicativa a
partir de la crisis que comenzo a [inales de 2008. En el momento de escri-
bir estas lineas existe una propuesta para llexibilizar y aumentar el monto
que puede ser retirado como parte del programa de la administracion lede-
ral para enfrentar la crisis fmanciera. Este esquema, sin embargo, no es un
seguro de desempleo propiamente establecido. Por otro lado, el gobierno
del Distrita Federal otorga un apovo econamico de mil quinientos pesos
mensuales a las personas que han sido despedidas a partir del 6 de diciem-
bre de 2007. No obstante, en mi opinidn, este programa se parece mas a
uno de subsidio que de seguro de desempleo, toda vez que nunca se con-
tribuyé para obtener los beneficios.

Las ventajas que tendria un seguro de desempleo son basicamente
dos. La primera es que, bajo este seguro, se otorga proteccion al rabajador
durante el desempleo independientemente de las causas que lo origina-
ron. Esta caracteristica es [undamental para ¢ue, en una economia compe-
litiva, las empresas y trabajadores permitan la rotacion del empleo sin
costos inaceptables de pérdida de ingreso para la tamilia, para que una
persona tome una mejor decision laboral (que el trabajador no acepte
apresuradamente un empleo por la necesidad de tener efectivo para sobre-
vivir) y para que una persona pueda invertir en capital humano que le
permita su reinsercion en el mercado laboral.” La segunda, es que se pue-
den disminuir los costos de transaccion v la incertiduinbre que caracteriza
al sistema mexicano de pagos por indemnizacion, que crea una brecha
entre el costo pagado por las empresas v los beneficios recibidos por el
trabajador (Levy, 2008}.

No ohstante, el disenio de un seguro de desempleo iene que womar en
cuenla los incentivos perversos que puede generar. Estd ampliamente do-

¥ En este sentido, el objetivo del seauro de desemples es muy especilico, aungue
el ocasiones se plantea que puede servir para olros propositos como la fala de capial
humaneo, sin embargo, debe considerarse que pueden ser usaclas otras herramicntas
para esos lines (c1ss, 2006},
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cumentado que los seguros de desempleo disminuyen ¢l estuerzo de los
trabajadores para buscar empleo v pueden provocar que las emnpresas des-
pidan a los trabajadores. Los seguros de desempleo estan asociados con
periodos mas largos de falta de trabajo y con la acentuacion de este tipo
de problemas a largo plazo (Gruber v Wise, 1999).

Ante esta disyuntiva, existe una numerosa literatura que analiza el dise-
fio optimo de un seguro de desempleo {véase el caso de Blanchard y Tirole,
2004). Los estudios identilican tres aspectos importantes que determinan
su [uncienamiento: 1] la duracién, el monto y la [orma de pago de los be-
nelicios (page tnico o cada determinado tiempo); 2] el proceso de monito-
Teo que garantiza la busqueda de empleo, v 3] las sanciones y los requeri-
mientos para que un beneficiario participe en algan programa de trahajo o
capacitacion {Fredriksson ¥ Holmlund, 2005),

Iin el ano 2001, en Chile se instrumniento un seguro de desempleo para
trabajadores formales en el sector privado que busca minimizar los proble-
mas mencionados anteriormente: 1] es obligatorio, 2] esta basado en el
autoaseguramiento en cuentas individuales v en un fondo comun para los
trabajadores permanentes, cuya carrera laboral v salarios no les permiten
tener un saldo sullciente que les cubra su plan determinado de retiros y que
hayan sido despedidos por causas ajenas a ellos; 3| determina un minimo
periodo de contribucion para adquirir los benelicios; 4] establece un limite
en el periodo de dislrute de benelicios v dicla que éstos son decrecientes en
el tiermpo, 3] establece bajas tasas de reemplazo (pension en relacion con
salario) y, 6] permite deduccion de las contribuciones hechas al seguro de
los pagos por indemnizacion. Fn ¢l Anexo A-7.2 se hace una descripeion
mis detallada del seguro en Chile.

Ll seguro de desempleo nacional puede instrumentarse en el caso de
México siguiendo un disefio de segunda generacion como en el caso de
Chile: 1] determinacién de requisitos, mentos v periodo de goce de hene-
ficios que minimice el incentivo a permanecer desempleado; 2] compensa-
clon del costo de seguroe para el cdlculo de los costos de indemnizacion por
despido, pero de tal lorma que no disminuya el [lujo [inanciero que deline
el derecho del trabajador, 3] que se instrumente en conjuncion con progra-
mas de entrenamiento y de busqueda de empleo, y 4] que se establezea
utilizando la estruciura ya existente en el sistema de cuentas individuales.
Estas caracleristicas permitirian minimizar las distorsiones en el mercado
laboral v ser un instrumento efectivo que permita la adquisicion de habili-
dades para reemprender carreras laborales,
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Cuidado de nintos

Ll cuidado de ninos, en este contexto, se refiere a la proteccion de los pe-
quetios desde que nacen v hasta que se integran a la vida escolar. La parti-
cipacién de la mujer en el mercado laboral v la cada vez mas prominente
existencia de hogares monoparentales (tn, 2000) hacen que se requiera la
intervencion publica. El Estado mexicano debe garantizar que ningin nino
se quede sin el cuidado cotidiano, que garantice su seguridad [isica y men-
tal para que los padres de [amilia puedan participar mas productivamente
en los mercados laborales y para que los nifos adguieran habilidades que
después sean altamente productivas.

Estudios recientes como el de Heckman y Carmeiro (2003} senalan que
las intervenciones en los nifios pequefios para desarrollar hahilidades cog-
noscitivas ¥ no cognoscitivas son efectivas para determinar éxitos en varias
dimensiones socioeconémicas, Los auteres también manifiestan que las ha-
hilidades que no se obtienen en las etapas tempranas de la vida no pueden
ser adquiridas con intervenciones en etapas posteriores.

El cuidado de nifios en guarderias se ha proporcionado en las institu-
ciones de seguridad social desde hace varios afos.* Sin embargo, actual-
mente se Liene una baja cobertura. En el imss, en el afio 2006 estaban ins-
critos 212 468 ninos. Esta cilra parece muy baja para una poblacion
lemenina asegurada de casi siete millones, con una edad cuya mediana se
ubica aproximadamente en 27 afios (1mss, 2008)."" En el 1sss1t 1a situacion
no es mejor, En Ta misma fecha estaban inscritos 32 922 nifos de una po-
blacion femenina asegurada de casi un millon y medio, con una edad cuya
mediana se ubica aproximadamente en 37 arios (1sssTE, 2008). listas cifras
pueden estar indicando que la falta de cobertura no se explica por una baja
demanda, pero sipor problemas en la oferta. Martinez (2006) indica que se
observan altos costos de operacion, que existe falta de financiamiento ¥ una
desalineacion entre la oferta existente y las necesidades de los afiliados.

El cuidado de nifios por medio del periamMT para la poblacién que care-
ce de seguridad social ha sido uno de los primeros programas instrumenta-

= Las politicas de cuidado de nifios, al igual gue las de cLp, pueden abarcar una
variedad de regulaciones como deducibilidad de gaslos, permisos para ansentarse del
trabajo por periodos prolongados para las madres v padres, enure ouros {para una des-
cripeion mas delallada véase ciss, 20077,
"'Con la reforma de 1997 a la Ley del Segure Social se exlendié esta cobertura a
viudos o divorciados que conserven la custodia de sus hijos.
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dos por la administracion 2006-2012. Hasta septiembre de 2008 ¢l progra-
ma atendia a solo 2 16 000 nifios (Sedesol, 2008).

[stas cifras pueden indicar que todavia hay mucho por hacer para que
las instituciones tanto de seguridad social como la Sedesol extiendan la
cobertura. Son insrituciones responsables de utilizar todas las herramientas
a su alcance para lograrlo. Sin embargo, quiza el reto mas importante es el
de la articulacion en el disefio. Los programas va existen y, sin embargo, se
observa una [alta de cobertura v de eliciencia por problemas en ese sentido.
El cuidado de nifios estd desarticulado en varias lormas: 1] no se enlazan
los programas de la seguridad social con el programa rGriam; 2] no se
conjunta ¢l cuidado de nifios con el sisterma educative del pais, v 3] los
mecanismos de imanciamiento apoyan una oferta que no necesariamente
esta articulada a la heterogénea demanda por servicios (caso que también
aplica comunmente a los CLP v, en algunos casos, a los cuidados médicas).

A continuacion tes ejemplos de esta situacion. Actualmente no existen
arreglos entre las guarderias del 1vss y del 133510 con las del pGRIAMT para
que los nifios no tengan que cambiar de proveedor en caso de que la madre
transite del sector informal al formal v viceversa.

Por otro lado, las guarderias olrecen anicamente los servicios de cuida-
do de ninos y no actividades de educacion preescolar. Fsio se da a pesar de
gue el programa cubre a nihos que estdn en edad de cursar el primer ano
de preescolar a partir del ano 2008.1* Ademas, los ninos se quedan sin
proteccion entre la fecha en la que cumplen cuatro anos y la de ingreso al
siguiente ¢iclo escolar. Finalmente, en la actualidad, el disefio de los pro-
gramas cubre unicamente ¢! cuidado institucional. Sin embargo, al igual
que en los cLp, puede haber situaciones familiares que demanden una so-
lucién diferente. Por ejemnplo, ¢l cuidado en el hogar por familiares y veci-
nos bhajo una supervision eficiente puede beneficiar a nifios con alguna
discapacidac o cuando se encuentren enfermos (Martinez, 2006).

La articulacion del cuidado de nifios pasa entonces por: 1] permitir
que los proveedores atiendan a cualquier nifio, ya sea de la seguridad social
0 no, y que sélo la [uente de [Inanciamiento cambie con el estatus laboral
de los padres: cuando la madre o el padre esta en un empleo cubierto el
pago proviene de la seguridad social, mientras que cuando alguno de ellos
estd en el sector informal el pago se financia por impuestos generales v se
complementa con gasto tamiliar (véase capitulo de salud, en este mismo

1l tercer ano de preescolar es obligatorio a partir del afio 2008,
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volumen, ya que ¢l esquema que se propone es el mismo). Fsto tiene la
ventaja adicional de que se cierra la brecha en el pago por nino, va sea de
la seguridad social o no, v en la calidad de la atencion que reciben todos los
ninos, v 2| permitir que entidades educativas participen en el programa de
cuidado de nifios y ajustar la edad maxima para obtener los beneficios. Esto
permitiria que no se interrumpiera el cuidado del nifio v que éste no tuvie-
ra que cambiar de institucion para continuar con su lormacion educativa al
cumplir los cuatro afos.

Asimismo, seria deseable que el Estado se concentrara en su [uncion
como regulador y supervisor del sistema, para que se garantizara la calidad
en el cuidado v que se desligara de su funcion como proveedor. Esto per-
mitiria bajar los costos de operacion (el costo por nifio en las guarderias
manejadas por el IMss es aproximadamente tres veces mas alto por nifio del
de las guarderias subrogadas; Martinez, 2006) y daria una mayor flexibili-
dad a la oferta para que se ajuste a una demanda heterogénea.

Mejora operativa del sistema de seguridad social

Mejorar la operacion es [undamental para que el sistema de seguridad so-
cial en México cumpla cabalmente con sus objetivos constitucionales y le-
gales. Son ampliamente conocidos los problemas administrativos y buro-
craticos que plagan los servicios de la seguridad social. De hecho, el 1mss
gand el iromico premio al procedimiento mas burocratico de la administra-
cion publica tederal en 2009. Ta ehdiencia operativa no solamente debe
mejorar el servicio al usuario y disminuir los costos, sino que puede incidir
en las decisiones de los trabajadores de optar por un empleo cubierto por
la seguridad social, va que aumenta su valoracion.

La mejora operativa tiene basicamente dos ejes complementarios: 1] ha-
cer més eficiente cada uno de los procesos que forman el flujo adminis-
trativo de los riesgos, vy 2] la articulacion operativa de los programas socia-
les. Esto queda mas claro si observamos la grafica 7.2.

Esta [igura muestra los procesos principales que se llevan a cabo en la
administracion de lTos programas sociales. El primero es el de linanciacion,
que abarca los de afiliacion, recaudacion v asignacion de informacion y di-
nero. Estos procesos aplican tanto a programas fimanciados por la seguridad
social como a los sufragados con impuestos generales, 1a unica diferencia
deberia de ser que, mientras que en los primeros la recaudacion se realiza
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con base en la noming, los segundos provienen tnicamente de una transfe-
rencia gubernamental.

Ll segundo proceso es el de administracion, abarca los procesos que se
encuentran entre la afiliacion v la entrega de beneficios. Comprende aque-
llos que versan sobre la administracion de los fondos v la del riesgo, la re-
lacién con los beneficiarios v con los proveedores potenciales.

La entrega de benelicios incluye dos procesos basicos: solicitud de bene-
ficios y pago o desembolso. El primero abarca el procesamiento de solicitudes,
en particular la evaluacion de los criterios de elegibilidad en términos de los
anos de contribucion o registro al programa y la elegibilidad administrativa (si
se es dependiente, por gjemplo). Se puede elegir, de igual forma, en fun-
cidgm del grado de necesidad, como tener ingresos por debajo de cierto nivel o
estar desempleado. Finalmente, en algunos programas como ¢l de invalidez
general v el de cuidados de largo plazo existe un proceso adicional que con-
siste en verificar la existencia de clertas condiciones fisicas v mentales. Ll
proceso de desembolso se refiere al pago de un beneficio monetario una vez
que la solicitud ha sido aprobada. En algunos seguros, como de salud o de
cuidado de nifios, los beneficios no se pagan directamente o se reembolsan en
electivo, sino que se olorga una autorizacion para recibir los benelicios.

Finalmente estd el proceso de provision, que existe en los casos de sa-
lud, cur vy cuidado de ninos. Son muy conocidas las deliciencias en la pro-
vision de servicios en México, como los largos tempos de espera v la hete-
rogeneidad en Ta calidad del servicio, solo por mencionar algunos. Existe
una amplia literatura que habla sobre Tas mejoras de procesos que se pue-
den Nevar cabo en la provision. Aqui sélo quicro comentar que, muchos de
estos textos, exponen que la ineficiencia que puede existir no se explica
tnicamente por la falta de recursos, sino también porque no se siguen las
mejoras pricticas en el desarrollo de las funciones.

La conceptualizacion de la administracion de los programas sociales, tal
como se hace en la grifica, permite ver, por un lado, que los programas so-
ciales son un conjunto de actividades que van mas alla de la aliliacion y el
pago de benelicios y, por el owo, que existen muchos procesos comunes
entre los programas sociales (véanse las barras verticales). Desaloriunada-
merile, en la realidad observamos que algunos de los procesos o subprocesos
son ignorados, sobre todo los procesos intermedios, que 1o se desarrollan
con la mavor ehciendia, ¥ que la mayorfa de los programas son administra-
dos de forma independiente, a pesar de que tienen muchos procesos en
comun. A continuacion, solamente unos ejemplos (el detalle de los retos v
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oportunidades en el desarrollo de procesos de los programas sociales puede
encontrarse en C1ss, 2007).

Uno de los procesos que generalmente se olvida en los programas so-
ciales es el de administracion de la cuenta y atencion al usuario. La admi-
nistracion de la cuenta se refiere a tener la base de datos de los afiliados a
los programas sociales v de los empleadores en el caso de la seguridad so-
clal, actualizada y al registro de todas las interacciones que exisian entre los
aliliados y las agencias. Una base de dawos actualizada es lundamental para
poder llevar a cabo el manejo del riesgo y las proyecciones actuariales de
los programas, para poder realizar electivamente el pago de benelicios v la
entrega de servicios y para dar una buena atencion al usuario. La atencion
al usuario se refiere a organizar la informacion y presentarsela a éste de una
forma anl para atender sus demandas de informacion, Fs mas eficiente
llevar a cabo una administracion de la cuenta si las bases de datos se dise-
fian v los datos se capturan correctamente desde el principio.

L listoricamente, las instituciones gubernamentales en México han teni-
do una pobre administracion de la cuenta v atencién al usuario. Tipica-
mente la informacion se consolida al momento en que el usuario pide su
pension o un servicio, y en muchas ocasiones es praciicamente imposible
dar una informacién oporiuna de aspectos basicos, como son los periodos
de contribucion, el monto probable de los benelicios o quién es el médico
lamiliar asignado. Cuando se generan disputas entre la seguridad social v
los afiliados es practicamente imposible saber en qué paso se encuentra la
resalucion, solo por poner algunos ejemplos,

la reforma de pensiones da una muestra de como puede mejorar la
informacién proporcionada a los ciudadanos. Contrario a lo que sucede en
las agencias nacionales, hoy es posible acceder desde el internet a las cuen-
tas de ahorro para el retiro, en las cuales se muestran los saldos, si efectiva-
mente el patrén contribuyo v otra informacion relevante.

Un mejor servicio al cliente no sélo es una obligacion de las institucio-
nes sino que ademas puede incrementar la valoracion que se tiene de la
seguridad social v aumentar en el margen la formalizacion del empleo.

El segundo ejemplo tiene que ver con la articulacion operativa de los
programas sociales. Esto comprende desde hases de datos interrelacionadas
0, inclusive una hase de dalos tnica, hasta la ejecucion de procesos comu-
nes. Por ejemplo, los procesos de pago de benelicios en electivo, como son
las pensiones o incluso los de Oportunidades, tenen muchos elementos en
comun una vez que se ha disenado el producto.
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la tendencia en los servicios publicos en los paises desarrollados es
centrar las tecnologias de informacion en el ciudadano, es decir, que éste
tenga un punte de contacto unico con los programas del gobierne (como
son los casos de Centrelink en Australia v el de Service Canada). Asi es
la forma en que se explotan economias de escala, se aprovecha el cono-
cimiento sobre los individuos y se mejora el servicio. Esto requiere un
niunero tnico de beneliciario y una base de datos concentrada con toda
la informacion de los individuos. En algunos paises, como Israel inclu-
sive se liene una agencia anica que administra los programas que olor-
gan henelicios en electivo. Dicho arreglo es un paso 16gico si la adminis-
tracion de Tos programas sociales se hace con base en el ciudadano y no
por tipo de programa, como ocurre ahora —los programas contributivos
administrados por la seguridad social ¥ los no contributivos manejados
por la Sedesol v la Secretaria de Salud— v se encuentran articulados en
el disenc.

s dificil fimaginar que el mass, el 1ssstr, Sedesol v otras dependencias
del gobierno desaparezcan a corto plazo v den lugar a una agencia tinica
para la administracion de los programas sociales; pero si debemos pugnar
porque se tomen medidas para ir avanzando hacia una integracion operati-
va. Por ejemplo, ademas del identilicador unico, la regulacion deberia de

establecer que cualquier nuevo programa social ulilice el marco v la infra-
estructura con la que cuenta y deberian ya instaurarse protocolos para las
tecnologias de informacion que aseguren que en ¢l mediano plazo se con-
verge hacia un sistermna unico,

Fl desarollo completo de procesas, su mejora y la articulacion opeva-
tiva evitard dobles coberturas, aumentara la calidad del servicio al ciudada-
no y permitita explotar economias de escala. Esto es fundamental para que
se incremente la valoracion de los programas.

Como se puede concluir, muchas de las propuestas hablan de la nece-
sidad de aprovechar al maximo las tecnologias de informacion. Estas son
coslosas v siempre existe un riesgo para su exitosa instrumentacion, sin
embargo, quiza el desalio mas importante es que quienes deciden las poli-
licas ptiblicas reconozean gue los retos administrativos son lan importantes
como los de diseno, para que los programas sociales cumplan la funcion
para la que fueron creados.
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SOBRE LA FORMA DE FINANCIAR LOS PROGRAMAS
DE EXTENSIGN DE COBERTURA

I lasta el momento hemos hablado de dos tipos de programas para extender
la coberrura. Por un lado, establecimos la necesidad de que toda la pebla-
cién cuente con los programas de pensiones de vejez v de invalidez. Por el
olro, se argumentsd sobre la necesidad de instrumentar dos nuevos progra-
mas: el de cLr y el de desempleo.

El programa de desempleo va asociado al aseguramiento, aungue pue-
de haber un subsidio gubernamental. El de < podria linanciarse con im-
puestos o con contribuciones a la némina, no obstante, lo que se observa
internacionalmente es que ¢l esquema de fimanciamiento que siguen los
seguros de ¢Ip es igual al de fimanciamiento del seguro de salud. Ta pro-
Puesta que se presenta aqui sigue este razonamiento.

[sta seccion presenta los costos probables para subvencionar los pro-
gramas v las alternativas para financiarlos. Ll cuadro 7.1 muestra estima-
ciones del costo fiscal, de 2010 a 2030, de los programas que son financia-
dos parcial o totalmente por impuestos generales. Como se puede ohservar,
el costo [iscal anual en el ario 2010 de una pensién de vejez no contribulti-
va para el 60% de la poblacion mas pobre se ubicaria alrededor de 0.32%
del rs, si el monto de la pension es igual a la que se olorga en el Distrito
Federal. Estos calewlos descuentan los londos que de Tas cuentas individua-
les serfan transteridos al Estado, de Tas personas que no se retirarian hajo la
pension de la seguridad social. El costo en pensiones de retito es muy simi-
lar al calculado por Scott (2005].

De facto, considerando los mercados laborales en México v la actual
regulacién, esta propuesta implica que los afios minimos de cotizacién para
obtener una pension se eliminan, con un costo para el trabajador igual a la
diferencia entre la pension minima garantizada de la seguridad secial (un
salario minimo en el 1M3s ¥ dos en el 15SSTC) v los 730 pesos mensuales.

El caleulo del costo hiscal del seguro de discapacidad sigue la misma
logica respecto a la [ocalizacion, es decir, se supone que se olorga a 60% de
la poblacion mds pobre, exceplo que aqui se presume ¢ue la pension es
igual a un salario minimo, Loda vez que se espera que haya menos compor-
tamiento oportunista de las personas, debido a que éste podria Tograrse a
un gran costo para la persona, o es imposible. Por ¢jemplo, una persona
discapacitada, digamos al nacer, no puede jugar con las reglas del sistema.
L1 costo fiscal de otorgar este beneficio se ubica en 0.20% del F1E en 2010,
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Cuadro 7.1. Costo fiscal estimado de diferentes seguros

financiados con impuestos generales
(porcentaje del pig)!

2010 2020 2030 2040 2050
Pension de reliro” 0.32 0.33 0.35 0.35 0.3
Pension de invalides? 0.20 027 0.27 0.24 0.20
Seguro de desempleo® 0.01 0.01 0.01 0.01 0.01
Tolsl 0.53 0.61 (.63 0.60 0.52

"la lasa de crecimienlo anual real del PE se eslima en 3.5% {promedio 1996-2006). 7 Se supone
una oensian a partir de los 65 afios para el 60% mas pobre de la poblacion (como en Chile). Se
considera que 15% de la poblacion trasajo con un salasio minimo vy Jna densicad de cotizacion
de 10%, lo que acurruld en su cucnza sc transficre al gobicrno. Contabilizar los ingresos de las
cuentas individuzles no cambia los resultados a dos digitos. > Se calculz para personas mayores
de 20y hasta 64 afos y que estdn en el B0% de |z poblacion mas pobre. La pension se uoica en
un sslario minimo. Se loman los dalos siomélricos del nass. ' Se exlrapola |z aporlacion cel Es-
tado que se hace en el caso de Chile.

Fuente: calculos del auter con base en prayecciones poblzcicnales de Conapo y bases biorétricas

del Imss.

Los montos de las prestaciones como proporeién del pis no variarian signi-
[icativamente en los proximos 40 anos.

El costo fiscal del seguro de desempleo se reliere a la aportacion que
haria el gobierno al londo coman. En el caso de Chile este monto asciende
a 10 millones de dolares estadounidenses por afio (hjados en términos rea-
les). Enoun gjercicio sencillo, extrapolando las cifras al caso de México esto
serfa equivalente a 75 millones de dolares estadounidenses por ano o a
0.01% del pip anual.

Ll seguro de c1P v el de desempleo (sin considerar las aportaciones del
gobierno al fondo comtin mencionadas en el parrafo anterior) pueden ser
fnanciados con impuestos a la némina. La tasa de contribucion en Alema-
nia para el seguro de crp, pais en donde el seguro es financiado 1009 via
la seguridad social, como se establece en esta propuesta, es de 1.7% dividi-
do en partes iguales entre el empleador v el trabajador, con un Lope maxi-
mo por salarios minimos y en el cual también contribuyen los pensionados
con un descuento a su pension (Orcw, 2005b). Las contribuciones en ¢l
caso del seguro de desempleo en Chile se explican en detalle en el Anexo
A-7.2 v son las que tomamos como base para realizar los cdlculos para
México.
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Si consideramos ¢l seguro de 1r v el de desempleo se requicren con-
tribuciones basadas en la némina aproximadamente de 4.7% de los sala-
rios. Ll costo de la seguridad social en México ya es muy significativo:
equivale aproximacamente a 23% del salario v explica 90.3% de los costos
laborales totales (costo de la regulacion mas costo de la seguridad social).
El costo se ubica ligeramente por arriba del promedio para América Latina,
que es de 209% (Heckiman v Pagés, 2005). Esta situacion hace que sea poco
viable pensar en que las contribuciones se pueden aumentar, ademas de
que, dados los argumentos esgrimidos en este articulo, no es deseable.

La propuesta que hago es que haya una redistribucion de las cotizacio-
nes, de la de vivienda a la de ap v desempleo. Actualmente existe una
contribucion de 5% del salario para el programa del Tnstituto del Fondo
Nacional de la Vivienda para los Trabajadores (Infonavit). Tas aportaciones
se registran en la cuenta individual de los trabajadores para efecto de calcu-
lar el saldo acumulado. Los trabajadores que no utilicen sus recursos para
comprar un inmueble pueden asimilarlos a su fondo de pensiones al mo-
mento de retiro para que formen parte de su pensién.'”

La pregunta que surge de esta propuesta es: jpor qué desaparecer el
impuesto a la némina para [inanciar el programa de vivienda? La razén [un-
damenital es porgue la contribucion al Inlonavil es un impuesto muy distor-
sionante. Esto es clerto en todos los programas [manciados en la némina,
pero es mucho méas en el caso de dicho Tnstituto, pues existe una baja probu-
bilidad, como se podra corroborar con las cifras que se muestran a continua-
cion, de que los trabajadores reciban los beneficios (Martinez, 2006).

Si tomamos en cuenta €l reciente desempeno del Infonavit podemos
ver: 1] que ¢l programa ha beneficiado a muy pocas persanas v, sin embai-
g0, todos los trabajadores tienen que contribuir (oren, 2007). De hecho, en
sus mejores anos el Instituto ha dado crédito a cerca de 2.4% de los traba-
jadores, lo que significa que, si nunca otorga dos créditos a la misma per-
sona y solo hubiera una generacion de trabajadores (nadie nace o muere en

=* El Infonavit cuenta principalmente con cuatro programas: 1] Crédito Tnfonavit:
otorga clerto momto como erédito gue se le suma al saldo de la subcuenta de vivienda
PATA CONLAT CON UN TMAYOT MONLO; 2] Crédito Colinavit: es un PTESIAmO Que se elorga de
mAnerd conjua con un banco o Solol; 31 Credito Colinaviu lngresos Adicionales: Lam-
bien se olorga conjuntamente con un banco o Solol, pero para trabajadores con un sa-
larlo de hasta $6 235.07 v que cuenten con ingresos adicionales, v 4] Credite Apoyo
Infonavit: es un préstamo otorgado por un banco o Solol donde el salde de la subcuen-
1a de vivienda sirve comto garantia de pago.
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50 anos], un trabajador tendria que esperar 23 afos para tener crédito, si
éstos se dan como ha venido ocurriendo en los afios en que mias ha dado
créditos. Lsta cifra es aun mavor si, como ocurre en la realidad, entran wa-
bajadores al sistema o el Instituto otorga créditos anuales a menos de 2%
de los afiliados, ritmo que se observd para todos los afios antes de 2004,
2] mas aun, de los créditos que ha otorgado el Infonavit mas de 80% de
ellos se han dado a los asalariados que ganan mas de dos salarios minimos,
cuando 319% de los wabajadores se ubican en dos salarios o menos (Infona-
vit, 2007; mss, 2008). El programa, como se puede observar, es allamente
regresivo, 3] ademas, con excepcion de 2007 y 2008, ¢l programa olorgo
rendimientos menores que los ohtenidos por la Siefore Basica 1, la de me-
nor riesgo en ¢l sistema de ahorro para el retivo, ademas de que, dadas las
obligaciones con los asegurados v ¢l nivel de sus activos, se enfrenta un
riesgo de incumplimiento que no es menor, ¥ 4] al ser un manopolio en el
mercado de vivienda se puede generar una pérdida de peso muerto signifi-
cativa {Martinez, 2006).

La desaparicion del subsidio a la vivienda por impuestos a la némina
no implica que el Estado no dé apoyos para casas. Lo que quiere decir es
que se pueden inswrumentar [ormas mas electivas de [inanciarlas, como
son los subsidios al costo inanciero mediante garantas. La opinion de
desaparecer el Inlonavit también se ha establecido en orcp (2007) y Levy
{2008).

Por las razones anteriores, propongo que las aportaciones del Tnfonavit
se asignen a los seguros de desempleo y de ¢rr en cuentas individuales de
los trahajadores, La redistribucion de las cotizaciones ¥ los fondos tiene
diferentes reglas dependiendo de la condicién de los trabajadores. L cua-
dro 7.2 muestra la propuesta en el caso de los empleados del sector pri-
vado, pero se puede aplicar de igual forma al caso del 15ssTT v su programa
de vivienda.

La viabilidad de este esquema, de hecho, se hizo patente en las modi-
{icaciones que se han propuesto al sistema de ahorro para el retiro a princi-
pios de 2009 para enlrentar la crisis economica. Fn éslas, como se mencio-
noé anteriormente, se permitié a los trabajadores retirar un monto mayor al
previsto en la regulacion de su cuenta de ahorro para el retiro, bajo la pres-
tacion de seguro de desempleo. Una propuesta similar pudo haberse esta-
blecido respecto a la subcuenta de vivienda. Es decir, a los trabajadores que
ruvieran saldos positivos se les pudo permitir retirar un cierto monte de la
subcuenta de vivienda, en caso de desempleo.
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Cuadro 7.2. Descripcion de las fuentes de financiamiento
y uso de los recursos de los seguros de CLF v desempleo

Vida activa
Contribuciones

fondos

Retiro
Fondas

Trabajadores

NJevos de desermnoleo.

(después cela ® 1.5% al seguro

introduccian  de Lk
de estos

SEGUFOS),

® 3500 al seguro

* 0% zl de vivienda.

» Se acumulan o registran oar

rubro en la cuenta individual
y reciben un rencimiento de
mercada.

* | 05 recursos oueden ser
uszdos durante la vida activa
¢n caso de desemoleo o de
sufrir una discapacidad
permancne.

* |05 fondos no utilizados
de desemplen se acumulan
en la cuenta individual de
pensiones oara el retiro,
*Se continua con la
proteccion de cLey se
perrrite Jn retiro parcial
de fondos conforme no se

Trabajadores
cel esguema
anterior gue

» |35 contribuciones
Se usaran para pagar
el credita hasta gue

havan pedido  éste se liguide.

» Se acumulan o registran en
la cuenta individual por rubro
y reciben un rencimiento de
mereado,

* | 0s fandos no utilizados

de desempleo se acumulan
en la cuenta individuzl de

pensiones oara cl retiro,

un credita. ® [Jcspuacs deo este ® | 05 recursos oueden scr *Se continds con la
periodo, las usados durante la vida active  proteccion de ceen
contribuciones se en caso de desemoleo o de forma proporcional a los
haran respecto al sufrir una discapacidad periodos ce catizacion v
esqguena para los permanente en forma 5 permite un retiro parcial
nuevos trabgjadores. proporcional a los recursos de fondos conforme no se

disponiales. USEN.

Trabajadares  ® Las contribuciones  ® Los fondos acumuladas * | g5 fondos no utilizados

cel esquerna  se haran respecto al  anteriores se asignan a la de gesemplea y vivienda se

anterior que  esguema para los cuenta de desempleoy de ciF  acumulan en la cuenta

no hayan nuevos trabsjadores  en forma proporcional 5 la individual de pensiones

pedido un al momento de tasa de contribucian y reciben pars el retiro.

credito. pasar la reforma. un rendimiento de mercaco.  ® Se continda con la

® Los fondos cespués de la
reforma se scurrulan en la
cuenta individual por rubroy
recihen un rendimiento de
mercado.

® Los recursos oueden ser
usados durante 1a vida activa
en caso de desemaoleo o de
sufrir una discapacidad
permanence.

proteccion de oiF en forma
proporcional @ los periodos
de cotizacion y se permite

urt retiro parcial de Tondos
conflorme no se usen.

Fuente: elaboracion del sutor.
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las ventajas de la propuesta para la extension de cobertura de b v
desempleo ¥ su financiamiento son varias: 1] se cubren los riesgos mas
importantes que ahora no lo estan en México sin incrementar las contribu-
ciones (podria haber un cambio en el esquema de quién paga la contribu-
cion, pero esto es menos relevante, pues esta demostrado que la incidencia
se divide entre el rabajador v el empleador), 2] se otorgan rendimientos
hasados en las condiciones de mercado a todas las cuentas (actualmente el
Infonavit decide qué rendimiento olorgar), y 3| no se incrementan los pa-
sivos del sistema, en tode caso al momento en gue el Inlonavit reconozea
sus pasivos se pasa de una deuda implicita @ una deuda explicita.

CONCLUSIONES

Ll sistema de proteccién en México enfrenta retos importantes que requie-
ren soluciones integrales. Al mismo tiempo, la experiencia indica que los
canibios a la seguridad social toman mucho tiempo para madurarse v exis-
ten muchas visiones y opiniones. No obstante, el hecho de que la seguridad
social subsista en casi todos los paises del mundo en el wranscurso de déca-
das indica que hay un consenso importante de la necesidad que tienen las
sociedades de mantener un sistema de seguridad social nacional. Esta coin-
cidencia es una base sobre lTa cual puede partir cualguier discusion.

De entre todos los retos que enfrenta la seguridad social, en este capitu-
lo se decidio tratar dos en particular, Primero, el tema de Ta cobertura, ya
que s¢ ha identificado como uno de los pendientes mas importantes de la
seguridad social. Segundo, el tema de la mejora en los procesos clave, pues
es fundamental para mejorar la eficiencia de los programas v porque no se
le ha dado la importancia en las decisiones de politicas puiblicas, aun a pesar
de que la experiencia tanto interna como internacional sefiala que son pre-
cisamente los temas operativos los que pueden estar creando dificultades
para que los sistemas de seguridad social cumplan cabalmente su [uncion.

Un aspecto comn en ambos lemas es la necesidad de anicular los
programas sociales. En el primer caso se rellere a la articulacion en el dise-
fo, que quiere decir que ninguna persona que el Estado mexicano decida
se quedard sin pensidn, que no habra dobles coberturas, que la pension
serd mayor para los trabajadores que contribuyan a la seguridad social v
crecerd conforme mayor sea la tasa y el tiempo de contribucion. Fn el se-
gundo caso, se¢ habla de una articulacion operativa, que implica una admi-
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nistracian integral para mejorar el servicio al cliente a un menor costo, v
evitar que las personas aprovechen los huecos en el sistema.

La propuesta para extender la cobertura tiene una propuesta espejo
respecto a su financiamiento. Cn este capitulo se senala que planes no con-
tributivos requeriran mavores recursos fiscales, v los nuevos seguros basa-
dos en la némina, como el de desempleo v el de c1p, podrian ser financia-
dos sin incrementar los onerosos impuestos a la nomina si 5% de la
contribucion que ahora se aporta ala subeuenta de vivienda se redirecciona
para londear estos nuevos programas. Esto no implica que el Estado no
olorgue programas para la vivienda, pero si que lo haga con otras [uentes
de fmanciamiento menos distorsionantes.

Mas alld de los detalles de esta propuesta, ¢l objetivo del presente do-
cumenta es cantribuir para que los hacedores de politicas publicas tomen
conciencia de que se deben disefiar programas con base en el ciudadano, y
no en un sector de la poblacion, v se le otorgue una mayor importancia a
los temas administrativos. Cl que la planeacion se fundamente en el ciuda-
dano implica, por un lado, que debe existir proteccion para todos los mexi-
canos, no importande el sector en el que se encuentren, claro, siempre
premiando a aquel que se esfuerza mas, y, por el otro. que los programas y
su administracion no estaran divididos entre distintas olicinas de gobierno,
InMss para los asegurados y Sedesol y la Secretaria de Salud parala poblacion
no asegurada. Planes articulados y una ejecucion coordinada v mas elicien-
te estd mas acorde con la dindamica laboral de los mexicanos, en donde hay
una gran rotacion entre el sector formal y el informal, v con las mayores
exigencias de una ciudadania cada vez mas educada.
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ANEXQ A-7.1
DESCRIPCION DE LA TEORIA DE LA SEGMENTACION DE MERCADOS

Cn términos muy sencillos, la discusion de los modelos de la segmentacion
de mercados se explica con las graficas A-7.1 v A-7.2, La discusion tedrica
v el modelo econométrico de estimacion pueden consultarse en Marrufo
{2001).

Sector formal Sector informazl

Coal - Sgarin T

Coelb- % arin X
1 41 cionzs nzta

1 ricngs nzto Seguros
wi ey

aluarion
subjatc 521
i e el

Grafica A-7.1. Forma de célculo del salario de reserva en el sector.

Cada trabajador recibe un salario en cada sector, que puede ser dife-
rente dependiendo de sus hahilidades especificas y de las caracteristicas de
la empresa en la que trabaja en cada sector, ya que la interaccién de ambas
determina la productividad. De ese salario se le deducen las contribucio-
nes, en caso de que trabaje en el sector formal. Ll salario se ajusta por las
deducciones de la seguridad social en un monto que es menor al porcenta-
je de las deducciones, ya que, en general, la curva de oferta no es totalmen-
te inelastica por la presencia del sector inlormal, y casi independiente de a
quién se le cobran las deducciones, si al patrén o al empleado, porque la
incidencia recae en los dos, dependiendo de la elasticidad de la oleria. Para
obtener lo que Tamo salario de reserva en ¢l sector, al salario neto (salario
menos contribuciones) se le suma la valoracion que tiene ¢l individuo de
los programas de seguridad social, en el caso del sector formal, v de progra-
mas no contributivos, si se desempena en ¢l sector informal, ¥ una valora-
cion subjetiva del tipo de wabajo, por ejemplo, no tener jefes o contar con
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un heorario flexible, en ¢l caso del sector informal. Al final de la ecuacion,
cada trabajador tiene un salario de reserva en ¢l sector formal y uno en el
informal. [l salario en ambos sectores para un mismo trabajador soporta
tres combinaciones: que sean iguales, que sea mayor en el sector formal o
que sea mayor en el sector informal. La comparacion entre éstos deterrni-
nara en qué sector decide trabajar esa persona.

Ahora bien, en el agregado. el mercado laboral simplificado se ve como
en la gralica A-7 .2, donde para cada sector se han ordenado los trabajado-
res en [uncion del salario de reserva y cada patron de dibujo en las colum-
nas representa a cada trabajador, en este ejernplo sencillo se suponen seis
trabajadores.

Sector formal Sector informal

Salario de reserva en el sector

5] a 4 3 2 1 G 2 3 4 b 3
Trabajadaores

Grafica A-7.2. Mercado laboral agregado.

En el mercado, entonces, el trabajador 6 v 3 optan por el sector formal
—su salario de reserva es mayor en ese seclor—, los wrabajadores 1 y 3 es-
tdn en el margen, es decir, son indilerentes, aunque al (inal trabajan en uno
uotro. Los trabajadores 4 y 2 oplan por el sector inlormal. En un escenario
en el que suba el precio de reserva relativo en un sector, por gjemplo, en el
informal —debido a una alza en las contribuciones, a una baja en la valo-
racion relativa de la seguridad social 0 a un incremento en la productividad
€n ese sector
pero no todas, sélo aquellas para las cuales el precio relativo en el sector

algunas personas se moverian del sector formal al informal,
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informal es mayor con los ajustes. Los mercados estarfan segmentados si las
personas teniendo un mayor salario de reserva en el sector formal se en-
cuentran racionadas v terminan trabajando en el sector informal, los mer-
cados no estan segmentados si las personas trabajan en donde encuentran
su mayor salario de reserva,

Ahora bien, la alta rotacion en los mercados es un indicativo de la no
segmentacién de mercados y 1a rotacion puede explicarse por cambios Lemn-
porales en los [aclores que integran el salario de reserva. por ejemplo, la
maternidad en las mujeres hace que la [lexibilidad salarial que da el sector
informal sea bien valorado durante algunos afos.
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ANEXQ A-7.2
DESCRIPCION DEL SEGURO DE DESEMPLEQ DE CHILE

Cada periodo los trabajadores inscritos mayores de 18 anos v sus emplea-
dores contribuyen con una proporcion del salario. El gobierno participa
con una cantidad fija. Las contribuciones estan en funcion de si los traba-
jadeores son permanentes o transitorios. Para los primeros las aportaciones
son come sigue: empleadores 2.4%, del cual 0.8% se va al fondo comuan v
1.6% ala cuenta individual, y trabajadores 0.6% a su cuenta individual. La
contribucion del gobierno asciende a 10 millones de dolares por ano. Los
trabajadores temporales no tienen acceso a los beneficios proporcionados
por ¢l tondo. En ¢l caso de este tipo de trabajadores, ¢l patron paga una
contribucion de 3% que se deposita enteramente en la cuenta individual.

L] periodo maximo de contribuciones ininterrumpidas es de 11 afios,
después de los cuales éstos se suspenden. Ln caso de separacion, voluntaria
o involuntaria, los trabajadores pueden retirar sus fondos de la cuenta in-
dividual, no obstante, los criterios de elegihilidad v la duracion de los he-
neficios difieren dependiendo de si el trabajador es temporal o permanen-
te. Los primeros requieren un periodo minimo de contribucion de seis
meses v los permanentes, de 12. Por otro lado, los wrabajadores Lemporales
pueden acceder al total de sus londos en la cuenta individual, mientras que
los trabajadores permanentes pueden lener acceso a sus londos por un
miximo de cinco meses; segun programas de retiro y acuerdos de elegibili-
dad: Tos trabajadores con menos de 18 meses de contribuciones pueden
retirar sus fondos mmediatamente. Tos trabajadores que califican para més
de un pago tienen derecho a un primer pago calculado como el saldo acu-
mulado de la cuenta, dividido por 1.9 si tienen derecho a dos pagos, 2.7
si tienen derecho a tres pagos, 3.4 si tienen derecho a cuatro pagos y 4.0 s
tienen derecho a cinco pagos. El segundo, tercero v cuarto pago es igual,
respectivamente, a 90, 80 y 70% del primer pago. Los wabajadores con
derecho a cinco pagos pueden retirar los [ondos que atn permanezcan en
sus cuentas al (inal del quinto pago.

Se estima que, bajo el esquema, las wsas de reemplazo son 37% en el
primero pago, vy declinan aproximadamente de lorma lineal hasta que en
el quinto pago es igual a 22%. El fondo comun asegura un nivel minimo de
benehicios para los trabajadores permanentes cuyos tondos acumulados no
puedan fimanciar el programa completo de retivos, pero que han contribui-
do por lo menos doce meses al programa. A la solicitud de beneficios los
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trabajadores clegibles para esta opcion deben escoger el programa de reti-
ros de su cuenta individual o un programa de pago de beneficios —sola-
mente para aquellos que han sido despedidos por causas ajenas a ellos—en
el cual el primer pago equivale a 50% del salario promedio de los 12 meses
anteriores v disminuve, cada mes, 5 por ciento. '

En esta opcion los beneficios primero se deducen del saldo existente en
la cuenta y, una vez que ésta se agota, son pagados por el [ondo solidario.
Los trabajadores no pueden retirar recursos del fondo comon mds de dos

veces en cinco anos (para una revision detallada) véase Acevedo el dl.,
2000).

La Ley tambien establece limites a las cantidades absoluas pagadas, que son
aciualizadas por el indice de inllacién. También hay otre tipo de limiles para preservar
la estabilidad (nanciera del fondo.
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INTRODUCCION

A pesar de importantes logros en las ultimas décadas en algunes indicado-
res de salud, no podemos estar satisfechos con nuestro sistema. Primero, la
tasa de mortalidad infantil, Tv1, que es uno de los principales de estos indi-
cadores, es 229% mas alta en México que en otros paises después de contro-
lar por dilerencias en productividad, distribucién de la riqueza e inversién
en capital humano (Guuiérrez v Bertozzi, 2003). México presenta resulla-
dos mixtos en el logro de las metas de salud establecidas en los Objetivos
de Desarrollo del Milenio. Por gjemplo, Ta reduccion en la tasa de desmedro
{cuando los ninos han padecido desnutricion por afios ¥ su recuperacion al
100% 1o es posible) v 14 de Ta mortalidad materna ¢s aproximadamente la
mitad de la necesaria para (;umph'r con los objeti\-‘os, mientras que en Ta Tl
se muestra un logro consistente con el alcance de los objetivos {CMns,
2006}. Segundo, existe una alta desigualdad en resultados de salud, princi-
palmente en enfermedades comunicables, entre las personas que viven en
zonas rurales vs. las que viven en zonas urbanas v entre aquellas que cuen-
tan con seguridad social v las que no la tienen. Por ejemplo, en el ambito
estatal la TMI de los estados ricos es menos de la mitad de la de los estados
pobres y, en las localidades, la dilerencia puede alcanzar hasta 10 veces
{(Barraza Llorens ef al., 2002; Zurita el al., 2003; Aguilera et af., 2006). Fi-
nalmente, han sido ampliamente docunentadas las desigualdades (imancie-
ras v los gastos catastroficos que padecen principalmente los grupos pobres
no asegurados. Knaul ¢f al. (2006) estiman que en un trimestre 6.3% de Tos
hogares mexicanos sufre de gastos catastroficos o empobrecedores,

Si bien el bajo gasto en salud, principalmente puablico, puede explicar
en parte estos resultados —el gasto en salud en México, actualmente 6.4%
del p1B, es uno de los mas bajos dentro de los paises de la Organizacion para
la Cooperacion vy Desarrollo Econdmico (ocpr, 2003) v se encuentra por
debhajo de paises como Argentina, Brasil v Chile—, las deficiencias en el
(inanciamiento, la distribucion de los recursos v su uso, asi como la orga-
nizacion del sistema de salud pueden jugar un rol signilicativo {Cmms,
2000; Barraza Llorens ¢t al., 2002; ocoe, 2005).

Esta sitwacion ha Nevado a proponer relormas al sistema de salud en
Meéxico por parte de Organismos internacionales, £rupos de EXPEertos € n-
vestigadores individuales. Como se verda mas adelante, las propuestas tie-
nen varios elementas en comun, como es la necesidad de acabar con la
segmentacién vy migrar hacia un sistema nacional de salud v avanzar en
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la separacion de funciones. Tienen, asimismo, elementos especificos que
no se comparten con otras propuestas. Podemos decir que el diagnastico y
el disefio final de este sistema coinciden, ademas, a nivel general con la
vision a largo plazo del gobierno actual planteada en el Plan Nacional de
Salud 2007.

Las propuestas establecen escenarios deseables y finales que represen-
Lan una reorganizacion sustancial del sistema. Sin embargo, la experiencia
internacional senala que relormas importantes son muy diliciles de lograr;
especialmente los cambios operativos y organizacionales enlrentan grandes
obstaculos para su instrumentacion, aspectos que generalmente son igno-
rados cuando se proponen modificaciones regulatorias. De hecho, Ta mayo-
ria de los cambios a los sisternas de salud son incrementales derivados de
la experiencia v la evidencia, mas que de la teorfa o Ta ideologia (Naylor ¢t
al., 2002).

[n este contexto, nuestro capitule presenta una propuesta que puede
ser viable a corto plazo, ya que recomienda como avanzar de forma gradual
hacia los objetivos a largo plazo v se presenta en dos vias.' Por un lado, se
plantea que para avanzar significativamente en el funcionamiento del siste-
ma. se requiere progresar en el desarrollo de [unciones basicas que se tie-
nen que llevar a cabo para mejorar la eliciencia en el uso de los recursos v
en la operatividad y asi como en el servicio al ciudadano. Por el oo, se
hace una sugerencia sobre como transitar de wn esquema segmentado a
uno integrado en el que prevalezea la coordinacion en clertas funciones y
la competencia en otras.

[La primnera ventaja de esta propuesta radica en que ¢l establecimiento
de funciones hasicas puede llevar a que el sistemna cumipla con sus objeti-
vos, sin esperar a que se reorganice el sistema. Por lo contrario, considero
que el pleno funcionamiento de las funciones basicas puede facilitar la re-
organizacion del sistema, como ha sido ampliamente propuesto. La segun-
dla ventaja es que define claramente cémo podria instrumentarse la integra-
cion del sistema tomande en cuenta las relormas recientes al sistema de
salud, el contexto sociopolitico y permitiendo la eleccion de los ciudada-
nos. De hecho, el statu quo es una opcion que puede resullar en este nuevo
modelo, haciéndolo viable politicamente hablando.

Ideas aisladas de estas propuestas ya las he publicado en otros articulos, mios o
el coauLloria con olros investigadores, enwre los que se encuentran ciss (2007 y Marti-
nee et al. {2008},
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Fste capitulo enfoca su andlisis en las funciones basicas de los sistemas
de salud: financiamiento, arganizacién y administracién del consumo de
servicios de salud (0acs) v provision (Chernichovsky, 1995, 2002). No
analiza otras funciones que no por ser basicas dejan de ser importantes
como el de rectorta, formacion de recursos humanos e investigacion. Asi-
misime, se concentra en los servicios de salud a la persona v no analiza el
tema de la salud publica.

Fl capitulo estd dividido de la siguiente forma. En la segunda seccion
se describe la organizacion del sistema de salud en México y revisa breve-
mente las relormas pasadas. La wercera describe la vision a largo plazo de
este sisterna en México. La cuarta describe Ta propuesta que incluye dos
grandes temas: desarrollo de funciones basicas y cambios organizacionales,
Ta seccidm quinta concluye.

EL ACTUAL SISTEMA MEXICANG DE SALUD
Y LECCIONES DE LAS REFORMAS PASADAS

Los sistemas de salud se componen de tres [unciones basicas (Chernichovsky,
1995 2002): 1] hnanciacién, 2] organizacién v administracion del cui-
dado de la salud (0acs}, y 3] provision. La inanciacion incluye los proce-
sos de aliliacion, recoleccion y la asignacion de lfondos y registros. Ta
0ACS es Ta funcion hasica en los esquemas de aseguramiento; se refiere a
la administracion del riesgo, la cual incluye el manejo de los tondos y de
las demandas de las personas, asi como la administracion de los provee-
dores. Iin una vision simplista, a los que desarrollan la funcion de 0acs se
les conoce como pagadores, aungue, come veremos mas adelante, es sélo
una de las tareas que deberian estar realizando. La provision se divide
tipicamente en la de primer nivel (no hospitalaria) v la de segundo v ter-
cer nivel (hospitalaria).

Como es bien sabido, el sistema mexicane de salud (sMSY estd comn-
puesto por instituciones verticalmente integradas y segmentadas unas de
otras. Es decir, cada una de ellas realizan las wes [unciones y no existe ba-
sicamente translerencia de [lujos lnancieros ni aliliados entre ellas, a me-
nos que esto suceda por el estatus laboral de Tos trabajadores (véase la
grafica 8.1, en la cual las lineas reflejan flujos imancieros). Ta mas grande
es el Instituto Mexicano del Seguro Social {ivss) que tiene aproximadamen-
te 48 millones de afiliados. Il Instituto de Seguridad v Servicios Sociales de
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Grafica 8.1. Panorama del sistema mexicano de salud.
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los Trabajadores del Fstado (1ss57F) ahlia cerca de 11 millones de personas.
Il sisterna de proteccion social en salud (spss) cubre actualmente a 16 mi-
llones de personas. Los 155$TE locales cubren alrededor de 1.5 millones de
personas. Petroleos Mexicanos (Pemex) v el Instituto de Seguridad Social
para las Fuerzas Armadas Mexicanas (135TamM) atiende aproximadamente a
1.5 millones de personas. En total, la poblacion asegurada en México es de
casi 78 millones de personas (incluyendo al sps3). El resto no estan asegu-
radas y reciben los servicios de salud en las insialaciones de los sistemas
estatales de salud (ses54), en el imss Oportunidades o en la préictica privada,
tal como lo hacen también las personas que estan aseguradas, pero que
optan por este $ervicio.

Fl sisterna de salud en su parte nstitucional se mantuvo sin cambio
desde la creacian de los grandes institutos de la seguridad social en la dé-
cada de los 40 hasta 2002, afio en que se cred el pss. Aungque, como se
arguimenta en los parrafos siguientes, el spss ha significado un cambio fi-
nanciero no ha representado cambios operativos significativos, como ha
sido también la historia en los otros grandes institutos.

Las reformas al sistema de salud en México comenzaron en los afios
ochenta y pueden agruparse en etapas. La primera etapa corresponde al pe-
riodo 1982-1988, durante la cual se buscd, sin mucho éxilo, hacer un cam-
bio en las responsabilidades de la Secretaria de Salud y de los estados: la
primera se enlocaria en su luncion de rector del sisterna de salud y de Ta ope-
racion de los institutos nacionales de salud, mientras que los estados realiza-
rfan las funciones de 0acs v de provision, Tos estados cumplirian con esta
ultima funcion por medio de secretarfas estatales de salud que comprarian
servicios a unidades médicas estatales establecidas como organismos publi-
cos descentralizados (OFD), pero también a otras instituciones como el mss v
el 18s5TE. Los estados también se harian cargo del programa miss-Coplamar.*
En esta etapa no se contemplo ningtn cambio a las agencias de seguridad
social, excepto que para cerca de la mitad de los estados la operacion del
ss-Coplamar? seria transferida a ellos. Durante esta primera etapa de des-
centralizacidn solo participaron 14 de los 31 estados y la estruciura organiza-

2 No existen datos nicos sobre el nivel de aliliacion a las instiluciones de seguri-
dac social. Los numeros estan basados en estimaciones. Esto es una consecuencia de
que no se realicen las funciones basicas.

* Liste programa daba servicios de salud a la poblacion pobre no asegurada y era
manejado por el tuss, Ls un antecesor del 1mss-Oportanidades.
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cional nunca funciond como se habia plancado. No se crearon, como ovigi-
nalmente se ideo, las entidades para manejar los servicios de salud en los
estados ¥ los OFD fueron, y siguen siendo, agencias heterogéneas: algunas
veces son hospitales con cierta autonomia administrativa, algunas otras son
la agencia estatal que maneja los fondos (Homedes v Ugalde, 2006).

En una segunda etapa, que ocurrié en la década de los noventa, se
llevaron a cabo nuevas relormas que incluyeron: 1] avanzar y terminar
la descentralizacion hacia los estados transliriéndoles mayores recursos vy
responsabilidades, 2] avanzar en el acceso a cuidados de salud de perso-
nas pobres, 3] reformar al mss cambiando su esquema de linanciamiento
para incrementar la cobertura, regionalizando los servicios ¢ induciendo
incentivos para la eficiencia y la calidad, v 4] reformar el sector de servicios
de aseguramiento privado en salud.’

Iin esta etapa, la descentralizacion de los servicios manejados por la
Secretaria de Salud incluyd a todos los estados v representé la descentali-
zacion de la infraestructura fisica v de los recursos humanos (aunque toda-
via las decisiones del contrato colectivo se definen a nivel central), asi como
la asignacion de recursos de la federacion a los estados. Como en el caso
anterior, no participaron las instituciones de la seguridad social > Los recur-
s0s siguderon asignandose con base en presupuestos historicos, las respon-
sabilidades de los estados como rectores [ueron muy limitadas y no hubo
avances en la separacion de lunciones. Como resultado, lTa organizacion de
los sistemnas estatales de salud, instituciones que agrupaban las funciones
de 0ACS ¥ provision, se mantuvo pracricamente sin cambios,

Adicionalmente, ¢l gobierno federal hizo importantes estuerzos para
incrententar la cobertura mediante el Programa de Ampliacion de Cobertu-
ra {pac) v del Programa de Educacion, Salud v Alimentacion (Progresa). Se
reporta que el numero de personas que no tenian acceso a servicios de sa-
lud se redujo de 10 millones a 300 000 entre 1995 v 2000, incluvendo los
7.5 millones que nacieron en el periode (Cercone v de St. Antoine, 2001},

La relorma al iMss se baso en las modilicaciones a su ley de 1997, En el
tema de salud, éstas se enlocaron a incentivar una mavor aliliacién al redu-

~ También se levaron a cabo relormas para mejorar la coordinacion en el sector v
para modernizar la regulacion. Para una breve descripeion véase Cercone y de St oAn-
Loihe (2001}

T Los esluerzos para modernizar el sector incluyeron la creacion de varias dreas de
coordinacisn sectorial v de prevencién v control de enlermedades, para la lormulacidn
y direccion de programas piiblicos de salud en este contexto.
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¢ir la contribucion, especialmente en salud, y del establecimiento del Segu-
ro de Salud para la IFamilia (ssF). La tasa de contribucion obrero-patronal se
reestructurd en un componente fijo ¥ un excedente que cambiaron paula-
tinamente durante diez arfios. Actualmente el componente fijo equivale
aproximacamente a 7% del salario del trabajador promedio (tres salarios
minimos) v la tasa marginal adicional se ubica unicamente en 1.3% para
aquellos trabajadores que ganan mas de tres salarios minimos. Asimismeo,
se establecio la cuota social equivalente a 2435 délares anuales por lamilia.
El cambio implica que la aporiacion no esté lan asociada con el per(il de
salarios de las empresas y que Ta partipacion del gobierno lederal en el fi-
nanciamiento aumente.

Fl ss¢ ha sido un intento mfructuose de ahliar a la poblacion no asegu-
rada. F1 programa ofrece a sus afiliados servicios de salud en los mismos
términos que a los inscritos en el mss, con excepciones como son clertas
preexistencias. A cambio, la familia paga una cuota independiente del mon-
to del ingreso. [sta cuota se complementa con la cuota social que paga el
gohierno federal para financiar este seguro. Actualmente el ssr registra me-
nos de 480 000 asegurados. La pobre afiliacion puede deberse a la poca
promocion que recibe el programa v, probablemente, porque a las [amilias
no les parece atractivo (Marunez, 2000).

Durante el mismo periodo se intentaron otras relormas para [lexibilizar
al im3s; ninguna de ellas con éxito. Una propuesta que no avanzo en el Con-
greso en 1995 fue el re-direccionamiento del dinero del rass a proveedores
privados (Ja Namada reversion de cuotas y subrogacion de servicios), Tam-
bién se intentd desarrollar la separacion de funciones. Bajo este esquema se
crearon 139 dreas médicas, las cuales recibirfan un presupuesto capitado
{(presupuesto por persona) ajustado por edad v sexo, v se administrarian
con cierta autonomia de las oficinas centrales. Asimismo, el mass desarrollo
sistemas para la clasificacion de pacientes que servirian para la presupues-
tacién prospectiva de sus hospitales. Finalmente el 1dss intenté otorgar a
sus hospitales de tercer nivel clerto grado de independencia, lo que les per-
mitiria manejar su presupuesto. Desalortunadamente, todas estas iniciati-
vas han sido abandonadas, aunque quedan algunos remanentes como el
intento de proveer a los hospitales con mayor libertad para administrarse
(Cercone v de St. Antoine, 2001; Martinez et al., 2008).

Fr 1999 s¢ establecio la legislacion para regular los planes de salud admi-
nistrada del sector privado. Sin embargo, dado que Ta regulacion trata los
planes de salud como planes de seguros, el costo de entrada de nuevos parti-
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cipantes se incrementa sustancialmente, v debido a que ¢l desarrollo de este
mercado estaba fuertemente asociado al frustrado proceso de reversion de
cuotas del miss, no es de sorprender que este mercado sea hoy muy pequerio.

Ll resultado de las reformas de los afios noventa se pueden resumir en:
1] efectiva descentralizacion de la infraestructura v de los recursos finan-
cieros a los estados para la poblacion no asegurada {aunque ésta se seguia
llevando a cabo con base en presupuestos histéricos) y minima descentra-
lizacién en el caso del mss e 155511 2] [alta de cobertura a pesar del rac v
del ssk; 3] nulos cambios operativos y [uncionales tanto en los servicios
para la poblacion ahierta como en las instituciones de seguridad social y
4] nula integracion de la iniciativa privada con los flujos tnancieros pabli-
cos, Lo anterior se refleja en la persistencia del bajo financiamiento a la
salud y las desigualdades financieras v en los resultados de este sector.

Ante este contexto, en 2002 se reforma la Ley General de Salud para
crear el sess, Cxplicitamente, el programa busca mediante el aseguramiento
reducir los gastos de bolsillo v catastroficos, promover la eficiencia, distri-
buir de forma mas equitativa los recursos v mejorar la calidad de los servi-
cios de salud (Knaul ¥ Frenk, 2003). Implicitamente  la reforma busca que
el gobierno lederal empiece a regular la accion de los estados v que se cen-
tralice parte del gasto en salud (Martinez et al., 2008).

El programa otorga a la poblacién no derechohabiente de la seguridad
social —con el objetivo de evitar el empobrecimiento de Tas personas— un
paquete de benehicios defimidos que incluye acceso a servicios médico qui-
rurgicos, medicamentos y hospitalizacion, sin costo en el punto de servicio,
Fl paquete se divide en el Catdloge Universal de Servicios de Salud (Cau-
ses), que incluye intervenciones basicas de salud, v el paquete de gastos
catastroficos.® Como ha ocurrido en reformas previas, el mass no participa
de forma importante en el spss.

El spss comparte algunos de los elementos de la seguridad social v de
los programas manejados por la Secretaria de Salud. El financiamiento in-
tenta imitar el inanciamiento de la seguridad social. En particular, se esta-
blece: 1] una cuota social aportada por el gobierno lederal por cada lamilia
aliliada, equivalente a la que le otorga al iMss y al 155311 y 2] un esquema
“ripartito” en ¢l cual por cada lamilia aliliada conuribuye el gobierno lfede-
ral —por medio de la cuota social y Ta aportacion solidaria federal que
equivale aproximadamente a 1.5 veces la cuota social—, los gobiernos es-

® Para una descripeion del siss véase, por ejemplo, ook, 2003,
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tatales —mediante la aportacion solidaria estatal equivalente a cerca de 0.5
y una aportacion de las familias, que en el caso de
las mas pobres es cubierta también por los gobiernos. La aportacion solida-
ria federal ¥ la aportacion solidaria estatal juegan en este esquema el papel
de la aportacion patronal en los esquemas de seguridad social. Las funcio-
nes de 0ACs v de provision siguen el modelo de los programas de la Secre-
tarfa de Salud vy de los scsa.

Si el programa se instrumenta como se ha planeado, en 2010 {aunque
ahora se habla del ario 2011), se logrard en México una coberuura universal,
la cual, se cree, puede acabar con una de las debilidades mas imporantes
del sistema de salud mexicano. Actualmente Ta afiliacion ha crecido confor-
me a lo estimado v el sistema estd presente de forma importante en todos
los estados del pais.

A c¢inco afios de haberse establecido podemos resumir que el spss ha
significado:”

veces la cuota social

1] Mavores recursos piblicos al sistema de salud. Bl gasto publico para la
poblacién abierta crecio de 0.8% del Pz en 2002 a 1.2% en 2006, lo que
representa que el gasto publico en total subié de 2.79 del pip en 2002 a
3.0% en 2006.

2| Mayor equidad en el financiamiento publico entre los programas de segu-
ro socidl y de poblacion abierta (incluyendo los afttiados al srss). El gasto publi-
co per capita de salud para la poblacion abierta como proporcion del gasto
publico per capita en este rubro para la poblacion cubierta subio de 43%
en 2002 a 55% en 2006,

3] Mayor gasto de los estados en salud. Este gasto subio de un promedio
de 0.18% del P estatal en 2002 a 0.23% en 2006, Desafortunadamente la
introduccion del spss no ha estado asociada a:

4] Disminucion de la desigualdad por medio de los estados en el financia-
miento a la poblacion no cubierta {incluyendo la afiliada af spss). El indice de
Gini del gasto publico en salud para la poblacion ne cubierta per capila
subio de 0.3694 en 2002 a 0.3729 en 2005.

51 Afiliacion significativa en el régimen contributivo. Datos administrati-
vos del programa sefalan que apenas 8% de los aliliados pertenecen a este
regimen.

* Las cilras de [inanciamiento v gasio se obluvieron del Sistema Nacional de Inlor-
macion en Salud (Sinais).
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6] Disminucion importante del gasto de bolsillo y de los gastos catastroficos.
La evaluacion experimental del spss estima que el programa redujo el gasto
de bolsillo anual aproximadamente 240 pesos para la poblacion promedio
v que la probabilidad de incurrir en gastos catastréficos en toda la pobla-
cion se redujo en alrededor de 1-2 puntos porcentuales (Secretaria de Sa-
lud, 2007a}.3

7] Mejora significativa en los niveles de acceso de la poblacion. La evalua-
cién experimental del sess estima que el eleclo del programa en la utiliza-
cion de los servicios de salud cuando se requieren son ambiguos y que el
electo en la posibilidad de obtener Tas medicinas recetadas no es signilica-
tivo (Secretaria de Salud, 2007a).

8] Mejory significativa en los resultados de salud de Ta poblucion. Wo se han
observado efectos del programa en resultados de salud observables y varia-
bles de cobertura —como diagnastico, tratamiento v control para hiperten-
sion— en estudios experimentales (Secretaria de Salud, 2007a).”

Asimismo, aunque no de una manera clara, el spss busca el desarrollo
v especializacion de funciones basicas, es decir, avanzar hacia el desarro-
llo de la [uncién de la 0acs v de la provision, de la misma manera que
ocurrié en el iMss v en los propios susa sin éxito. Elaniculo 3 del Reglamen-
e de la Ley General de Salud en Materia de Proteccion Social en Salud
(rsrss) concibe los Regimenes Estatales del srss (Rress) como Tas estructuras
administrativas que deberian efectuar la funcion de oacs, independiente de
la provision de los servicios de salud. Aunque como se establecio que de-
penderian de la Secretarfa de Salud estatal, no quedaba claro el alcance
de la separacién de funciones. sta ambigiedad se ha traducido en que en
la mayoria de los estados los rREPss son unidades dentro de la Secretaria de
Salud v no desarrollan la funcion de 0acs a plenitud.

Todas estas reformas no han sido capaces de solucionar los problemas
detectados. El mayor gasto publico en salud no se ha traducido significati-
vamente en una mejora para los ciudadanos. Un cambio que verdadera-
mente incida en ellos, incrementando su relacion con el sistema de salud,

# La disminucion del gasto de bolsillo se explica por una disminucion del gasio
hospitalario. Contrario a las expectalivas no se tvo un electo minimo en los gastos de
bolsillo para medicamentos.

P L programa parece haber mejorade los indicadores de salud autoreportados,
como dolor de espalda, sin embargo, esto puede signilicar in efeclo positivo del progra-
ma pero también satisfaccion general con el misimo.
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v su uso, y modificando la percepcion que de ¢l se tiene pasa por avances
funcionales del sistema, ¥ por una integracidn de los flujos financieros v de
los servicios de salud; por un esquema de cooperacion y de competencia en
las diferentes funciones. Csta es la vision de largo plazo que se tiene del sus,
Para entenderla e idenrificar en qué se requiere avanzar para lograr un cam-
bio en la interaccion con los cindadanos, en la siguiente seccion describo
brevemente lo que se ha propuesto como aspiracion para el sus.

EL SISTEMA MEXICANC DE SALUD EN EL LARGO PLAZO

La wision del sistema mexicano de salud (sms) de Targo plazo del gobierno
de Felipe Calderén ha sido descrita en el Programa Nacional de Salud
2007-2012 (prs). Mas alla del s, la Comision Mexicana de Macroecono-
mia ¥ Salud {2006), organismos internacionales —como el Banco Mundial
(Bn) (Cercone v de St. Antoine, 2001), la ocpr (20051— e inclusive grupos
de investigadores (véase, por ejemplo, Cruz et al., 2006} han recornendado
hacia dénde se debe dirigir el sistema mexicano de salud.

El pn3 v estos estudios buscan, desde su propia perspectiva, abatir los
problemas basicos que aquejan el sms para lograr sus objetivos. A manera
de resumen los podemos organizar en: 1] bajo [inanciamiento publico en
salud, 2| segmentacion de benelicios y operaciones, y 3] ineliciencias ad-
ministrativas.

Fl pys establece que alargo plazo el sms deberd ser (Secretaria de Salud,
2007h): 1] integrado; 2] fimanciade predominantemente con recursos pu-
blicos, pero con participacion privada; 3] regido por la Secretaria de Salud;
4] sustentable; 53] centrado en la promocién de la salud v la prevencion de
enfermedades; 6] con un modelo de atencion flexible y diseniado a partir
de la transicion epidemiologica v demografica que se esté viviendo en el
pais, v 7] con fuertes vinculos intersectoriales.

Los organismos mencionados previamente hacen una serie de reco-
mendaciones, algunas de alcance general v olras mds puntuales, que res-
ponden al propio interés de cada uno de los grupos. En los parralos que
siguen se resumen las recomendaciones respecto a dos puntos que inciden
fundamentalmente en el logro de un sistema coordinado o integrado de
salud: 1] Ta organizacion del sistema v, 2| la definicion de derechos.

la Comisiom Mexicana sobre Macroeconomia y Salud (cmus), el Banco
Mundial (M) v la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo LEcono-
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mico {(OCPE) coinciden en que, para acabar con las desigualdades v cubrir
los mavyores riesgos a la salud, se debe crear un fondo tnice de financia-
miento gue cubra para todas las personas una lista de riesgos prioritarios,
es decir, que se otorgue un paquete basico de beneficios definidos. Cl finan-
clamiento del fondo estaria a cargo del gobiermno federal. Cualquier otra
contingencia podria ser cubierta por esquemas complementarios que pue-
den estar o no ligados a la participacion laboral. Como complemento a la
recomendacion se establece que pueden ser muiltiples los proveedores de
esle paquete basico, siendo posible que el nass, el 1sssie, los sesa U otros
proveedores publicos y privados participen de dicho mercado, en ¢l cual el
tondo anico actta como ¢l pagador.'”

Las propuestas buscan mejorar la equidad al establecer un paquete
minimo, incrementar la eficiencia al separar las tfunciones entre ¢l finan-
ciamiento y la provision, y el consecuente cambio en los esquemas de
financiamiento de los proveedores, por lo menos para el paquete basico,
v al introducir elementos de competencia entre los diferentes proveedo-
res. En suma, se lograria un trato igual entre los mexicanos —al menos
para el paquete basico—, se lograria mavor eficiencia y calidad y mas
satisfaccion de los usuarios. En concordancia con los objetivos implici-
tos del spss, el fondo tnico implica la centralizacion de parte del gasto
en salud.

Relormas similares en mayor o menor medida se han Hevado a cabo en
Chile, Colombia, Republica Dominicana y paises de otros continentes como
los Paises Bajos ¢ Tsrael, por mencionar algunos, con diverso grado de éxito
en su instrumentacion. Al analizar la experiencia de esos pafses identifi-
canios tres aspectos que deben ser considerados para poder avanzar en la
reforma en México: 1] la reorganizacion del sisterma debe ajustarse a la si-
tuacion institucional que impera en el pais, 2] se reconece por la experien-
cia internacional que la instrumentacion de la reforma es quiza mas com-
plicada que la reforma legal en si misma, ¥ 3] es necesario definir mads
claramente como se alcanza el modelo que se propone.

Este capitulo pretende de una manera breve identilicar las limitantes
gue impone el marco institucional del pais. Al lomar en cuenta este marco
se defline cudles son las lunciones basicas que deben desarrollarse en el sms,
lo que habria de facilitar la instrumentacion de la reforma, v describe en

? Las recomendaciones de la 0cor establecen un paquete tnico para Lodos los
ciudadanos.
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detalle como podria realizarse ésta. Tos obstaculos se definen a continua-
cign, la alternativa de avance se propone en la siguiente seccion.

Las limitantes que enumero se reheren a las acruales situaciones que
van en sentido opuesto a la reforma o a situaciones que son dificiles de
cambiar en el corto plazo. Estas son:

1] No existen las condiciones liscales en el pais para que el sistema
publico de salud se [inancie, en el corto y mediano plazo, wtalmente me-
diante ingresos generales, 1al como sugiere la ocoe (2005), y que es nece-
sario si se olorga un paguete basico universal (véase ¢l punto que sigue).
Esto implica que las fuentes de fmanciamiento continuaran siendo los in-
gresos generales, los impuestos a la némina v el gasto privado.

2] El financiamiente publico a la salud va a progresar por arriba del
crecimiento de la economia, pere no tanto como los ingresos v salatrios de
las familias, lo que se raducira en que el gasto privado no disminuira sig-
nificativamente en términos relativos, contrario a lo que se espera en el pys.
Esto implica que si se quiere una mayor eficiencia del gasto tenemos que
idear esquemas que integren el gasto privado v el gasto publico.

3] Los grupos de alto ingreso, probablemente, continuaran hasta clerta
medida autolinanciandose. Lo que implica gue si un objetivo es la cobertu-
ra universal tenemos que pensar en esquemas de aliliacion obligatorios
para todos los mexicanos —no como actualmente estd el spss y el sse—, v
en tormas de encontrar en esta obligatoriedad satstfaccion de Tos atiliados.

4] Ta cucta social se ha igualado para el 1uss, ¢l 18818 ¥ el spss, Esto
significa que al gobierno federal Te es indiferente, con base en la cuota so-
cial, en qué esquema esta afiliada la familia,

5] La diferencia en el gasto por familia en el 1vss, el 1555TT v el spss, aun-
que ha disminuidoe, no se ha eliminade. No es factible en el corto plazo una
igualacién del monto per capita entre participantes de distintos esquermas,
ni que los beneficiarios de los diferentes esquemas acepten una disminucion
de su ingreso per capita (subsidios cruzados}. Lo que implica que es poco
lactible, a corto y mediano plazos, pensar gue todos los ciudadanos recibi-
ran el mismo paguete de salud como lo propone la ocoe (2005). Parece
posible, sin embargo, un paquete basico de intervenciones [inanciado con
fondos pablicos, al cual se le anadivan servicios suplementarios en el caso
de las instituciones de seguridad social v del gasto privado. Este paguete
basico no podria ser menor al del spes v permititia la integracion financiera
del sistema. Iisto es consistente con lo propuesto por la Cums (2006].
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6] Fs poco viable que se establezea un tondo tnico que haga la funcion
del manejo del riesgo v de pagador, como lo han sugerido la cnvus (2006},
la oepE (2003) v el mu (Cercone v de St. Antoine, 2001), debido a las difi-
cultades para llevar a cabo una centralizacion, incluso parcial, de los recur-
sos a la salud que actualmente se asignan a los estados ¥ una separacién de
funciones (véase el siguiente punto}. Podemos suponer que las institucio-
nes de seguridad social, los estados v la Comision de Nacional de Protec-
cién Social en Salud (cness), para el caso de enlermedades asociadas a gas-
Los catastrolicos, seguiran realizando la [uncion de oacs.

7] Es poco probable, como lo ha sugerido la cmms, gue se dé a cono
plazo una separacion de funciones en organismos con autonomia, como ¢l
IMSS & 1896TH, como hemos visto en las experiencias previas, Tenemos que
pensar en esquemas en donde se mejore la gestion en las instituciones ver-
ticalmente integradas, v no en que habra mecanismos de mercade que la
Promuevan.

8] La funcién de 0acs no se ha desarrollado plenamente, ni en los orga-
nismos de seguridad social, ni en los stsa, ni para el caso de los gastos catas-
tréficos. La falta de desarrollo de la funcion de 0acs es una de las causas
[undamentales de cue los [lujos publicos de dinero se sigan asignando a los
hospitales publicos {olerta) y no sigan al paciente (demanda), como lo he-
mos visto en las relormas pasadas. Esto, a su vez, no incentiva la eliciencia en
el sisterna y, ademas, halimitado la integracion de diversos proveedores (5ks4,
de Ta seguridad social y privados) v, por lo tanto, Ta integracion del gasto pri-
rado al gasto pablico, To que ha limitado la eficiencia en el uso de recursos.

9] El hecho que los sistemas estén integrados verticalmente puede su-
poner una limitante pero no un obsticulo insalvable para desarrollar esta
funcién. Para mejovar la gestion de los sistemas de salud tenemos que pen-
sar en mecanismos que permitan el desarrollo de las funciones clave inter-
nas en las grandes agencias, y evitar el riesgo de que se dé un paso atras v
se usen los fondos adicionales para incrementar los presupuestos de las
unidades médicas, sin que se logre ligarlo a ganancias en la productividad.

10] Es poco [actible que en el corto plazo las entidades publicas de
salud den paso a entidades privadas en la [uncion de la 0acs y enla de la
provision, como 1o han propuesto la cvus (20060 y el sm (Cercone y de St
Antoine, 2001). Esto implica que tenemos que considerar que principal-
mente lag grandes agencias nacionales van a continuar desarrollando tales
funciones, pero que puede permitirse la paticipacion privada como una
alternativa para los individuos.
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PROPUESTA DE AVANCE

Ll sMs ha tenido ya logros importantes. Se ha avanzado en establecer ciertos
principios fundamentales para alcanzar los objetivos de los sistemnas de salud
{mejora de salud de la poblacién, disminuir las inequidades en el acceso v las
designaldades financieras, mejorar la eficiencia microeconémica v macroeco-
némica y mejorar la satisfaccion de los ciudadanos).! Estos principios son:

¢ Incrementar el gasto piblico en salud como una lorma de inverlir en
¢l capital humano del pais.

* Buscar el acceso universal a los servicios de salud de calidad.

* Establecer el modelo de aseguramiento como el mecanismo para ex-
pandir la cobertura y disminuir las desigualdades inancieras.

= Disminuir la segmentacion para hacer eficiente el sistema y reducir
las desigualdades de acceso.

* Cnfocar el sistema a la promocién de la salud v 1a prevencion de en-
fermedades.

Sinembargo. las experiencias recientes sefialan que todavia hay mucho
por hacer, y que el avance esta circunscrito a una serie de condicionantes
a veces muy resirictivas. La propuesta que presento a continuacion busca
que el sms cumpla con Tos principios lundamemales establecidos, v toma
en cuenta log limites que imponen los sistemas de legado, los grupos de
nterés y los incentivos en el sistema, resumidos en los 10 puntos sefalados
en la seccidn anterior.

Se basa en dos lineas estratégicas de accion. A la luz de la experiencia
de las reformas a los sistemas de salud en el mundo, la primera es un reque-
rimiento necesario para que la segunda se pueda instrumentar exitosamen-
te v sin retrasos. Esta propuesta, ademnas, tiene la ventaja de que la falta de
acuerdos para una reorganizacion de gran alcance no deja en el impasse al
sistema, toda vez que se puede avanzar en la primera linea de accion y ge-
nerar benelicios en Lérminos de eliciencia y satislaccion al usuario. Ambas
lineas de accién son necesarias si la vision de largo plazo del sistema ha de
lograrse en el luturo proximo y son: ¢l el avance en el desarrollo de luncio-
nes basicas, y b] reestrucrura del sws.

" Listos puntos se establecen como los cinco grandes objetivos del Plan Nacional
de Salud 2007-2012.
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Fsta propuesta es acorde con los principios de aseguramiento y de in-
tegracion financiera y operativa. La primera linea estratégica no requiere
grandes modificaciones a la regulacién, ya que no se establece la separa-
cion de funciones. Necesita, sin embargo, un gran liderazgo federal, sobre
todo de las instituciones. La segunda, hace operativa las distintas propues-
tas que han existido sobre la creacion de un sistema integral de salud para
Meéxico al plantear mecanismos claros de transicion. Su logre, no obstante,
€54 sujeto a cambios en las leyes.

Avance en el desarrolle de funciones bdsicas

El avance en el desarrollo de funciones hasicas es necesario para utilizar
mejor las recursos y para mejorar la eficiencia y el servicio al usuario, lo
que se traduciria necesariamente en mejores resultados de salud.

Como mencioné, tres son las funciones basicas en el proceso de cuida-
dos de salud: financiacion, erganizacion v acdministracion del cuidacdo a la
salud (0acs) y provision. Consideroe que en los primeros dos existen mu-
chas areas de oportunidad para mejorar el sus.

La (inanciacion incluye los procesos de aliliacion, recaudacion y asig-
nacién de recursos. En México las instituciones de la seguridad social los
Hevan a cabo v, en su caso, por cada uno de los sksa/rerss. Ta tendencia
mundial respecto a estas funciones, va sea en los seguros de salud o de
pensiones, es hacia su consolidacion en una sola agencia. Fsta forma fun-
cional permite ¢l aprovechamiento de economfas de escala v que las insti-
tuciones que realizan la funcién de oacs se enfoquen a sus actividades es-
pecificas. La asignacion de los recursos hacia la 0acs se realizaria con base
en el perfil de riesgo de sus usuarios.

En una primera etapa ello significaria que, dentro de las instiruciones
de seguridad social, la asignacién de recursos hacia las entidades que ejer-
cen la 0ACS, que en este caso pueden ser las delegaciones, sea mediante
mecanismos que rellejen el perfil de riesgos de la poblacion atendida por
cada delegacion. En el caso del spss signilicaria que podria existir una agen-
cia nacional que se encargara de la aliliacion y recoleccion de cuotas a nivel
nacional, liberando a los rEpss de realizarla. Tas ventajas de dicho disefio
son varias: 1] los rEPSS se enfocarian a su funcion de oacs, 2] se evitaria el
problema del “tercero paga”, que consiste en evitar que los REPss clasifiquen
a la poblacién afiliada al spss en ¢l régimen no contributivo, ya que es el
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gobierno federal ¢l que financia en mayor medida a esa poblacion, y 3] se
explotan economias de escala y del conocimiento, al establecerse un siste-
ma unico de registro de derechohabientes. Los RTPss seguirian recibiendo
las cuotas de las familias afiliadas al régimen contributive que les corres-
ponderian.

En una vision de largo plaze habria una agencia unica encargada de la
allliacion, recoleccion y asignacion, que incluyera al 155, 1SSSTE. SPSS, y 1am-
bién a otros programas del gobierno [ederal, como el de Oportunidades e
incluso, los impuestos. Debemos aclarar sin embargo, dos aspectos: 1] una
empresa tnica de aliliacion, recoleccion v asignacion es dilerente a un londo
o pagador tnico v 2] no significa, asimismo, un paquete de beneficios defi-
nidos igual para toda la poblacién. En diche concepto, esta agencia no paga
servicios de salud, tnicamente capta v distribuye los recursos a las diversas
agencias que hacen la funcion de oacs de acuerdo con clertas reglas, que
incluyen el valor de los beneficios a que tiene derecho cada grupo poblacio-
nal. No obstante, la situacién podria cambiar a largo plazo, cuando se alte-
ren los flujos de financiamiento a los diferentes grupos poblaciones, en cuyvo
caso una agencia unica de afiliacion, recoleccion y asignacion facilitaria el
proceso, aungue la translerencia de recursos entre programas podria ser
llevada a cabo de [orma virtual, como simples registros contables.

La [uncidn de oacs incluye las sublunciones basicas de inversion y
administracion del riesgo, de la provision y de la cuenta, asi como de la
atencion al usuario. A pesar de ser una funcion clave en los programas
de aseguramiento ha sido poco desarrollada en el sms, tanto en los siste-
mas de seguridad social como en los sEsa/REpss, Como se vio en la seccion
anterior, en el marco del spss se busca, aunque de forma poco clara, ¢l de-
sarrolle de dicha funcién en los estados,

La administracion del riesgo requiere de un sistema basado en datos
que permitan medir v administrar los riesgos que enfrentan las agencias en
su funcién de aseguradoras: riesgo evento (incidencia, gravedad y catastrs-
ico), valoracién {disefio del producto]} y riesgo operative (administracién
del costo y administracién del tratamiento). Un sistema de cuantilicacion y
administracion del riesgo permitirfa una mejor planeacion de los recursos
y un mejor servicio al cliente.

En lugar de administrar la incidencia racionalizando el servicio o de
sufrir deshalances fimancieros por variaciones en los costos clinicos, por
ejernplo, este sisterma permite plancar para el futuro. Lo hace, primero que
nada, al realizar estudios actuariales sobre los ingresos, costos del seguro v
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balances fimancieros ¥, si es posible, al establecer esquermnas de tondeo. T.o
hace, en segundo término, al usar los métodos esenciales para administrar
los tres tipos de riesgo. Por ejemplo, para minimizar el riesgo evento es
importante que se disetien las agencias de 0acs de tal forma que los grupos
que se organicen sean del tamario suficiente para que se diluya el riesgo.
Lo que querria decir que, por ejemplo, en el mss se requiere una consoli-
dacion de personas aliliadas a ciertas delegaciones para aumentar el tama-
Ao del grupo. Asimismo, es importante para minimizar el riesgo valoracion
entender cudl serd el impacto en la demanda al olrecer un producto y de-
terminar las cuotas que se aplicardn para oblenerlo. Finalmente, ¢l riesgo
operativo se minimiza al establecer contratos con proveedores de acuerdo
con ¢l perhl de riesgo de su poblacion y al establecer acuerdos para estan-
darizar los procedimientos alrededor de las mejores practicas.

Lo anterior es de suma importancia para las instituciones de seguridad
social, los REPss, v para la cupss, en su funcién de oacs de gastos catastrofi-
cos, va que a mayor variabilidad en los costos probables mavor ganancia de
tener un sistema de administracion del riesgo.

Asimismo, al ser las 0Acs las agencias mas interesadas en disminuir el
costo medio de atencion es lundamental que en México se utilicen todas las
palancas a la mano para lograrlo. Actualmente, el control de coslos se da
porlos techos alos presupuestos de los proveedores de salud. En un esque-
ma de separacion —aungue sea virtual— de funciones, el control de costos
debe hacerse con herramientas mas sofisticadas. En la literatura se encuen-
tran: 1] las acciones para administrar la demanda, 2] Ta administracion de
la provision v, 3] el manejo de reclamos,

Dentro de la administracion de la demanda los organismos intermacio-
nales ya habian hablado de la necesidad de que, en un future, se establez-
can sistemas de deducibles y copagos, aunque en mi opinién, estos no
aplicarian para los tratamientos incluidos en el paquete basico (en realiclad
mds por un tema de aceptacién publica que de eficiencia) y de la necesi-
dad de contar con un esquema de atencion primaria electivo, cuyos prole-
sionales realmente actiien como verdaderos “porteros del sistema”, que
solucionen los casos sencillos y remitan a otros niveles de atencion los ca-
sos mas complicados y caros.

Otro tema fundamental en Ta administracion de la demanda es la admi-
mistracion de enfermedades, Ta idea general del enfoque de la administra-
cion de enfermedades es de prevenir o minimizar los efectos de una enfer-
medad o de una condicion cronica, como la diabetes, mediante un mejor
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monitoreo de su cuidado. Fnun primer paso esto se relaciona con campa-
fias masivas de comunicacién para acercar por primera vez a los pacientes,
comeo es el programa PreveniMss, pero su valor radica en un seguimiento
personalizado y muy frecuente de los pacientes con una enfermedad créni-
ca, ya sea mediante visitas medicas o por los medios de comunicacion,
como el internet o los teléfonos celulares. Un requisito indispensable de
esta larea es la existencia de excelentes bases de informacion.

La administracién de la provision se reliere a reducir el costo por Lrata-
miento en un contexto en donde los proveedores v los pacientes prelieren
un cuidado extensivo, mientras que las agencias de 0acs buscan un equili-
brio entre ¢l costo v un adecuado nivel de desempeno. En general exdisten
tres herramientas para administrar la provision efectivamente: 1] los meca-
nismos de pago, 2] ¢l establecimiento de estandares v 3] 1a seleccion de
proveedores. La administracion de la provision es quizas donde se ha dado
el mavor énfasis en las recomendaciones de cambio al sistema de salud en
Meéxico v donde, como se explico en la segunda seccién, ha habido pocos
avances,

Es indispensable que en México se transite ya, tanto en las institucio-
nes de seguridad social como en los stsa, de la presupuestacion histérica
para las unidades de salud a un presupuesto que incentive la productivi-
dad, aungue siempre con esquemas que mantengan el gasio total bajo con-
trol. Si bien se reconoce que dicho transito enfrenta muchas dilicultades
para su instrumentacion, como la falta de datos sobre los costos de episo-
dios de la atencion médica, los incentivos de los proveedores de usar la
informacién a su favor y que no hay una solucion tnica, se sabe que en los
paises que han establecido este tipo de arreglos se han obtenido beneficios
{ocpe, 2005). Un primer paso en el 1vss seria utilizar los grupos relaciona-
dos de diagnéstico que va se han calculado. Cn las otras instituciones, sin
embargo, se tendria que empezar por conocer los costos de diversos servi-
cios médicos. Tenemos que aceptar que tales mecanismos pueden ser mas
elicientes en un esquema donde las [unciones estén separadas y existan
mecanismos de mercado, pero su aplicacion en instituciones verticalmente
integradas, ademas de generar benelicios, puede ser un paso gue permita la
separacion de [unciones de manera mads icil.

La estandarizacion de procedimientos es también un pendiente en el
caso de México. Homogenizar Ta atencion, en particular de los tratamientos
de alta incidencia o con altos costos, puede resultar en una disminucion de
los costos sin afectar la salud de los pacientes. La estandarizacién de trata-
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mientos no es facil, pues se debe influir en las decisiones terapéuticas de los
médicos, no obstante, diversos casos sugieren que si es posible. Ln Argen-
tina, por gjemplo, se cuenta con protocolos de atencidén para una serie de
procedimientos médicos. Ll apego a éstos se garantiza mejor si se estable-
cen mecanismos de monitoreo de los médicos e incentivos adecuacos en
los esquemas de pagos.

La seleccion de los proveedores es [undamental para lograr una mayor
eliciencia del sistema. Aclualmente, en los esquemas verticalmente integra-
dos no se da una seleccion de proveedores, mientras que en el caso del srss
ésta se lleva a cabo porlos mecanismos de certilicacion y acreditacion de las
unidades de Tas sesa como proveedoras del sess, Una seleccion de proveedo-
res cheiente requiere que el pagador pueda escoger al mejor disponible, va
sea publico o privado. Si hien el desarrolle efectivo de esta funcion requiere
la total separacion de funciones y el desarrollo de un mercado de proveedo-
res, en el cual participen tanto los publicos como los privados, creo que para
avanzar a corto plazo, los repss podifan inducir una sana competencia entre
las vnidades de salud de los scsa, de los organismos estatales cle seguricad
social y otras unidaces de salud que participen en el estado, como por ejem-
plo, las unidades del programa mss Oportunidades.

En un escenario en el cual la wansflerencia de recursos a los proveedo-
res se dé en [uncion de la produccion y no de los presupuestos es necesario
que se establezean mecanismos elicientes de manejo de reclamaciones. Eswe
tipo de funcion busca evitar que se dediquen muchos recursos humanos y
financieros a la revision de facturas médicas. Existen diversas téenicas, de-
pendiendo de los mecanismos de pago, para que las 0ACs paguen por los
servicios redimidos.

Un nuevo esquema de pago a los proveedores implica que éstos de-
ben de contar con capacidades computacionales v administrativas para
poder llevar a cabo una administracién financiera, es decir, para poder
calcular los costos vy emitir facturas. Una modernizacion de los sistemas
administrativos de inlormacion en los proveedores de salud es indispen-
sable. Asimismo, para seleccionar a los proveedores no sélo debe consi-
derarse su calidad Lécnica sino deben exigirse minimas capacidades ad-
ministralivas.

Finalmente, considero tundamental que se desarrolle Ta funcion de ad-
ministracion de la cuenta y atencion al usuario. La administracion de la
cuenta es la actividad que implica mantener actualizadas las bases de datos.
Lsto es fundamental para poder hacer una planeacion efectiva basada en
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datos individuales, ¥ no en datos agregados, v para dar un buen servicio al
afiliado. La atencién al usuario, por su parte, cada vez toma un papel mas
importante en todos los mercados, v el sistema de salud no es la excepcion.
Ciudadanos cada vez mas educados reclaman una mejor atencion al usua-
rio. La atencion al usuario, por otro lado, puede incrementar la valoracion
que se tiene de los sistemas de salud. Existen diversos servicios que inclu-
ven la atencion al usuario como son el proveer citas en linea o telelonicas o
el seguimiento de clertos pacientes (para los servicios que se pueden pro-
veer véase (155, 2007). Actualmente la alencion al usuario en los 1érminos
que se plantean es nula. El que ¢l contacto con los servicios de salud se dé
en las unidades de salud una vez enfermas las personas v el que la comuni-
cacion de las mstituciones de salud sean masivas v no personalizadas son
un gjemnple del pobre servicio actual al usuario.

Muchas de las recomendaciones para el desarrollo de las funciones ba-
sicas antes descritas requieren de sistemas de informacion v de nuevas fun-
clones para los profesionales de la salud. No se busca que solo hava mayor
trabajo administrativo sino que la informacion se genere de forma sencilla,
automatizada v barata, que se utilice v que los participantes respondan a la
mejor inlormacion. Por esta razon, es lundamental que se establezcan siste-
mas de evaluacién y monitoreo y que los participantes estén incentivados
hacia el logro de los objelivos (mds sobre esto puede consultarse en €iss,
2008]. Asimismo, es primordial que exista una buena coordinacion entre
las diversas agencias y los estados para usar las teenologias de informacion,
El uso de estandares de informacion y la homologacion de ciertos parame-
tros sera muy atil, tal como lo establecia el pns, Considero que la Secretaria
de Salud y la crpss pueden ser piezas fundamentales para lograr esta coor-
dinacion.

llasta aqui no se ha propuesto cambiar los derechos de los ciudada-
nos y el esquema organizacional del sus. Esto no quiere decir que no es
deseable avanzar hacia un sistema integrado de salud. Considero que los
cambios anteriores se pueden lograr si son liderados por los directores
de las instituciones de seguridad social, la Secretaria de Salud v los se-
cretarios de salud de los estados. Se habran de encontrar dilicultades
importantes en el luturo, toda vez que existen grupos que pueden ver
afectados sus intereses, pero las ganancias son € gﬂiﬁcativas. Una pro-
puesta que retorma el sistema de salud en general para avanzar en la
igualdad de derechos y en el abatimiento de la segmentacion se presenta
a continuacion.
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Reestructura del sms

Como se menciond anteriormente, para el caso de México se han propues-
to cambios en los derechos, otorgamiento de pagquetes de atencion v cam-
hios organizacionales como la existencia de un pagador unico (cnus, 2006;
OCDE, 2003; Cercone y de St. Antoine, 2001). El paquete garantizado de
benelicios universal es la manera en la que el Estado haria explicito el de-
recho ala salud expresado en la Constitucion v es la [orma que han seguido
diversos paises para lograr la igualdad.

El pagador anico implica que este londo pagaria por log servicios olor-
gados a la poblacion afiliada a Tos diferentes proveedores. Un pagador tinico
se conceptualiza como algo que consolida todas las fuentes de fimanciamien-
to en el sistema de salud, va sea de impuestos generales, de contribuciones
de la seguridad sacial e incluse de fondos privados, ast funciona el National
Llealth Service (Ni1s) de Inglaterra, por ejemplo, aunque en ese caso el finan-
clamiento proviene tmicamente de fmpuestos generales. Lste arreglo hace
operativo, en el sistema de salud, los principios de finanzas publicas: se
aporta con base en la capacidad de pago v se tiene derecho a recursos con
base en las expectativas de consumo de cuidados de salud.

Una alternativa al pagador inico es la existencia de un fondo y de agen-
clas que hacen la [uncion de oacs, incluyendo el pago a los proveedores. El
londae es el mecanismo que se wsa para realizar los subsidios cruzados en el
sisterna, de los trabajadores de altos salarios alos de bajos salarios, inclusive
de las personas que trabajan en el sector formal al informal, como en Co-
lombia. Fl fondo asigna a las diferentes agencias de la 0acs un monto capi-
tado tipicamente ajustado por edad v sexo, con el objete de aminorar el
incentivo de seleccionar en su beneficio el mercado por parte de las agen-
cias, De esta forma funcionan diversos sistemas en el mundo come en Ale-
mania e Israel. Mientras que en Colombia se han enfrentado diversos obs-
taculos para su completa instrumentacion {Guerrero, 2008).

Como se menciona en la seccidn anterior, considero que, aungue no es
viable un paquete universal para todos, s es posible un paquete basico
universal al que se le agreguen servicios suplementarios [inanciados por la
seguridad social y por recursos privados. Por otro lado, como ya se mencio-
1o también, la adopcion plena de un fondo v pagador tnico enfrenta una
serie de limitantes en el caso de México.

Fl sistema de seguridad social funciona con altos niveles de raciona-
miento. Pensar que se pueden dar subsidios cruzados entre la poblacion
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asegurada v no asegurada es poco creible, situacion que se agudiza por el
abundante empleo informal, por la frecuencia con la que los trabajadores
rotan entre el empleo formal v el informal v porque, de hecho, el nivel de
financiamiento que ahora reciben los ropss se ha acercado al de las institu-
ciones de seguridad social, disminuyendo la valoracion que se tiene por
esta ultima. Existen, ademas, serias limitantes para incrementar las contri-
buciones a la seguridad social, por su impacto negativo en el empleo, para
resolver el problema de inanciamiento de las instituciones de seguridad
social (Marrulo, 2001).

Por su parte, ¢l pagador dnico supone una centralizacion de los [lu-
jos financieros, escenario que considero poco tactible en el tuturo cerca-
no, toda vez que una importante parte de los flujos pablicos van a los
estados v la desaparicion de instituciones que ya estan consolidadas o en
proceso de evolucion, comeo las diferentes agencias de la seguridad social
v los REPss,

Ante este panorama, en Martinez et al. (2008) desarrollamos una pro-
puesta que puede ser viable para el caso de México, digamos en siete u
ocho anios, que va en la direccion que se tiene de la visién a largo plazo del
sms. Respecto a los derechos por [amilia, en el sistema esta propuesta deline
un paguete de benelicios escalonados en tres niveles:

1] Derecho a servicios médicos basicos de lorma universal.

2] Posibilidad de adguirir beneficios suplementarios, obligatorios den-
tro del plan pero discrecionales para cada plan. Estos son los henehcios que
se encuentran por encima del paquete hdsico, disponibles por medio del
actual seguro obligatorio dentro del grupo para los miembros del s, 1555TE
y otros planes que comprenden el esquema de la seguridad social.

3] Posibilidad de adquirir servicios financiados totahmente de forma
privada en adicién al paquete basico v los servicios suplementarios.

La [Inanciacion del paquete basico puede ser moldeada de acuerdo con
las disposiciones actuales del svss. El valor de los benelicios del paquete
basico se estima en alrededor de 2 100 pesos per cdpita al aho, que es el
monto actual en el 508 En el caso de los hogares pobres gue calilican hajo
los requisitos del spss Tos gobiernos (federal v Tocal) fimanciaran o subsidia-
ran todo o, casi todo, el paquete utilizando el modelo del spss. Para los
hogares de la seguridad social ¢l paquete bisico serd pagado por ¢l estado
y por los trabajadares y empleadores siguiendo ¢l modelo del nuss. La dife-



LIMNA PROPLESTA INTEGRAL PARA MFE|CRAR FL SIaTEMA DF SALLIR 367

rencia entre las contribuciones anuales con base en la ndmina, aproxima-
damente en 3 465 pesos per capita al afio ¥ el valor del paquete basico,
seria casi el valor del paquete suplementario (podria variar entre aquellos
trabajadores del sector formal v afiliados originalmente al miss v los que
escojan al dss como su 0acs estando en el sector informal para hacer cos-
tosa la afiliacién al mass desde el sector informal).

Las disposiciones del parralo anterior no se aplican a cerca de nueve
millones de hogares que no estan aliliados a ningin programa y, por Lanto,
necesitan que se les garantice la cobertura para, al menos, el paguete bisi-
co. Bl reto a corto plazo es la linanciacion de estos hogares. El gobierno
federal considera que Tos recursos estan garantizados hasta el afio 2010 con
el spss, Sioel gobierno tederal mantiene su compromiso de fimanciacion a
largo plazo de las autoridades Tocales v se logra recaudar algo de los traba-
jadores independientes, ¢l costo fiscal serfa muy bajo v la propuesta es
principalmente de reorganizacion. Ln todo caso, una vez instrumentado
por comapleto el programa todas las familias estarian afiliadas a algon fondo
v se tendrian que establecer mecanismos para su verificacion.

Una vez garantizada la financiacion, el segundo elemento de la pro-
puesta es el mecanismo de asignacion de los recursos a los dilerentes gru-
pos poblacionales. El mecanismo para lograr una asignacion equitativa
del paguete basico puede apoyarse inicialmente en procedimientos de ajus-
le por riesgo sencillos, por gjemplo, en edad v sexo, v haciéndose mas es-
pectficos conforme se explotan las bases de informacion con las que conta-
ria ¢l sistema de Tevarse a cabo el desarrollo de funciones que se describio
en parratos anteriores, ¥ se consideran necesidades locales v de infraestruc-
tura. * Il caleulo del montao capitado es fundamental para que las agencias
no descremen el mercado, es decir, que se queden con los mejores riesgos.

Csta propuesta implica, de hecho, la integracion v conselidacién de
todas las fuentes de financiacion para el paquete basico en un fondo nacio-
nal. Fl fondo, a su vez, hara los acuerdos necesarios para garantizar el pa-
quete basico a los ciudadanoes. En la practica, sin embargoe, el nuevo fondo
puede basarse en la actual estructura de inanciacion e inicialmente ser casi
virtual con el [in de alterar minimamente el sistema. No obstante, aun si el
dinero no es trasladado a un londo centralizado, las agencias cumpliran
con las normas comunes de contabilizacion y asignacién definidas por la

21 ss en alpin momento desarrolld coelicientes de gasto en salud por grupos
de edad, que puede servir como una base inicial,
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federacion, que alinearia la fimanciacion publica para el paquete basico en
mas siguen siendo responsables de la afiliacion de miembros y de la recau-
dacion.'

Este mecanismo requiere de sistemas de compensacion v reconcilia-
cion de flujos financieros entre el fondo (o el fondo virtual) v las agencias
recaudadoras que [uncionan como oacs. Tiene que ver con la dilerencia
entre la actual asignacion gubernamental a un plan y la estipulada por el
nuevo sistema de asignacion. La primera se basa en la masa salarial. La se-
gunda se apoya en la [drmula de capitacion. Este acuerdo tipo aleman o
colombiano implica que, para algunas familias, ¢l plan (por gjemplo, mss)
recaudara por concepto del plan basico mas de To que a ellas les correspon-
da por derecho y, en algunaos casos, menos, Las diferencias tendrian que ser
reconciliadas entre el fondo y el plan.

Un tercer elemento fundamental de la propuesta es que las familias
podrian tener la libertad de elegir su plan respecto al paquete hasico, o se
afiliarian por default a los RTPSS 0 quizas a una agencia nacional tipo el wiis
si el agrupamiento de riesgos asi lo requiere. El cambio de planes podria
permitirse en clertos intervalos de tiempo alendiendo a complicaciones ad-
ministrativas. En cualquier caso, se recomienda gue los rerss no sean una
secretaria estatal de salud o una agencia integrada con los proveedores, sino
una awtoridad estalutariamente separada.

Lalibre inscripcion permitivia a las familias elegir entre el ass, el 1ssere,
el 1sssTE estatal o los REPSS, v estas agencias no podrian negar Ta aceptacion
a ninguna persana no importande su perfil de rviesgos siempre ¥ cuando
cumplan con las normas del programa especifico (por ejemplo, si la familia
desea trasladarse del spss hacia el mass tendra que pagar a esta institucion un
costo adicional, posiblemente mayor al valor de los servicios suplementa-
rios; o si la familia quiere salirse del miss v entrar al spss, a este ultimo le
seria asignada probablemente, dependiendo de los acuerdos del 1uss, algu-
na suma de dinero de lo que cueste el paquete suplementario). El objetivo
de que el paguete suplementario en la seguridad social cueste mas a las

- Eslo no incluye las contribuciones del Estado como empleador. Es decir, las
conribuciones de los gobiernos al mssir como un empleador no tenen por qué ser con-
[undidas con su subrvencion,

" La opcion de seguro de salud para la lamilia operado por el 1ass seria absorbicdo
por el sisterna general que aqui se presenta.
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familias que origimalmente estdn afiliadas en algun repss, por ejemplo, pero
que optan por el miss, en comparacion con las familias originalmente afilia-
das al mass por la relacion laboral de los jefes de familia, tiene por objetivo
evitar que los trabajadores se afilien al mss “dandole la vuelta®, es decir, que
no se registren como trabajadores del sector formal, opten por el miss, la
financiacion del paquete basico provenga del gobierno federal y estatal v el
valor del paquete suplementario sea pagado por el trabajador auncue {1-
nanciado por el empleador.

El gasto privado puede ser integrado en este esquema. En una primera
etapa dicho gasto puede ser usado para comprar benelicios adicionales, no
importando en qué agencia se encuentra afiliada la familia, para proporcio-
nar, por gjemplo, servicios especificos. Esto requiere, sin embargo, que se
establezean acuerdos con los planes que manejan el paquete basico v los
beneficios suplementarios. A largo plazo se podria pensar que existan pla-
nes privados que ofrezean el plan basico, los beneficios suplementarios
otros servicios. Al optar por planes privados las familias tendrian derecho a
que se transhriera el valor del paquete basico, v se tendria que llegar a un
acuerdo para realizar el traspaso de recursos entre las instituciones a las que
originalmente estd afiliada la familia, mss por ejemplo, y los planes priva-
dos, respecto a las conuribuciones en exceso del valor del plan bisico.

Asi, esta propuesta reconoce el papel de los organismos existentes que
realizan la luncion de 0acs ¢ implica que, a largo plazo, habra varios de
ellos, algunos nacionales —pero que operan sobre una base regional— y
algunos tnicamente regionales, Sin embargo, todos deberfan seguir nor-
mas comunes para llevar a cabo las funciones de oacs, recibir fimanciacion,
tal como se sugiere en los parrafos anteriores, e interactuar con los provee-
dores de servicios.

[n cuanto a la provision, la propuesta busca mejorar la eficiencia en el
servicio v, de esta forma, aumentar la satisfaccion del cliente limitando la
excesiva centralizacion y la integracion vertical con la funcion de 0acs v
mediante la promocion entre los dilerentes proveedores de compelencia
por pacientes que libremente podran ejercer su eleccion. Cada institucion
de 0acs puede tener su propia red de proveedores como en la actualidad,
pero ésta deberia estar en algin momento abierta a wdos. Los hospitales v
clinicas de los grandes planes federales deberfan abrirse en algin momento
alos usuarios de otros planes (incluidos los repss). Un adecuado sisterna de
compensacion tendrd que ser diseriado siguiendo directrices federales, tal
como se explicd en la seccion anterior. Los grandes hospitales del sector
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publico, incluyendo aquellos del tmss, 1555TE ¥ los sisa, deberfan transfor-
marse en entidades pablicas sin fines de lucre y actuar de manera indepen-
diente, ofreciendo acceso a todos los planes. Del mismo maode, los provee-
dores privados de todo tipo deberian prestar servicios a cualquier plan. Las
agencias federales establecerian directrices sobre los sistermas de informa-
cién vy los estados financieros de los proveedores publicos v privados que
sean elegibles para prestar el servicio y recibir los pagos.

Esta propuesta que en olros Liempos pareceria lotalmente inviable, de-
bido a las dilerencias en el per(il de morbilidad y de salario de los trabaja-
dores asegurados y no asegurados, ahora puede ser llevada a cabo bisi-
camente por tres razones. Primero, ¢l costo para ¢l ss de perder a un
empleado de altos salarios es ahora mucho menor. Con la reforma de 1997
alaley del mvss todos los trabajadores contribuyen con una tasa fija v la tasa
marginal para los trabajadores de tres 0 mas salarios minimos es muy baja.

Segundo, como va mencioné, el costo por familia v el subsidio por fami-
lia en la seguridad social v para la poblacion no asegurada ha venido conver-
giendo. Tercero, en la medida que cada vez mas prevalezcan las enfermeda-
des no contagiosas sobre las contagiosas, la morhilidad de los individuos y el
costo de atencion convergen entre los dilerentes grupos de la poblacion.

La propuesta iene coslos y movimientos de [lujos. El costo para la lede-
racion de la poblacién no aliliada a la seguridad social, es decir, el costo del
apss cuando esté plenamente instrumentado se estima, aproximadamente,
en casi un punto porcentual del pis (ocnE, 2005), no obstante, esto es 1o
que ya estd programado. Los movimientos de flujos se dan por la eleccion
de Tos trabajadares. Tas instituciones de seguridad social perderian por la
reversion de cuatas v ganarian por la afiliacion de nuevas familias. La rever-
sién de cuotas v el costo que esto genera a las instituciones de seguridad
social es uno de los temas mas espinosos cuando se habla de modernizar a
las instituciones de seguridad social. El costo para los institutos depende
del monto que se vaya a revertir v del numero de familias que se vayan a los
REPSS 0 4 los planes privados. Es dificil predecir cual seria la proporcion de
lamilias que se moverian de las instituciones de seguridad social, pero es un
tema que debe ser analizado. Para un sistema que [unciona con allos ni-
veles de racionamiento y alws costos ljos cualguier reversion de cuotas
puede ser muy dafina para sus finanzas, pero, por otro lado, crea los incen-
tivos para retener a los afiliados. El financiamiento de esta falta de recursos
tendria que provenir de menoves costos y probablemente de apoyo de la
federacion en forma de una mayor cuata social.
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Reconozeo que estos reros no son menores. Fl logro de una oprimiza-
cion de recursos que lleve a menores costos en instituciones dominadas por
fuertes grupos de poder requiere de importantes negociaciones. Ll aporte
de recursos extras de la federacion en un escenario de estrechez financiera
probahlemente requiera buscar nuevas fuentes de ingresos tributarios, qui-
zas etiquetados. Esto, sin embargo, serfa necesario en cualquier reforma
que busque resolver los problemas de racionamiento de las instituciones de
seguridad social, que husque disminuir los gastos de bolsillo y una mayor
satislaccion de los aliliados.

Una base de daws nacional que contenga inlormacion de todos los
individuos, de Ta familia y de la entidad en la que esta asegurada es un re-
quisito indispensable en este esquema. La base de datos podria ser admi-
nistrada por la agencia de afiiacion, recoleccion y asignacion, si ésta exis-
tiera, o por una entidad puablica o privada pero regulada, tipo la Fimpresa
Operadora de la Base de Datos Nacional sar (Procesar), en el caso de que el
fondo fuera virmal. La informacién de la base de datos debe ser caprurada
por las agencias de la seguridad social, los REPss v, en caso de existir, por los
planes privados, v podria, a su vez, ser consultada por las mismas institu-
ciones para verificar la aliliacién de los ciudadanos.

Este tipo de sistemas requieren, de igual manera, entidades de regula-
cion que delinan variables clave en ellos —como el lamano del paguele
hésico y su valor— que hagan observar las buenas practicas competitivas
en los mercados y velen por los intereses de los individuos. Este ha sido el
caso en Chile v Colombia, por ¢jemplo. El establecimiento de entidades de
regulacion eficaces, sin embargo, no ha sido tacil, como se demuestra para
el caso de México con el tema de las pensiones.

Las ventajas de la propuesta son varias. Primero, se logra la cobertura
universal respetando las preferencias por cuidados de salud de las familias. Cl
logro de la cobertura, sin embargo, dependera de contar con una base de
datos completa v actualizada. Asimismo, se acaba con las dobles coberturas.

Segundo, se rompe la asociacion entre dilerentes niveles de cuidados a
la salud y el estatus laboral de los jeles de [amilia. En esla propuesta, por
ejemplo, cualquier lamilia puede estar aliliada al mss o no, y ello no cam-
biara conforme ¢l jele del hogar pase de trabajar del sector formal al infor-
mal. De hecho, este cambio significard para el 1mss que se afecte un renglon
contable distinto y que sus fuentes de fimanciamiento cambien {ahora no
provendran de las cuotas de la seguridad social sino de aportaciones fami-
liares), pero no se alterara la afiliacion.
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Tercero, se estahlece una sana competencia entre las instituciones que
realizan la funcién de oacs, miss, 1885TE, instituciones de seguridad social
estatales, REPss e incluso planes privados. La posibilidad de elegir el plan v
el tamano del paquete debe traducirse en una mayor satisfaccion de los
ciudadanos. Por otro lado, la competencia debe llevar a mejoras en ehcien-
cla v servicio de las instituciones.

Se integra parte del gasto privado al sistema y se cambia la estructura
del mismo en la cual el aseguramiento crece a costa de los pagos de bolsillo.
Eslo se logra sin establecer [uertes regulaciones al gasto privado como en
Canada o Costa Rica, paises en log cuales el gasto privado no puede estar
sancionado conjuntamente con el gasto publico.

Mis importante, se respetan las nstituciones actuales, dificiles de cam-
biar en ¢l corto y mediano plazo. De hecho, Ta propuesta articula los inten-
tos previos que se han llevado a cabo. Por ejemplo, las familias no afiliadas
a las instituciones de seguridad social pueden estar inscritas en el muss, tal
como acrualmente se permite con el ssT del propio instituto.

Esta propuesta contribuye a cumplir la vision que se tiene del sus en el
pus v establece las bases para llevar a cabo propuestas de mayor envergadu-
ra comoe las sugeridas por el o (véase Cercone v de 5L Antoine, 2001) sise
llega a un acuerdo en que ese es el smMs que queremos.

El escenario [inal tendria caracteristicas de varios sistemas de salud en
¢l mundo. Por un lado, de Alemania toma el hecho de que se permite salir-
se del sisterna de seguridad social v de que existen fondos de salud que
hacen la funcidn de oacs, Sila propuesta se Neva a cabo, habiia ademds un
fondo nacional, el 1vss o el 15581E, como en Inglatera, que coexistirfa con
otros planes de salud regionales o privados, como en Chile o Fstados Uni-
dos. Practicamente todas las propuestas aqui presentadas se han aplicado
en alguna parte del mundo. Cl rompecabezas se ha armado para que, en
nuestra opinién, sea una respuesta viable dentro de los limites que marca
la situacion en Meéxico.

CONCLUSIONES

Que el sms ha mejorado en las altimas décadas, pero que necesita mejorar
sustancialmente, ¢s un consenso. Existen, a su vez, desde hace varios afios,
una serie de propuestas para mejorarlo. Ademds, las propuestas aunque
con diferentes matices comparten puntos sustanciales en comun. Sin em-
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bargo, vemos que se han hecho diversos esfuerzos, muchos hacia la vision
de largo plazo, pero muchos otros con pasos hacia adelante v hacia atras.
[n mi opinién, es necesario que se tengan dos agendas paralelas, con lo
cual el estancamiento en la que requiere cambios legales significativos —la
agenda de reorganizacion del sistema de salud— no detenga los avances en
la otra, que se basa en arreglos internos de las organizaciones y requiere
menos cambios legales pero si un fuerte liderazgo, la agenda del desarrollo
de las [unciones basicas. En un escenario optimista, los avances en ambas
agendas de accion crean sinergias muy productivas.

Primero que nada, esta propuesta argumenta gue se deben desarrollar
clertas funciones basicas en todas las organizaciones de salud, en lag de
seguridad social y en Tos sesa/rrpss, Tag instituciones verticalmente integra-
das deherfan funcionar como si existiera una virrual separacién de funcio-
nes, In particular, el desarolle de la funcion de oacs es prioritario. Un
desarrollo sano de dicha funcién hace operativo el ideal de que el siste-
ma de salud debe estar enfocado en la prevencion v no en la curacion.
Permite que se usen instrumentos para generar los incentivos adecuados en
los usuarios v en los proveedores v mejora la interaccion v satisfaceion del
cliente, entre otras virtudes.

En segundo lugar, la propuesta describe como podemos llegar a un
sistema integrado, no sdlo entre las instiluciones pablicas de salud, sino
también con el gasto privado, comao se ha reclamado en diversos estudios.

La propuesta de reestructura que se plantesa, no obstante, debe ser vis-
ta como un punto de partida de la discusion, Deben realizarse estudios
actuariales detallados sobre su costo, los cuales, a su vez, debera centrarse
la atencion en entender cual serfa el comportamiento de las familias en un
escenario en el que tuvieran libre eleccion. Lsto sin duda constituye una
agenda futura de investigacion.

La propuesta, al mismo tempo, se enfoca inicamente a la reestructura
del seguro de salud de las personas v familias. Evidentemente no toca te-
mas [undamentales para el sano desarrollo del sistema de salud. Entre los
que se encuentran, la organizacion de las acciones de salud publica, 1a in-
version en inlraestructura en los periodos de wransicion, la inversion en
capital humano v la regulacion. No obstante, estos temas pueden acomo-
darse en la propuesta arriba sugerida. El tema de cuidados de Targo plazo,
de creciente importancia y estrechamente vinculado con el del seguro de
salud, es analizado en el capitulo sobre seguridad social de este mismo
volumen.



374 MICROFCONOMIA

REFERENCIAS

Aguilera, N., G.M. Marrufo ¥ A. Montesinos, 2006, Desigualdad en salud en Méxi-
co: un andlisis de sus determinantes, Comercio Exterior 56 (2): 106-113.
Barraza Llorens, M., et al. 2002. Addressing inequality in health and health care in

Mexico, Health Affairs 21 (3): 47-56.

Cercone, ], vJ.). de St Antoine, 2001, Reform of the Mexican health care system,
en M. Ciugale, O. Lafourade v VMH. Nguyen (comps.), Mexico: A Comprehensive
Development Agenda for the New Era. Washington, DC, The World Bank. pp.
409-446.

Chermnichovsky, D., 1995, Health systermn reforms in industrialized economies: An
emerging paradign, The Milbank Quarterly 73 (3): 339-372.

Chemichovsky, D., 2002, Pluralism, public choice, and the State in the emerging
paradign in health systems, The Milhank Quarterly 80 (1]: 5-39.

Clas (Conferencia Interamericana de Seguridad Social). 2007, Informe sobre lu sequ-
ridud social en América 2008, Mexico, Conferencia Interamericana de Seguri-
dad Social.

Clas, 2008, Informe sobre la sequridad social en América 2009, México, Conferencia
[nteramericana de Seguridad Social.

CMMs, 2006, Macroeconomia y salud: invertir en salud pard el desarrollo econdmico.
México, Fondo de Cultura Econamica.

Cruz, C., et al., 2000, Hacia un sistema dnico de salud. Una propuesta vo qutorizada.
México, Universidad [beroamericana.

Cuerrero, R., 2008. Financing universal enrollment to social health insurance: les-
sons learned from Colombia, Well Being and Soctal Policy 4 (2): 75-98.

Cutiérrez, ].P, ¥ S.M. Bertozzi, 2003. The health gap in Mexico, measured through
¢hild mortality, Salud Publica de México 45 (2); 102-109,

Homedes, N., v A. Ugalde, 2006. Decentralization of health services in Mexico: a
historical review, en N. Homedes v A. Ugalde (comps.) Decentralizing Health

tornia, Center for US-Mexican Studies, pp. 43-91,

Knaul, EM., ¥ J. Frenk, 2005. Health insurance in Mexico: achieving universal
coverage through structural retorm, Health Affairs 24 (6): 1467-1476.

Knaul, E, ¢t al,, 20006. Evidence is good for vour health system: policy reform to
remedy catastrophic and impoverishing health spending in Mexico, The Lin-
cet, 368 (95491 1828-1841, en <hitp:/www.theluncet. comfjournals/fancet/arti-
cle/ PUSO 140-0730(00)09505-2fubstract>.

Martinez, ., 2006. El Estade mexicano de bienestar, México, Miguel Angel Porrua.

Martinez, G., N, Aguilera v 1D, Chernichovsky, 2008, The emerging paradigm and
the Mexican health care system, mimeo,



U4 PROFLUFSTA INTEGRAL PARA MFJCRAR FISISTEMA DF s41UD 375

Marmudo, G, 2001, The Incidence of Social Security Regulation: Evidence from the Re-
form in Mexico. Tesis de doctorado, The University of Chicago.

Naylor, D.C., K. Iron v K Ilanda. 2002, Measuring health system pertormance:
problems and opportunities in the Era of assessment and accountability, en B
Smith {comp.), Measuring Up Improving Health System Performance in OCDE
Countries. Paris, OCDE, pp. 13-34.

OCDE {(Organizacién para Ia Cooperacion v el Desarrollo Econdmico). 2005, Estu-
dios de la oCDE sobre los sistemas de salud: Mexico. Parts.

Secretarfa de Salud, 2007a. Sistema de proteccion social en salud. Evaluacion de cfectos.
Meéxico.

Secretaria de Salud, 2007h. Plan Nacional de Salud. México.

Sinais (Sistema Nacional de Informacisn en Salud), 2007, Informacién disponible
en linea en <http:/fwwesinais.salud.gob.mx/>.

Zurita, B., et al., 2003. Desigualdad e inequidad en salud, en Funsalud {comp.),
Caleidoscopio de la salud: de la investigacion a las peliticas y de las politicas a la
accion. México, en <htipriwwwfunsalud.org mx/CASEsalud/ealeidoscopioflibro-
caleido.htmz.



EL COLEGIO M
DE MEXICO /..



9
EL MECANISMO DE ASIGNACION ESTUDIANTIL
EN LA ZONA METROPOLITANA DE LA CIUDAD DE MEXICO

David René Michel Cantala*®

CONTENIDO
Introduccion 378
Cl problema econdmico 381

Un mercado de asignacion estudiantil. 381; Criterios nor-
mativos, 382; [xistencia de una solucion justa, Pareto-
eliciente, 384
Diserio de mecanismo 386
Elalgoritme ap, 386; Implementacion, 389; Ll mecanis-
ma de ciclos de intercambios optimos, 390; Disyuntiva
en el problema de asignacion estudiantil, 393
El mecanismo de Ta Comision Metropolitana
de Tnstituciones Pablicas de Educacion Media Superior 395
Un mismo orden de prioridad, 395

Comentarios finales 309
Referencias 400
Anexo 401

* Prolesor-investigaclor del Cenre de Ustucios Leondimicos de Ll Colegio de México:
<dcantala@colmex. ms,

377



L
a3

B MICROFCONOMIA

INTRODUCCION

En la Zona Metropolitana de la Ciudad de México los aspirantes a ingresar
a carreras que ofrece alguna institucién publica de educacion superior de-
ben acreditar un examen organizado por la Comisién Metropolitana de
Instituciones Publicas de Educacion Media Superior (Comipems). Este
exaimen se compone de varias pruebas destinadas a determinar las aptitu-
des y los conocimientos de los alumnos. Con bhase en los resultados del
examen y en las aspiraciones de los estudiantes, la Comipems asigna opcio-
nes educativas a los alumnos. Ahora bien, jedmo deberfa ser asignada para
cada alumno una opcion educativa? Esta pregunta se conoce como “el pro-
blema de la eleccion estudiantl”.

Pensemos en un universo conformade por tres alumnos, Ttzel, Paul v
Jorge, v tres apciones educativas: un bachillerato, una escuela de hoteleria
v una escuela de agricultura. Supongamos que las preferencias de los
alumnos son las siguientes: ltzel prefiere el bachillerato a la escuela de
agricultura v coloca al final la escuela de hoteleria; Paul prefiere el bachi-
llerato a la escuela de hoteleria ¥ su tercera opcion es la escuela de agri-
cultura: Jorge preliere la escuela de hoteleria a la de agriculiura, con el
bachillerato como tlima opcion. Por tliimo, suponemos que los exame-
nes en las respectivas opciones educativas arrojaron los siguientes resulta-
dos: en cuanto al bachillerato, Tizel obtuvo los mejores resultados, sobre
los de Paul y Jorge; para la escuela de hoteleria, Paul salio mejor que Jorge
¢ Ttzel; vy fimalmente, para la escucla de agricultura, Jorge aventajo a Trzel
ya Paul. No ¢s posible asignar a cada alurmno su primera epcion dado que
dos de ellos, ltzel y Paul, comparten la misma, ¢l bachillerato. ;Qué otro
criterio adoptar? 5i la Comipems quisiera maximizar ¢l nimero de alum-
nos a los que se les asigna su primera opcion, dos asignaciones serian
posihbles: ltzel en bachillerato, Paul en agricultura v Jorge en hoteleria; o
bien Itzel en agricultura, Paul en bachillerato v Jorge en hoteleria. Fn am-
bos casos la Comipems lograria que dos alumnos tuvieran acceso a su
primera opecion. Otra posibilidad es proponer una asignacion justa, en el
sentido de dar prioridad para escoger a los alumnos con mejor desempe-
fio académico. En nuesiro ejemplo, existe una sela asignacion justa, de
acuerdo con la cual la Comipems deberia asignar a lizel el bachillerato, a
Paul la escuela de hoteleria v a Jorge la escuela de agriculiura. Vemos en
este simple gjemplo que los dos criterios propuestos son incompatibles.
FQuié criterio seguir?
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[La respuesta de Ta Comipems es crucial por varios motivos. Fn primer
lugar, porque la eleccion de una carrera marca, en muchos sentidos, la vida
de los alumnos durante v después de sus anos de estudio. En segundo,
porque una asignacion eficiente de estudiantes puede consistir en ubicar a
los alumnes en las especialidades en las que seran mds productivos. En
tercer lugar, porque la legitimidad de la misma Comiperns depende de la
bondad de la solucion implementada. En este sentido, el estudio axiomati-
co de mecanismos llevado a cabo se perlila en la wadicién de pensamiento
para la cual la legitimidad del poder publico depende tanto del modo de
desempeno de sus atribuciones y el de sus integrantes, como de su capaci-
dad de lograr el mayor bienestar social.

El problema de la eleccion estudiant! fue considerado por primmera vez
en la literatura economica por Abdulkadirogha y Sémmez (2003), v a partir
de entonces ¢l asunte ha sido ampliamente comentado en la prensa de Us-
tados Unidos. En este trabajo presentamos formalmente el problema v sus
dos vertientes: el aspecto normativo v el disenio de mecanismos. La primera
vertiente corresponde a la pregunta: ;qué propiedades deseamos que cuimn-
pla la asignacion? Proponemos dos axiomas: el primero, la justicia, por el
cual los alumnes con mejor desempefio académico deberian tener priori-
dad para escoger su carrera. Fl segundo, la eliciencia de Pareto, estipulando
gue la Comipems deberia olrecer la mejor opcion posible a los alumnos,
siempre que no sed 4 expensas de olros alumnos.

La Comipems es la encargada de difundir la informacion acerca del
procedimiento de asignacion, de organizar los exdmenes, de convocar a los
alumnos v de determinar la asignacion final a partir de un mecanismo
dado. L] propésito de este trabajo es comparar €l mecanismeo de la Comii-
pems con los mecanismos mas estudiados v utilizados.

Destacaremos tres puntos. Ll primero es una caracteristica particular en
el planteamiento del problema. En efecto, cuando en muchos casos reales
las autoridades en la materia pernuiten a las escuelas tener su propio criterio
para asignar érdenes de prioridad a los alumnos, la Comipems no sélo limi-
ta a las escuelas a llevar a cabo los mismos exdmenes, sine que la pondera-
cion de cada materia es la misma para todas las opciones educativas, cual-
quiera que seala especialidad impartida en ellas. La Comipems, no presenia,
en ninguna de sus diversas publicaciones, argumentos pedagogicos pata tal
homogenizacion de criterios; su interés practico es obvio, pues implica que
si Ttzel tiene prioridad sobre Paul para una escuela, la tiene para todas Tas
escuelas, lo que trivializa inmensamente el problema de asignacion.
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Fsta homogenizacion de criterios de seleccion permite a la Comipems
usar un mecanismao de asignacion que ninguna otra autoridad pone en prac-
tica: el mecanismo del dictador serial (ps). El principio de este mecanismo es
simple: primero, escoge su mejor opeion el aspirante con mejor calificacion,
luego elige entre las opciones todavia libres el alumno con la segunda mejor
puntuacion, v asi hasta que todas las opciones educativas estén asignadas. La
eleccion del mecanismo de bs, segundo punto destacadoe de nuestro andlisis,
es una caracleristica unica de la Comipems para resolver el problema de
asignacion estudiantil. Su costo es la homogenizacion de los criterios de se-
leccion entre las escuelas, y suovirtud consiste en alcanzar siempre una asig-
nacion justa y Pareto-cfictente respecto a las preferencias reportadas.

Un aspecto fundamental de un mecanismo es su capacidad para no ser
manipulado por los agentes, ¢ Tienen los alwmnos interés en manifestar la
verdad acerca de sus preferencias o hien conviene mentir a la Comipems
para obtener una opcién preferida? Una virtud del mecanismo del ps es
que, en teoria, no es manipulable. Si lo fuera, bastaria convocar a los alum-
nos en orden cecreciente de calificaciones v dejar que escojan su mejor
opcion entre aquellas no asignadas. La Comipems no procede de esta for-
ma, sino que pide a los alumnos sefalar 20 opciones educativas, en orden
decreciente de sus prelerencias, antes de proceder a la asignacion. Por si
misma, la imposicion de cuota en la lista de prelerencias senaladas volveria
manipulable ¢l mecanismo de ps. En todo caso, dado ¢ mecanismo en wso,
es facil comprobar que los alurmnos deberian reportar no menos de 20 op-
ciones, Fste ni siquiera es el caso, 1o cual es una clara senal de que la Co-
mipems falla en la implementacion del mecanismao, lo que constituye el
tercer punto destacado de nuestro analisis.

Lste problema no se debe tnicamente a la imposicién de cuota en la
lista presentada por los alumnos a la Comipens; creemos que también se
origina en una comunicacion confusa acerca del objetivo del mecanismo en
uso: en ningun documento destinado a los alumnos encontramos una des-
cripeidn explicita del mecanismo, tampoco se menciona su objetivo, ade-
mis, la Comipems en sus diversas publicaciones presenta estadisticas acer-
ca de la proporcion en la que el alumno alcanza su primera opcion, su
segunda, elcétera, asi como del promedio necesario, en ediciones anterio-
res, para entrar a cada opcion educativa. Ta publicacion de estos criterios,
ajenos al principio de justicia perseguido por €l mecanismo, parecen indu-
¢ir camportamientos de auto-seleccion en los alumnos, quienes parecen
pensar que el objetivo real del organismo es obtener el mayor namero de
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alumnos que logren acceder a sus mejores opciones. Es necesario un estu-
dio mas a fondo para medir la magnitud v la naturaleza de la manipulacion
del mecanismo, pues, en caso de ser extendido, la Comipems estaria ins-
trumentando asignaciones injustas e ineficientes.

A continuacién presentamos formalmente el problema de eleccién es-
tudiantil v los mecanismos mas populares y estudiados, los cuales contras-
tamos en la 1iltima seccion con el enloque adoptado por la Comipems.

EL PROBLEMA ECONOMICO
Un mercado de asignacion estudiantil

La estructura del problema es muy simple en ténminos matematicos. ‘lene-
mos dos conjuntos disjuntos de elementos: el conjunto de agentes, los es-
tudiantes, ¥ el conjunto de objetos, las plazas en cada carrera de cada ins-
titucién publica. Los estudiantes tienen preferencias definidas sobre los
obijetos ¥ los objetos tienen un orden de prioridad de los agentes.

A continuacién consideramos un mercade de cuatro agentes y tres ob-
jetos. Un mismo objeto puede ser asignado a varios agentes, lamamos
“cuota” a este nlmero.

Ejemplo 1:
LLos agentes som ¢, dy, ¢ ¥ dy, 10§ 0bjetos son oy, 0; ¥ 03, en donde ¢l
objeto 2 tiene cuota 2 v los objetos 0y, ¥ 05 cuota 1.

= = (y =l =l Po, Po Po,
05 01 01 05 dy s ey
01 05 05 05 oy oy i
Oy [ 2 oy <5

iy s s

La interpretacion de esta tabla es, por ejemplo, que el agente 3 preliere
01 2.0, y considera el objelo 3 no aceplable (no aparece en su lista); para el
objeto 2, el agente 3 tiene prioridad sobre el 4, quien, a su vez, Liene prio-
ridad sobre el agente 1, cuando la ultima prioridad la tiene ¢l agente 2.

El problema consiste en asignar objetos a los agentes. Fste trabajo se
compone de dos vertientes: los aspectos normativos v ¢l disefio de meca-
nismas para implermnentar una solucion deseable,
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Criterios normativos

Los participantes en el mercado acuerdan las propiedades que desean ver
implementadas por el mecanismo de asignacion. La primera de ellas, justi-
cla, surgié empiricamente, mientras que la Pareto-eficiencia es propia de la
teoria economica.

Justicia

El tema de la eleccion escolar es hoy en dia un debate en Estados Unidos,
con numerosas variantes locales, Genéricamente se trata de asignar alum-
nos a escuelas pablicas de primarnia y secundaria, Los drdenes de priovidad
son indices individuales que pueden tomar en cuenta: 1] un examen de
aptitud, 2] la distancia entre el lugar de residencia y la escuela, 31 la pre-
sencia de un familiar en la escuela. La composicion de los indices varia
de una jurisdiccion a otra; el elemento fundamental y contrastante con
respecto al caso manejado por la Comipemns es que diferentes escuelas
dentro de la misma jurisdiccion pueden asignar a los alumnos dilerentes
ordenes de prioridad. Dejamos al lector apreciar la relevancia de permitir
heterogeneidad en el méwsdo de evaluacion en un sistema educativo. Aqui
enlatizamos que ¢l hecho de aceptar heterogeneidad en los ordenes de
prioridad multiplica el conjunto de posibles asignaciones y, asi, la comple-
jidad del problema,

Fl eriterio normativo que surgio del debate publico en un contexto en
el que los drdenes de prioridad son el elemento basico de la legitimidad de
una asignacion es el de justicia; una asignacion W es justd si:

1] Solo se asignan objeros/agentes aceptables a los agentes/objetos, ésta
es una condicion de racionalidad individual,

2] Cuando un primer agente, a,, prellere un objeto o, al objeto que le
es asighado, 0q, el agente asignado a 0,, a,, Uene prioridad respecio al agen-
Le dy sobre el objelo o;.

La intuicion es simple: el orden de prioridad representa la legitimidad
de Tos agentes a recibir un objeto, en particular por haber logrado un mejor
examen de admision. Cualquier alurmno puede objetar una asignacion por
injusta, si un alumne con peor examen de admision es aceptado a una es-
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cuela ala cual aspira entrar v fue rechazado. Una asignacion justa es tal que
no enfrenta dichas objeciones.

Cjernplo 1 (continuacion):
En este mercado, la siguiente asignacién, donde el objeto | es destina-
do al agente 3, el 2 a los agentes 1 v 4, v el 3 al agente 2, no es justa:

9 0, 0, 0

a, a, a, a,

va que ¢l agente 2 prefiere el objeto 1 al objeto que le fue asignado, u'(ay)
= 03, ademas a, tiene prionidad sobre o) respecto al agente que le es asigna-
do, (o)) = a,

Dejamos al lector averiguar si la siguiente asignacion es justa:

Efictencia

El otro criterio es propio de la teorfa economica v busca asignaciones Pare-
to-chcientes: una asignacion es Parcto-ehciente si no existe otra asignacion
al menos tan preferida por todos los agentes y estrictamente preferida cuan-
do menos por uno de ellos,

Cjernplo 1 (continuacion):
Consideramos la siguiente asignacion, donde el objeto 3 v el agente 4
no estan asignados:

3 0, 0, 0, 0;¢

a a, a; ba,

No es Pareto-eficiente ya que todos los agentes prefieren la asigna-
CIOm 1.
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En particular, el agente 4 prefiere estrictamente pt a p°.

Existencia de una solucion justa, Pareto-¢ficiente

Dado que las prelerencias de Tos agentes son transitivas, la exislencia, en
cualguier mercado, de una asignacion Parcto-chciente es inmediata. Esta-
blecemos la existencia de una asignacion justa introduciendo el mercado de
asignacion de Gale v Shapley (1962}, ¢l cual modela el mercado laboral de
los estudiantes de medicina en Listados Unidos.

Cl National Resident Matching Program es el organisino encargado de
llevar a cabo cada ano la asignacion de unos 20000 estudiantes de medici-
na a los hospitales, en su primer ingreso al mercado laboral. Formalmen-
te, el problema es parecido al de la eleccién escolar: el mercado consta
de dos conjuntos disjuntos de agentes, los hospitales v los estudiantes,
cada uno dotado de un orden de prelerencia sobre los agentes del otro
lado del mercado. Nuevamente, el problema consiste en asignar agentes
de Tos dos Tados.

La diferencia entre Tos dos modelos radica en que, en la definicion de
Pareto-eficiencia, los érdenes de prioridad de las escuelas no se toman en
cuenta, mientras que las preferencias, tanto de Tos hospitales como de los
estudiantes estan consideradas en el mercado de asignacion de Gale v Sha-
pley (1962). A continuacion, vemos una asignacién que no es Pareto-efi-
ciente en el problema de eleccion estudiantil, pero que si lo es en el mercado
de asignacion.

Ejemplo 1 (continuacion):
Consideremos la siguiente asignacion:

o [£58 [#58 0

ady  d,  dp dy
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Fs Parcto-chciente en ¢l sentido del mercado de asignacion de Gale v
Shapley (1962); en particular, para que mejore el objeto 2 serfa necesario
asignarle el agente | o 4, lo que resultaria en un empeoramiento para el
objeto | o 4. Sin embargo, no es Pareto-eficiente en la interpretacion del
problema de la eleccion escolar, en donde sélo cuenta el bienestar de los
agentes, ya que todos los agentes prefieren la asignacion p4:

0, 0, 0,

a, d, a d,

En particular, el agente 4 prefiere estrictamente p'a .

Estabilidad

En los mercados de asignacion bilaterales la propiedad fundamental es la
estabilidad. Se dice que un par formado por un hospital ¥ un estudiante
bloquea una asignacién si se prelieren mutuamente a su asignacion. Una
asignacion es estable si no hay pares bloqueadores. Formalmente, como
observan Abdulkadiroglu y Sonmez (2003), esta propiedad es equivalente
ala de justicia en ¢l problema de seleccion escolar, por lo que Tos resuliados
sobre estabilidad en los mercados bilaterales se extienden directamente al
problema de asignacion estudiantl,

Existencia

El primer resultado de Gale v Shapley (1962} establece que en cual-
quier mercado existe una asignacion estable. El argumento es construc-
tivo y proponen un mecanismo, el algoritmo de aceptacion dilerida (ap),
el cual siempre encuentra una asignacion estable. Con la presentacion
de este algoritmo introducimos la segunda vertiente del problema eco-
namico, ¢l diseno de mecanismos. Por 1o pronte, la existencia, en cual-
quier mercado, de una asignacion justa significa que se trata de un con-
cepto de solucion satisfactorio, desde ¢l punto de vista tanto empirico
como tedrico.
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DISENQ DE MECANISMO
El algoritmo ap

El principio del algoriumo ap es el siguiente:

1. Genera una secuencia de asignaciones tentativas p®, p-, ..., p* en
donde la asignacion de partida, p°, es la asignacion vacia, en la cual ningin
agente liene pareja.

2. En cada paso, los estudiantes no asignados hacen olerta a su hospital
lavorito entre lodos los hospitales aceptables a los cuales nunca les han
hecho oferta. Los hospitales aceptan la mejor oferta si es superior a su asig-
nacion tentativa,

3. Bl algoritmo para cuando todoes los estudiantes estdn asignados o
bien va hicieron ofertas a todos los hospitales que consideran aceptables.

Vemos una corrida del algoritmo en el mercado del ejemplo 1, en
donde interpretamos los érdenes de prioridad de las escuelas como pre-
ferencias.

Ejemplo 1 (continuacién):
La asignacion de partida es la asignacion vacia:
6 JO Oy Oy o509 0 ¢ ¢
006 ¢ aaaa

Iin la primera iteracion del mecanismo los agentes 1, 2, 3 v 4 hacen
ofertas respectivamente o,, 0, 0, v 0,; 0, prefiere a; a a, v 0, acepta a a,
vaa,.

. Jo, 00,0, 0

a, a a, ¢ da,

En la segunda iteracion, el agente 3 hace olerta a su segunda mejor
opeion, o,, quien lo preliere a ¢y, este allimo queda despedido.

s JO 0, 0,05 O

M:

@ a;a, O q
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Fn la tercera iteracion, el agente 1 hace oferta a su segunda mejor op-
cion, o), quien lo prefiere a ;.

0, 0, 0, 0, O

@ aa, 0 a

Y

l_]_:

Ahora, a, hace olerta a 0,. Esta olerta es rechazada por o, ya que éste
preliere sus parejas Lentativas. Asf gue d, hace olerta a su illima opcion, as,
lo que Teva el mercado a la siguiente asignacion:

o ]9 02 Oy Oy

@ a,a, d,

Todos los agentes del lado del mercado que hace las ofertas estan asig-
nados; esta ultima asignacion tentativa es la definitiva v es estable, por
ejemplo: a4, quisiera bloquear con 0,, sin embargo o, prefiere sus dos pare-
jas aa,.

El primer resultade [undamenial de Gale y Shapley (1962) es que el
algoritmo AD siempre genera una asignacion estable, por lo tanto ésta siem-
pre existe. El corolario en ¢l problema de Ta eleccion escolar es que stempre
existe una asignacion justa.

Podemnos ver de inmediato que el algoritmo siempre se detiene, pues
se trata de mercados finitos y un agente nunca hace dos veces oferta al
mismo objeto. Tal vez sea mas dificil entender por qué el algoritmo pro-
duce una asignacion estable. Para ello es fundamental hacer una observa-
cion: el lado del mercado que recibe las ofertas siempre mejora a lo largo
de la secuencia de asignaciones; por lo tanto, no tiene caso para los oferen-
tes iterar una oferta formulada en una asignacion anterior. Dejaremos que
el lector refllexione sobre esta observacion y halle el resultado. Por lo pron-
Lo, el conceplo de solucian, justicia, es satisfaclorio en el sentido que cap-
Lura el requisito normative basico y la existencia de una asignacion justa
esld garantizada.

De hecho, es facil encontrar ejemplos en donde existen varias asigna-
ciomes estables. Comsideremos el siguiente ejemplo de Knuth (1976),
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Fjemplo 2:

Il mercado se compone de cuatro hombres v cuatro mujeres con las
siguientes preferencias:

=1 =ty
W) Wi
Wa W
Wy Wy
W, Wy

Existen diez asignaciones estables en este mercado:

>y

W
Wy
W
W

=1,
Wi
W
Wy
W,

W

W,

M1,

w

L

My
UG
m;
m,

W,

L

‘W}_

m,

W

Wy

m,

Wy

m;
My
m

1,

W,

—
Egn.
[ — .

i,

Wy

i,

w

W

=
[l
—_—— —_—— —_—— —_——

Ws

m
i,

Wy

m
M

My
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ir_ W Wy Wy Wy

m, my, M, m

W)W, W, Wy

m, m,m, ny

Asl, el problema no es la inexistencia de una asignacion estable, sino
la multiplicidad de ellas. ;Cual de todas escoger? Otro resullado particu-
larmente Namativo, v atil, de Gale y Shapley (1962), es ¢l siguiente: cual-
quicra que sea el mercado considerado existe una sola asignacion estable
unanimemente preferida por las mujeres ¥ los hombres. Este ordena-
miento de las asignaciones facilita considerablemente el problema de se-
leccion de la asignacion justa. Bn el problema de la eleccion estudiantil
significa que los agentes estan de acuerdo acerca de cual es la mejor asig-
nacién justa.

§i volvemos al algoritmo ap, cuando Gale y Shapley (1962} comprue-
ban que siempre produce una asignacién estable, también establecen que
el algoritmo ap implementa una solucidn justa.

Tmplementacion

En la teoria econdmica, el concepto de implementacion toma en cuenta dos
niveles de decisiones y sus respectivos ohjetivos:

L1 Un organismo centralizador, en nuestro caso la Comipems, que de-
sea proponer una asignacion justa y Pareto-eficiente v que diseria un juego,
0 mecanismo, para implementarla, ;sera el algoritino ap?

2] Los agentes que estan invelucrados en el juego y pueden reportar
sus verdaderas prelerencias, o bien otras, si asi les conviene.

Existen varios niveles de implementacion, pero rebasa a este gjercicio
repasar los conceptos de solucion de teorfa de juego correspondientes a los
diferentes tipos. Asi que solo recordamos el mds robusto de ellos, la imple-
mentacion en estrategia dominante. Fl algoritmo an puede implementarse
como estrategia dominante si para todos los agentes ¢s mas conveniente
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revelar sus preferencias verdaderas, en vez de cualquier otra, independien-
temente de lo que reporten los otros,

[n el problema de la eleccion escolar, el orden de prioridad es obser-
vable, de modo que sélo los agentes son estratégicos, Roth (1982) estable-
ce que en la variante del algoritmo ap, donde los agentes hacen ofertas,
ningune de ellos puede mejorar su asignacion reportando preferencias
sobre los objetos que no son sus verdaderas prelerencias. Dicho de otra
lorma, si un agente decide cambiar sus prelerencias, de la [orma que sea,
tal vez no mantenga el mismo objeto que cuando reporta sus verdaderas
prelerencias, 1al vez ¢l algoritmo le asigne un objeto menos prelerido. Por
lo tanto, el algoritmo an en donde hacen oferta los agentes implementa la
asignacion estable unanimemente preferida por los agentes en estrategia
dominante.

Otro mecanisimo canonico es el de ciclos de intercambios optimos
{(10) (Shapley v Shubik, 1971).

El mecanismo de ciclos de intevcambios dptimos
El problema oviginal

Consideremos ¢l problema siguiente: st agentes poseen cada uno una casa,
sin embargo, esa casa no es forzosamente su favorita, por lo que pueden
haber mtercambios benehciosos. El mecanismo 1o permite al mercado
llegar a una reasignacion Pareto-cficiente, sea cual sea la asignacion de
partida.

Ll mecanismo es intuitivo v grafico, por lo que vemos directamniente
una corrida en un ejemplo.

Ejemplo 3:
El mercado se compone de cinco agentes y cinco objetos.
Las preferencias de los agentes son las siguientes:

= = dy =y > iy = ds
0y 05 0 05 0
0 07 0, 03 03
05 04 o 05
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ap fo-

El agente 1 posee ¢l objeto 1, el agente 2 posee ¢l objeto 2, ete. Repre-
sentamos el mercado por medio de un grafo:

11 A cada agente v su casa se les asigna un nodo.

2] Desde cada nodo se consideran las preferencias del agente v se mar-
ca una flecha hacia el nodo en donde esta el objeto preferido.

3] Aparecen ciclos de intercambio, en este mercado tenemos un ciclo
que involucra a,/ 0y, a,/ 05, v as/ 05, los cuales son llevados a cabo.

4] Se sacan del mercado los agentes y objetos involucrados en un ciclo
de intercambio, se lteran los pasos une a cuatro hasta que no quede ninglin
agente ni objeto en el mercado. En nuestro ejemplo, el siguiente gralo re-
presenta la segunda iteracion:

T T

3yl aiog

El tnico ciclo involucra a a;/ o5, por lo que en la ullima iteracion lle-
gamos al siguiente gralo:

a0,
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la asignacion final es:

0 _ )G Gy dy by ds

B

0, 050, 0, 0

El mecanismo c10 siempre genera una asignacién Pareto-eficiente, ade-
mas, los agentes no pueden manipular reportando [alsas prelerencias; por
lo lanto el mecanismo C10 implementa una asignacion Parelo-eliciente en
estralegia dominante.

El problema de eleccion estudientil y el mecanismo cio

1] eriterio de Pareto-eficiencia no toma en cuenta los ordenes de priorvidad,
el criterio de justicia lo hace. ;Como adaptar este mecanismo al problema
de eleccién estudiantil? La idea es simple: en cada iteracion del algoritmo
un objeto atin no asignado pertenece al agente que tiene priovidad sobre él,
entre todos los agentes todavia en el mercado. Por lo tanto, en alguna itera-
cion es posible que un agente tenga varios nodos {objetos) v olro, ninguno.

Ejemplo 1 (continuacién):
En este mercado, el siguiente gralo representa la primera iteracion.

Porlo que se le asigna o, a ay, 0) 4 d ¥ 03 8 ¢y,

- EI"l"Jl
REPI
a;/ts

En la segunda iteracion sélo queda o, por asignar a as.

®

ixfog

« Al0y
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[La asignacion final es:

n_J0 00y Gy

iy ty ady

Esta variante del mecanismo c1o implementa una asignacién Pareto-
eliciente como estrategia dominante. tomando en cuenta los érdenes de
prioridad.

Disyuntiva en ¢l problema de asignacion estudiantil

Vemos en el mercado del ¢jemplo 1 que el mecanismo an, el cual es justo,
no genera la misma asignacion que el mecanismo c1o, el cual es Pareto-
eficiente. De hecho, la asignacion producida por el algoritmo 4p, n'®, no es
Pareto-eficiente, va que los agentes 1 y 3 prefieren p*', mientras que los
agentes 2 v 4 estan indiferentes. La asignacion generaca por el mecanismo
10, no es justa va que el agente 2 prefiere o, a p*t{a,) = 0, v tiene prioridad
para o, sobre el agente 1¥1(0,) = a5

Este mercado ejemplilica una propiedad del problema de eleccion es-
tudiantil: la asignacion justa prelerida por todos los agentes no siempre es
Parelo-eliciente, sin embargo, no existe ninguna asignacion individual-
mente racional, justa o no, que sea estrictamente preferida por todos los
agentes; a esta propiedad se le denomina Pareto-débil.

Un corolario de la propiedad es que no existe ningan mecanismo que
garantice producir, para cualquier mercado, una asignacion justa y Pareto-
eficiente.

Crgin (2002) identifica una condicion sobre las preferencias v el niime-
ro de objetos, llamada “aciclicidad”, y demuestra que una asignacion es
justa y Pareto-eficiente si v solo si se cumple la condicion de aciclicidad. La
idea detras de esta condicion es simple y se entiende muy bien observando
cuidadosamente la corrida del algoriumo Av en el ejemplo 1.

La condicion de aciclicidad podria renombrarse “condicion de no opo-
siciones excluyentes y miopes”™. En la primera iteracion del algorivmo an, el
agente 2 excluye al agente 3 del objeto 1. Como se encuentra sin objeto, el
agente 3 excluye al agente 1 del objeto 2 v, por efecto doming, el agente 1
excluye al agente 2 del abjeto 1, porlo tanto, la primera objecion del agen-
te 2 sobre el abjeto 1 es miope, va que no logra conseguir el objeto 1. La
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unica consecuencia sobre ¢l mercado es que desplaza, por efecto doming,
alos agentes 1 v 3 de la asignacion Pareto-eficiente en donde estan asigna-
dos, respectivamente, a los objetos 1 v 2,

Ll trabajo de Crgin (2002) es fundamental, ya que formaliza que cual-
quier ineficiencia de una asignacién justa se debe a la presencia de un agen-
te que hace oposiciones excluyentes y miopes, invocando el principio de
justicia. ;Deberia la Comipems aceptar Lales oposiciones o bien ignorarlas?

Si uno decide Lomarlas en cuenta se da prioridad absoluta al concepto
de justicia. En este caso el algoritmo ap es en leoria el adecuado, pues,
implementa la asignacion Pareto-eliciente en estrategia dominante.

En ¢l caso de ignorar estas oposiciones y preferiv una asignacion Pareto-
eficiente, uno se enfrenta a otro problema; existen varias asignaciones
Parcto-ehcientes, como lo vemos en el ¢jemplo siguiente, de Cantala y Pa-

pai (2008).
Ciemplo 4
El mercado comprende seis agentes v seis objetos con las preferencias

y ordenes de prioridad signientes:

=d, >dy >dy ¥»ds rdy >ds Po; Po, Po, Po, Poy Pog

05 0. 0y 05 0y 0y oy dy de oy dy o ds
04 0y 0, 07 05 05 ey fy  ds
04 ol 0y dapdy ol

ﬁﬁ

La asignacion justa generada por el algoritmo ap es:

" 0, 0, Oy O, 05 0,
n_JG Oy Uy U, 0504
u =

a, a, a, a daga,

. - - . "|2' -
Existen dos asignaciones Pareto-superiores a p*¢ y Pareto-elicientes:

0 0, 0y 0405 0

a, dy d, dg d

§2 = 0 0y 03 04 05 0

a, a, d, o d dg

3
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Fn este mercado minguna de las dos asignaciones Parcto-chcientes es
justa, ;Cudl de las dos escoger? ¢Serd una solucién normativamente atrac-
tiva asignar primero de manera justa los objetos v luego intercambiarlos
por medio del mecanismo c10? ;Existiva un concepto de solucion nueva
que permita discriminar entre las soluciones Pareto-eficientes? Las pregun-
tas quedan abiertas, dejamos al lector formular una respuesta. A continua-
clon presentamos la respuesta implementada por la Comipems para insti-
Luciones pablicas de la Zona Metropolitana de la Ciudad de Meéxico.

EL MECANISMO DE LA COMISION METROPOLITANA
DE INSTITUCIONES PUBLICAS DE EDUCACION MEDIA SUPERIOR

Un mismo orden de priovidad

La Comipems organiza un examen unico para instituciones y especialida-
des diversas.! Las pruebas escogidas para llevar a cabo la evaluacion de los
estudiantes son: habilidad verbal, espafiol, historia, geografia, civismo, ha-
bilidad matematica, matematicas, [isica, quimica y biologfa. El niumero de
respuestas correctas constituye el orden de prioridad de este mercado: si un
estudiante conlesld correclamente a un mayor nmero de preguntas que
otro estudiante, tene prioridad sobre cualguier opcion educativa.

En particular, la ponderacion de cada examen es la mismy, sea cual sea
la especialidad impartida por las respectivas instituciones: Colegio de Bachi-
lleves, Colegio Nacional de Educacion Profesional Técnica, Centros de Estu-
dios del Bachillerato, Centro de Bachillerato Tecnalogico Agropecuario 33,
las 75 carreras que ofrece la Direccién General de Educacion Tecnolagica
Industrial {trabajo social, puericultura, computacion fiscal contable, dibujo
publicitario, computacion, mecanica, etc.), las 32 opciones de los Centros
Cientificos ¥ Tecnologicos v el Centro de Fstudios Tecnolégicos del Instituto
Politécnico Nacional, Preparatorias v Colegios de Clencias y Humanidades
de la Universidad Nacional Auwonoma de México, Preparatorias del Estado
de México v de la Universidad Autonema del Estado de Meéxico.

No permitir que cada institucion y disciplina siquicra pondere de ma-

nera propia las diferentes pruebas restringe considerablemente la nocion de

Mos nteresamos en los grandes principios del mecanismo. por lo tanloe sélo pre-
sentamos agui su esquemna. Ll lector deseoso de conocer mds en detalle ¢l mecanisimo
real puede consullar el anexo.
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justicia que formulamos en la seccion relativa al problema econdmico. F
motivo para ¢llo es garantizar igualdad de oportunidades a todos los estu-
diantes de la Zona Metropolitana, en contraste con la situacién anterior a
1996, cuando cada institucion tenia su propia convocatoria, lo “que favo-
recia a quienes podian pagar v participar en mis concursos de ingreso con-
vocados por cada institucién educativa” (Comipems, 2008).

En todo caso, veremos que, bajo este supuesto, el mecanismo de la
Comipems es justo y Pareto-eliciente. De nuevo introducimos el mecanis-
mo directamente en un ejemplo.

Ejemplo 3:
Consideramos en este mercado cuatro agentes con las siguientes prefe-
TENCIAs:

a0 sds ra, =

@, a, 0 @,

@ ) 03 @

04 a 04 04
05

Suponemos que el agente 1 conlesto correcltamente a 112 preguntas, el
2a98,el3al2yel4al0.

El agente 3 acertd a menos de 31 preguntas, por lo que no es aceptable
para ninguna institucion. El numero de respuestas correctas mapea el or-
den de prioridad, comun a todas las instituciones,

endondei=1,23y4
Luego, usando este orden de prioridad, se aplica el mecanismo vs. El
agente 1, quien esld primero en orden de prioridad, escoge su mejor opeion,
05; despuds, el segundo agente en orden de prioridad, el agente 4, escoge su
mejor opeién dentro de las no asignadas, o); fimalmente el agente 2 escoge oy
La primera observacion referente al mecanismo Ds €s que no seria ope-
rative si en algn momento la Comipems decidiera permitir ordenes de
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prioridad heterogéneos entre las instituciones y especialidades. De hecho,
hasta dande sabemos, la Comipems es ¢l tnico organismo de asignacion
existente que hace este supuesto v, por lo tanto, el tnico que usa el meca-
nismo Ds.

La segunda observacion se refiere a las sitnaciones de desempate. En el
caso de tener dos alumnos con el mismo nimero de aciertos v que desean
la misma opcién educativa cuando queda una sola vacante, jel mecanismo
DS es justo? La respuesta es positiva si se utiliza un mecanismo alealorio
apropiado, la Comision, sin embargo, no reporta el procedimiento en uso.
El problema de ineliciencia debido a la manera de desempatar en ¢l proble-
ma de eleccion estudiantil se analiza en Erdil v Ergin (2007).

Es tacil comprobar que, de acuerdo con el supuesto de homogeneidad,

el mecanismo s es Pareto-eficiente v justo. ;Significa que el mecanismo ns
implementa una solucién Pareto-eficiente y justa en estrategia dominante?

La respuesta no es tivial; el motivo de ello se debe a una restriccion de
cuota, va que los estudiantes solo pueden reportar a la Comipems hasta
veinte opciones educativas. De hecho, vemos en el siguiente ejemplo que el
mecanismo D5 con restriceion de cuota, en el reporte de opclones aceptable
de parte de los agentes, es manipulable.

Ejemplo 6:
Consideramos en este mercado (res objelos v tres agentes con las si-
guientes preferencias:

>a, >a, >a,
0, 0, 0,
o, o0, o,
Y o

Suponemos que el orden de prioridad comuin a todas las institucio-
nes s:

Po
i)
CI >

i
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51 los agentes solo pueden reportar una opeion y todos los agentes re-
portan su mejor opcion, la corrida del mecanismo Ds es: el agente 2 escoge
ay, el agente 3 elige ¢, y al agente | se queda sin objeto, va que el objeto que
reportd como aceptable, a,, va esta asignado. Por lo tanto, en este sencillo
ejemplo al agente 1 le conviene manipular sus preferencias y reportar como
objeto aceptable oy, v asi obtener un objeto.

Este tipo de manipulacidn no es grave, pues clerlamente se reporta-
rian prelerencias [alsas de parte del agente 1, sin embargo, el mecanismo
implementaria una asignacion justa y Pareto-eliciente respecto de las pre-
lerencias verdaderas. No obstante, si un alumno subvalora la probabilidad
de entrar en una de sus mejores opciones, el mecanismo podria llegar a
implementar soluciones ineficientes respecto a las verdaderas preferencias,
asf como injustas.

Liemplo 7:
Consideramos en este mercado cuatro ohjetos v cuatro agentes con las
siguientes preferencias:

= [ef] = a- = (,IB = a_.}
03 0) 0) 03
i3 03 03 [
[} [}

Suponemos que el orden de prioridad comun a todas las institucio-
nes es:

Suponemos, también, que los agentes solo pueden reportar una op-
cion. Los agentes no conocen las preferencias de los demas agentes, por lo
que ¢l agente 3, pensando que no salio tan bien en el orden de priovidad v
que los ohjetos 2 v 3 son muy demandados, pudiera decidir sélo reportar
su tercera mejor apcion, oy; lo mismo con el agente 4 reportando ¢,. Si los
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agentes 1y 3 reportan su mejor opeion, oy y 0, respectivamente, el meca-
nisma s produce la asignacion:

s )0 0, 05 0,

u.-:

a, a, 4 a,

Esta asighacion no es justa, ya que el agente 3 preliere el objeto 2 al que
le [ue asignado; sin embargo., el agente 2| quien lo tiene, estd por debajo de
ds en el orden de prioridad. El tipo de conjeluras que estamos suponiendo
en el agente 3 no es meramente Ledrico, pues, a la hora de llenar sus solici-
tudes v escoger sus veinte opciones favoritas, ¢l estudiante conoce el name-
o minimo de aciertos para ingresar, en afios anteriores, a cada una de ellas,
Por lo mismo, la Comipems invita a los estudiantes a autoevaluarse a la
hora de llenar sus solicitudes.

COMENTARIOS FINALES

Determinar que un imecanismo es manipulable, en el sentido de que genera
incentivos para que los agentes no reporten sinceramente sus preferencias,
no significa que en electo sea manipulado. La Comipems presenta estadisti-
cas interesantes. Por gjemplo, en 2007, 40.4% de los concursantes logro
inscribirse en su primer opcion v 80% en una de sus primeras ¢inco opcio-
nes (Comipemns, 2008). ;Fstas estadisticas son alentadoras porque represen-
tan la amplia y adaptada oferta educativa de las mstituciones puhlicas, o bien
son el sintoma de que nuimerosos estudiantes, por precaucion y falta de con-
fianza propia, ni siquiera reportan sus mejores opelones? Este ultimo caso,
que no queda establecido, seria un indice de que la asignacién implemen-
tada no es justa ni Pareto-eficiente respecto de las verdaderas preferencias.

No estudiamos aqui el comportamiento observado de los estudiantes
[rente al mecanismo ps con cuota de opciones. Las predicciones (edricas
que lormulamos acerca de la manera en la que los agentes sefialan sus pre-
lerencias no siempre coinciden con el comportamiento real de los alumnos.
Una de ellas se reliere al namero de opciones que indican los agentes. Se
puede comprobar que la estrategia dominante es reportar menos de las
veinte opciones educativas autorizadas en su solicitud, Sin embargo, se ob-
serva que los alummos presentan listas de preferencias muy cortas, a tal
punto que la Comision considera pertinente recomendar a los estudiantes
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que inscriban por lo menos 10 opciones educativas, Una posible interpre-
tacion de este fendémeno es hacer que los estudiantes piensen que anipliar
su lista de opciones aceptables abrird la posibilidad al mecanismo de dismi-
nuir sus preferencias para poder acomodar a otros alumnos, viendo su alti-
ma opcion como el limite inferior que no rebasaria el mecanismo. Esto es
obviamente falso, sin embargo, llama la atencion tal estrategia de parte de
los alumnes, pues parece indicar que ellos todavia no comprenden el me-
canismo L3 y actian de manera estratégica v perjudicial a sus propios inte-
reses. Los trabajos de Chen y Sonmez (2006) y de Calsamiglia, Haeringer y
Klijn (2007} complementan en parte esta discusion; ellos estudian el com-
portamicento en experimentos de jugadores que enfrentan un problema de
eleccion escolar con restriccion de cuota.

Cabria entonces concluir que, al enfrentar un comportamiento estraté-
gico de parte de los alumnos, 1o mas probable es que la Comipems no esté
logrando sus objetivos.
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ANEXO

En México, el Centro Nacional de Evaluacién para la Educacion Superior
(Ceneval) se encarga de disefar y elaborar exdmenes que midan y evalien
conocimientos y habilidades gue son resultado de la lormacién académica
de diversos programas educativos (Ceneval, 2004). Olrece a las institucio-
nes educativas del pais, tanto publicas como privadas, diversos servicios de
evaluacion, principalmente examenes de ingreso a bachillerato (Rxant 1) y
licenciarura (ExaNt n).

il Examen Nacional de Ingreso a la Educacion Media Superior (Exant
1} es una prueba académica con fines exclusivamente de diagndéstico. Tiene
como proposito evaluar los conocimientos v habilidades basicas mas repre-
sentativas que se estiman necesarios para el éxito en la formacion meclia
superior, de manera que se pueda contar con un valiose instrumento auxi-
liar para la seleccién de la matricula del bachillerato. Esta dirigido a los
egresados de secundaria que solicitan ingreso a la educacidn media supe-
rior {Ceneval, 2007).

El Examen Nacional de Tngreso a la Educacion Superior (exanin) es
una prueba de razonamiento y conocimientos basicos de bachillerato uili-
zada con fines de seleccion para el ingreso a la licenciatara. Estd dirigido a
egresados del nivel medio superior que solicitan entrar a instituciones que
havan contratada los servicios del Ceneval (2007},
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Fn el caso de la educacion media superior, ¢l ingreso a las escuelas
publicas se organiza mediante convocatorias que engloban la oferta educa-
tiva por estado o zona. Una de las convocatorias mas importantes v repre-
sentativas por el namero de aspirantes que concentra es el Concurso de
Ingreso a la Educacion Media Superior de la Zona Metropolitana de la Ciu-
dad de Meéxico a carge de la Comipems.

Por otra parte, cada institucion de educacion superior (1£3) expide una
convocatoria de ingreso a sus diversos programas. De esta [orma los aspi-
ranles deben presentar solicitudes a cada una de las universidades, que
cuerlen con lag carreras en las que estén interesados. Tas instituciones es-
tablecen de manera auténoma sus procedimientos de admision. El Consejo
Nacional de la Asociacion Nacional de Universidades e Instituciones de
Fducacion Superior (anuies) refiere que la adopeion del examen nacional
por parte de las 1Es es voluntaria, aunque se busca que todas acepten parti-
cipar v aprovechar el proceso (avus, 2000). Las s que contratan los
servicios del Ceneval reciben la informacién resultante de la hoja de regis-
tro de los solicitantes v su reporte de calificaciones en la escala que especi-
fica el propio Centro. Las instituciones hacen uso de los datos aportados
por el centro de evaluacion y toman la decision [inal sobre la aceplacion de
un aspirante con hase en sus politicas de admision.

El caso del concurso de ingreso a la educacion media superior
de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México

La convocatoria es hecha por las instituciones que integran la Comipems,
las cuales comprenden el total de la oferta de educacion media superior
publica en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México {Distrito Fede-
ral v los 22 municipios conurbados del Estado de México) (Comipems,
2008).

El concurso tiene por objeto identificar a los aspirantes que puedan
ingresar a alpuna de las opciones educativas que ofrecen las instituciones
de la Comipems, tomando como [undamento los conocimientos basicos y
las habilidades generales, que se miden con un examen, asi como las prele-
rencias de cada participante por ciertas opciones educativas.

Con un registro unico los aspirantes pueden solicitar inscripeion hasta
en nueve mstituciones diferentes de educacion media superior, con diver-
sas opciones educativas. Il participante recibe informacion y orientacion
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relativa a 663 opciones educativas en 315 planteles de nueve instituciones
(Comipems, 2008).

La tnaM disefia, aplica v califica su propio examen de ingreso a to-
dos los aspirantes que elijan alguno de sus planteles en primera opcion
dentro de su solicitud de registro. Las otras ocho instituciones aplican el
Examen Nacional de Ingreso a la Educacion Media Superior (£xani-1) del
Ceneval. Los examenes seran dilerentes, pero equivalentes en su estruc-
tura, contenido, nimero de preguntas v grado de dificuliad (Comipems,
2Q08).

Las etapas del Concurso son las siguientes:

1] Ta Comipems publica la convocatoria para ¢l concurso,

2] Ta Comipems produce ¥ distribuye los materiales bdsicos para par-
ticipar en el concurso, como son la solicitud de registro v 1a hoja de datos
generales.

3] Los aspirantes se informan sobre las opciones educativas v eligen las
que les interesan para llenar la solicitud de registro.

4] Los aspirantes acuden personalmente a los centros de registro co-
rrespondientes para entregar sus documentos. Al registrarse reciben un
comprobante credencial que especilica su ntimero de lolio con el que se
identificara durante el proceso y la lista de opciones educativas que pre-
here el solicitante.

5] Preparacion del examen.

6] Presentacion del examen en la sede de aplicacion que se indica en
su comprobante credencial.

7] La txaMm y el Ceneval califican los examenes que les corresponden
y entregan los resultados a la Comipems, la cual realiza la asignacion de lu-
gares. Para hacerlo requiere la base de datos con los resultados de las
pruebas, la informacion del registro, las preferencias de los aspirantes,
los lugares disponibles, ademas de requisitos especificos de las opciones edu-
cativas y los promedios de secundaria.

8] La Comipems publica la Gaceta de Resultados.

La solicitud de vegistro y las preferencias de los aspirantes

El formarto de solicitud permite registrar hasta veinte opciones educativas
identificadas por medio de claves.
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Para la seleccion de las opciones de interés, ¢l aspirante debe tomar en
cuenta los requisitos que establecen las instituciones para inscribir a los
solicitantes.

Se debe registrar el maximo de planteles en los que el aspirante esté
dispuesto a inscribirse v ordenarlos de mayor a menor grado de preferen-
cla. En 2007, 40.4% de los concursantes logré inscribirse en su primer
opcidn y 80% en una de sus primeras cinco opciones (Comipems. 2008).
Se recomienda que el aspirante incluya en su lista al menos diez opciones
educativas para evilar gue en los resultados de la asignacion aparezea como
concursante con derecho a olra opcion, por no tener el puntaje suliciente
para ser asignado a los planteles que indicod en su registro.

Calificacion de los exdmenes y asignacion de lugares

Las hojas de respuesta de las pruebas son “leidas” v calificadas por una ma-
quina electronica conocida como “lectora dptica” v por una computadora
programada para calificar cada respuesta.

El resultado de cada examen queda expresadoe en érminos del nimero
de aciertos obtenidoe por cada concursante. El maximo puntaje posible es
de 128 puntos (aciertos), y el minimo requerido para continuar en el Con-
curso es de 31, segun esta asentado en Ta Convocatoria.

A partit de los puntajes una computadora genera informacion que se
incorpora a una base de datos, ¥ ésta, a su vez, a un programa de computo
que procesa toda la informacion acumulada, entre la que se encuentran los
siguientes datos:

 Clnombre v el numero de folio de cada concursante v el puntaje que
obtuvo en el examen.

+ Las opciones que anoto v el orden en que quedaron en su compro-
bantecredencial.

« El promedio general de las calificaciones que obtuvo en la secundaria.

« Las opciones educativas que participan en el concurso, con su co-
rrespondiente numero de lugares disponibles y requisitos particulares.

Una vez integrada la base de datos con woda esta inlormacion, la com-
putadora gjecuta el programa efectuandose automaticamente la asignacion
a partir de los resultados del examen, las opciones seleccionadas, €l namero
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de Tugares disponibles v los requisitos establecidos por cada institucion.

La asignacion se realizard teniendo en cuenta solo a los aspirantes
que hayan presentado el examen, hayan obtenido por lo menos 31 acier-
tos ¥ hayan concluido la educacién secundaria. [l criterio para asignar
los lugares es darle prioridad al nimero de aciertos obtenidos por cada
aspirante en el examen.

La computadora ordena a los aspirantes conlorme a su ntmero total de
aciertos, del mas allo al mas bajo.

De manera muy general, el programa de asignacion opera asi (Comipe-
ms, 2008):

1] En primer Tugar “toma” al grupo de quienes alcanzaron mds aciertos
v le “pregunta” a cada concursante “cudl es tu primera preferencia”. Tdentifi-
cada ésta, la computadora “verifica” que hayva un lugar disponible en esa
opcidn (plantel/especialidad) educativa; ademads, “verifica” si el aspirante
cumple los requisitos particulares de esa opcion educativa (por ejemplo,
tener 7 de promedio). En caso de haber lugar disponible v de conmplirse el
requisito del promedio, la computadora “asigna” el lugar al aspirante. Asimis-
mo, “resta” un lugar en la “capacidad disponible” de esa opeion educativa.

2] En caso de que no hubiera un lugar disponible en la opcion con la
primera prelerencia o que el aspirante no tenga el promedio requerido,
entonces la computadora hace el mismo procedimiento con la segunda
opcion preferida y con la tercera, v asi hasta “encontrar” una opcion esco-
gida por el aspirante en la que st haya Tugar disponible, y, si fuera ¢l caso,
no se exige un promedio determinado,

3] Una vez que la computadora “asignd” a todos los aspirantes de 128
aciertos sigue el mismo procedimiento con los de 127, los de 126, y asi
sucesivamente,

4] Por supuesto, en los grupos con puntajes altos lo mas factible es que
todos los aspirantes sean asignados en su primera preferencia. Pero confor-
me el namero de aclertos va bajando los grupos son mas numeresos (puede
haber dos o tres personas en el grupo de 128 aciertos y 5 mil personas en
el grupo de 70 aciertos), y cuando les llega su turno ya se han saturado
varias opciones educativas con concursantes que lograron mids puntos y
obtuvieron su turno antes,

5] Previo a realizar las rutinas mencionadas, la computadora separa a
los aspirantes que "o se presentaron al examen” (Vp), a los que obtuvieron
menos de 31 aciertos (<310 ¥ a los que adeudan alguna asignatura de la
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secundaria o por alguna razon ne tienen el certificado respectivo (/o).
También “elimina” a quienes fueron dados de baja en el concurso por algu-
na irregularidad (por ejemplo, un intento de fraude o suplantacion).

El proceso se realiza con la supervision de representantes de las insti-
tuciones que conforman la Comipems y de auditores externos, que se cer-
cloran del cumplimiento de los procedimientos establecidos.

Como resultado linal del proceso se pueden conlormar dos grandes
grupos de concursantes:

1] Los que fueron asignados por haber cumplido con todos los requi-
sitos exigidos por las instituciones y haber obtenido un puntaje en el exa-
men que Permitio su asignacion en alguna de sus preferencias, de acuerdo
con ¢l cupo existente.

2] Los que, por cualquiera de las razones que puede haber al respecto,
no fueron asignados. [n referencia a ello, la Comipems ofrece diferentes
soluciones a quienes no logran un lugar en el concurse v de ellas informa
detalladamente en la Gaceta de Resultados.
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INTRODUCCION

Ls posible que México hava alcanzade su maximo nivel de produccién de
petrélen en 2004, A partir de entonces ésta ha venido declinando rapida-
mente: de un pico de 3.4 millones de barriles diarios (mmbd) en diciembre
de 2003 a 2.6 mmbhbd a finales de 2009. Ahora, Petrdleos Mexicanos {Pe-
mex) se propone mantener la produccion por arriba de los 2.5 munbd hasta
2014, aunque ello parece poco probable (sHer, 20004). Desalortunadamen-
te, las incertidumbres de la coyuntura actual hacen dilicil lormular pronds-
ticos confliables a mediano v largo plazos. Sin embargoe, para mantener tal
nivel de produccion mis alla del actual periodo gubernamental se requiere
und oleada de descubrimientos significativos de hidrocarburos, Ta madurez
de las reservas probadas de las principales cuencas del pais exige desplegar
un esfuerzo intenso y sostenido para lograr su rejuvenecimiento. Aun asi, es
muy probable que la trayectoria de la procduccion siga un patrén similar al
de otras cuencas maduras que fueron desarrolladas en el ultimo cuarto del
siglo xx. Los campos del Mar del Noite, Alaska y Siberia Occidental, entre
otros, se anticiparon a los del sureste de México v se encuentran en un fran-
co proceso de declinacién. En esas provincias petroleras, como en México,
lo que hoy esta a discusion es el pairon y el riuno de su declinacion.
Petroleos Mexicanos y el gobierno lederal se resisten a reconocer expli-
cilamente que su principal reto es adminisurar el declive de la produccion
petrolera, Frente a las restricciones de la oferta se requiere dar mayor fmpor-
tancia a la administracion de la demanda interna y externa, Tas consecuen-
cias para ¢l pais de la declinacion previsible no deben subestimarse. Ohligan
a dar mayor importancia al uso eficiente de energia v a revisar la convenien-
cia de mantener niveles elevados de exportacion, ante una reduccion en la
vida media de las reservas probadas que las ha llevado a niveles preocupan-
tes. Colocan en un primer plano la prioridad de avanzar en la administra-
cion de yacimientos, mejorar practicas productivas, apoyarse en sistemas de
recuperacion mejorada y acelerar el cambio tecnolégico en las actividades de
exploracion v desarrollo. Esto supone una renovacion sustantiva de la ges-
lion operativa y de proyectos de inversion en Pemex que incremente vola-

- La informacion estadistica sobre la produccion de hidrocarburos proviene de tres
publicaciones de Pemex: Indicadores petroleros, Anexo estadistico de L memoria di labores y
Anuario estacistico de Pemex, en <hup:/wwapemex.com, ast como de la base de dacos
institucional (sor). Casi loda esta inlormacion puede lambién consullarse en el Sistema de
Inflormacion Enerpeética (sie) de la Sener (Secretaria de Enerpial, 20104,
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menes de produccion y reduzea costos, Siéstano se da, las metas a mediano
plazo no podran alcanzarse. A mas largo plazo, el gobierno busca una posi-
ble fuga hacia adelante al fincar sus esperanzas en recursos aun no descu-
biertos, en aguas ultraprofundas del Golfo de Meéxico y en otras regiones.
Aspira a que esos vacimientos le permitan expandir nuevamente la produc-
cion de perroleo ¥ gas natural en la segunda mitad de la presente década.

Los pronosticos de produccion a 2014 son un marco necesario para el
proceso de decisiones que delinira el [uturo de la industria petrolera. Di-
chos pronosticos deben estar [irmemente anclados en las estimaciones de
reservas v de recursos de hidrocarburos. Ambos son punto de partida obli-
gado de la controversia sobre los posibles futuros energéticos del pais. Su
analisis permite calibrar mejor lamagnitud de las restricciones, los obstdcu-
los v los retos que tendrdn que enfrentarse. Sirven también para revelar el
peso de nercias estructurales v la dificultad que entrafian canibios subitos
de direccion v de ritmo en dicho sector industrial. Este capitulo se esnuc-
tura en torno a cinco temas basicos: la madurez v declive de las reservas de
hidrocarburos de México: la contundente declinacién acelerada de Canta-
rell v su impacto sobre la produccion total; la produccion v el consumo de
gas natural; la exploracion en aguas prolundas v ultraprolundas, v un con-
junte de enigmas petroleros, entre los gue destaca la negacion institucional
de la realidad petrolera del pais, la paradoja estratégica que supone privile-
giar la exploracion en aguas ultraprolundas, asi come algunos aspectos re-
levantes para la exploracion y produccion de una reforma petrolera fallida.

Las conclusiones centrales de nuestro estudio pueden resumirse en los
siguientes €nminos:

= Ls probable que la produccion de petréleo crudo v gas natural decli-
ne a mediano plazo, a tasas dificiles de pronosticar. Administrar la declina-
cion es una tarea cle alta prioridad, dado que la reversion de estas tenden-
cias supone realizar descubrimientos significativos en grandes campos.

o A mas large plazo, convertir recursos prospectivos en reservas, repo-
ner reservas probadas de hidrocarburos y extraerlas del subsuelo son un
reto para el que Pemex y el gobierno [ederal estan mal preparados. Sera
necesario replantear lag actuales estrategias de exploracion y produccion y
estructurar un nuevo plan de accion.

= La inversion requerida para actividades de exploracion vy desarollo v
el gasto operativo de las actividades extractivas de Pemex tenderdn a elevar-
se sustanciahmente en los proximos afos, dado que la era del petréleo facil
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ya termind. La movilizacion de recursos, v su financiamiento, requiere un
esfuerzo mayor que afectara a las finanzas publicas del pais.

= Los mas recientes pronosticos de produccion primaria y de incorpo-
racion de reservas a mediano y largo plazos elaboradas por Pemex son poco
realistas v no reflejan adecuadamente los riesgos a los que estan sujeros.

« La reduccion de las exportaciones netas de petréleo crudoe continua-
rd y las importaciones netas de gas natural awmentaran. El pais seguird
siendo un importador neto de productos petrolileros en este decenio. Fstas
tendencias muestran problemas complejos de seguridad energélica.

+ Solo precios elevados del petrdleo crudo podrdn evitar una caida
significativa de la renta econdmica del petréleo.

* En las proximas dos décadas, cuando menos, los combustibles fosi-
les continuaran siendo la principal fuente de energia primaria del pais. Por
ahora, resulta dificil prever el efecto que tendrd, en el balance nacional de
energia, la necesidad de reducir las emisiones de carbono. Mientras tanto,
es imprescindible avanzar en la regulacion de la demanda interna de com-
bustibles fasiles, hacer un uso mis eficiente de la energia y, posiblemente,
restringir la exportacion de petréleo.

RECURSOS Y RESERVAS?

El debate pablico sobre Ta politica petrolera de México se ha visto atectado
por la contusion conceprual que prevalece entre recursos v reservas de hi-
drocarburos. Tas propias autoridades gubernamentales han contribuido a
dicha confusion a pesar de la amplia informacién publicada por Pemex,
Poco se ha educado a la opinién publica en temas técnicamente complejos
como éstos. Los intentos de manipulacion de cifras v de conceptos, asi
como una sobresimplificacion distorsionadora, han tendido a politizar la
discusién de estos temas, a polarizar posiciones respecto a alternativas de
politica publica y a wastocar prioridades. No hay mejor ilustracion de ello
que las discusiones sohre la necesidad apremiante de iniciar la exploracion
en aguas prolundas y ultraprolundas del Gollo de México. En la [igura 10.1
se presentan las estimaciones oliciales de los recursos y de Tas reservas de
hidrocarburos del pais. En ella pueden distinguirse, en primer lugar, los

2 Las estimaciones de recursos solo aparecen en los informes anuales de 2008 y 2009
{Pemex, [999-2009),
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Figura 10.1. Recursos vy reservas de hidrocarburos al fin de 2008
(miles de millones de barriles de petrales crudo equivalente [mmmbpee]).

recursos descubiertos e identificados v los recursos prospectivos que aun
no han sido descubierios. Pemex postula que estos wltimos podrian ser
equivalentes a 56% de la suma de las reservas totales y la produccién his-
toricamente acumulada. Si bien se wata de una magnitud signilicativa
—352 000 millones de barriles de petrdleo crudo equivalente—, su recupe-
racion potencial estd sujeta @ mucha mayor incertidumbre, Pemex define
sus recursos prospectivos como ¢l volumen de hidrocarburos estimado a
una techa dada, de acumulaciones que todavia no se descubren, pero que
han sida inferidas ¥ que se consideran potencialmente recuperables.

Recursos prospectivos

La cuantificacién de los recursos prospectivos esta basada en inlormacion
geoldgica y geolisica del drea eswudiada v en analogias con dreas donde un
cierlo volumen original de hidrocarburos ha sido descubierto y, en ocasiones,
producido. La incertidumbre propia de estas estimaciones se expresa utilizan-
do distribuciones estadisticas, o intervalos de posibles resultados, que ofrecen
una descripcion de o que podrian representar las acurnulaciones de hidro-
carburos aun no descubiertas, Fl examen de las dimensiones de las acumula-
ciones conocidas v el andlisis del ntimero de éstas que ya han sido descubier-
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tas son utilizados para proyectar ¢l numero y la dimension de las que pudieran
ser descubiertas. Conviene subrayar que si bien se consideran potencialmen-
te recuperables, a diferencia de las reservas, no se define su viabilidad comer-
cial al hacerse la estimacién. Geograficamente, los recursos prospectivos se
concentran en la llamada Cuenca del Golfo Profundoe v en las Cuencas del
Sureste. En la primera de estas regiones se localiza 36% de los mismos y en la
segunda 32%. En olras cinco cuencas se ubica el 12% restante. Los recursos
en aguas prolundas y ultraprolundas se encuentran en la Cuenca del Gollo,
que abarca una superficie aproximada de 575 000 km?, bordea el litoral al
norte y noroeste de las Cuencas del Sureste v se extiende hasta lag lronteras
maritimas con Estados Unidos y Cuba. A Ta fecha se han identificado nueve
provincias geoldgicas que integran tres proyectos exploratorios: Golto de
México B, Golfo de México Sur v Area Perdido. De dichos recursos prospec-
tivos 69% se encuentra en aguas ultraprofundas. Pemex tiene registradas 126
oportunidades exploratorias en esta amplia regién y ha documentado hasta
ahora 25% de los recursos inferidos. Las Cuencas del Sureste, si bien cubren
una mucha menor extension, estan formadas por cinco provincias: Chiapas-
Tabasco-Comalcalco, Salina del Istmo, Macuspana, Sonda de Campeche v
Litoral de Tabasco. Fsla importante region ha contribuide con 81% de la
produccion histdrica acumulada del pais v sus reservas remanentes son 43%
superiores a los recursos prospectivos estimados. No obslante el conocimien-
Lo qgue se tiene de ella, solo se ha documentado 32% de las oportunidades
exploratorias identibcadas. En las demds cuencas productoras, v en la Plata-
forma de Yucatan, se ha podido documentar una proporcion mucho mayor
de estas oportunidades, alcanzando 70% de las mismas.

La identificacion v clasificacion de los recursos prospectivos son facto-
res fundamentales para el disefio de una estrategia exploratoria. Lstos tra-
bajos permitiran establecer prioridades v ordenar la secuencia en la que
deheran abordarse los proyectos que la integran. Sirven de base a uno de
los procesos de decision mas complejos y delicados de la actividad petrole-
ra, caracterizacdos por su allo riesgo e incertidumbre. La diswibucion geo-
gralica de los recursos, su cercania a inlraesiruciura existente, las expecia-
tivas [undadas respecto al volumen que se espera incorporar al acervo de
reservag, ast como dilerencias en cuanto a riesgos geoldgicos, dilicullades
téenicas de su eventual explotacion y de viabilidad economica, intluyen
sobre Tas multiples decisiones que articulan la estrategia de explovacion,
Permex ha esbozado una estrategia que a corto plazo privilegia la actividad
exploratoria en las Cuencas del Sureste, en Burges v en Veratruz, y en
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Cuencas productoras

W Accite y gas asocizdo
W Gas ro asociado

Burges

Aguas profundas
Flataforma

de Yycatan

Revurses prospectivos mmmbpee

Szhinas 0.3
Burgos kR Weracruz
Tampice-Misantla 17
Veracruz 0.7
Sureste 16.7
Golfo de México
profundo 39,5
Plataforma
de Yuraldn 0.3 Cuercas
Totol 523 del Sureste

Fuente: Permex, 2004,

Mapa 10.1. Distribucion de los recursos prospectivos
{mmmbpce).

aguas profundas del drea de Holok-Temoa, frente a la costa de Veracruz. En
2010 se propone incursionar en aguas ultraprotundas del Golfo.?

Pemex ha estructurado un portatolio diversihicado de provectos de ex-
ploracion mar adentro con ohjeto de mitigar riesgos. Asigna una mayor im-
portancia prospectiva a los que se ubican en aguas ultraprofundas. En estas
areas se encuentra una parte sustancial de los recursos potenciales y la distri-
hucion esperada del tamafio de los campos por descubrir anticipa una mayor
probabilidad de encontrar campos gigantes. En cambio, en aguas someras
con un potencial documentado de magnitud similar, la misma distribucion
se incling a campos de menor lamano, dado que se trala de regiones mas
exploradas y donde se concentra la produccion actual. Esta supuestia desven-
laja se COMPpensd en parle por su cercania a inlraestruciura existente, mien-
tras que las aguas ultraprofundas carecen absolutamente de ella. Tos costos

4 En este estudio se hace relerencia al corto plazo (un ano}, al mediano plazo (hasa
cineo anos) y al largo plazo (nas de cineo afos).
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técnicos de produccion por barrl tienden a ser mucho mds bajos en campos
de mayor tamario, en tanto que la construccion de nueva infraestuctura los
incrementa. A su vez, los costos v riesgos de exploracion v desarrollo de
proyectos en aguas ultraprofundas son muy superiores a los que se registran
ell aguas sorneras. Permex atribuye una menor importancia a la exploracion
el aguas someras y en regiones terrestres del sureste debido a que los recur-
sos potenciales estimados son de menor magnitud. El halance ponderado de
tales consideraciones permite integrar la carlera de proveclos. Desalorluna-
damenie, el diagnastico elaborado por la Secrelaria de Energia y Pemex (Se-
ner, 2008) no olrece informacion suliciente para entender su marcada prele-
rencia por explorar en aguas ultraprotundas y, menos atn, su intencion de
abordar estos provectos de manera simultanea con los de aguas someras,

la disminucion secular de las reservas ha tendido a desplazar ¢l foco
de atencion hacia los recursos prospectivos. Mas alla de la propension na-
tural a discutir fururas oportunidades en lugar de reconocer y abordar fra-
casos recurrentes en materia de descubrimientos, el interés por las estima-
ciones de recursos prospectivos es una actitud saludable que permitira dar
una perspectiva de mas largo plazo al analisis de los futuros posibles de la
industria petrolera mexicana. Para estos electos, Pemex y las autoridades
responsables deberan dar mas importancia, y asignar mayores recursos, a
mejorar los ejercicios de estimacidn realizados hasta ahora y a documentar-
los. Estdan obligados también a revelar con mayor detalle los métodos v la
informacion en los que se basan. Sin embargo, dada la rigidez de las restric-
ciones que Pemex enfrenta, la polémica sobre la exploracion de los recur-
sos potenciales no dehe distraer estuerzos del desarrallo de Tas reservas re-
manentes, de los rvecursos contingentes y, mienos aun, contribuir a
distorsionar las prioridades de inversion en la industria petrolera.

Recursos contingentes

Al considerar el volumen original de hidrocarburos descubiertos, en la mis-
ma figura 10.1, se hace una segunda distincion, de gran importancia, entre
las reservas remanentes y los recursos contingentes®. Las reservas son vola-

* La cilra de recursos contingentes y no recuperables se estimo agregando los volumenes
originales de petraleo v gas natural —al wilizar un lactor de conversion convencional de pies
cibicos a barriles de 46— v restandoe la produccion acumulada v las reservas remanentes de
hidrocarburos. Esla es una buena aproximacion a una cifra que Pemex no ha publicado.
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menes de hidrocarburos que se espera recuperar econdmicamente, a partir
de una fecha dada, bajo condiciones econdmicas, operativas y regulatorias
definidas. Deben ademas satisfacer cuatro requisitos fundamentales: han
sido descubiertas v son recuperables, comercialmente viables ¥ aun rema-
nentes. A su vez, los recursos contingentes son volumenes de hidrocarburos
potencialmente recuperables de acumulaciones conocidas pero que, bajo las
condiciones economicas de evaluacion, no se consideran comercialmente
recuperables. Cambios en esas condiciones —de cardcler técnico, operalivo
y econdmico— lenden a convertir un clerto volumen de recursos contin-
genles en reservas remanentes. Es usual que estimaciones sucesivas de reser-
vas probadas incrementen el volumen de los hidrocarburos recuperables de
campos descubiertos, Multiples factores contribuyen a explicar este proceso
de crecimiento o apreciacion de las reservas, presente en casi todos 10s siste-
mas petroleros, vy que constituye la principal fuente de reservas adicionales
en regiones maduras. Entre ellos destacan la extension de los limites de cam-
pos, tante por una perforacion mas intensiva come por el desarrollo exten-
sivo a zonas periféricas; las mejoras en las tecnologias de perforacion, termi-
nacion, recuperacion v produccion; avances en la tecnologia de exploracion,
particularmente mas y mejor inlormacion sisimolégica, y una comprension
mis prolunda de 1a geologia v de la ingenieria de los yacimientos, a partir de
informacion adquirida conforme maduran los campos de una cuenca.

Los métodos de produccion wilizados para recuperar los hidrocarbu-
Tos que se encuentran en el subsuelo son de particular importancia. La
extraccion del petrédleo que utiliza tnicamente la energia natural disponible
en los yacimientos logra recuperar salo una fraccian de Tos fluidos que se
encuentran en elles. Por eso, los métodos de recuperacion primaria son
complementados con sistemas artificiales de produccion, que permiten ex-
traer petrdleo de formaciones productoras cuando la presion del vacimien-
to resulta insuficiente para elevar el petrdleo, en forma narural, hasta la
superficie. Métodos de recuperacion secundaria son aplicades entonces
para represurizar el vacimiento con objeto de extraer volumenes adiciona-
les de aceite. Histéricamente, el método mas utilizado ha sido la inyeccién
de agua. Otra técnica que se aplica de manera generalizada es la reinyec-
clon de gas nawural o la inyeccion de algan otro tipo de gas, como es el caso
del nitrogeno en Cantarell. Por tltimo, es posible aprovechar mélodos mas
complejos de recuperacion Lerciaria que inyvectan materiales que normal-
mente No estan presentes en el yacimiento y que modifican la interaccion
del fluido con la roca almacenadora del yacimiento.
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Antes de que se strumentara el programa de mantenimiento de pre-
sién en Cantarell, la recuperacion secundaria se habia circunscrito a unos
cuantos proyectos de inveccion de agua. Actualmente se inyecta nitrégeno
en Ku-Maloob-Zaap (kMz} ¥ en otros dos yacimientos del mesozoico de la
Region Sur. La subinversién cronica en sisternas de recuperacion mejorada
explican, en gran medida, los bajos factores de recuperacion del acervo
original de hidrocarburos. Inicialmente, los grandes desculbrimientos del
sureste le restaron prioridad a provectos de recuperacion secundaria; en-
tonces parecia prelerible invertir en el desarrollo de nuevos campos que en
inlraestructura costosa en campos productores. Por mucho tiempo, un de-
ficiente andlisis economico de lag alternativas de inversion actud en contra
de estos provectos, v la escasez secular de recursos de capital difirié su
autorizacion. Fn estas circunstancias resultaba dificil asignar recursos a
proyectos inadecuadamente justificados.

Ll factor de recuperacion esperado de las reservas probadas v proba-
bles de hidrocarburos del pais es de sélo 28%. Sin embargo, dado que el
factor de recuperacion de gas narural es sensiblemente mayor al del petrs-
leo crudo, el factor medio de recuperacion de este ultimo se estima en 23%.
Los [actores esperados de crudoe varian de campo a campo, dentro de un
intervalo particularmente amplio: de 489 en Cantarell a 7% en Chiconte-
pec, pasando por 33% en la Region Sur y 43% en kwz. Al restar Chiconte-
pec del promedio nacional se obtiene un lactor medio de recuperacion de
crudo de 35%, cifra similar al promedio mundial (1ka, 2008: 211). Este
puede v debe incrementarse. Un programa sistematico v sostenido en los
principales campos del pafs que mejore la ehiciendia de la recuperacion de
hidrocarburos, puede también contribuir significativamente a moderar el
ritmo al que declina la produccion. Asi por ejemplo, v solo a titulo ilustra-
tivo, un incremento de cuatro puntos porcentuales del factor de recupera-
cion aurmentaria las reservas probacas v probables de petréleo crudo en 5.9
mmmb, cifra 409 superior a las reservas remanentes de Cantarell.

Cuatro son los principales [actores de éxito de los sistemas de recupera-
cion mejorada: la seleccion adecuada de [luidoes a inyectar, la optimizacién
de los puntos de inyeccion al yacimiento, la determinacion del volumen de
Muidos que deben introducirse al mismo y Ta identilicacion del momento
oportune para iniciar los programas de recuperacion secundaria y terciaria
pertinentes, La experiencig acumulada y el conocimiento que se tiene de los
yacimientos permititdn a Pemex convertir multiples rezagos en oportunida-
des para incrementar los factores esperados de recuperacion. Desafortuna-
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Grafica 10.1. Rejuvenecimiento de campos maduros.

damente el tiempo no es reversible. Programas de recuperacion secundaria
que debieron iniciarse mas temprano en el ciclo de vida del yacimiento ya
no lograran niveles éptimos de recuperacion, aun si se aplica tecnologia de
punta. Hoy dia es practica comun planear e instrumentar programas de re-
cuperacion secundaria desde el inicio de la produccion. No obsiante, nue-
vas leenologias ahora disponibles pueden conuribuir de manera decisiva a
elevar dichos lactores y a moderar el ritmo de Ta declinacion. En la gralica
10.7 se dlustra el proceso de revitalizacion de campos maduros cuya produc-
¢iom estd declinando. Analiticamente puede distinguirse el efecto de Ta intro-
duccion de mejores sistemas v practicas de produccion del que se rehere a
una mavor recuperacion de hidrocarburos, producto de la intervencion en
sus yacimientos. La estrategia de produccion de mediano plazo descansa en
el logro de ambos efectos, tanto en campos madures como en Chicontepec,
si bien su importancia absoluta v relativa variara campo por campo. Pemex
tendrd que hacer una evaluacion integral v sistematica de sus principales
campos para determinar la rentabilidad de proyectos que permitan exiraer
una mayor proporcion de los recursos contingentes en campos conocidos.
Los proyectos integrales que actualmente se llevan a cabo en regiones pro-
ductoras tradicionales son un paso importante en esa direccion. Sin embar-
g0, las restricciones que se enfrentan en relacion con el diseno y ¢jecucion
de estos provectos no sélo son de cardcter fimanciero. Mds importante aun
son los obstaculos de naturaleza organizativa, regulatoria y administrativa
que los limitan, asi como su elevado costo por barril adicional recuperado.
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Reservas remanentes’

México es un pais predominantemente petrolero, en el que el gas natural
tiene un papel secundario, pero significativo. Tanto por sus reservas origi-
nales y remanentes, como por su produccion acumulada y actual, los volu-
menes de petrélec son muy superiores a los del gas narural. Asimismo, al
comparar las reservas y la produccion con los de otros paises, las de Meéxico
se ubican en un rango mucho menor en el caso del gas natural v 1a distancia
respeclo a aquellos con las mayores reservas del mundo es mucho mds
amplia. E1 82% de sus reservas son de hidrocarburos liguidos; no se cuen-
ta con campos supergigantes de gas natural v ¢l total de las reservas inicia-
les de gas son inferiores a las del décimo campo mas grande del mundo. Tas
reservas probadas de crudo de México ocupan el lugar namero 17, mien-
tras que en materia de gas natural ccupan el mimero 37 (Oil and Gas jour
nal, 2009). Las reservas probadas de crudo son 4% de las de Arabia Saudi-
ta v las de gas menos de 1% de las de Rusia (1£s, 2009: 420, cuadro 11.6).
Meéxico enfrenta una restriccion adicional: 72% de sus reservas de gas son
de gas asociado, lo que resta flexibilidad y autonomia a la estrategia de
desarrollo gasilero. Por otra parte, el gas producido en México es particu-
larmente rico en liquides. Se estima que las reservas de gas Uenen un con-
tenido de liguidos de 27%, lo que hace que los volimenes de reservas de
gas seco —una vez extraidos los liguidos— sean menores. Es por ello que
la relacion reservas a produccion de gas seco es inferior a la de petrdleo.
Mientras esta ultima es de 21 afios, la de gas seco es de 17 anos, Conviene
subrayar que las reservas probadas de gas seco son de sélo 7.7 anos,

La grafica 10.1 muestra con claridad la madurez de las reservas de hi-
drocarburos del pais v la necesidad apremiante de vejuvenecerlas. A la fe-
cha, mas de la mitad de las reservas originales totales va fueron producidas
v las reservas probadas remanentes representan tan solo 22% de las reser-
vas probadas originales. De las principales cuencas petroleras, solo Chicon-
Lepec se encuentra en una lase de desarrollo incipiente; conviene precisar
que en ella se concentra mas de 30% de las reservas probadas v probables
del pais. A largo plazo, el rejuvenecimiento de las reservas probadas se lo-
grard, hasicamente, con el desarrollo de dicha cuenca, 1o que permitird re-
clasificar reservas probables en probadas y mediante la conversion de reser-

7 En este capitule las reservas se relieren a las probadas mas las probables (2P, salvo
cuando se indigue expresamente oL cosa.
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7AS COMTIMEENIES €N TESErvas Temanentes, en esta v otras regiones. Un
indicador mas de la madurez de las reservas de hidrocarburos es su vida
media. La relacion de reservas probadas a produccion descendio a 9.5 afios
en 2008. Para un pais —y también para una empresa— estos niveles son
preocupantemente bajos. Sin embargo, si a esta cifra se le agregan las reser-
vas probables, la relacién aumenta a 19 afios, dado que las reservas proba-
bles son de una dimension similar a la de las probadas. A corto plazo, la
vida media de las reservas probadas cobra mayor importancia, pero a me-
diano plazo, para electos de planeacion, la vida de las reservas probadas v
probables (2P) da mayor prolundidad al andlisis de las perspectivas de pro-
duccion. Al respecto, la distincion entre reservas probadas y probables es
crucial: existe una probabilidad de 90% de que Tos volumenes que se recu-
peraran seran iguales o superiores a las reservas probadas estimadas. Fn el
caso de la suma de las reservas probadas y probables, la probabilidad es de
al menos 50 por ciento.

[n materia de reservas de hidrocarburos, madurez no significa agota-
miento ni el colapso inminente de la produccion. Las estimaciones de re-
servas dan una visién instantdnea del acervo v de su estructura. Su evalua-
cién supone también una vision dindmica de su posible desarrollo que
considere la certeza geolagica, la dilicultad 1écnica v la viabilidad econémi-
ca de las diversas clases de reservas y de los recursos potenciales. En las
condiciones actuales, una imagen estdtica puede alimentar percepciones
catastrofistas. No obstante, es mas difici] resolver la paradoja del pesimis-
Mo en oo 4 las reservas v ¢l optimismo respecto a recursos no descubier-
tos, que permea ¢l discurso gubernamental.

A corto v mediano plazos, la composicién actual del acervo de reservas
sugiere tres prioridades de desarrollo y la distribucion de los recursos po-
tenciales apunta a otras dos de exploracion. Los recursos potenciales en
aguas ultraprofundas cobran relevancia a mas largo plazo. Las tres priorida-
des de desarrollo hacen hincapié en el imperativo de elevar los factores de
recuperacion esperacos en campos conocidos, particulanmente donde son
hajos, v de lograr una mayor productividad en sus pozos. Las principales
oportunidades se localizan en los complejos Cantarell y knmz, en el Paleoca-
nal de Chicontepec v en las Cuencas del Sureste. En materia de explora-
¢ign, por su monto y por su menor grado de dificultad téenica, sobresalen
TECUTSOS €T AgUAs SOMETAS ¥ areds terrestres, asi como en aguas profundas
con tirantes de agua que van de 300 a 1 500 metros. Fn documentos dados
a conocer por Pemex Exploracion y Praduccion en diversos foros publicos,
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estas priovidades aparecen claramente delincadas (Suro, 2009). Sin embar-
go, la empresa ha decidido incursionar simultaneamente en aguas ultra-
profundas a partir de 2010, como se consigna en el diagnostico de Pemex
presentado por las autoridades.®

Campos supergiganies y gigantes

Los clelos historicos de la produccion petrolera de México han estado aso-
ciados al desarrollo v al declive de campos giganies v supergigantes. El
primer pico de produccion se alcanzo en 1921, gracias a lo gque hoy podria
Nlamarse e] complejo Panuco-Ebano-Cacalilao-Limon, cuyas reservas otigi-
nales ascendicron a 973 mmb de petréleo crudo v 2 354 miles de millones
de pies cubicos (mmmpce) de gas natural. Il segundo fue el resultado de la
explotacion de Poza Rica que alcanzaé su pico a principios de los afios cin-
cuenta. Ll tercero fue el fruto del desarrollo del Complejo Antenio J. Ber-
mudez vy el cuarto es atribuible a Cantarell.” Estos ciclos estuvieron domi-
nados por dichos campos v por un niimero limitado de campos grandes y
gigantes. En México, como en casi todos los sistemas petroleros del mundo,
las reservas v la produccion estan muy concentradas en unos CUanLos cam-
pos particularmente prolilicos (1ea, 2008: cap. 10; crera, 2007; Sandrea,
2006} Es por esto que la distribucion por tamanos de los campos cobra
especial importancia v el andlisis de la produccion basado en esta distribu-
cion ofrece claves de interpretacién muy atiles,

Fn este capitulo se presentan resultados del andlisis de los 25 campos
productores de petréleo crudo de mayor tamario, asi cono de los 25 cam-
pos de gas natural mas grandes (Lajous, 2009a]. La historia de la produc-
cion petrolera del pais esta marcada por el descubrimiento v desarrollo de
dos campos supergigantes —Cantarell v kMz—, ocho campos gigantes ¥ un
buen nimero de campos grandes. Los campos supergigantes han aportado
40% de las reservas originales del pais y los gloantes un 23% adicional. Asi,
estos 10 campos han contribuido con cerca de las dos Lerceras partes de las
reservas originales y actualmente contribuyen con mas de la mitad de las
reservas remanentes. Al considerar los 25 campos de mayor lamano las ci-
fras ascienden a 82 y 64%, respectivamente. México no cuenta con campos

® Sener, 2008,
7 Principalmente los campos Samaria y Akal.
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Cuadro 10.1. Reservas probadas y probables {2P)
originales y remanentes de petréleo crudo
y produccion de campos supergigantes y gigantes, 2008
{millones de barriles)

Afia
Compo de Reservas Produccidn
o complejo descubrimiento  originales remanentes  ocumulada  onuaol
Suma 37 832.0 10688.1 27 143.8 770.5
Supergigantes
1. Cantarell 1976 16 720.7 3 689.5 130312 3624
2. Kz 1979 6 4546 J 8487 26089 2569
Gigantes
3. Antonio J. Bermudez 1973 41442 13800 27642 40.2
4. Abkalan-Pol-Chuc 1979 4 139.4 150.1 38893 37.8
5. Jujo-Tecaminoacan 1980 19820 883.1 10989 260
6. Poza Rica 1930 1 628.4 233.2 13952 27
7. Caan 1984 897.9 64.4 8335 24.6
8. Cardenas 1980 680.3 43.8 6365 4.6
9. Ek-Balam 1980 598.7 377 227.0 1.2
10. Cactus-Nispero-
Rio Nuevo 1972 585.8 26.6 559.2 4.1

Fuentes: Pemesx, 1999-2009; Pemex, BOl Sener, 2010a.

supergigantes de gas natural, si bien ha desarrollado tres campos gigantes
de gas asociado.” Solo cinco de los 25 campos de gas de mayor tamario son
de gas no asociado. | lay, sin embargo, 33 campos con reservas originales de
mds de 300 mmmpe. Si bien la concentracion de las reservas de gas natural
es también elevada, su nivel es significativamente menor a la del perréleo
crudo debido a la ausencia de campos supergigantes de gas. La quinta par-
te de las reservas originales provienen de campos gigantes v los 23 campos
mids grandes aportan mdis de la mitad de estas reservas. En el resto del mun-

* Clasificacion por voliimenes de reservas origmales probadas v probables (2P} al fin
de 2008. En el caso del erudo, los campos supergigantes sorn aquellos con mas de 3 000
mmb; los gigantes son de mas de 300y menos de 5 000 mmb; los grandes son de mas de
100 y menos de 300 mmb. En cuanwe al gas nalural se consideran supergigantes los de
mds de 35 000 moumpe: los gigantes son de 3 300 2 menos de 35 000 mmumpce; los gran-
des de mas de 330 v menes de 3 500 muoumpe.
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Cuadro 10.2. Reservas probadas y probables (2P
originales y remanentes de gas natural y produccion de campos gigantes
y principales campos grandes, 2008
{miles de millenes de pics clbicos)

Ao )
de Reservas 2P Produccion

descubrimiento  originoles remanentes  ccumulodas  onual

Suma 35 508.1 8617.3 26890.8 1161.7
Gigantes 19510.1 4 909.5 14 600.6 918.3
1. Cantarell 1976 7919.5 2102 5809.3 758.1
2. Antonio J. Bermuadez 1973 6548.3 2624.4 39239 118.2
3. Abkatin-Pol-Chuc 1979 50423 174.9 48B67.4 42.0
Grandes 15998.0 3707.8 12 290.2 243.4
41087 1979 29400 16132 13208 99.6
5. losé Colome’ 1951 26168 435 25673 59
6. Caan 1984 25314 3132 22182 735
7. Jujo-Tecorrinoacan 1980 24379 1256.1 1181.8 34.9
8. Reynosa' 1948 22904 7.8 22826 0.9
9. Poza Rica 1930 21201 230.3 1889.8 2.9
10. Giraldas 1977 2062.4 2.7 18307 25.7

' Camoos de gas no asaciado a la praduccion de petréleo.
Fuentes: Pemex, 1999-2009; Pernex, BoI; Sener, 2010a.

do, las reservas de gas natural tienden a estar mas concentradas que las de
petrdleo crudo (1Ea, 2009 417-424),

Los 10 principales campos de petrdleo crudo y de gas natural no son
jovenes: todos fueron descubiertos hace mas de 25 afios. Su madurez tiene
impertantes consecuencias sobre el future de la produccion: 72% de las
reservas originales de crudo va fueron producidos v 76% de las de gas. La
relacién de reservas probadas y probables a produccion en estos campos es
también reveladora; en el caso del petrdleo crudo es de 14 afios y en el de
gas natural de menos de seis anos. El envejecimiento de los campos de
mayor lamano se da en el contexto mas general de 1asas de reposicion de
reservas probadas y probables bajas, particularmente en relacion con el
petrdleo crudo. En los altimos tres anos las tasas del crudo fueron de 19%
y las de gas natural de 57%. Este desernpenc volumétrico se ve agravado
por la menor calidad de las reservas restituidas: Ta reposicidn se estd dando
en campos de menor tamafio, cuyos costos son mis elevados, por lo que su
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margen de renta cconomica tiende a disminuir. Fn cuanto al acervo de gas
no asociado, dos grandes campos —José Colamo v Reynosa— datan de
finales de los afios cuarenta y principios de los cincuenta. [s muy poco
probahle descubrir campos gigantes y supergigantes en cuencas que va han
sido desarrolladas. En la década de los afios noventa, entre 1992 v 1993, se
descubrieron May, Sinan, Ixtal v Bolontiku —de crudo v gas asociado—, v
en 2006 se descubrié Lakach, de gas no asociado. Todoes ellos son campos
grandes pero ninguno es gigante.

PRODUCCION DE PETROLEO CRUDO

En la primera década de este siglo el comportamiento de la produccion de
petrdleo crudo siguid patrones quinguenales contrastantes. in el primero,
de 2000 a 2004, la extraccion aumento en 477 mbd v en ¢l segundo, de
2005 a 2009, se contrajo en 782 mbd. Ahora, el pronéstico consignado en
el Presupuesto de Egresos de la Federacion de 2010 (sticp, 2009b) prevé
una produccion constante de petrdleo crudo de 2.5 mmbd hasta 2015. En
los tres periodos el [actor determinante de estas tendencias ha sido el com-
portamiento de la produccion del complejo Cantarell. Owoes campos y re-
giones han tenido y tendran papeles muy distintos. En el primero de los
quinquenios la expansion de Cantarell de 870 mbd se vio mermada por el
estancamiento de KMz y por una caida signibic:
pos del pais de 408 mbd. Si bien Cantarell crecid a una tasa media anual de
11%, los demds campos en conjunto declinaron a una tasa de 5%. Fn el
segundo quinquenio, la sibita y acelerada declinacion de Cantarell redujo
su produccion en 1 451 mhd; por fortuna la expansion de xuz logro com-
pensar 35% de la caida y los campos del Litoral de Tabasco contribuveron
con otro 10%. En el resto del pais fue posible estabilizar el nivel agregado
de la produccion; aun asi, la reduccion neta fue enorme. Una vez iniciada
la contraccion de Cantarell la tasa media anual de la declinacion observada
de la produccién wotal [ue de 5.19%; en cambio, la produccion 1otal en el
Reino Unido y en Noruega decling en los (ltimos cineo aios a tasas medias
de 13 y 10%, respectivamente (Stanlord C. Bernstein & Co., 20094). La
produccion mexicana descendié a un ritmo relativamente moderado gra-
cias 4 los efectos compensatorios y estabilizadores descritos.

Fn su prondstico reciente de produccion de petrdleo, Pemex solo dio a
conocer cifras totales. Sin embargo, el balance de riesgos de las principales

tiva en el resto de los cam-
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Cuadro 10.3. Produccién de petréleo erudo,
por active integral seleccicnade, 1999-2009
(miles de barriles diarios})

Cantarell KMZ ir Otros Total
1999 1266 289 70 1281 2 806
2000 1471 292 64 1185 3012
2001 1731 254 57 1085 3127
2002 1902 249 45 981 3177
2003 2123 293 38 917 3371
2004 2136 304 66 877 3383
2005 2035 322 96 880 3333
2006 1801 404 143 908 3256
2007 1430 527 194 865 3076
2008 1040 706 192 854 2792
2009 685 808 212 896 2601
s (U]
2000-09 -58 109 1.6 -3.5 -1.1
2000-04 1.0 1.0 -12 -7.3 31
2005-09 -20.3 21.6 26.3 0.6 -5.1

*Tzsa media de crecimiento anuzl.
Kz Ku-Maloob-Zaap; 17 Litoral de Tabasco.
Fuente: Sener, 2010a.

cuencas parece inclinarse a la continuidad del proceso de declinacion, aun-
que a tasas menores a las ocasionadas por el colapso de Cantarell, xvz estd
por alcanzar su pico de produccion, con lo que se agota su contribucion
compensatoria a la caida de Cantarell. La trayectoria de la produccion en
Chicontepec avanza a un ritmo lento, mucho mds lento e incierto que el
previsto por Pemex, v a partir de una hase modesta. A mediano plazo, el
peso de la declinacion de Cantarell va a recaer en los campos del Litoral de
Tabasco y en campos satélites de vz y de Cantarell. Presupone también
que la produccion en los campos del mesozoico de Tabasco y Chiapas se
sostendrd o declinard lentamente; To que ain no se¢ ha determinado es la
tasa a la cual declinard Cantarell y el nivel de produccion al que tenderd a
estabilizarse. A corto y mediano plazos los principales tiesgos de produc-
¢ion se encuentran tanto en ¢l nivel ¥ la madurez de las reservas como en
la capacidad de Pemex de convertirlas en produccion.
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Cantarell y Ku-Maloob-Zaap®

Cn los ultimos 30 afios, la prodigiosa historia natural de Cantarell ha domi-
nado la trayectoria de la produccion petrolera del pais. Su primera produc-
cion se obruvo tan solo tres afos después de haber sido descubierto en 1876
v aumentsd a mas de 1 mmbd en 22 meses, estabilizandose en torno a este
nivel durante los siguientes 13 afios. En 1996, Pemex estructurd un ambi-
closo proyecto —complejo y de gran escala
la recuperacion [inal de petréleo y duplicar el volumen de produccion en
este campo supergigante. - Fue necesario desarrollar una nueva perspectiva

que twvo por objelo aumentar

integral v de largo plazo del comportamiento de sus yacimientos para opti-
mizar la explotacion. Fra imperativo frenar la caida de presion registrada,
que pomia en riesgo el valor ccondmico de este activo. Se perforaron pozos,
se construyd infraestructura adicional v se desarrollé un programa de man-
tenimiento de la presion de sus yacimientos. Su éxito fue notable: la produc-
cion de petroleo crudo de Cantarell aumenté a 2.2 mmbd (Morales, 2009b).
Sin embargo, por tratarse de recursos finitos no renovables, la bonanza llego
inevitablemente a su fin; en febrero de 2009 la produccion de Cantarell
habia sido superada por la de kvz. En la gralica 10.2 se desagrega el elecio
de la perforacion adicional a partir de 1997 asi como la produccion incre-
mental atribuible a la inyeccidn de nitrogeno del proyecto Cantarell. Los
pozos adicionales suponfan necesariamente represurizar el yacimiento; la
grafica muestra con toda nitidez la importancia gue tuvo este proyecto.

Pemex estima extraer 48% del volumen original de petroleo encontrado
en Cantarell y 51% del campo Akal.'* Si hien estos factores de recuperacion
son un poco inferiores al anticipado en los grandes campos de petroleo ligero
en el Mar del Norte, son muy superiores a los de campos de crudo pesado en
esay otras provincias petroleras. Ls también sustancialmente mayor al de otros
campos gigantes y supergigantes de México y al promedio nacional. A fines de
2009 se habian procucido en Cantarell mas de 13.5 mmmb de petréleo crudo
gracias a la extraordinaria eficiencia del barrido de sus yacimientos.

El colapso de Cantarell ha sido un golpe abrumador. Desalortunadamente
cuando un campo supergigante declina, suimpacto tiende a ser dilicil de com-

¥ Para una deser peiom detallada del colapso de Canarell, véase Lajous, 2009,

- Propuesto al gobierno lederal por el awor, cuando lue director general de Pemex.
-t La empresa aspira a elevar el factor de recuperacion a mas de 60% mediante un
programa de recuperacion mejorada basado en la inyeccion de un surfactante espumoso.
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Grafica 10.2. Cantarell: beneficios del proyecto de aptimizacion.

2250 100%:
e =221
& 2000
Eé SO URURPRURPRRUR 4 1 oL SNSRI SEUUN . SYOTUOOOUY 11+
g 1750 F
2 1500 |
a1
=
£ o180
L
[
£ 750 -

5 e
s Loy e ey e g 750

1994
1995
1996
1997
1998
1599
2000
2003
2004
2005
2008
2007
2008
2003

20m
2002

Fuente: Sener, 20106,

Grafica 10.3. Cantarell: produccidn mensual de petroleo crudo
v media movil de 12 meses.

pensar; de diciembre de 2003 a fmales de 2009 —en sdlo seis afos— la pro-
duccion total del complejo habia disminuido de 2 211 a 599 mhd, una caida
de 1.6 mmbd. La produccion de Cantarell llegs a su pico en diciemibre de
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2003 einicio de immediato su declinacion en enero de 2004, No se logré man-
tener el ritmo de extraccion en tomo a una plataforma estable, por un periodo
razonable, como se habia previsto en los ejercicios de planeacién del proyecto
Cantarell v como suele suceder en la casi totalidad de los grandes campos pe-
troleros. La declinacion se acelers de manera inesperada poco después de ha-
her alcanzado su nivel maximo de produccién. La madurez de este complejo
de yacimientos petroleros queda de maniliesto en el hecho de que. al termino
de 2008, se habian extraido mds de 75% de las reservas originales de crudo.
Al ritmo actual de extraccion, la vida media de las reservas probadas es de
menos de ocho afos v el de las reservas probadas y probables de 11, Sin em-
bargo, dado el colapso reciente de la produccion, resulta dificil pronosticar su
trayectoria y el ritmo de agotamiento en Ta etapa final de su ciclo de vida. Aun
asi, Cantarell seguia siendo al final de 2008 ¢l campo con el mayor volumen
de reservas probadas del pais, razén por la que merece atencion prioritaria.

Ll pico de produccion de Cantarell fue relativamente alto, alcanzando
en 2004, 4.5% de las reservas originales;'* en ese mismo afio va se habian
procucido 399 de sus reservas originales. Coro puede observarse en la
grafica 1003, la primera fase de la declinacion va de diciembre de 2003 a
mayo de 2006, cuando la produccion habia descendido a 85% del pico. En
€508 29 meses la declinacion avanzo de manera gradual a una tasa anuali-
zada de 6%. En la segunda [ase —de 23 meses— la produccion descendio
a la mitad de su nivel maximo, elevandose la declinacion a una tasa anua-
lizada de 20%. En una tercera etapa, de mayvo de 2008 a diciembre de
2009, la produccion habfa caido a 27% de su valor maximo v la declina-
cion se dio a un ritmo anualizado de 34%. Esta etapa concluird en un futu-
ro cercano al abatirse la produccion a 25% de su pico; se iniciard entonces
una cuarta y ultima fase de la vida de Cantarell.

Desafortunadamente no es posible prever por ahora el perfil de la pro-
duccion que segnird hasta su agotamiento ni tampoco precisar cuando se
estabilizara el ritmo de la declinacién. Declaraciones recientes de altos fun-
cionarios de Pemex rellejan la incertidumbre en torno a estos temas. En
marzo de 2000 Pemex ratilicéd la meta anual de produccion de 736 mhd

gue habia anunciado en enero, sin embargo, la produccion anual [ue de
683 mhbd; a lines de agosto el director general de Pemex declard que la
produccion de Cantarell se estahilizarfa entre 400 y 500 mbd, sin precisar

Y En la muestra de campos con reservas originales de mas de L5 mmmb de la 1za
este porcentaje es de L7y en campos en aguas prolundas es de 7% (s, 2008: 231,
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fechas, Mas recientemente, directivos de Pemex Exploracion y Produccion
creent haber identificado los primeros sintomas de una posible estabiliza-
cion. [n efecto, a partir de julio de 2009 la tasa de declinacién anual ha
tendido a bajar v la declinacion mensual secuencial lo ha hecho aun mas
rapidamente; Pemex plantea que después de un breve periodo de estabili-
zacion, la declinacién continuara a tasas sensiblemente mas bajas que las
ohservadas en la primera mitad de 2009.1* Esta declinacion se moderaria
aln mds a partir de 2014 si el proyecto propuesto de recuperacion mejora-
da logra el éxito esperado; asi, en 2016 se podrian producir en Cantarell
alrededor de 300 mbd de pewrdleo crudo (Morales, 2009: 35).

La explicacion que hasta ahora se ha dado de la vertiginosa declinacion
observada en Cantarell se rehere al desplazamiento de los contactos entre ¢l
gas v el aceite en los yacimientos, asf como al del agua y el aceite, que redu-
jeron la columina de petréleo crudo en intervalos en los que terminaban un
gran numiero de pozos. Debido a la baja de presion de los vacimientos las
zonas de transicion en ambas interfases sufrieron alteraciones importantes,
una de ellas fue invadida por agua, lo que explica el incremento en la pro-
duccion de agua congénita a la de petréleo; la otra, acumuls un mayor
contenido de nitrdgeno que migrd a través del yacimiento y un mayor vo-
lumen de gas nacural que antes habia estado disuelto en el crudo. Los des-
equilibrios descritos hicleron necesario cerrar pozos, comenzando con los
que lenian relaciones gasfaceile y gas/nitrdgeno mas altas.

Hasta 2005 Pemex pudo pronosticar con un alto grado de certeza la
produccion de Cantarell, para ello se apoyd en modelos sofisticados de si-
mulacion ¥ en el monitoreo de diversas mediciones correspondientes al
yacimiento ¥ a sus pozos. Se trataba de un conjunto de campos particular-
mente bien comportados; no obstante, en 2007 se manifestaron los prime-
ros sintomas de un cambio en la conducta de los yvacimientos, que se hicie-
ron del todo evidentes en el ultimo trimestre del atio, cuando el ritmo de
declinacion se acelers. Todavia en abril de 2007 directivos de Pemex pro-
nosticaban tasas de 144%. En estas condiciones los indices de cumplimiento
de los programas operalivos se desplomaron: en 2008 la produccion regis-
trada [ue 20% inlerior a la consignada en el programa operativo anual y en
2009 ¢l indice de incumplimiento [ue de 17 por ciento.

< Enel segundo semestre de 2009, Akal decling al mismo riune anualizado que en
el primero. Fue el aumenio de la produceion en owros blogues y campos del activo inlegral
Cantarell lo que explica esta aparente estabilizacion.
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Fl ritmo de declinacién de Cantarell pudo haber sido todavia mayor de
no haberse invertido en este complejo montos importantes de recursos finan-
cieros a lo larso de la ultma década. Ln el periodo 2004-2009, cuando la
produccion declinaba, el gasto de inversion anual de Cantarell ascendis, en
promedio, a mas de 2 000 millones de délares. Previamente, cuando aun se
ampliaba la capacidad de produccion, las cifras fueron un poco mayores, aun-
que inclufan erréneamente algunos gastos de mantenimiento (sec, 2008). En
2008 v 2009 Cantarell absorbio 20% del gasto de inversidn total de Pemex, es
decir, contintia siendo el proyecto individual de mayor tamario de la empresa;
en los dos anos se invirtieron 94 000 millones de pesos y ahora Pemex propo-
ne incrementar el gasto en este proyecto respecto al realizado en 2009, La
magnitud del monto invertido obliga necesariamente a cuestionar la efectivi-
dad del gasto, la eficiencia de su asignacion, su perfil temporal ¥ las soluciones
técnicas escogidas. Mas que atribuir los problemas enfrentados a la falta de
recursos habria que evaluar su aplicacién y la forma como fueron ejercidos.

Atn no se cuenta con una explicacion adecuada de las causas que sub-
vacen tras el patrén particular que ha seguido la declinacion de Cantarell.
El diagnostico que se tiene del mismo no ha permitido resolver la incerti-
dumbre que prevalece en relacion con su comportamiento [uturo. Resullan
sintomaticas también las desviaciones de la produccion de petréleo crudo vy
de gas natural, de la relacion gas/aceite y del volumen de gas liberado a la
aumoslera respecto a prondsticos y programas. Pemex ha tomado ya diver-
sas medidas para reasumir el control del complejo. Ha reparado y perforado
pozos de desarrollo convencionales, experimentado con pozos horizontales
e instalado arboles de valvulas submarinos; puso en marcha infracstructura
para inyectar gas natural en sus vacimientos e incremmento su capacidad para
deshidratar v desalar el crudo producido y logrs arvancar la planta elimina-
dora de nitrogeno. 1la adquirido v esta en proceso de reinterpretar informa-
cion sismologica que permitird reconocer mejor el drenado de sus yaci-
mientos. No obstante, no ha podido articular y dar a conocer una estrategia
integral de administracion de Cantarell, en particular del campoe Akal.

Proyectar la trayectoria de la produccién de Cantarell en la [ase de de-
clinacion es un ejercicio particularmente dificil. Los modelos de comporta-
miento de yacimientos arrojan estimaciones sujelas a errores signilicativos.
Una declinacion estimada con tasas elevadas, inestables y sistematicamente
sesgadas disminuye la confiabilidad de Tos pronadsticos. En provincias petro-
leras maduras, como Alaska v ¢l Mar del Norte, se ha tendido a subestimar
las tasas de declinacidn. Si bien la aplicacion de tecnologia v la introduccion
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de practicas de exploracion y produccion avanzadas aumentaron los facto-
res de recuperacion final de los hidrocarbures in situ, también han elevado
las tasas de declinacion una vez que ésta se inicia. Otros de los grandes
campos del sureste de México han tenido tasas de declinacion observada
inferiores a la de Cantarell: Samaria 179% entre 1978 v 1988, Pol 13% entre
1992 v 2004 y Abkatun 16% entre 1994 v 2004. Los sesgos y errores en la
tasa estimada de declinacion pueden tener un eleclo acumulative sustancial
sobre la produccion proyectada. Fsta mecanica llama también la atencion
sobre las oportunidades que olrecen posibles intervenciones en los yaci-
mientos y las instalaciones de Cantarell que permitan moderar su ritmo de
declinacion. Paradojicamente, la tardfa ¢ incompleta aplicacion de téenicas
modemas en dicho complejo abre ahora la posibilidad de mejorar los tacto-
res estimados de recuperacion final de sus reservas al aplicar tecnologias de
punta. Dado el tamafio de sus vacimientos, la infraestructura existente en
torno a Cantarell v la disponibilidad de nuevas tecnologias, hay una amplia
gama de inversiones de alto costo, pero altamente rentables, que Pemex estd
obligado a realizar.

En la Region Marina Noreste, contigua a Cantarell, se encuentra xmz,
olro campo supergigante, productor también de crudos pesados. En la ac-
tual coyuntura los dos complejos estan estralégicamente hermanados: la
expansicn del segundo ha compensade en parte, y por un tempo limitado,
la declinacion del primero. A partir de enero de 2004 y hasta hinales de
2009 la produccion incremental de kuz permitio resarcit un poco mas de
un tercio de la reduccion de Cantarell. Sin embargo, a partiv de 2017, una
vez agotada la expansion de vz, este campo dejard de hacer contrapeso a
la trayectoria descendente de Cantarell; serd entonces necesario obtener de
inmediato un volumen adicional en otros campos para evitar una caida
adicional en la produccion total. [n el mismo knz se tendra que hacer un
esfuerzo importante para prolongar su plataforma maxima de produccion.
Descubrimientos recientes y revisiones de las reservas en este campo son
alentadores. No obstante, Pemex v las autoridades deberan vigilar estricta-
mente el comportamiento de los yacimientos de ke y evitar una sobreex-
plotacion de los mismos ante presiones —dentro de Pemex y del gobierno
lederal— para moderar el ritmo al que declina la produccion wtal. En di-
ciernbre de 2009 Ta produccion en este complejo habia ascendido a 850
mhd,'" ¢ifra superior a la prevista en el programa operativo anual, a la meta

" Permex tiene previsto que la produccion anual alcanzard un miximo de 866 mbdd.
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establecida a principios del afio v a la meta original de plancacion. Al res-
pecta, deben aplicarse las lecciones aprendidas en Cantarell v evitar, a toda
costa, sobreexplotar kvz, aun sea por breves periodos.

Cuencas del Sureste

El lugar natural para buscar petréleo es en las inmediaciones de donde ya
lue encontrado en abundancia y en campos productores maduros gue no
se hayan beneliciado de una explotacion dptima. A partir de los anos selen-
ta las Cuencas del Sureste han sido las principales regiones productoras de
perrdleo, han acumulado mas de 75% de Ta produccion histérica del paisy
cuentan actualmente con 68% de las reservas remanentes de crudo. Ta in-
tervencidn en estos campos husca moderar la declinacion del area; asimis-
mo, debera desarrollar campos satélites a los gigantes v supergigantes en
produccién, descubiertos en los tltimos anos, y reforzar actividades explo-
ratorias en estas cuencas. Los descubrimientos potenciales tendrian la ven-
taja de ubicarse cerca de infraestructura existente, reduciendo el costo v el
tiempo necesarios para empezar la produccion.

Pemex ha emprendido un programa de desarrollo integral de grandes
campos maduros en los gue estd aplicando lecnologla y practicas industria-
les modernas para acelerar la produccion, incrementar lactores de recupera-
¢ion final v prolongar Ta vida econdmica de sus yacimientos. Necesita armar
un programa integral que evalie rigurosamente la rentabilidad de estas in-
tervenciones en el sureste, tanto en tierra frme como mar adentro. En los
ultimos cinco afios ¢l esfuerzo iniciado contribuyé a estabilizar 1a produc-
cion, lo que se dio después de un periodo en el que la prioridad fundamen-
tal fue la instrumentacion del proyecto Cantarell. Una vez que este complejo
comenzo a declinar la intervencion en campos maduros se volvié urgente v
los primeros pasos se dieron en los grandes campos de 1a Regidn Sur, Los dos
principales [ueron los proyecios integrales Antonio J. Bermudez y Jujo-Teco-
mineacdn, en ambos ya se produjeron mds de 70% de las reservas probadas
originales de aceite y 60% de las de gas natural; en los dos se han perforado
nuevos hozos, oplimizado sistemas de produccion y llevado a cabo progra-
mas de mantenimiento de presion, mediante la inyeccion de nitrdgeno. En
Jujo-Tecominoacan comenza la inyeccion de 90 mmped a partir de ocuubre
de 2006 v en ¢l complejo Bermudez se inyectan 190 mmped desde julio de
2008. Por su importancia y por ¢l monto de recursos de inversion asignados,
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destacan los provectos Delta del Grijalva, Bellota-Chinchorro y Fl Golpe-
Puerto Ceiba. Adicionalmente, se instrumentan otros tres proyectos integra-
les en campos maduros de Tabasco y Chiapas. Lste programa se ha extendi-
do a la Region Norte, a proyectos en Poza Rica v al campo marino Arenque,
donde atn es posible y rentable mejorar la eficiencia de la recuperacion de
los hidrocarburos que se encuentran en el subsuelo; en la Sonda de Campe-
che se cuenta con proyectos integrales en Caan, Chue y Ek-Balam.

Fl reto planteado por campos maduros es sustancial. Hasta [echas re-
clentes este Lipo de proyectos no [ueron [avorecidos por Pemex; las razones
pueden encontrarse en el uso intensivo que hacen de capital, tecnologia,
ingenieria y capacidad gerencial los proyectos de revitalizacion de campos.
Su éxito cconomico depende de la adopcion de una rigurosa discipling
operativa v financiera; desatortunadamente, ¢l marco regulatorio actual
desalienta proyectos de este tipo pues su alcance es dificil de determinar v
su ejecucion involucra necesariamente frecuentes ordenes de cambio que
encarecen el costo inicial previsto. Los patrones actuales de responsabili-
dad administrativa personal alientan una creciente aversion al riesgo en los
cuadros gerenciales de Pemex. Esto se da en circunstancias en las que los
mandos gerenciales medios necesitarian asumir mayor responsabilidad por
el desempenio de los yacimienios maduros a su cargo. Asimismo, una ma-
yor dispersion de proyectos diliculta 1a asignacion de recursos gerenciales
y Léenicos de alto nivel para su supervision, y las estructuras organizalivas
altamente jerarquizadas existentes son un obstaculo para la descentraliza-
¢ion de decisiones operativas y de inversion requerida por estos proyectos,
Todo esto va en contra de la difusion de teenologia moderna v de mejores
practicas industriales. Tradicionalmente, la atencion institucional se ha
centrado en los grandes provectos de inversion aungue en la medida en
que estas oportunidades han disminuido no ha quedado mas remedio que
regresar a campos maduros que aun estan lejos de su agotamiento. Expe-
riencias en otras provincias petroleras del mundo son alentadoras: la rapida
recuperacion de los niveles de produccion en Siberia Occidental, por ejem-
plo, son testimonio de lo que puede hacerse con ese tipo de campos.

En afios recientes, particularimente 2007 y 2008, Pemex hizo una serie
de descubrimientos signilicativos de petrdleo y de gas natural en las Cuen-
cas del Sureste, entre los que destacan tres grupos de campos: uno de cru-
do extrapesado —de menos de 117 ap

que se ubica al norte ¥ al noroes-
te de 1Mz, otro de crudos ligeros y condensados en el Litoral de Tabasco v
el tercero de gas no asociado en aguas profundas del Golfo, frente a Cate-
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maco; ademas, en fechas recientes se descubrio al norte del puerto de Fron-
tera un campo de crudo pesado. Lstos yacimientos ofrecen tanto oportuni-
dades como retos importantes. Dada la calidad del crudoe, los campos
cercanos 4 Kz van a necesitar su propia infraestructura de produccién y
recoleccion; se tendran también que resolver problemas téenicos relaciona-
dos con la alta densidad especifica del crudo, asi como otros de caracter
comercial. Para explotar los nuevos campos de crudos ligeros del Litoral de
Tabasco se requiere extender la inlraestructura existente en esta zonga v
transportar la produccion al puerlo petrolero de Dos Bocas. Si bien Pemex
contempla obtener la primera produccion de los campos al norte de Coat-
zacoalcos después de 2012, todavia no se toman las decisiones finales que
permititdan explotar este acervo de gas no asociado.

Fl Titoral de Tabasco se extiende sobre la costa de Campeche, Tabasco
v Veracruz, v colinda con los activos Abkatin-Pol-Chuc v 1lolok-lemoa,
este tltimo administra los campos en aguas con tirantes de mas de 500
metros en esa region. [s una zona en pleno desarrollo, su produccion au-
menté en los altimos cinco afios de 66 a 233 mbd v sélo se han producido
26% de sus reservas originales. Su relacion de reservas a produccion es de
18 afios v se tienen multiples prospectos exploralorios interesantes; en los
tltimos tres anos la tasa de reposicion de reservas [ue de 270%; actualmen-
le cuenta con cerca de 40 campos, cinco de los cuales tenen reservas origi-
nales de méds de 200 mmb. Hay un huen nimero de campos que atn no
comienzan la produccion, algunos de ellos fueron descubiertos a fines de
los afnos ochenta; su desarrollo se inicio tardia y lentamente debido a que
se trata de estructuras complejas: sus pozes, s bien en aguas someras, son
profundos —hasta de 6 000 metros— y su construccion enfrenta condicio-
nes de alta presion y alta temperarura. Al oeste de Irontera, en direccion a
Veracruz, se hicieron recientemente descubrimientos significativos; la ex-
ploracion de esta area tendra que superar las dificultades mencionadas, asi
como la presencia de estructuras salinas,

Areas promisorias estan siendo perforadas costa aluera en la Region
Marina Surceste. Si bien sus relaciones de reservas a produccion son bajas,
las wasas de reposicion de las reservas de petrdleo crudo, particularmente
las registradas en 2008, constituyen un verdadero éxito. En el Litoral de
Tabasco tue de 256% y en Abkattin-Pol-Chue de 164%. En ese mismo afo

los descubrimientos marinos permiticron incorporar 237 mmb de crudo a
las reservas probadas y mas de 1 000 millones a las reservas totales. Fxisten
muchas otras estructuras por explorar en aguas someras ¥ de profundidad
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intermedia. Seguramente Pemex va 4 asignar recursos adicionales a la ex-
ploracion v delimitacion de estos campos con objeto de probar reservas
adicienales en 2009 ¢ incrementar la produccién en los proximos arios.

[n aguas someras de la Sonda de Campeche, a corta distancia al norte
v noroeste de KMZ, se encuentran nueve campos de petréleo crudo extra-
pesado con reservas cuantificadas que aun no comienzan la produccion.
Destacan entre ellos Ayastil y Pit, ambos con reservas de mds de 2735 mumb
de crudo de menos de 117 ari. El crudo de otro campo —Tson— es atin
mds pesado, de sélo 8% avi. En 2009 se perlord el campo Tekel, el mas re-
ciente de esta serie de descubrimientos, sin embargo, ain no se cuenta con
un modelo ntegral de desarrollo del conjunto de campos, ni una techa
cierta en la que podrd comenzar la produccion. Fl principal problema que
enfrenta su desarrollo es que este tipo de cudo no fluye facilmente a tem-
peratura ambiente, requiere mezelarse con algan tipo de diluyente y contar
desde el principio con infraestructura de bombeo eficiente; es muy proba-
ble que se necesite adquirir otro supertanquero que funja como unidad
flotante de produccion, almacenamiento v descarga, similar al Yuum Kak-
ndah que actualmente tiene contratado Pemex. Asimismo, se necesita defi-
nir la forma como se comercializard este tipo de crudos, que podrian reque-
rir un procesamiento previo a su venta.

El avance de Pemex en una primera etapa de aclividades en aguas pro-
lundas ha sido cauto y su éxito limitado. La perloracion exploratoria se ha
realizado en tirantes de agua de menos de 1 000 metros en el drea conocida
como Coatzacoalcos Profundo, frente a las costas de Catemaco, que perte-
nece al activo integral Holok-Temoa y forma parte del provecto de explora-
cion denominado Golfo de Méxica B. Alli se han perforado cuato pozos
descubridores de hidrocarburos: Nab 1, en el que se encontrd crudo pesa-
do, v Noxal 1, Lakach | y Lalail 1, donde se descubrié gas ne asociado.
Recientemente se perforo el pozo Chelem |, el cual resulté improductivo,
y se perforaron exitosamente Tamil 1 v Leek 1. Mas al este, en la Cuenca
Salina del Tstmo, se perforé el pozo Tascoob 1, y también se encontrd gas.
Con la inlormacion oblenida de estas perfloraciones v de owos dos pozos
improductivos, se ha identilicado lo que podria ser una provincia gasilera
interesante. Aln se estd en una lase emprana de su dimensionamiento.
Hasta ahora ¢l tinico campo de tamario significativo, y comercialmente via-
ble, parece ser Lakach. Si bien Pemex ha senalado que dicho campo, con
reservas totales de 1.3 mmmmpe, es el cuarto mas grande de gas no asocia-
do en el pais, conviene recordar que en México las reservas remanentes en
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este tipo de campos no son muy altas. Fstos descubrimientos son alentado-
res, aunque su explotacion supone la construccion de una costosa infraes-
tuctura de produccion, recoleccion v procesamiento de gas. En el pasado
reciente, Pemex tendio a exagerar su importancia, asi como ahora lo hace
respecto a la relevancia de la experiencia adquirida para efectos de su even-
tual desplazamiento hacia aguas ultraprofundas. Un entusiasmo infundado
llevé a Pemex a jactarse de que en 2008 comenzaria la explotacion del drea
prospectiva marina de Coatzacoalcos (Pemex, 2006).

Chicontepec

Fl Paleocanal de Chicontepec se ha visto como un puente entre ¢l proceso
de declinacion de Cantavell v la produccion que eventualmente se espera
obtener en aguas ultraprofundas del Golfo de México. Lste papel ransicio-
nal cobra mayor importancia una vez que iz deje de compensar el declive
de Cantarell. No obstante, esta cuenca no ha podido asumir hasta ahora
dicho papel v ain no se tiene una idea clara v confiable de la trayectoria
que podra seguir su produceion en afios venideres. Con el paso del tempo
las metas de produccién propuestas por Pemex se han moderado y dilerido
debido a los problemas encontrados en el desarrollo del Paleocanal. Situa-
ciones similares se habian presentado antes en esta region, pero nunca se
invirtieron tantos recursos como los asignados en los ultimos tres anos, que
se estiman en 60 000 millones de pesos. Como era de esperarse, la frustra-
¢idm resultante va en aumento, tanto ¢n Pemex como en ¢l gobierno y en la
Comisién Nacional de [ lidrocarburos. Ll presidente de la Comisién ha ma-
nifestado que el proyecto Chicontepec debe replantearse dado que su ex-
plotacion es inviable con las técnicas utilizadas hoy dia, por lo que propone
la elaboracion de un nuevo plan estratégico de desarrollo e instrumenta-
cion tecnolégica (Zepeda, 2009; Rodriguez vy Collins, 2009).

Chicontepec es un viejo proyecto, periddicamente relanzado, que se ha
negado a madurar. En 1931 se descubrid el primer campo en esta cuenca.
OLros campos comenzaron la produccion en los afos cuarenia y cincuenta,
sobre (odo en el area Presidente Aleman. En la década de los sesenta revivio
el interés por Chicontepec, cuando se introdujeron mejores téenicas de frac-
ruramiento en sus vachmientos. De 1973 a 1982 se pertoraron entre 40 y 90
pozos al ano. No fue sino hasta fimales de los afios setenta que se planted
una reinterpretacion radical del Paleocanal, al reconocerse que los pequefios
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campos descubiertos eran, en realidad, parte de un recurso continuo de
gran tamano que corre sobre la planicie costera del Golfo en paralelo a la
Sierra Madre Oriental, que lo delimita al occidente. Sin embargo, la riqueza
v alta productividad de los grandes descubrimientos en las Cuencas del
Sureste pospusieron su consideracion hasta el momento en que va se vis-
lumbraba el inicio de la declinacion de Cantarell ¥ se agotaban las oportu-
nidades en otros campos (Yahez, 2001; Cheatwood v Guzmadn, 2002).

La magnitud del volumen original de hidrocarburos del Paleocanal de
Chicontepec es deslumbrante, estimandose en 86 000 millones de barriles
de petroleo y 34 millones de millones de pies cabicos de gas natural. Sin
embargo, dada su complejidad geologica v Tas caracteristicas de sus yaci-
mientos, s6lo se espera recuperar 7.2% del crudo in situ. A finales de 2008
las reservas totales de hidrocarburos de Chicontepec ascendian a 17.7
mmmib de petroleo crudo equivalente, aunque sélo 3.8% de ellas fueron
clasificadas como probadas, el resto se divide en partes practicamente igua-
les entre reservas probables v posibles. La importancia potencial de Chicon-
tepec no puede soslayarse a pesar de las dificnltades que suponen su desa-
rrollo v el alto costo de 1a produccion, dado que aporta 29% de las reservas
de petréleo crudo del pais y 36% de las de gas natural. En toda su historia
s6lo se ha extraide 2.8% de las reservas originales de crudo y 2.1% de las
de gas. A pesar del enorme volumen de hidrocarburos tn situ v de sus eleva-
das reservas totales, ¢l monto de las reservas probadas es muy bajo debido
alos criterios de estimacion utilizados por la Securities and Exchange Comn-
mission, SFC, cuya aplicacion atecta de manera particular las acumulaciones
continuas de hidrocarburos, como las de Chicontepec. Sin embargo, la sEC
anuncié que en 2010 modificara algunos de los criterios empleados hasta
ahora, lo que podria permitir reclasificar reservas en adicion a las que se
den come resultado del programa de perforacion en curso.

El escaso desarrollo v la incipiente produccion de esta cuenca obede-
cen a que sus reservas estan formadas por yvacimientos estratificados, con
caracteristicas petrolisicas complejas y heterogéneas, de baja porosidad v
baja permeabilidad: sus [actores esperados de recuperacion [inal son muy
bajos y en los que la produccion por pozo declina de manera pronunciada
poco tiempo después de su inicio. La explotacion de este recurso, que se
extiende en forma continua en una amplia area (Schmoker, 2005), obliga a
la adopcion de patrones intensivos de pertoracion. Bajo tales condiciones,
un incremento sustantivo de la produccién presupone la construccion ma-
siva de pozos relativamente someros, cuya perforacion lleva en la actuali-
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dad unos nueve dias, en promedio, Un programa preliminar, dado a cone-
cer por Pemex a mediados de 2007, proponia perfarar 4 931 pozos en el
periodo 2008-2012, de un total de 15 Q00 pozos a mas largo plazo. Cste
ritmo de perforacion de pozos v la construccion de instalaciones superficia-
les requeridos para manejar la produccion sélo podran lograrse en el marco
de un programa de desarrollo regional que considere su intensa interaccién
con olras actividades productivas.

En el bienio 2008-2009 ¢l desempeno de Chicontepec [ue desastroso:
la produccion anual de petrdleo se mantuve constante en 29 mbd, a pesar
de la perforacion de 1 076 pozos de desarrollo. En cambio, la produccion
de gas natural aumentd 51%. Desafortunadamente, Ta extraccion del gas
desplazd la produccion de crudo y el yacimiento perdio presion —de por f
muy baja— en el proceso. Fste gas es ¢l principal mecanismo de empuje en
los vacimientos de Chicontepec, por lo que su disipacién representa una
seria pérdida; ademas, el rezagoe en la construccion de instalaciones super-
ficiales abligo a ventear gran parte del gas producido; en el segundo trimes-
tre ce 2009 se llegd a quemar 47% del gas extraide. Asimismo, la capacidad
insuficiente de ductos de recoleccion de crude hizo necesario transportar
una proporcion significativa de la produccion en autotangue, un medio
muy costoso. Por owra parte, la relacion gas @ aceile aumento sustancialmen-
le, aungue de manera erratica. Este comportamiento de los yacimientos es
preocupante, como lo es la caida observada de Ta productividad por pozo
en operacion, que disminuyo de 38 a 25 barriles diarios —una reduccion
de un tercio— entre diciembre de 2007 y fines de 2009. A los problemas
operativos registrados dehe agregarse ¢l elevado costo de produccion. Fl
paran de explotacion de Chicontepec diverge diametralmente del corres-
pondiente a campos que se localizan en las Cuencas del Sureste, donde la
produccién tiende a concentrarse en unos cuantos campos, la produetivi-
dad por pozos es varios 6rdenes de magnitud mavor y los factores de recu-
peracién muy superiores. Estas diferencias llaman la atencion sobre la di-
mension v el ritmo de expansion lactibles, independientemente del tamafio
de las reservas, v ponen en cuestion por ahora la viabilidad del proyecto.

Es dilicil comprender la estrategia seguida por Pemex en Chiconlepec.
La empresa arrancd un agresivo programa de perloracion de pozos sin un
entendimiento adecuado de las caracteristicas v la dinamica de los yaci-
mientos; decidio aprender haciendo —learning by doing—, sin la base pre-
via de conocimientos del subsuela requerida, ni un conjunto de seluciones
a problemas latentes previamente identificados. xperiments a una escala
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inaceptable, sin contar con un disefio de control definido, v fijé de manera
prematura objetivos de produccion cuando la prioridad mequivoca era la
generacion de conocimientes. La perforacion masiva de pozos, sin antes
precisar el modelo de desarrollo de los yacimientos, ha tenido un costo
elevado; la ejecucién misma del proyecto adolecio de fallas de coordinacion
entre la perforacion de pozos v la construceién v puesta en marcha de ins-
talaciones superliciales. La secuencia de actividades emprendidas respon-
die a las presiones que ejercia el desplome de la produccion de Cantarell v
a una [alta inaceplable de disciplina empresarial. Pemex no supo equilibrar
las exigencias de un rapido crecimiento de la produccion con los requisitos
de un desarrollo sostenido de largo plazo. Una larga serie de decisiones
apresuradas desembocaron en un fracaso palpable,

Dadas sus caracteristicas geologicas v petrofisicas hay pocas acumula-
ciones continuas de hidrocarburos andlogas a la de Chicontepec. Una de
ellas es el Sprabenry Trend Field, en el occidente de Texas. Se trata de un
campo de menor tamano v complejidad que ha sido intensamente desarro-
llado (Chearwood v Guzman, 2002, Gachuz-Muro v Sellami, 2009). Es
posible clasificar Chicontepec como un recurso convencional, aunque debe
reconocerse ue se ubica en los limites de lo que podria delinirse como no
convencional. Su desarrollo va a requerir un verdadero cambio paradigma-
tico. St bien una alta proporcicn de los pozos gue se perloraran en el Paleo-
canal encontraran yacimientos saturados de peurdleo y gas natural, es posi-
ble que no todos resulten econdmicamente exitosos debido al bajo volumen
extraido. Pemex tendra que desplegar un importante estuerzo para incre-
mentar los factores de recuperacion de hidrocarburos en las diversas zonas
que lo integran. Desafortunadamente atin no se conocen del tado las causas
que explican una recuperacion tan baja. Multiples hipotesis se han sugeri-
do, entre las que destacan: el clerre parcial de fracturas al reducirse la pre-
sién del vacimiento, una presion de burbuja cercana a la presion inicial del
vacimiento, una inadecuada comprension del modelo geolagico, posibles
deficiencias en la tecnologia seleccionada de fracturamiento, la aplicacion
de tecnologias de perforacion inapropiadas y la presencia de efectos capila-
res complejos (Gachuz-Muro vy Sellami, 20009).

Pemex necesila Lomar importantes decisiones técnicas y economicas que
permitan aumentar la produccicn y lograr [actores de recuperacion mas ele-
vados, para ello endrd que realizar diversas pruebas piloto cuyos resultados
toman tiempo. Las decisiones mds importantes se referen a la seleccion de
disenos alternativos de fracturamiento hidraulico; la construccion de pozos
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Cuadro 10.4. Chicontepec: contratos de servicios petroleros integrados,

2003-2008
Fecha MNumero Monto
Empresa de adjudicacion de pozos {mm ddlares)

Tolal 2570 2862
1. Schlumberger 03/2003 800 500
2.y 3. Weatherford 07/2008 600 870
4. Schlumberger 03/2009 500 687
5. Weatherford 032009 500 646
(< Haliburton 06/2009 170 159

Tuente: elacoracion orooia con base en diversos cormunicadas de prensa, en <httpyfwwwpemex.coms.

convencionales ¥ no convencionales, asi como el diseno geomérrico de los
patrones de perforacion; el establecimiento de sistemas de recuperacion ard-
ficial, v la aplicacion temprana de métodos de recuperacién secundaria v
terciaria, en particular la inyeccion de agua al yacimiento {(Gachuz-Mure v
Sellami, 2009). Estas decisiones cruciales tendran que formar parte de un
programa integral de desarrollo que incluya también la modernizacion de la
estructura organizativa en el campo, el reclutamiento y entrenamiento de
personal calilicado. el diserio de nuevos patrones de relacion con empresas de
ingenieria y construccion y de servicios petroleros, asi como la adopcion de
compromisos inequivocos de proteccion del medio ambiente v de mecanis-
mos de interaccion con las comunidades donde se opera y con otras activida-
des ccondmicas regionales. Los temas sociales deberan abordarse de inmedia-
to para evitar que se establezea patrones disfuncionales de reclamaciones que
interfieran con la buena marcha de proyectos de desarrollo v actividades pro-
ductivas. Convendria que Pemex declarara una moratoria temporal a la sus-
cripcion de nuevos contratos de perforacion e iniciara la renegociacion de los
existentes, sustituyéndolos con contratos de servicios incentivados que vin-
culen la construccion de pozos con los resultados de la explotacion.

El desarrollo reciente de Chicontepec ha contado con la participacion
delas tres principales empresas integradas de servicios petroleros —Schlum-
berger, Haliburton y Weatherlord—, gue han lormado consorcios respon-
sables de los trabajos en el subsuelo v de Ta construccion de inlraestruciura
¢ instalaciones de superficie. El primer contrato de servicios petroleros fue
otorgado al consorcio encabezado por Schlumberger ¢ 1ca Flour en marzo
de 2003, Tn 2008 se otorgaron dos contratos a Weatherford v en 2009 un
contrato mas a cada una de las tres empresas. Ll alcance de estos contratos
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multianuales ha variado, sin embargo, son basicamente de perforacion de
pozos v de construccion de instalaciones superficiales; los nuevos contratos
de servicios incentivados podrian corregir algunos de los defectos evidentes
del actual régimen contracrual v ordenar mejor los intereses de las partes.

Exportaciones netas

Perdura la pretensicn de que México retome el lugar que le ha correspon-
dido como una de lag mas importantes potencias peuroleras del mundo.
Esta aspiracion no reconoce la erosion que su capacidad productiva ha ex-
perimentada en anos recientes, ni la baja probabilidad de restablecer, en un
plazo razonable, un amplio excedente exportable. Fn 2004 las exportacio-
nes netas de hidrocarburoes liquidos —exportaciones de crudo v productos
petroliferos menos importaciones de productos— fueron de 1.8 mmbd v
en 2008 descendieron a un poco mas de un millon de barriles diarios, cifra
equivalente a un tercie de la produccion. Si bien los requerimientos inter-
nos de hidrocarburos liquidoes crecieron en este periodo a un ritmo anual
bajo, de sélo 1%, la produccion registrd una caida de 668 mbd. Mas recien-
lemente, en el Lercer rimestre de 2009, las exportaciones netas de hidro-
carburos liquidos descendieron a 848 mbd, la cilra mas baja desde el tercer
trimestre de 1981, y solo 44% de los 1923 mbd alcanzados en el tliimo
trimestre de 2003, En cinco y medio anos las exportaciones se desploma-
ron v rompieron a la baja el umbral del millon de barriles diarios. Conviene
también tomar en cuenta que las importaciones de productos pesan cada
vez mads sobre las exportaciones de petréleo cruda. In 2009 el valor de
estas importaciones equivalié a mas de la mitad del de las exportaciones de
crudo; adicionalmente, la balanza comercial de hidrocarburos se ve afecta-
da por las importaciones —publicas v privadas— de gas natural.

La evolucion a corto y mediano plazos de las exportaciones netas de
hidrocarburos liquidos dependerd sobre todo del ritmo al que continie des-
cendiendo la produccion de pewdleo crudo. A corto plazo, las importacio-
nes de productos petrolileros seguiran disminuyendo debido a la contrac-
¢ion de la demanda interna pero, al reactivarse 1a economia, retomaran su
curso ascendente. Desafortunadamente, Pemex vy el gobierno federal siguen
sin reconocer la elevada probabilidad de que la produccion mantenga una
trayectoria descendente. No abstante, estas tendencias obligan a explorar
las perspectivas de las exportaciones petroleras a corto y mediano plazos.



FYOH LICION ¥ PERSPECTING RF 1A PRODUCCION DE PETROIFD Y (45 NATURAL 441

Con objeto de dimensionar el excedente exportable se han construido
dos escenarios sencillos cuyo horizonte temporal es 2015, Resulta obvio
que no se trata de prondésticos. Ambos suponen un crecimiento medio
anual moderado de 1% de los requerimientos internos de hidrocarburos,
para asi resaltar el efecro de supuestos alternativos de produccién. Los re-
sultados del ejercicio no son halagadores; subrayan la posibilidad de que
México pueda converlirse en un exportador relativamente modesto de hi-
drocarburos antes de 2015, El primer escenario —que sirve como releren-

cla— adopta la meta de produccion de crudo de Pemex, produccion cons-
tante de 2.5 mmbd enue 2010 y 2013; dados Tos demds supuestos, la
exportacion neta desciende de 954 mhd en 2009 a 721 mbd en 2015, En
el segundo, la produccion declina en 50 mbd al afio a partir de 2011 v Tas
exportaciones descienden a cerca de 470 mbd en 2015, Ambos escenarios
muestran el efecto magnificado de reducciones de la produccian sobre el
volummen exportado, ya que las exportaciones representan un tercio de la
produccion. Si las exportaciones declinaran a un ritmo anual de 100 mbd,
la exportacion neta resultante en 2015 seria de tan solo 221 mbd.

Ha llegado el momento de evaluar de manera formal la conveniencia
de restringir la exportacion de petroleo crudoe con el propaésito de garanti-
zar los requerimientos internos previsibles del pais, a un plazo razonable.
Permitir pasivamente que la exportacion decline a pesar de los esluerzos
por maximizar la produccion parece una estrategia inadecuada, dado que
se cuenta con una relacion reservas probadas a produccién de menos de 10
afios ¥ que se ha deteriorado la calidad de las reservas en términos de su
dificultad, riesgo v costo de produccion. Una opeion seria someter las re-
servas a una prucha de suficiencia y; en funcion de ésta, autorizar el nivel
de las exportaciones. Esto se ha hecho en otros paises y puede ser un fuer-
te estimulo a la exploracion. No parece recomendable seguir permitiendo
la reduecion de las reservas probadas, sin establecer algun tipo de salva-
guarda que proteja el consumo interno de petréleo a mediano v largo pla-
zos. L1 estas condiciones, la politica energética debera dar mavor impor-
tancia a moderar el crecimiento de la demanda interma de hidrocarburos
mediante un programa electivo que aliente un use mads eficiente de los
mismos. Con ello contribuira, ademas, a limitar el crecimiento de las emi-
siones de gases que provocan cambios climatolégicos en el planeta y danan
el medio ambiente local. La politica energélica wendria gque ajusiar 1lambién
la demanda externa de petroleo para garantizar el consumo interno duran-
te un cierto tiempo. Se trata de un cambio de orientacion fundamental: de
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una estrategia que se ha concentrado en ampliar la oferta interma y maximi-
zar las exportaciones a una que dé prioridad a moderar el crecimiento de la
demanda de hidrocarburos v regular las exportaciones.

Diversos cambios legislativos asaciados con la reciente reforma petro-
lera otorgan al Poder Ejecutivo amplias atribuciones para regular el nivel de
la produccion v de las exportaciones de petréleo v de gas natural, las cuales
se encuentran en (res diferentes leyes. El articulo 4 bis de la Ley Reglamen-
Laria del articulo 27 constitucional, en el ramo del peiréleo, establece que
las aclividades de Pemex y su participacion en el mercado mundial se
ortentaran de acuerdo con los intereses nacionales, incluyendo los de segu-
ridad energética del pais v la sustentahilidad de Ta platatorma anual de ex-
traccion de hidrocarburos, Para dichos efectos, el artfculo 33 de la Tey
Organica de la Administracion Pablica asigna a la Secretaria de Fnergfa la
tarea de proponer al titular del Fjecutivo federal la plataforma anual de
produccion de petroleo v de gas de Pemex, con base en las reservas proba-
das v los recursos disponibles, v dando prioridad a la seguridad energética
del pais; asimismo, la Secretaria tendra que definir la politica de restitucion
de reservas de hidrocarburos. Finalmente, en el articulo 4 de la Ley de la
Comision Nacional de Hidrocarburos se instruye a ésta para aportar los
elementos técnicos necesarios para el diseno v delinicién de la politica de
hidrocarburos del pais, asi como para [ormular los programas sectoriales en
materia de exploracion y extraccion de hidrocarburos. La Comisién deberd
también participar en la determinacion de la politica de restitucion de re-
servas de hidrocarburos. Los criterios esbozados v Tas actividades previstas
deberan quedar plasmados en la Fstrategia Nacional de Fnergia, Serd muy
interesante conocer los criterios que aplicara el gobiemo federal para deter-
minar las plataformas de produccién v exportacion de hidrocarburos a cor-
to v a mas largo plazos. De igual manera, tendra que especificar los instru-
mentos v los mecanismos que le permitiran asegurar el curnplimiento de
las metas autorizadas. Regular patrones intertemporales de produccion y
de agotamiento de reservas 1o es tarea ficil v el gobierno federal tendra que
demostrar su capacidad para lograrle. El caracter monopélico de la indus-
tria petrolera mexicana hara aun mas dificil realizarlo, dado que no hay
sefales de mercado que coadyuven a su determinacion. Mas que regular la
extraccion se lendrd que acluar sobre la capacidad de produccion.

Limitar el nivel de las exportaciones tendrd consecuenciag importantes
sobre las relaciones comerciales y politicas entre México y Estados Unidos. Si
bien los prondsticos oficiales de ese pafs descuentan ya una caida adicional de



FYOH LICION ¥ PERSPECTING RF 1A PRODUCCION DE PETROIFD Y (45 NATURAL 443

las exportaciones a lo largo de la proxima década (F1a, 201 0a), regular activa
v explicitamente la exportacién de petrdleo podiia suscitar una reaccion ne-
gativa de su gobierno. La reduccion de las exportaciones mexicanas de crudo
pesado, en adicion a la que se ha registrado en Venezuela, esta afectando el
mercado de este tipo de crudos v, en particular, a las empresas refinadoras de
la costa norteamericana del Golfo de México, que disenaron sus instalaciones
de conversion con base en crudos especilicos de estos dos paises. La crecien-
Le escasez relativa de crudos pesados se ha waducido en una disminucion
signillcativa del dilerencial de precios entre crudos ligeros v pesados.

La reduccion de la produccion y de las exporaciones petroleras de
México repercute de manera sustancial en la balanza comercial del pais y,
sobre todo, en sus fimanzas publicas. Estas altimas también se ven atectadas
por los crecientes requerimientos de inversion de las actividades extractivas
de Pemex, asi como por el aumento de sus costos de produccion y de des-
cubrimiento y desarrollo. No sélo tiende a reducirse el margen de renta
econdmica del petroleo captado por el Lstado, sino que aumentan los ries-
gos de incumplimiento de las metas volumétricas acordadas, al depender la
procduceién tan directa e inmediatamente de los resultados de las activida-
des de exploracion, que por naturaleza son inciertas. En los primeros nueve
meses de 2009 los ingresos petroleros Lotales disminuyeron 21% en térmi-
nos reales debido tanto a la baja del precio internacional del petréleo crudo
comao del volumen de la produccion y la exportacion. Sin embargo, la re-
duccion de log ingresos petroleros del gobierno federal fue significativa-
mente mayor —33%— debido a que Pemex retuvo una mayor proporcion
de los ingresos petroleros para cubrir sus crecientes gastos de operacion e
inversian. Dado el descenso previsible de la produccion a corto plazo v los
mayores gastos programados por Pemex es dificil que los ingresos petrole-
ros obtenidos por el gobierno federal logren recuperarse plenamente, por lo
que estard obligado a incrementar su recaudacion a partir de otras fuentes,

PRODUCCION Y CONSUMQ DE GAS NATURAL

Enlos tltimos 10 anos se registrd en México un incremento excepcional en
la produccion y el consumo de gas natural. Se han dado también importan-
tes cambios estructurales en la oferta y en la demanda de este combustible,
asi como una mayor participacion privada en sus mercados, Ta regulacion
estatal alents algunos de los cambios, aungue no lo hizo de manera consis-
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tente ¥ oportuna; asimismo, crecientes restricciones ambientales, si bien
tardias, alentaron el uso del gas natural en el pais. Mientras tanto el contex-
to externo se modifico profundamente. Ciclos industriales inesperados,
una alta volatilidad de precios, innovaciones tecnolégicas importantes, un
crecimiento significativo de recursos ¥ reservas de gas mundiales y el desa-
rrollo de un mercado global de gas natural licuado son algunas de las prin-
cipales translormaciones observadas en este periodo. Multiples [uentes de
incertidumbre hacen dilicil pronosticar, por ahora, la evolucion de los mer-
cados internos de gas en la proxima década, sin embargo, lodo parece in-
dicar que el gas natural desempenard un papel ain mas importante en el
balance energético nacional al iniciarse la transicion a una economia que
tendrd que restringir sus emisiones de carbono,

1a brecha entre la produccion y el consumo internos no podrd cerrarse
sin descubrimientos sustanciales de gas natural ¥ una importante amplia-
cién de la infraestructura de manejo y transporte del gas. Ll pais enfrenta un
déficit estructural de gas narural que dificilmente podra corregirse a media-
no plazo. Durante la ultima década México ha sido un importador creciente
de dicho combustible. Las importaciones netas aumentaron de manera sig-
nificativa a partir de 1992 con la entrada en operacion de plantas de ciclo
combinado en el sector eléctrico y con el imperative ambiental de reducir 1a
utilizacion de combustoleo de muy alto azufre en la industria y en la gene-
racion de electricidad. Se estima que las importaciones realizadas por Pe-
mex, CFE ¥ empresas particulares ascendieron en 2009 a mas de 1230
mmped, un volumen equivalente a la cuarta parte de la produccion nacional
de gas seco. Desde 2006 las importaciones directas de los particulares supe-
ran a las realizadas por Pemex, v la diferencia tiende a crecer; todas se reali-
zan por gasoducto a mavés de diversos puntos en la frontera con Lstados
Unidos, sobre todo la de Texas, pero también la de California. Adicional-
mente, a partir de 2008 se inicio la importacion de gas natural licuado por
Altamira y Ensenada, v en la actualidad se construye una tercera terminal de
regasificacion en Manzanillo. El gas proviene de Nigeria, Trinidad e Indone-
sia, entre olros paises, y se espera importar también de Pery.

El gas nawural tiene un papel secundario pero importante en el acervo de
hidrocarburos del pais. A linales de 2008 el gas seco'™ contribuyo con 19%

=% Es el volumen obtenido una vez que se han eliminado otros gases y los liquidos
del gas natural. Debe lenerse en cuena que el gas producido en México es particularmen-
Le rico en liguidos,
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de Tas reservas ¥ su extraccion estd intimamente ligada a la produccion de
petroleo crudo, dado que sélo 28% de las reservas remanentes son de gas no
asociado. Cn la ultima década las reservas de gas natural han disminuido
sustancialmente, ¥ mas aun la relacion reservas a produccion debido al an-
mento registrado de la produccién. Bl proceso de agotamiento de las reservas
originales continua v el envejecimiento de grandes campos avanza. No obs-
Lante, Pemex alcanzo logros importantes en materia de gas no asociado que
mas adelante se detallan. En el decenio 1999-2008 las reservas de gas seco
disminuyeron 33% vy la relacion reservas a produccion cayé a la mitad al des-
cender de 33 a 17 anos. A lines de 2008 la relacion reservas probadas a pro-
duccion era de 7.7 anos, cifra sensiblemente menor a la del petrdleo crudo.
Sin embargo, en los dltimos cince anos la tasa de restitucion de reservas fue
de 58 v de 71% para las probadas, niveles muy superiores a las de petréleo.

Produccion de gas

La produccion neta de gas natural auments sustancialmente en la uldma
década: el incremento [ue de 1 000 mmped, cilra equivalente a 239%. Des-
pués de una reduccion inicial, a partir de 2003 se regisird una expansion
sostenida que coincidio con la luerte contraccion de la produccion petrole-
ra. Si bien en este decenio cayd la produccion de gas asociado, Ta reduccion
fue ampliamente compensada por el incremento acumulado de la extrac-
cion en campos de gas no asociado,'® cuyoe crecimiento alcanzo una tasa
media anual de 7%. Fn los altimos ¢inco anos este ritmo se acelerd ascen-
diendo a una tasa media de 10%. Il éxito de la produccion de gas no aso-
ciado se sustentd en un awmento de las reservas de 26% en este periodo, lo
que elevo la tasa quinquenal de reposicion de reservas a 128%. No obstan-
te, la relacion reservas a produccion de gas no asociado descendio a siete
anos v la correspondiente a las reservas probadas a sélo cuatro. Los niveles
actuales de produccion no son sostenibles sin nuevos descubrimientos sig-
nilicativos en la Region Norte —tanto en Burgos como en Veracruz— vy en
las Cuencas del Sureste, asi como el desarrollo oportuno de las reservas del
Litoral de Tabasco y del drea marina [rente a Coatzacoalcos.

-% El gras asociado es gas producido en campos de los que también se oblienen voli-
menes considerables de petrdleo crude. Un campo de gas no asociado es aquel que basi-
camente produce gas, junto con volimenes menores de hidrocarbures liguices,
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Cuadro 10.5. Produccién bruta y neta de gas natural
asociado y no asociado, 1999-2009
(millones de pies clbicos diarios)

Produccion tota! Gos Gos
bruta neta no gsociado asociado neto

1999 4791 4376 1265 31
2000 4679 4273 1299 2974
2001 4511 4180 1272 2918
2002 4423 4170 1305 2 865
2003 4 498 4256 1379 2877
2004 4573 4302 1 563 2739
2005 4818 4446 1864 2582
2006 5356 4 857 2266 2 591
2007 6058 5188 2613 2575
2008 6919 5234 2589 2635
2009 7031 5379 2550 2829
TCA (Ot}
2000-09 398 20 7.2 -1.1
2000-04 -0.49 -0.3 43 -25
2005-09 9.0 4.6 103 06

Fuente: Permex, balance nacional de gas natural, en gol.

Fn los altimos 10 afos la produccion neta total de gas natural au-
mentd de 4.4 a 5.4 mmmped, un crecimiento medio anual de 2%, cifras
que manifiestan un esfuerzo sostenido exitoso, aungue matizan los anun-
cios oficiales que celebran haber superado el umbral de los 7 000 mmp-
cd. La tendencia de la produccion neta total de la primera mitad de la
década difiere sustancialmente de la correspondiente al segundo quin-
quenio, al igual que difieren las travectorias del gas asociado v el no
asociado. Como puede observarse en el cuadro 1005, 1a produccion neta
total cae entre 1999 y 2002, se recupera a partir de entonces pero sin
alcanzar en 2004 el volumen inicial; no es sine hasta la segunda milad de
la década que logra un crecimiento sostenido a una tasa de 4.5%. El prin-
cipal Togro de Pemex se encuentra en la produccion de gas no asociado,
que se duplica en ¢l ultimo decenio, a pesar de las bajas registradas al
principio de este periodo y al fimal del mismo, Entre 2005 y 2009 su
crecimiento se acelera, en cambio la produccion neta de gas asociado
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decrece a lo largo de la década, salvo por una ligera recuperacion en los
altimos dos arios,

El andlisis de la produccion, v de su evolucion, debe hacerse a partir de
volumenes netos v no de la produccion bruta'” debido a las crecientes y
ervaricas distorsiones v discontinuidades creadas por el balance regional de
gas natural de Cantarell, que afectan el balance nacional, sobre todo a par-
tir de 2006. 5i bien la produccion de crudo en este complejo inicid su de-
clinacién en 2004, la de gas natural aumentd rdpidamente. En el primer
trimestre de 2006 la produccion bruta [ue de 734 mmped v en el tltimo
trimestre de 2008 la extraccion ascendio a 1 900 mmpaed; infortunadamen-
te, Permex no contd con la capacidad para manejar este volumen de gas. Ta
relacion histarica entre el gas v ¢l aceite producidos habfa sido inferior a los
400 pies cabicos por barril y muy estable. Fn el altimo trimestre de 2008
fue cinco veces mayor, alcanzando 2 113 pies cubicos por barril. Ademas,
la corriente de gas producida tenia un creciente v elevado contenido de
nitrégeno —estimado en 35%— que impedia su comercializacién.

Bl aprovechamiento del gas asociado procucido en Cantarell ha sido
escandalosamente. bajo. En el primer trimestre de 2006 se liberaron a la
atmoslera 43 mmped y en el altimo trimestre de 2008 la cilra ascendis a
1420 mmped. El efecto de la quema y la liberacion de gas no [ueron me-
nores, pues legd a ser equivalente al volumen tolal de importaciones pibli-
cas v privadas de gas natural, una vez descontado el contenido estimado de
nitrogeno, y a mis de 30% de las ventas de Pemex a terceros, Ademids, dada
la talta de capacidad para eliminar ¢l contenido de nitrégeno de Ta corrien-
te de gas, se procedio a la reinyeccion de volimenes crecientes de gas natu-
ral a sus yacimientos. Ll incremento no deseado de la produccion de gas
—que afecta la presion de los yacimientos— v su escaso aprovechamiento
han aconsejado reinyectarlo en lugar de liberarlo a la atmosfera,'™ lo que
repercutira de manera importante en los costos de operacion de Cantarell.

En 2008 el balance de gas natural de Cantarell resulté deficitario. A
partir de enero de 2009 se cuenta con inlormacion adicional que permite
comprender mejor dicho balance. El contenido de nitrégeno de la produc-
7 Ala corriente de produccion hrua se le deben restar los volimenes de nitrégeno,
de hicsado de carhomo v de gas namal reinyectados al yacimiento, ast como los gases
enviados a la atmoslera. A la producadn neta total se le resta la produceion de gas no
asociado para ublener la produccion neta de gas asociado.

=% Una explicacion del comportamiento de la produccion de gas en Cantarell puede
encontrarse en Lajous, 2009h.
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cion bruta de gas ascendio a 37%. Una vez que se ha liberado a la atmaste-
ra v se ha reinyectando buena parte del nitrégeno, la corriente de gas natural
sigue contaminada, por lo que es necesario enviarla a la planta eliminadora
de nitrégeno de Ciudad Pemex. Dada la capacidad insuficiente de ésta, el
flujo residual sigue, hasta la fecha, sin cumplir con su especificacion comer-
cial que sélo tolera un maximo de 3% de nirégeno, esto ha ocasionado
protestas recurrentes de parte de los clientes, tante por el alto contenido de
nitrégeno como por sus [luctuaciones. Pemex estima que en 2009 1a pro-
duccion de gas nawral [ue de 911 mmped; de este volumen, 504 mmped se
ventearon por lalla de capacidad de compresion para reinyectarlo, 291
mmped fueron reinyectados a vacimientos, 270 mmped fueron utilizados
de alguna manera en ¢l propio Cantarell v se registrd una importacion neta
de 154 mmped de otros campos marinos y de la Region Sur.

Lin el primer trimestre de 2005 se enviaron a la aumésfera, en todo el
pais, el equivalente a 4.6% de la produccion total de gas asociado, mientras
que en el primer trimestre de 2009 la cifra ascendio a cerca de 18.1%. Mas
recientemente la quema masiva de gas ha disminuido de manera sensible
gracias a una mayor inyeccion de gas a vacimientos y se espera lograr una
reduccidn adicional importante en 2010. A principios de diciembre la Co-
misién Nacional de Hidrocarburos die a conocer disposiciones 1écnicas
para evitar y reducir la quema y el venteo de gas en los wabajos de explora-
cion y explotacion de hidrocarburos. La Comision respondio constructiva-
mente al mads reciente episodio de quema masiva de Cantarell, asi como a
log repuntes en el volumen venteado en Chicontepee, en Ku-Malooh-Zaap
yen el Litoral de Tabasco v a la talta de avances factibles en otras regiones
donde se quema gas asociado. Con esta resolucion se da un paso immportan-
te, mucho tiempo diferido por autoridades que poco hicieron por regular
tal fuente de desperdicio. El limite anual maximo que las disposiciones es-
tablecieron en un inicio parece innecesariamente generoso. Pemtex puede
hacer un esfuerze mucho mavor ¥ es muy factible que el volumen que se
quemard en 2010 sea muy inferior al limite que resulta de aplicar la férmu-
la propuesta por la Comisién. Si Pemex cumpliera con su programa de in-
veceion de gas en Cantarell, la quema total podria reducirse en el transcur-
s0 de ese afio a menos de 3% de la producecion neta de gas asociado.t?

Las prioridades que permiten reducir Ta quema de gas natural son cla-
ras, En 2009 el volumen quemado tue de 699 mmped, monto equivalente

* En diciembre de 2009 esta cilra [ue de 7 por clento.
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a 11% de la produccion total, ¥ la proporcion de gas quemado varié am-
pliamente de una zona a otra. Destaca v domina lo ocurrido en Cantarell,
donde la proporcion fue de 35%; el gas liberado en este activo represento
72% del total nacional. Cstas cifras subrayan la prioridad y urgencia que
revisten las medidas de abatimiento en Cantarell, asi como en Kz donde
se quema otro 9% adicional. Sin embargo, en otras zonas es necesario hacer
un esfuerzo inmediato. En Chicontepec en 2009 se quemao 37% de la pro-
duccion, en Poza Rica-Altamira 20%, en Bellota-Jujo 7% y en el Litoral de

Tabasco 5%. En el resto del pals estas tasas son inleriores a 2 por clento.

Gas no asociado®

'n materia de gas no asociado destaca la aportacion incremental de la Cuen-
ca de Veracruz, cuya produccién en agosto de 2007 supero el nivel simbolico
de 1 000 minped. En el vltimo quinguenio contribuye con mas de 50% del
volumen incremental, frente a 42% que aports la Cuenca de Burgos. El éxito
excepcional de la exploracién en esta regién —gracias a los descubrimientos
y las ampliaciones de campos grandes como Matapionche y Mecayucan, Li-
zamba y Papan, y, mas recientemente, Cauchy— se manilesto en la rapidez
con la que se expandié la produccion y en la elevada tasa de restitucion de

% en los altimos ¢inco

sus reservas probadas; esta altima ascendio a 175
afios. Entre 2003 y 2007 los descubrimientos en dicha cuenca explican 40%
del aumento de las reservas probadas, sin embargo, el nivel actual de las ve-
servas impide sostener el vitma de Ta produccian. Ta vida media de las reser-
vas descendié a solo 3.1 anos. Ll agetamiento es claro: si bien la produccion
alcanzo su nivel maximo en 2008, las reservas iniciaron su declinacion en
2006, disminuyeron rapidamente los prospectos v las localizaciones atracti-
vas para perforar v, en afios recientes, se ha registrado una reduccion en el
numero de pozos de desarrollo terminados. Pemex tendra que desplazar e
intensificar sus actividades de exploracion a otras zonas de esta cuenca.

A partir de 2003 1a Cuenca de Burgos ha tenido un desempeno solido
y consistente gue, no obstante, se quedd corto respecto al observado en la

4! Hay una discrepancia en las definiciones utilizadas por Pemex en las estimaciones
de reservas de gas no asociade v las correspondientes a la produccion. En la primera se
incorporan las reservas de campos de gas v condensados, mientras que en la segunda se
excluye esta produccian.
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segunda mitad de los anos noventa y en relacion con las expectativas que
suscitaron los contratos de servicios multiples licitados en esa region, asi
como al compararlo con el desarrollo de la Cuenca de Veracruz. En mayo
de 1999 la produccion superé la cota de | 000 mmped, v no fue sino has-
ta 2009 —10 afios después— que logro superar el correspondiente a L 500
mmped apovandose en el desarrollo de la Cuenca de Sabinas, que también
[orma parte del activo integral de Burgos. Fl esluerzo que ha supuesto este
incremento [ue muy signilicativo debido a que estuvo asociado con una
caida en la productividad por pozo en operacion, gue disminuyo a cerca de
la mitad entre 1999 v 2009; 1o que se traduce en la necesidad de perlorar
un numero cada vez mayor de pozos solo para mantener constante la pro-
duccion, Aun asi, fue posible incrementarla en ¢l periodo a una tasa media
anual de 4.5 por diento.

Pemex no sélo pudo aumentar la produccion, sino que logréd resarcir
las reservas que ha extraido en Burgos. La tasa de restitucion de reservas de
los ultmos seis atios fue de 105%; ello hizo pesible que a fines de 2008 las
reservas superaran a las que se tenian al inicio del afio 2003, no obstante la
produccion extraida. Sin embargo, debido al crecimiento de la produccion,
la vida media de las reservas probadas ha disminuido de 8.2 anos en 1999
a 2.7 afos en 2008; al agregarse las reservas probables a las probadas, su
vida media se mantiene un poco arriba de los seis afnos, un plazo extrema-
damente corto. Conviene también subrayar que los campos descubiertos
en la presente década poco han contribuido a Ta robusta reposicion de las
reservas probadas registrada en la Cuenca de Burgos. Estimaciones sucesi-
vas han permitido la apreciacion de reservas de campos en operacion, La
produccion acumulada entre 2003 y 2008 fue superior a las reservas pro-
hadas que se tenian a principio de este periodo. Sin embargo, sélo 8% de
la reposician de reservas probadas se debio a nuevos descubrimientos v el
92% restante fue el producto de nuevas delimitaciones, revisiones v desa-
rrollos de campos conocidos. Pemex v 1a Secretarfa de Energia prevén que
la Cuenca de Burgos alcance una produccion maxima de 1 873 mmped en
2011 (Sener, 2009). La produccion al [inal de 2009 [ue de 1 399 mmpced,
por lo que las expectalivas de crecimiento de la region son limitadas.

Los contratos de servicios multiples wilizados en esta regicn han wenido
un papel complementario importante. En 2009 los pozos perforados y ter-
minados bajo dichos contratos representarom 27% del toral, al igual que su
contribucién a la produccion. Fl volumen obtenido por Pemex se ha man-
tenido estable desde 2004, por lo que el incremento registrado es casi inte-
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gramente atribuible a los contratos de servicios multiples. No obstante el
limitado interés que manifestaron las empresas petroleras v la escasa com-
petencia que suscitaron las licitaciones, asi como la magnitud de la subcon-
tratacion de servicios observada, los margenes obtenidos por las empresas
integradas han sido razonables, aunque no particularmente atractivos. Se
trata de un esquema contractual fallido. Este tipo de contratos, que en otros
paises se denominan con mds precision contratos de servicios de produe-
cion —production service contracis—, tienen un amplio alcance a todo lo
largo de la cadena de valor, incluyendo actividades de exploracion, desarro-
Mo de campos, produccion y recoleccion del gas. Han servido para incre-
mentar ¢l ritmo de Ta perforacion en condiciones en que Pemex operaba al
limnite de su propia capacidad de ejecucion en esa region (Lajous, 2004),

[a empresa se ha visto obligada a reconocer v corregit algunos de los
errores de disefia de sus contratos de servicios multiples, los cuales fueron
formulados para atraer a las grandes empresas petroleras v no a las de ser-
vicios, no ordenan adecuadamente los intereses del contratista con los de
Pemex, son insuficientemente transparentes v, sin reconocerlo, su rerribu-
cion estd vinculada a la obtencion de un cierto flujo de produccion, es de-
cir, a los resultados. El margen que obtiene la empresa contratista se [orma
al agregar servicios que tienen precios de mercado identilicables con otros
para los que no hay un mercado relevante, estos iliimos son los gue hacen
rentable ¢l negocio para el contratista, asi como la reduccion en el tempo v
costo de Ta pertoracion en relacion con el programa acordado. Fue la propia
estructura de costos v precios contractuales la que alentd un elevado nivel
de subcontratacion de las empresas petroleras participantes a las de servi-
cios, experiencia que llevo a Pemex a madificar sus contratos en la ultima
ronda de licitaciones. [n los mas recientes, Pemex reasume parte de las
funciones que las empresas petroleras contratistas desempenaban y recrien-
ta los contraros a las empresas de servicios; los nuevos contratos de servi-
cios incentivados que estan siendo elaborados por Pemex podran corregir
algunas de las principales fallas de los contratos de servicios multiples.

En el periodo 2006-2008 las reservas de gas no asociado —tanto las de
campos de condensados v gas como las de gas no asociado propiamente—
aumentaron 5.4%, registrindose en el trienio un cambio importante en su
distribucion geogralica. Mientras que la Region Marina Suroeste logro un
incremento sustancial de reservas de 135%, en el resto del pais disminuye-
ron 19%. Las reservas de las otras tres regiones productoras del pais decli-
naror, aungue la Region Sur tue la que tuvo la mavor caida en términos
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Cuadro 10.6. Burgos: contratos de servicios multiples para la produccion
de gas natural bajo el esquema de obra publica financiada

Empresg flonto Produccion 2009

lider def fecha {millones {miflones de
Blogue consorcio de firma de dolares) pies cubicos)
Total 7232 403
Reynosa-

Manterrey Repsol 11403 2437 41
Mision Tecpetrol 11403 1036 109
Cuervita Petrobras 11403 260 25
Fronterizo Petrobras 12403 265 16
Olmos Lewis Energy 02/04 344 1
Pirinea CIi 0305 645 32
Nejo Iberoamericana

de Hidrocarburos 04/07 912 79

Manclova GPA Energy 04/07 434 100
Pandura-

Anéhuac’ IPC 12/04 900 n.d.

" Terminacion anticioada.
Fuente: Scner, 2008; Pemex, B

absolutos. En la Region Marina Suroeste el incremento se dio en ¢l Litoral
de Tabasco y en Holok-Temoa; en la primera de dichas dreas se trata de
campos de condensados ¥ gas, mientras que en la segunda son propiamen-
te de gas no asociado. Fn Holok-Temoa se descubrieron los campos Takach,
Lailal v Noxal en aguas profundas. Pemex aspira a hacer descubrimientos
adlicionales en esta area antes de construir la infraestructura de recoleccion,
produccion y transporte del gas a Coatzacoalcos v la primera produccion se
obtendra después de 2012. A suvez, en el Litoral de Tabasco se han descu-
bierto campos significativos como Tsimin y Yaxché de condensados y gas.
El crecimiento de la produccion sera gradual dada la prolundidad de los
pozos que se lendrdn que perlorar y de la complejidad de estas estructuras.
Aln no se cuenta con una evaluacion confliable de la importancia material
de estas nuevas zonas gasileras. Algunos expertos consideran que sus recur-
s0s se extienden hacia aguas mas profundas o bajo extensos mantos salinos.
Sin embargo, en anos recientes este tipo de apreciaciones iniciales han mer-
mado la credibilidad de Pemex. Con base en la informacion disponible es
en las Cuencas del Sureste donde a mediano plazo podran localizarse re-
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cursos y reservas adicionales de gas no asaciado; alli deberd centrarse el
esfuerzo de exploracion y desarrollo para renovar las reservas y aumentar
la produccion.

Gas asociado

El volumen extraido de gas asociado depende del riumo de produccion de
petrdleo crudo, de la trayectoria de la relacion gas/aceite a lo largo del ciclo
de vida de los yacimientos, de la necesidad de proteger los casquetes secun-
darios de gas que se havan formado en campos petroleros, con objeto de
sostener la produccion de crudo en campos maduros, asi como de otros
parametros de administracion de los vacimientos. Fn términos generales,
dado su valor comercial relativo, la produccion de gas queda supeditada a
la de petroleo crudo hasta el agetamiento econdmico de éste; en el case de
México resulta sorprendente la estabilidad en los ultimos 25 afios de la
procluccion bruta de gas asociado.”! La desviacion volumeérrica en torno a
un promedio de 3.1 mmmped ha sido limitada si se excluye el incremento
—imprevisto y no deseado— de la produccion de gas de Cantarell en los
tltimos Lres afos; la estabilidad ha sido el resultado de cambios compensa-
Lorios en el origen regional de la produccicn. En anos recientes destaca la
caida de la produccion en Muspac y el aumento en Litoral de Tabasco, aun
ast, la region terrestre de Tabasco y Chiapas se ha mantenido como la prin-
cipal zoma productora de gas asociado en los ultimos 25 afios, si bien ha
perdido participacion en el volumen total de Ta preduccion; fue después
del ano 2000 que dejo de aportar mds de la mitad de la produccion nacio-
nal de gas asociade.

Chicontepec cuenta hoy dia con la mitad de las reservas de gas asocia-
do del pais. Su extraccion dependera basicamente del ritmo al que se pro-
duzca el petrdleo en esa region: los problemas de la reducida energia natu-
ral de sus yacimientos, vy de la baja permeabilidad que los caracleriza,
requieren una solucion téenica v econdmica, asi como la aplicacion inten-
siva de tecnologia moderna para poder aprovechar el gas. El incremento
reciente de la produccion de gas en esta cuenca, a pesar del estancamiento
en la extraccion de crudo, ha disipado la energia de los yacimientos perto-

< Dado el volumen gquemado v reinyectado de gas asociado, las wendencias de la
produccion bruta diversen de las correspondientes a la produccion neta.
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rados, ademds, gran parte del gas producido fue venteado por falta de in-
fraestructura. Resolver dichos problemas va a tomar tiempa, por lo que no
debe preverse una contribucion materialmente significativa de la region
antes de 2013-2015. No obstante, a mediano v largo plazos Chicontepec
esta llamado a contribuir con una proporcion creciente de la produccion de
gas asociado, debido a que las reservas remanentes de la Region Sur son
anicamente 234% del total v las del resto del pais el 27 por ciento.

Pemex prevé una caida de la produccion towal de gas natural en el pe-
riodo 2010-2012. En lo qgue llama el escenario superior plantea una pro-
duecion de 6.0 mmmped en 2010, que aumenta a 6.25 en 2012, cilra in-
ferior al volumen obtenido en 2009 de 6.5 mmmped. Para ¢l periodo
2013-2024 la empresa contempla cifras de produccion que tluctian entre
5.7 v 7.0 mmmped (Sure, 2009}, Su meta de mantener la produccion en
niveles superioves a 6.0 mmmpced supone un esfuerzo mayusculo, dadas Ia
madurez de las cuencas de gas no asociado y la dificultad que entrana la
produccién de gas asociado cuando la extraceion de perréleo crudo decli-
na; igual que en el caso de este altimo, pareceria que el balance de riesgos
es también a la baja respecto a pronésticos oficiales. Por lo que toca al gas
no asociado, el volumen de produccion adicional que podria obtenerse en
las cuencas de Burgos y Sabinas tendria gque superar las reducciones previ-
sibles en Veracruz y Macuspana * ya que los incrementos provenientes de
Holok-Temoa v del Litoral de Tabasco se Togrardn después de 2012, En ¢
caso del gas asociado, volumenes incrementales del Litoral de Tabasco ten-
dran que compensar la declinacion de campos maduros, puesto que dificil-
mente aurmnentard en los proximes tres anos la produccion en Chicontepec,
I‘n estas condiciones, todo parece indicar que las importaciones netas de
gas natural —licuado v por gasoducto— seguiran creciendo en los proxi-
mos cinco afos, si hien es dificil pronosticar el nivel que alcanzaran.

[n su escenario de planeacion mas reciente, Pemex v la Secretaria de
Energia (Sener, 2009} estiman que la disponibilidad de gas seco de origen
nacional crecerd en el proximo quinquenio a una tasa media anual de 3%
y que se verd complementada por importaciones netas que aumentaran a
una tasa ligeramente mayor. Este escenario parece optimisia y los riesgos
que supone son elevados. En primer Tugar, es dilicil conciliar las cilras de

2 Los recientes incrementos de produccion registrados en la cuenca de Macuspana
son de gas asociaco del campo Costero. Pemex busca expandir tambien la produccion de
gas no asoclado en esta drea.
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produccién de gas natural ¥ de disponibilidad de gas seco del afio base
(2009), asi como las carrespondientes a las importaciones netas. Ln este
ejercicio la disponibilidad de gas seco parece sobreestimada v las importa-
ciones netas subestimadas.”? Mas importante aun son las tendencias regio-
nales de la produccién de gas nawural. La produccion agregaca a 2014,
excluyendo Burgos, Chicontepec, aguas profundas v la derivada de activi-
dades exploratorias, declina a lo large del quinguenio. Burgos, a su vez,
comienza su declinacion en 2012; Chicontepec contribuiria con un volu-
men de mas de 700 mmpcd; Lakach, en aguas prolundas, iniciaria la pro-
duccion en 2013 a un ritmo de 400 mmped; la conuribucion incremental
mds importante, la que permite estabilizar la produccion durante el quin-
(uenio, sin embargo, s producto de actividades exploratorias no precisa-
das. Fn 2014 cerca de 40% de la produccion serfa aportada por la explora-
cion, Chicontepec v aguas profundas, fuentes inciertas de alto riesgo cuyo
desarrollo esta sujeto a probahles rezagos.

Cs poco lo que se ha explorado en México en materia de recursos de
gas no convencionales: arenas de haja permeabilidad, metano de mantos
carboniferos y gas de esquistos bituminosos.>t Los recursos identificados
no han sido adecuadamente cuantificados: existen, ademads, dudas sobre las
deliniciones empleadas y sobre la clasilicacién de estos recursos; aun asi,
convendria realizar estudios geoldgicos y geolisicos, sobre todo en el norte
del pais, para identilicar con mayor precision las principales dreas de opor-
tunidad. Es muy probable que tormaciones de gas no convencional del sur
v del oeste de Texas, cuyo desarrollo se ha iniciado, se extiendan a territorio
mexicano. Fn las regiones carboniteras de Sabinas v de Rio Fscondido, v en
otras menos desarrolladas, podiian extraerse volumenes interesantes de gas
natural (T118-CERa, 2009). En México los recursos de gas asociado al carbon,
asi como los esquistos bituminosoes, pueden ser explotados por particula-
Tes, aunque sujetos a importantes restricciones regulatorias. La clasificacién
como recursos convencionales de rocas de muy baja permeabilidad en la
regidn de Chicontepec, asi como en las cuencas de Sabinas y Burgos, puede
considerarse equivoca. En Fstados Unidos este Lipo de recursos se encuen-
tran en rocas con una permeabilidad inflerior a 0.1 mD.#* Los recursos de

# Dehido. posiblemente, a las deliciencias mencionadas del balance nacional de gas
natural v« las distorsiones en la contabilidad de Cantarell.

41 Tight gas, coal-bed methane y shale gas. respectivamente.

22 Bl darey y el milidarey (mDY son unicades de mecida de permeabilicacl
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gas no convencionales han sido vistos como aquellos cuya extraceion es
demasiado compleja ¥ costosa, Sin embargo, avances tecnologicos en ma-
teria de perforacion v terminacion de pozos, asi como de fracturamiento
hidraulico, estan permitiendo producir econémicamente este gas. Debi-
do al éxito que ha tenido el desarrollo de recursos no convencionales en
Estados Unidos v en Canada convendria desplegar en México mayores
esluerzos —publicos v privados— para su identilicacion, evaluacién y
cuantilicacién.

Demanda de gas natural

Fl andlisis del balance de gas natural de 2009 constituye ¢l punto de parti-
da ohligade para evaluar la posible evolucién de la demanda de dicho com-
bustible. Csta, a su vez, dependera también a largo plazo de la produccion
disponible internamente y de la oferta de gas en los mercados de América
del Norte y, a mas corto plazo, del ritmo de expansion del sector eléctrico
v de la economia mexicana. Las caracteristicas mas sobresalientes del ha-
lance nacional que se presenta en el cuadro 10.7 son:

* 17% de la produccion bruta de gas natural se envié a la atmaslera o
se reinyectd a los yacimientos en explolacion. Se trata de un volumen de
1.1 mmmped que no se puede aprovechar en otras actividades producti-
vas, dado que no se cuenta con la infraestructura para manejarlo v para
reducir el contenido de nitrageno de la corriente de gas natural.

= Ouro 7% de la produccion no es aprovechable debido a la condensa-
cidn registrada en gasoductos ¥ a otros usos ¥ menmas en el proceso de
produccion, procesamiento v transporte del gas. Una mejor medicion del
gas en todo Pernex permitiria recucir fuentes considerables de desperdicio,

+ Las importaciones totales representan una cuarta parte de la produc-
cion disponible de gas seco v contribuyen con 20% del consumo total; el
volumen venteadoe y reinyectadoe equivale a 86% de las importaciones.

« El principal destino del gas natural es la generacion de electricidad,
que absorbe 45% del consumo total, debido a que cerca de la mitad de la
clectricidad producida es generada con gas natural.

» Pemiex es el segundo consumidor mas importante del pais. Destaca
el volumen utilizado por Pemex Exploracion y Produccion, particularmen-
te en las regiones marinas.
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Cuadro 10.7. Balance de gas natural, 2009
(millones de pies cibicos)

Produccion bruta de gases 7031
(CO, + N, 565
Produccion bruta de gas natural 6 466
Enviade a Iz atmosfera 639
Reinyectado z yacimientos 387
Produccion neta de gas natural 5380
Produccion disponible de gas seco 4959
Importaciones 1262
Pemex 415
Transporte de gas natural licuzdo (anL) de cFe 337
Particulares! 510
Oferta/Demanda 6221
Consumo de Pemex: 2170

Exploracion y Produccion 1263

Refinacion 296

Petroguimica 319

Gas 232
\entas Pemex 2925
Electricidad 1935
Industrizl, comercial y residencis| 230
Exportacion Pemex 64
Entregas de GNL 3 CFE 337
Ventas de particulares 510

! Dxporaciones estadounicenses & México menos impartaciones de Pemex,
Fuente: Permex, 301 Las cifres de gas natural provienen de Pernex Exploracion
y Produceion, y las de gas seco de Permex Gas v Perogquirmica Bésics. Las im-
partaciones de ¢as licuado se derivan del volumen transportado por Perrex
de las terminales de regasificacion & los consumidaores finales, Las exoarta-
ciones estadounidenses & Mexico son lzs registradas par la Bia (32, 20100),

s Sorprende la baja proporcién de gas utilizado por la industria, asi
como en el sector residencial y comercial. La baja penetracion del gas natu-
ral se explica, en parte, por el allo consumo de gas Le en este lumo sector
y por los obstaculos politicos y sociales a la expansion de las redes urbanas
de distribucion de gas natural.

Es indispensable mejorar Ta contabilidad del balance nacional de gas na-
tural, S hien a partir de 2009 se dispone de informacion que permite distin-
guir con mayor nitidez la produccion bruta de la produccion neta de gas na-
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tural, aun es dificil Negar a una estimacion inequiveca de 1a produccion neta
disponible de gas natural ¥ de gas seco. Resulta necesario modernizar los
sistemas de medicion de gas en Pemex y contar con una contahilidad integral
que vava de la produccion bruta a la disposicion de gas seco. Se trata de un
primer paso para mejorar el aprovechamiento del gas, hacer un uso eficiente
del mismo v evitar fugas dentro del sistema. Asimisimo, no se cuenta con in-
[ormacion oportuna sobre las importaciones totales de gas natural y no hay
una [uente confiable de las imporiaciones mensuales realizadas directamente
por particulares. Por otra parte, Pemex no desagrega el consumo propio de
gas destinado a la generacion de electricidad del que se utiliza como materia
prima v como combustible. Tampoco se dispone de informacion mensual
sobre el autcabasto ¥ la cogeneracion en el pafs, por ¢l tipo de combustible v
tecnologia empleados. Fstas limitaciones estadisticas impiden determinar con
precision el volumen total de gas natural utilizado para generar electricidad.

[n 2008 el consumoe intemo aparente de gas seco ascendis a 6.2
mmmped, cifra 66% superior a la de 1999, Sin embargo, en 2009 la rece-
sién econdmica provocsd una disminucion del consumo de 1.5%, dada la
mayor utilizacion de gas natural en el sector eléctrico que compensé la
contraccion de la demanda indusirial. A pesar de esta disminucion pun-
tual, la demanda aparente crecieé durante la ultima década a una wsa media
anual superior a 3%. En el primer quinguenio [ue de 6.7% y en el periodo
1995-1998 se redujo a 5.8%. La expansion se dio a pesar de que la econo-
mia mexicana crecio lentamente entre 2000 y 2008, a una tasa anual de
2.8%. La Secretaria de Energia prevé una desaceleracion adicional del con-
sumo aparente en ¢l proximo quinguenio, estimando un crecimiento anual
de 3.1% (Sener, 2009). Sin embargo, debe subrayarse la mcertidumbre
asociada a este escenario, debido a que la trayectoria del consumo es muy
sensible a algunos de los supuestos basicos asumides.

Historicamente Pemex ha sido el mayor consumidor de gas natural del
pais, sélo hace poco fue desplazado por el sector eléctrico. En la ultima
década su demanda propia crecié a una tasa media anual de 3%, ascendien-
doen 2000 a 2 170 mmped. Pemex Exploracion y Produccion absorbe en
la actualidad mds de 58% del gas seco consumido por la empresa, sobre
todo en sus instalaciones maritimas en la Sonda de Campeche. En los alui-
mos cinco anos la tasa de crecimiento de su consumo se desacelerd fuerte-
mente. Por su parte, Pemex Petroquimica ha disminuido su consume de
gas de manera sustancial, debido a la menor produccion de amoniaco. Fn
los proximos afios Pemex podria moderar 1a demanda propia, ya que exis-
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ten oportunidades significativas para mejorar ¢l aprovechamiento del gas
natural ¥ hacer un uso mas ehciente del mismo a lo largo de toda la cadena
de produccion, procesamienta y transporte.

[n el decenio 1999-2008 la generacién bruta de electricidad destinada
al servicio publico® crecio a una tasa media anual de 3.3%, observandose
una clerta desaceleracion en el segundo quinquenio del periodo. En 2009
se registrd una caida de la demanda de electricidad de 10% debido a la
severa contraceion que sulrio la economia mexicana: recuperar los niveles
de demanda y de generacion va a tardar un par de afos, cuando menos, lo
que permite dilerir algunas importanies decisiones de inversion. El creci-
miento de la generacion bruta estuvo asociado a un fuerte cambio en la
estructura de sus fuentes, la méds importante fue, por mucho, la sustitucion
del uso de combustéleo por gas natural. Fn 1998 la generacion con base en
combustéleo apartd 31% del total v, en esas fechas, las plantas que utiliza-
ban gas narural generaban solo 14% de ese total. Para 2008 las proporcio-
nes se habian invertido al contribuir el gas con 49% de la generacion total
v el combustéleo con 18%. Es muy posible que en 2009 el gas hava supe-
rado la cota de 30% v que la tendencia a la baja del combustéleo conti-
nue.” Asi. la generacion con gas en el decenio crecié a una lasa media
anual de 17%, convirtiéndose el gas natural en la principal [uente de gene-
racion. Al igual que en muchos otros paises, el gas ha ganado espacio gra-
cias a la construceion y puesta en marcha de plantas de ciclo combinado.

En log proximos anos es probable que aumente Ta intensidad en el uso
de gas natural por unidad de producto intemo bruto. Una creciente de-
manda del sector eléctrico —cuyo ritmo de expansion seguird superando al
del PiB— serd el principal factor determinante de este proceso. La genera-
cion a partir de plantas de ciclo combinado continuard su ascenso, asi como
su participacion en la generacién total, dada la competitividad del gas na-
tural frente a otros cornbustibles fosiles. Son multiples las ventajas de cli-
chas plantas: su mayor eficiencia energética; factores de utilizaciéon mads
altos; menores costos de inversion por MW de capacidad: tiempos de cons-
Lrucclon mas cortos; costos de operacion, mantenimiento y desmantela-
miento mds bajos. Ademas, en la medida en que se penalicen las emisiones
de carbono, los ciclos combinados se mantendran como una allernativa

0 Excluye autoabaslecimiento y cogeneracion.
<7 Bate proceso dependera, lundamenalmente, del ritmo al que se reconligure el
sistema nacional de relinacion y, en particular, de las refinerias del centro del pais.
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mas atractiva que, incluso, las plantas carboeléctricas ultrasupercriticas
(1Ea, 2009: 382). A su vez, al expandirse la generacion edlica—y la de otras
fuentes intermitentes— se requeriran en México plantas versatiles, de bajos
costos de capital, como las de ciclo combinado. Por otra parte, resulta poco
probable que se logre contar en el pais con capacidad nuclear adicional en
el proximo decenio: en el programa de obras e inversiones del sector eléc-
trico de 2009-2018 se propone la consiruccion de una planta carboeléctri-
ca de 678 MW en Pelacalco, dos unidades supercriticas de 700 MW cada
una en otra localizacion y aun esta por delinirse la tecnologia de 2 368 MW
(CrE, 20090, Aun asi, mas de lTa mitad de la capacidad adicional planeada
para ¢l decenio es en ciclos combinados. Tas prioridades de despacho se-
guramente privilegiaran todavia mds la generacion con gas natural,

la demanda industrial de gas natural se concentra en unas cuantas
ramas, cinco de ellas —metalica basica, productos metalicos, maguinaria y
equipo, quimica ¥ vidrio— absorben cerca de las dos terceras partes del
consumo industrial de gas. Asi, el crecimiento de dicha demanda depende-
14 principalmente del ritmo de expansion de esas ramas. Otra fuente incre-
mental de demanda de gas natural se encuentra en los sectores residencia-
les y comerciales debido al avance previsible de la conversion de gas Lr
{GLrY a gas natural. México tiene el consumo per capita de Gue mas elevado
del mundo; sin embargo, su consumo se estancod entre 2002-2004 y ha
declinado desde entonces por la disminucion de su uso en autolransporte
debido al ajuste de su precio relativo respecto al diésel y a la gasolina, asi
COMO PaT una mayor penetracion en el uso residencial y comercial del gas
natural. Fn 2009 el nivel de las ventas de crre fue 10% inferior al de 1999,
en cambio, las ventas internas de gas natural al comercio y a viviendas au-
mentaron a una tasa media anual cercana a 4% en el mismo periodo. Es de
esperarse que mejoras en la eficlencia para el calentamiento de agua y de
espacios, v para la preparacion de alimentos, logren moderar la demanda
de ambos gases en estos usos. La penetracion del gas natural en tales mer-
cados es aun muy baja —129%— por lo que hay un espacio amplio para la
sustitucion de GLr. Si bien las importaciones de este combustible descen-
dieron, ledavia superan 25% del consumo interno. Asf, en el margen, las
importaciones de GLe compiten con importaciones de gas natural.

La demanda creciente de gas natural tendrd que ser satisfecha con gas
producido internamente ¥ mediante un mejor aprovechamiento del gas ex-
traido, asi como un uso més eficiente del mismo. Se requeritdn también
mayores volimenes de suministro provenientes de lexas, de la Cuenca de
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San Juan y de las Montafias Rocosas, tanto de fuentes convencionales como
no convencionales. La proximidad de una buena parte de estos recursos v un
costo de transporte razonable permiten al gas competir con otros combusti-
bles; dichas fuentes tendran que ser complementadas con gas natural licuado
importade por ambos litorales, que tendra que comperir, a su vez, con una
mayor oferta de gas de Norteamérica.”® Para aprovechar las ventajas de una
posicion geogrilica privilegiada, el pais —situado entre los dos océanos v
con una extensa [rontera terrestre con Estados Unidos— tendra que invertir
en lerminales de regasilicacion, en capacidad de almacenamiento y en su red
de gasoductos, 1o que brindarda una mayor llexibilidad a su sisterna de gas y
fortalecera su capacidad de negociacion para contratar suministros. En Méxi-
co el gas importado competird también con carhon importado en la genera-
cion de electricidad. Fn ultima instancia, ¢l volumen de las importaciones
estara determinado por el titmo al que crezean la economia, la industria v la
generacién de electricidad. Las importaciones seran financiadas con recursos
derivados de la exportacién de hidrocarburos liquides; sin embargo, surgen
complejos problemas de seguridad energética. El principal riesgo de una ma-
vor dependencia del gas natural radica en que la rentabilidad de las plantas
de ciclo combinado es mas sensible a las alzas de precios de este combustible,
que lo que son otras tecnologias de generacion eléctrica a los combustibles
losiles gue emplean. Por otra parte, es todavia temprano para hacer pronds-
ticos confliables del efecto gque endrd Ta penalizacion econdmica v regulatoria
impuestas a las emisiones de carbono a mediano v largo plazos. Ellas deter-
minaran también el ritmo de crecimiento de la demanda global de gas natural
v el papel que desermpenard este combustible relativamente impio en la tran-
sicién a una economia que haga un uso menos intensive de carbono.

EXPLORACION EN AGUAS ULTRAPROFUNDAS

Pemex ha sido el principal productor costa aluera de petroleo en el mundo.
La produccion se localiza casi exclusivamente en aguas someras del Gollo
de Campeche y en el Litoral de Tabasco. En 1999 se iniciaron los Lrabajos

HEn la Prospective del mercaco de gas natuval de Ta Sener (2009 se privilegian las
importaciones de gas licuado respeclo alas reaizadas por gasoducto. Es posible gue aan
no se havan Lomado en cuenta los cambios observados y previsibles del balance de pas
natural de Estaclos Unidos, en paricular la rapica expansion del gas no convenclonal.
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de exploracion que llevaron a la empresa a perforar en aguas profundas y
ahora se apresta a incursionar en aguas wltraprofundas; estas dltimas las
define como las que registran tivantes de agua de mas de 1 500 metros y
considera profundas las de tirantes entre 500 v 1 500 metros.

El ciclo de exploracion de aguas profundas y ultraprofundas se inicié
con campanias importantes de adquisicion de datos sismolagicos, con la
perforacion de una decena de pozos en tirantes de aguas que van de 300
a 1 000 metros, con la realizacion de wrabajos geoldgicos diversos v esiu-
dios geoguimicos en muestras de londos marinos, asi como con la evalua-
cion de emanaciones nalurales de hidrocarburos, entre otros. St bien la
adquisicion y procesamiento de datos sismologicos avanzo con clerta ra-
pidez, su alcance se vio limitado por la capacidad de Pemex para interpre-
tar y asimilar la informacion obtenida. Ta perforacion estuvo restringida
por la falta de plataformas y equipos de perforacion disponibles. La de-
manda excedente de estos servicios en el Golfo de México —v en todo el
mundo—, antes del colapso de precios de 2008, se tradujo en una fuerte
inflacion de costos v, en menor grado, en un incremento real en los niveles
de actividad fisica. En la campana de exploracién 2004-2007 Pemex con-
16 con dos platalormas de perloracion y en la de 2008-20009 se contrala-
ron dos mas. Los costos de perloracion no [ueron bajos: han [uctuado
entre 70 y 150 millones de délares por pozo y 1a renta diaria de las plata-
lormas ha sido de 300 000 a 400 000 délares. Al anunciar el descubri-
miento del campo Noxal, en junio de 2006, Pemex confirmé que contaba
con la aprobacion de las autoridades para perforar cuatro pozos mis en
aguas profundas, para lo cual habia rentado equipo que le permitivia per-
forar pozos en tirantes no mayores a los 1 100 metros. Asimismo, anuncio
que trabajaba en la elaboracién de las bases de licitacion para €l arrenda-
miento de plataformas flotantes para explorar en aguas ultraprofundas
(Pemex, 20063. En el ocaso de la administracion foxista se hizo una pri-
mera invitacion a licitar plataforimas para aguas ultraprofundas, que fue
declarada desierta; sin embargo. Pemex siguié negociando con posibles
poslores con objelo de volver a licilar estos contratos. La nueva invilacion
se [ormalizo el 15 de marzo de 2007 v solo se olorgaron seis semanas para
la presentacion de las olertas.

Sorprende ¢l bajo perfil publico de las decisiones que comprometieron
a Pemex con una trayectoria que tepresentaba una importante discontinui-
dad estratégica. Las autoridades tuvieron la oportunidad de dar a conocer
este cambio de rumbo el 18 de marzo de 2007 v resulta dificil comprender
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las vazones por las que no lo hicieron. Quiza las mismas autoridades, que
poco antes habian sido designadas, no tenian plena conciencia de la natu-
raleza v dimension de este programa de exploracion, asi como de las res-
tricciones que enfrentaria. Pudieron haber pensado que seria factible con-
tratar el apovo externo requerido. No obstante, este proceso de decisiones
plantea un claro ejemplo de los riesgos que entraria la débil y arcaica re-
gulacion a la que ha estado sujeta la industria petrolera mexicana, particu-
larmente en lo que toca a sus actividades extractivas; relleja también una
afieja tradicion que sustrae decisiones de esta importancia del escrutinio
pablico. Todavia en marzo de 2008 las oposiciones discutian la convenien-
cia de que Pemex incursionara en aguas ultraprofundas, un ano después
de que se habian tomado decisiones cruciales para ¢l programa de explo-
racion. Posteriormente, la campana publicitaria desplegada por ¢l gobier-
no en torno a la necesidad apremiante de explarar en aguas ultraprofundas
atizo una fuerte desconfianza respecto a la misma, v la constatacion de que
se trataba de un hecho consumado provocd un justificado malestar en el
Congreso de la Union. El | de junio se adjudicaron los contratos, pero no
fue sino hasta el 30 de agosto cuando la empresa anuncié que ya se habian
contratado tres platalormas semisumergibles, que estarian disponibles en
el transcurso de 2010, y que se estaba en proceso de contratar una plata-
lorma adicional *

Esta [lotilla de platalormas permiticd Nevar a cabo un programa de
pertoracion de grandes dimensiones. En el sector estadounidense del Golfo
de México ninguna empresa individual cuenta con tantas platatormas de-
dicadas exclusivamente a las actividades explovatorias en aguas ultrapro-
fundas. Pemex tendra que preparar y autorizar un amplio acervo de locali-
zaciones listas a ser perforadas, contratar los equipos de perforacion y su
administracion, supervisar su ejecucion y coordinar a las diversas empresas
que proporcionan los servicios especializados requeridos por el programa.
De tener éxito en las actividades de exploracion, necesitard montar rapida-
mente un programa de desarrollo ain mds vasto. Pemex ha reconocido su
[alta de experiencia en aguas ultaproflundas y es dilicil pensar que el limi-
tado trabajo exploratorio que actualmente realiza en aguas de menos de
1 000 meros le dard la experiencia necesaria y suliciente para abordar un
programa en aguas ultraprofundas de la escala v complejidad como el que

47 Para una descripeion del proceso de contratacion de estas plaalormas, sus especi-
[icaciones bdsicas y sucosto de arrendamiento, vease Lajous, 2008,
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ahora se prapone,™ lo que la obliga a tener que asociarse con empresas que
cuentan con la capacidad y experiencia del caso.

Seria importante comprender mejor el proceso de toma de decisiones
que llevo a la ratificacion de la estrategia de exploracién en aguas ultra-
profundas v a la adquisicion de las plataformas mencionadas. Dada la ocu-
pacion plena en todo el mundo de plataformas con las caracteristicas reque-
ridas se considers necesario contratar la construccion de nuevas platalormas;
el riesgo Lomado por Pemex se limitaba a que hubiera un cambio hdsico en
las condiciones de este mercado de equipos, lo que se considerd poco pro-
bable. Si por algan motivo se decidiera posponer o redimensionar ¢l progra-
ma exploratorio en aguas ultraprofundas, los contratos de arrendamiento de
plataformas podrian facilmente transterirse a terceros, para perforar en otros
paises. Fn cambio, si no se garantizaha la disponibilidad de equipos para
2010 este programa de exploraciones se tendria que postergar al siguiente
periodo gubernamental. Otro aspecto esencial de la decision es la magnitud
del programa, al suponer sélo tres plataformas para aguas ultraprofundas su
costo anual sera de cuando menos 1 000 millones de dolares, al incluirse
todos los servicios.

La extraordinaria audacia —v posible ingenuidad—, de quienes toma-
ron estas decisiones plantea un verdadero enigma. Pemex se lanzd a un
programa de exploracion para el cual no contaba con los recursos 1éenicos
necesarios, la regulacion requerida y el apoyo externo indispensable. Lo
hizo mas de un afio antes de que ¢l gobiermo federal articulara una propues-
ta que ofreciera mejores bases para su mstrumentacion, ano y medio antes
de que ¢l Congresa aprobara los cambios legislativos asociados a la retorma
petrolera de 2008 ¥ un tiempo todavia indefinido antes de contar con los
contratos de servicios incentivados prometidos y con mecanismos mas
flexibles de contratacion. Pemex no tiene la capacidad técnica, organizativa
v de gestion, como tampoco los recursos humanos altamente calificados,
que necesitara cuando comiencen a llegar las plataformas contratadas:* sus
carencias seran ain mayores en la medida que las actividades de explora-
cion sean exitosas, dadoe que el desarrollo de campos entrafa recursos hu-

A principios de 2010, de los cinco equipos de perloracion semisumergibles gue
trabajaban en aguas mexicanas, uno podia operar en tiranies de agua de 2 300 metros,
otro en tirantes de 1 000 metros v tres en agnas someras (Rigzone, 20100,

A fines del primer mrimestre de 2010 deberd llegar a aguas mexicanas la primera
plataforma capaz de perforar en rivantes de agua de 3 000 metros,
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Figura 10.2. Sistemas de contratos y concesiones para exploracidn,
desarrollo y produccion.

manos ¥ téenicos mds cuantiosos. Lstas restricciones se agudizan todavia
mas debido a la dimension de los requerimientos gerenciales v de personal
técnico que suponen los ambiciosos programas de exploracion v desarrollo
de Chicontepec v de las Cuencas del Sureste.

Las empresas internacionales han trabajado con las entidades que ejer-
cen los derechos de propiedad de los hidrocarburos sobre la base de esque-
mas concesionarios y mediante contralos en los que se comparten los ries-
gos v los benelicios de su explotacion. Solo en casos excepcionales han
accedido a wdlizar contratos de servicios incentivados v, cuando 1o han he-
cho, la distribucién de riesgos y beneficios no ha sido del todo transparente,
como fue el caso en Venezuela (Ministerio de Energia v Petroleo, 2005;
Bouég, 2009). Tas empresas de servicios petroleros ofrecen de manera cre-
clente, pero aun incipiente, contratos integrados de servicios de explora-
cion, desarrollo v produccién, en circunstancias en las que los riesgos son
relativamente bajos v estin bien acotados. 1lasta ahora no han participado
como operadores en provectos del tamario, la complejidad v el riesgo que
caracterizan a los proyectos de aguas profundas. Convendria evaluar mode-
los de asociacion como los que buscan armar Gazprowm, Total y StatoilHydro
para la exploracion y el desarrollo de Stockman, un campo supergigante
ruso cerca del Artico; aparentemente, éste constituye una discontinuidad en
los patrones de interaccion entre empresas petroleras internacionales v em-
presas estatales, aunque hace poco se decidio diferirlo tres anos mas. Seria
util también dar seguimiento puntual a la instrumentacion de Ta nueva serie
de acuerdos de servicios téenicos de produccion adoprados por Kuwait, a
raiz del rechazo del Parlamento de ese pais de los contratos de riesgo origi-



466 MICROFCONOMIA

nalmente propuestos, asf como los contratos de servicios suscritos por Irak
(Ilusary, 2009; Mousa, 2009}, ambos pertenecen a la familia de contratos
de servicios incentivados. Los casos de Brasil vy Noruega son menos relevan-
tes, dado que esos paises estan regidos por sistemas de concesiones.

El papel principal que hoy tienen las grandes empresas petroleras es la
administracion de riesgos: geoldgicos, econdmicos, de ejecucion de provec-
Los complejos de gran dimension, de precios de los hidrocarburos y de ca-
racter crediticio. Los proyecios en aguas prolundas y ultra-prolundas se
caraclerizan precisamente por sus allos riesgos y elevados coslos de inver-
sion. En este contexto, el tema central que todavia no ha sido abordado por
las autoridades mexicanas se refiere a la naturaleza de la relacion que vincu-
larfa a las empresas petroleras internacionales con ¢l duefio de los recursos
del subsuelo, en este caso representado por el Fstado, asf como con Pemex,
I’s insuficiente aludir a la necesidad de establecer algan tipo de asociacion
con posibles inversionistas o proponer vagas alianzas estratégicas: se requie-
re precisar la manera como se compartirin riesgos v beneficios en estos
provectos, expresandola en términos v condiciones contractuales, generales
y especificos; tales contratos, a su vez, deberan insertarse en un nuevo régi-
men regulatorio y liscal. Ademas, existe la posibilidad de que solo resulten
elicaces mecanismos contractuales que presuponen cambios constituciona-
les. Algunas de las grandes empresas internacionales ya han expresado su
desilusion ante una propuesta mexicana gque sélo contermnpla contratos de
servicios incentivados, sohre todo en actividades exploratorias.

La principal restriccion a la que se alude cuando se propone la apertura
de Ta industria petrolera a la inversion extranjera es de caracter teenolégico:
el pais no cuenta con la tecnologia requerida y sélo podrd tener acceso a ella
por medio de las empresas petroleras internacionales. Lste diagnéstico es
equivoco e insuficiente, desconoce la estructura v organizacion del sector
de ingenieria, construccion y servicios especializados en aguas profundas al
que acude la industria petrolera internacional para desarrollar sus propios
provectos; dichos servicios son adquiridos en un mercado abierto, si bien
altamente concentrado. Tampoco reconoce que la principal restriccion a la
que Pemex esta sujeto es su capacidad de gestion —de management— la
cual es mds dificil de translerir que la lecnologia, por lo que tiene que ser
desarrollada localmente. En [ronteras tecnolégicas, como en la que se ubica
la exploracion y explotacion de hidrocarburos en aguas ultraprofundas, la
intertase entre la tecnologia v la capacidad gerencial es un espacio particu-
larmente dificil de administrar, el krow how reside en ¢l personal téenico v
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gerencial de alto mivel, asf como en la mano de obra especializada. Desafor-
tunadamente, la asimetrfa de capacidades entre Pemex v sus socios v con-
tratistas potenciales genera una alta dependencia de ellos, Ll verdadero for-
talecimiento de Pemex supone relaciones mas equilibradas. Sin embargo, el
desarrollo de estas capacidades requiere tiempo, asi como un compromiso
institucional de gran aliento, que deben preceder —cuando menos en par-
te— a la instrumentacién del programa de exploracion en aguas ultrapro-
[undas. Resulla necesario lograr una masa critica previa para iniciar proce-
s0s reales y aulosostenidos del aprendizaje que sélo se dan en la préctica.

Se ha querido imprimic un cardcter wrgente a la necesidad de desarrollar
los recursos potenciales que pudieran encontrarse en aguas profundas del
Golto de México v a las decisiones que ello supone (Morales, 2009a). Al am-
paro de imperativos tecnolagicos, aislada y pov si sola, la propuesta de aguas
ultraprofundas podria interpretarse como un primer paso, un tanto oblicuo,
a la apertura mas amplia a la inversion privada en actividades de exploracion
v produccion. Desde esta perspectiva, la falta de experiencia v de preparacion
para abordar de immediaro un programa tan ambicioso se wansformaria en
una palanca para abrir la industria petrolera mexicana a las empresas inter-
nacionales. Este gran programa de exploracion tuvo que ser ideado sobre la
base de un [uerte y extenso apoyo externo, aungue ain no queda claro cudl
serfa su origen, como lampoco la nawraleza y la estructura de las relaciones
que vincularian a las empresas petroleras inernacionales con Pemex.

La posibilidad de que empresas internacionales descubran, en un futu-
TO cercano, vacimientos transtronterizos en ¢l Golto de México v que su
desarrollo pueda influir sobre las condiciones de explotacién de la porcion
que le corresponde a México, afectando el volumen recuperable del lado
mexicano, ha sido motivo recurrente de inquietud. La preocupacién se
centra en los desarrollos del cinturén plegado de Perdido, que se ubican
cerca de la frontera maririma entre los dos paises. No obstante, el sentido
de urgencia que se ha manifestado parece exagerado v mal ubicado. La
posible explotacién conjunta de yacimientos transfronterizos puede ser ob-
jeto de un acuerdo internacional que les dé un trato de excepcion, como es
la practica generalizada. Posibles descubrimientos puntuales de esta natu-
raleza no son, por st mismos, razon suliciente para womar la decision mas
amplia que pretende promover la inversién extranjera en la industria petro-
lera mexicana; ésta deberd abordarse wmando en cuenta prioridades debi-
damente jerarquizadas de exploracion y produccion, ast como las gue se
refieren a los cambios requeridos en ¢l gobierno de la industria petrolera,
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Cuadre 10.8. Campos perforados en el cinturén plegado de Perdido

Afio firante Perforacion
de Reservas  de agua totaf
descubrimiento  (mmmbpe) {pies) {pies) Operador

Trident 2001 100-200 9 687 20500 Chevron
Great White 2002 L0 8000 19 907 Shell
Tobago 2004 50-100 9000 18 500 Chevron
Tiger 2004 40 9004 15231 Chevron
Gotcha 2006 100 7600 14 600 Total
Silvertip 2004 100 9226 n.d. Chevron

Fuente: Stznford C. Berastein & Co, 2009b.

en su gobernanza. Las autoridades necesitan justificar mejor la posicion
privilegiada que en su propuesta de reforma energética han otorgado a la
explotacion petrolera en aguas ultraprofundas —un proyecto de largo pla-
zo, muy dificil, cuyos resultados son altamente inciertos. Cxisten muchos
OITos asuntos sustantivos en la agenda energética del pais que merecen ser
abordados de inmediato, si bien no han sido delineados de manera adecua-
da en el debate pablico sobre la politica petrolera.

La participacion privada en la indusiria peurolera mexicana presupone
la construccion de un nuevo régimen regulatorio gue cuente con un marco
normalivo moderno y con instituciones autonomas téenicamente compe-
tentes. Lag autoridades regulatorias tendran que asumir ¢l control sobre la
direccion que habrd de tomar Ta actividad petrolera, ¢l ritmo de extraceion
de los recursos v el impacto economico, social v ambiental de dichas acti-
vidades; para estos efectos sera necesario redefinir, ordenar y acotar el pa-
pel de las entidades gubernamentales que actualmente intervienen en su
operacion. Ll gobierno ha dejado en manos de Pemex instrumentos de
administracion de los recursos petroleros v gasiferos que le corresponden.
Pemex, a su vez, no ha sabido ni ha podido ejercer las prerrogativas que en
esta materia se le han otorgado: en esle importante campo, commoe en oLros,
la empresa estatal ha sido un monopolio autorregulado. La reciente crea-
cion de la Comision Nacional de Hidrocarburos es un primer paso, demo-
rado durante mucho dempo; desaloriunadamente no se le han dado las
funciones propias de un ente regulador, tampoco se le han asignado los
recursos humanoes y financieros que necesita, ni se le ha otorgado Ta auto-
nomia que exige una comision reguladora independiente. Al respecto, no
debera subestimarse el reto que supone el desarrollo auténomo de institu-
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ciones reguladoras y la proteccion que ellas requieren frente a intereses
publicos v privados, nacionales y extranjeros.

Toda consideracion sobre posibles modificaciones que pudieran afec-
tar —aun tangencialmente— los derechos exclusivos de propiedad sobre
los hidrocarburos debera esperar el establecimiento del nuevo régimen re-
gulatorio v la consolidacion de las instituciones regulatorias. La privatiza-
cion de las telecomunicaciones y de la banca comercial en la década de los
noventa [ue un experimento que demostro los riesgos v costos de largo
plazo gue supone la reestructuracion de sectores importantes de actividad,
sin contar antes con marcos ¢ instituciones regulatorios adecuados v soli-
damente establecidos. El otorgamiento de poderes monopolicos a particu-
lares y la desnacionalizacion de la banca tueron el resultado de privatizacio-
nes que se realizaron sin considerar los vacios regulatorios imperantes. Fn
las condiciones actuales de la industria petrolera es todavia mds importante
moedificar la regulacion de los recursos del subsuelo y fortalecer el ente re-
gulador correspondiente, aun si Pemex continta siendo la unica empresa
operadora en este sector. Ademas, si el gobierno tiene la intencion de abrir
la exploracién v la produccion a la inversién privada, necesita demostrar
que puede regular, en primer lugar, a la empresa estatal y que cuenta tam-
bién con instituciones capaces de dar un trawo similar a wodas las empresas,
tanto publicas como privadas. Trremediablemente tendrd que contar con
una capacidad crefble para administrar los recursos petroleros del pais.
Lograrla necesita tiempo, estuerzo v un desempeio congruente.

ENIGMAS PETROLEROS

La industria perrolera mexicana enfrenta una coyvuntura critica. Cl colapso
de la produccion de Cantarell asestd un golpe contundente a la estrategia
de exploracion y produccion de Pemex. Ante este hecho, la empresa v el
gobierno reaccionaron, en primera instancia, negando la realidad. Pemex
ha respondido con una eswrategia paraddiica de exploracion y produccion
cuyas metas hasta ahora tuvieron una vida elimera *? Sus directivos come-

32 La evolucion Tustorica de los prondsticos de produccion de Pemex estd documen-
tada en las prospeclivas publicadas por la Secrelaria de Energia, en el Presupuesto de
Egresos de la Federacion v en muoltiples documenios institucionales. Su analisis relrospec-
Livo es perturbador,
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tieron tres errores estrarégicos fundamentales: perdieron el control del pro-
ceso de declinacion de Cantarell, intentaron incrementar de manera pre-
matura la produccion de Chicontepec v privilegiaron la exploracién en
aguas ultraprofundas, sin la preparacion requerida, desatendiendo alterna-
tivas con mayor viabilidad a corto ¥ mediane plazos. A su vez, las autorida-
des malograron una reforma petrolera que poco ha contribuido, hasta aho-
ra, a enlrentar los serios problemas de gobierno de dicha industria y a
administrar el declive de 1a produccion. Al iniciarse el segundo decenio del
siglo xx1 va a ser necesario revisar las estralegias de exploracion y produc-
cion de Pemex y lijar objetivos realistas a un nuevo plan de accion.

Negacion de la realidad

Directivos de Pemex y autoridades gubermamentales han manifestado acti-
tudles evasivas en relacion con la trayecroria de la produccion perrolera del
pais. Ante hechos particulannente incémodos han tendido a descartarlos a
pesar de la evidencia. Lo han hecho de diversas maneras: han negado la
realidad de la declinacion o han admitide muy tarde el [endmeno, aunque
minimizande su importancia. Lo han visto también como resultado exclu-
sivo de las [uerzas de la naturaleza. Respondieron sistemdticamente con
optimismos entusiasias, sin fundamento, conliando en lwuros descubri-
mientos que modificarian la tendencia dominante de los altimos cinco afios
0 en posibles arreglos téenicos, simples ¥ eheaces. Todo esto ha limitado la
capacidad de la empresa para hacer frente a la realidad v aprender de ella,

A fines de 2005, en un comunicado de prensa, Pemex dio a conocer
sus pronosticos de produccion de Cantarell a 2008. ['ue una respuesta irri-
tada a la filtracion de ejercicios internos de simulacion del comportamiento
de este campo, que incluian un escenario catastréfico. Desafortunadamen-
te, los prongsticos oficiales pronto resultaron ohsoletos. La produccion ob-
tenicda en 2008 [ue 279 inlerior a la prevista en aquel entonces. Como ya
se menciond, la produccion regisirada en Cantarell queds 20% por abajo
de la contemplada en el programa operativo anual de 2008 v en 2009 el
nivel de incumplimieno lTue de 17%. Tas desviaciones respecto a los pro-
gramas operativos trimestrales también fueron significativas. En abril de
2008, un par de semanas después de que el gobiermno federal publicara su
diagnastica sobre la situacion de Pemex, el director general de la empresa
confinnd como objetivo estratégico ¢l mantenimiento de la produccion de
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Cuadro 10.9. Pemex: prondsticos sexenales
de preduccion de petréleo crudo, 2006-2009
{miles de barriles disrios)

Prondsticos reqlizados en

Afio Real 2009 2008 2007 2006
2006 3256

2007 3076 321
2008 2792 3129 3185
2009 2602 2622" 2750 3124 3169
2010 2504 2819 anz 3153
20M 2504 27865 37107 3138
2012 2500 2718 3N 3122
2013 2500 2697 3ns

2014 2500 2649

2015 2500

* Permex, Anteproyecto de presapuesto, 2000, pronostico de cierre ce 2009, suee, 2009,

petrdleo crudo por arriba de 3.1 mmbd, meta que no dejaba de ser sor-
prendente dado que la produecion en ese mismo mes ya habia descendido
a 2.8 mmbd. El programa operativo de 2000 prevela una produccion de
2.75 mmbd y a [ines de lebrero Pemex realirma las melas estralégicas al
cierre de la presente administracion: manwener la produccion de crudo en-
tre 2.7 y 2.8 mmbd, alcanzar una tasa de reposicion de reservas probadas
de 100% en 2012 v restablecer una relacion reservas a produccion de hi-
drocarhuros de 10 afos,

Atras quedaron los entusiasimos fantasiosos que despertaban en el ani-
mo del presidente Vicente Fox supuestos descubrimientos gigantescos en
aguas profundas, frente a Catemaco, asi como metas a mediane plazo ca-
rentes de sustento ¢ue se plantearon durante su sexenio. Sin embargo, per-
siste en Pemex una inclinacion sistemdtica por pronodsticos optimistas, que
la realidad no ha logrado corregir. En ocasiones se argumenta la convenien-
cia de [ijar melas ambiciosas para estimular un mejor desempeno que el
gue se obtendria con objetivos mas realistas. Ello solo denota la [alia de
consecuencias de incumplir compromisos. Desde luego, no parece ser una
buena prictica de planeacion que, ademas, termina por no engafiar a nadie.
En cambio, Nega a distorsionar y afectar la disciplina operativa y las deci-
siones de inversion. Fste sesgo optimista poco contribuye a la credibilidad
de los cuadros directivos, dentro v fuera de la empresa, v alienta, en no
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pocas ocasiones, un cierto cinismo. El desempetio y los resultados de 2008,
el annus horribilis de la industria petrolera mexicana, v de 2009 son un
ejemnplo lamentable de metas incumplidas. La estrategia de produccion y
exploracion de Pemex a 2024 exuda un optimisimo insustancial, incapaz de
articular explicitamente las premisas fundamentales en las que descansa. La
expansicn de la produecion que postula v la apertura a la inversion extran-
jera que supone dominan una vision flusoria en la que se apuesta a grandes
descubrimientos de petroleo, en yacimientos lerresires y marinos, en aguas
someras y ullraprolundas, sobre un amplio horizonte geogralico, sin reco-
nocer la incertidumbre y el riesgo al que estdn sujetos. El gjercicio de pla-
neacién conjunto de la Secretaria de Energia, la Comision Nacional de Hi-
drocarburos y Pemex Exploracion y Produccion propone la reversion de las
tendencias recientes de la produccion (Semer, 2010h). Fsta comienza su
recuperacion a partiv de 2011, v aspira a extraer, en 2024, 3.3 mmbd; ade-
mads, a partir de 2012 se pretende alcanzar una tasa de reposicion de reser-
vas probadas de cuando menos 100% y sostenerla por arriba de esta cota
hasta 2024, Para cumplir con tales metas, Pemex se propone descubrir e
incorporar, entre 2010 v 2024, mas de 15 mmmb de reservas probadas de
petrdleo, lo que supone incorporar un volumen cuando menos 46% supe-
rior al de las reservas probadas remanentes a [ines de 2000

Las metas propuestas para 2012 y 2014 son diliciles de alcanzar. Su
sostén principal son lag wayectorias de la produccion de kmz y de Tas regio-
nes Sur y Marina Suroeste; adicionalmente, se espera contar en 2014 con
una produccion cercana a los 200 mbd en Chicontepec. kmz logra incre-
mentar la produccion y estabilizar la plataforma alcanzada en 2011 gracias
a la aportacion de Maloob, el menos desarrollado de los tres bloques que
forman el complejo, v a la produccion de los campos Ayvatsil v Pit, que fue-
ron incorporados al active integral kuz; en la Region Sur un incremento
modesto de la produccién de campos maduros, sobre todo en Samaria-Lu-
na, permitiria elevar la procuccion hasta 2014, asimismo es previsible lograr
en este periodo un incremento moderade de la produccion en el Litoral de
Tabasco, que incluye resultados de la exploracion. Por Gltimo, Pemex ha
reducido signilicativamente el aumento esperado de la produccion de Chi-

# Este volumen puede inferirse de manera conservadora de las metas de produccion
y de restilucion de reservas probadas a 2024, de las metas de produceion a 2014 esiable-
cidas en los Criterfos de la sncp y mediante la inerpolacion anual de la produccion entre
clicho ano v 2024, a una tasa meclia anual de crecimiento de 2.8 por ciento.
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contepec a 2014 y a mas largo plazo: hasta hace un afio se proponfa extraer
unos 350 mbhd en 2014 y ahora prevé producir menos de 200 mbd. La prin-
cipal contribucion de las regiones Sur v Marina Suroeste es su papel estabi-
lizador de la produccion, aunque es posible que puedan aportar también un
volumen incremental moderado que serviria para compensar la declinacion
de Cantarell y de otros campos maduros. Sin embargo, se necesita la pro-
duccion adicional de Chicontepec para que la produccion total aleance las
metas propuestas. Las dos principales [uentes de riesgo a 2014 son los rit-
mos de declinacion de Cantarell y el de expansicn de Chicontepec.

La evaluacion de Tas metas que se lienen en materia de reservas requiere
una mayor contextualizacion. No es suficiente proponer la restauracion de la
relacion reservas a produccion de 10 anos. Fs importante dejar sentado que
la meta presupone un aumento de las reservas v no una disminucion de la
produccion, aunque es mas prohable que se alcance por la segunda de estas
rutas. Baste como ejemplo la evolucion de dichas metas en 2008. Ll modes-
to incremento de la vida media de la reservas probadas, de 9.2 a 9.9 anos
entre 2007 v 2008, no fue tanto el resultado de un aumento de las reservas
—que de hecho descendieron 2.79%— sino de una reduccion mds que pro-
porcional de la produccion. Igualimente relevante es el hecho de que dos
tercios de los incrementos brutos de las reservas probadas [ueron el resulta-
do de revisiones, desarrollos y delimilaciones, y sélo un Lercio de descubri-
mientos; 4 su vez, res cuartas partes de los descubrimicntos son de reservas
probables y posibles. Tos desarrollos, revisiones y delimitaciones se traduje-
ron en una reduccion importante de las reservas probables y posibles, v una
reclasificacion parcial de reservas probables a probadas. Para los proximos
afios, es posible que Pemex esté apostando a una reclasificacién importante
de reservas no probadas, producto de nuevos criterios de cuantificacion de
la Securities and Cxchange Commission de Cstados Unidos. Si fuera el caso,
Pemex estard obligado a publicar sus cifras de reservas probadas con base en
los actuales criterios, asi como con los nuevos. Las metas a 2012 en materia
de tasas de restitucion de reservas probadas y de la relacion reservas proba-
das a produccisn son aun mas ambiciosas que las que se refieren a la pro-
duccion; a partir del nivel de reservas probadas a fines de 2009, tomando en
cuenta la produccion regisirada en el ano v al considerar los prondsticos de
produccion de los Criterios de la shcp, el nivel de reservas de petroleo gue Ta
empresa tendria que probar en lo que resta del actual periodo gubernamen-
tal serfa de 2 738 mmmb, cifra incremental que equivale a mas de la cuarta
parte de las reservas probadas remanentes a fines de 2000.
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Cuadro 10.10. Presupuesto de inversidn global en exploracion
y produccion de las principales empresas petroleras, 2009
{miles de millones de dolares)

Roval Dutch Shell 223 Petrochina 14.0
Exxon 21.4 Statoil 12.1
Chevron 17.5 Sonangol 12.0
Pemex 16.2 Gazprom 1.8
Petrobras 16.0 ENI 1.2
BP 15.0 Nigerian Gil Corp. 9.6
Total 14.0 Saudi Arameo 8.5

Fuente: Barclays Capital, 2008.

Como en ocasiones sucede, en los gjercicios prospectivos son tan reve-
ladores lo que se deja implicito v las omisiones obvias, como los resultados
que se ofrecen. Lo que es comun a todos los escenarios v prondsticos ofi-
clales es la parca sustentacién de los supuestos en los que descansan, limi-
tacion que impide explorar escenarios alternativos, restringe la posibilidad
de analizar los prondsticos que se proponen y condiciona la evaluacién de
las metas. Las prospectivas conlunden escenarios con pronasticos; la cons-
lruceidn imaginativa de escenarios y su exploracion sistemdlica son una
disciplina de planeacion que ayuda a identificar cambios Tundamentales,
comsiderar interacciones plausibles entre diversas perspectivas y posibilida-
des v dar sentido a complejas dingmicas coyunturales,” Uno de los aspec-
tos fundamentales de la formulacién de escenarios es precisamente 1a dis-
cusién y justificacion creativa de marcos de referencia y de supuestos en los
que se basan visiones altemativas del futuro a mediano y largo plazos. Mas
que diseriar escenarios, la Secretaria de [nergia solicito a Pemex la elabora-
cion de prondsticos de produccion, con diversas carteras de provectos, que
consideraran trayectorias alternativas del nivel, la estructura v el origen de
la inversion [isica.” Pemex ha condicionado reiteradamente sus metas a la
disponibilidad suliciente de recursos inancieros, pero no ha identificado
de manera explicita los principales riesgos geologicos y operalivos que su

# Shell fue el pionero en el diserio v la utilizacion de escenarios para fines estratégi-
cos en la industria pewrclera. Swejercicio mas reciente puede encontrarse en Shell, 2003.

* En diciembre de 2009 la Sener publico la prospectiva del mercado de gas natural,
pero a mediades de abril de 2010 a0n ne habia publicado la de petréleo.
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cumplimiento enfrenta. Fs comprensible que Permex haga hincapié en la
disponihilidad y asignacién de recursos, dada la subinversion crénica a la
que ha estado sujera. Sin embargo, los niveles de inversion alcanzados re-
clentemente por Permex Cxploracion y Producciéon fueron sélo inferiores a
los de Shell, Exxon y Chevron. En estas condiciones debera darse mayor
atencion a la eficiencia en la ejecucion de sus proyectos de inversion.

Paradoja estrafégica

Como se ha visto, los tres pilares bésicos de la estrategia para hacer frente a
la declinacion de las reservas v de la extraccion de petrdleo se ubican en
aguas profundas y ultraprofundas del Golto de Méxica, en aguas someras y
zonas terrestres de las Cuencas del Sureste v en el Paleocanal de Chiconte-
pec. En las dos primeras areas Pemex busca contar con una gran oleada de
descubrimientos significativos, aunque prevé que buena parte de ellos se
hara en estructuras de alto costo v alto riesgo.

Es importante dilucidar las posibles razones que llevaron a Pemex y al
gobierno a comprometerse con una estrategia de exploracion en aguas pro-
[undas, para la cual estaban mal preparados. Una primera es de caracler
inercial. En los primeros dos meses de la administracion del presidente
Felipe Calderon, nuevos [uncionarios gubernamentales y el nuevo equipo
directivo de Pemex carecian de la experiencia necesaria en la industria para
comprender plenamente ¢l alcance v Ta complejidad de los proyectos im-
pulsados por Pemex Exploracion v Produccion. Procedieron a ratificar de-
cisiones tomadas por el anterior gohiemo, que consideraron dificiles de
revertir. También es posible que las autoridades pensaran que mediante
estos proyectos Pemex podria tener acceso a recursos técnicos, gerenciales
v financieros de la industria petrolera internacional, sin necesidad de hacer
cambios constitucionales, legales y regulatorios fundamentales, o que, de
alguna manera, podiian instrumentarlos. En cualquiera de los dos casos
hubieran estado equivocadas. Una tercera razon pudo haber obedecido a la
percepcion de que la apertura a la inversién privada en aguas ultraprofun-
das seria politicamente mds [dcil de lograr, sobre todo ante la perspectiva de
descubrir campos Lransfronterizos en el cinturén plegado de Perdido. Una
mayor apertura 4 la inversion privada en las actividades extractivas de la
industria se podria lograr, eventalmente, apalancandose en los provectos
que se ubicaban en la frontera de Ta teenologia v en la trontera maritima del
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pais. La falta de recursos pava emprender los proyectos en aguas ultapro-
fundas, barreras al acceso a las tecnologias requeridas, restricciones geren-
ciales v de ejecucion de provectos, acceso a recursos financieros y la admi-
nistracion de riesgos fueron los argumentos utilizados por el gobierno en
apovo de su propuesta de reforma. Sin embargo, estos mismos factores
ofrecen buenas razones para diferir los proyectos v prepararse mejor para
llevarlos a cabo, dadas las resiricciones politicas a cambioes constituciona-
les; mientras tanto, pudo haberse dado mayor atencion a proyeclos menos
complejos y con menores periodos de maduracion.

Losg pronasticos de Pemex respecto a la produccion de petrdleo crudo
en aguas profundas v ultraprotundas son imprudentemente ambiciosos v
manificstan un extraordinario apetito por ¢l riesgo. Se tiene previsto que la
produccion alcance un nivel cercano a 830 mbd al final del periodo, a par-
tir de la primera produccién en 2015 o 2016, cifra cercana al voluimen
obtenido en 2009 en el sector estadounidense del Golfo de México, de 935
mbd, en tirantes de aguas de mas de 300 metros. Cabe recordar que en
dicho secror participan decenas de empresas petroleras v de servicios, in-
cluyendo las mas grandes del mundo. Para dimensionar la magnitud del
es(uerzo requerido en aguas mexicanas debe tenerse en cuenta que en el
sector estadounidense del Gollo se perforaron un total de 1 460 pozos en
aguas prolundas y 465 en aguas ultraprolundas en el periodo 1992-2008
(Minerals Management Service, 2009); en estas aliimas, sélo el costo anual
promedio de perforacion ascendio a més de 2 000 millones de dolares, si
se estima un costo por pozo de 75 millones de ddlares,

Poca atencion se ha prestado al estuerzo exploratorio que Pemex deberd
desplegar en aguas someras y en tierra fiime; hasta ahora los planteamientos
gubernamentales v de la empresa estatal se habian concentrado en sus proyec-
tos de aguas profundas ¥ ulraprofundas v es muy escasa la informacion que
se ha dado a conocer sobre otros provectos v programas de exploracion. No
obstante, los prondsticos disponibles fijan implicitamente un objetivo de pro-
duccidn en 2024 de 1.0 mumbd al resultado de 1a exploracion en estas dreas.

Para soportar una produccion méixima de 850 mbd en aguas prolun-
das y ultraprolundas seria necesario contar con reservas probadas y proba-
bles originales de unos 6.9 mmmb, suponiendo una lasa de agolamicnto de
4.5% similar ala de Cantarell. * Sobre las mismas bases, las reservas adicio-

Fla tasa de agotamiento es la relacion entre la produccion anual v las reservas
oripinales.
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nales requeridas por una produccion de 1 mmbd en aguas someras y zonas
terrestres seria de 8.1 mmimb, la suma de ambas es equivalente a 73% de
las reservas remanentes de petroleo a fines de 2009, Lsta propuesta de
Pemex constituye un alarde de audacia que descansa en una triple conjetu-
ra. A mediano plazo, prevé la modificacion de las tendencias dominantes
de los ultimos cinco arios al provectar el sostenimiento, primero, y el incre-
mento, después, de la produccion de petrdleo crudoe. A mas largo plazo,
asume que descubrird grandes voliimenes de petrdleo y gas natural v que
podra extraerlos a costos relativamente bajos. Supone, ademds, que contara
cor los recursos lnancieros, 1éenicos y gerenciales requeridos por progra-
mas de tal magnitud. No deja de sorprender que pronasticos oficiales in-
cluyan produccion de dreas donde atin no se ha perforado un solo pozo. La
Secretaria de Fnergfa tendrfa que haber exigido la formulacion de escena-
rios alternativos mas consistentes y de menor riesgo, guardando un sano
escepticismo v una postura prudente ante los planteamientos hechos por
Pemex.

Pemex corre el riesgo de sufrir una peligrosa sobrecarga de objetivos v
de programas, que afectaria el sentido de direccién y de prioridad en su
quehacer cotidiano. Para lograr sus objetivos de produceion y de reservas
necesita modilicar estrucluras institucionales, asi como patrones hasicos
de comportamiento y de relacion con diversos actores; la empresa esla
obligada a desarrollar simulianeamente programas y proyectos de gran di-
mension y complejidad en las dreas de refinacion y de transporte por duc-
tos; necesita relajar una multtud de restricciones que Timitan su accion,
mediante reformas profundas a las estructuras y procesos de gobierno de
la industiia. Ls en el contexto de estas obligaciones que debe evaluarse la
decision de iniciar ahora un vasto v costoso programa de exploracion en
aguas uliraprofundas; convendria, antes que nada, revisar la secuencia en
la que se deheran abordar estas prioridades estratégicas v, desde luego,
jerarquizarlas con mavor rigor. El diagnostico gubernamental de la indus-
tria petrolera planted una estrategia de exploracion y produccion que as-
pira a integrar un amplio portafolio de provectos; propone, a su vez, avan-
zar en todos los frentes posibles de manera simultdnea para garantizar la
seguridad energética del pais a mediano plazo (Sener-Pemex, 2008: 49).
Este tema [ue reiterado por la secrelaria de Energia al presentar dicho diag-

EL volumen de reservas a incorporar en este ejercicio es mas conservador que el
que se deriva de la Estrategls Nacional de Enerpla que aparece en la pdeina 472,
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nostico. ™ No obstante, el avance simultaneo en tantos frentes podria poner
en riesgo a todos. Iin las condiciones en las que se ha gestado el programa
de aguas ultraprofundas se hace peligrar el cumplimiento de las metas de
produccion y restitucion de reservas a 2012, dadas las restricciones de ca-
pital humano ¥ de capacidad de ejecucién que Pemex enfrenta. No cabe
duda de que el pais esta obligado a explorar sus aguas profundas y ultra-
prolundas; sin embargo. el gobierno tiene que asignar recursos particular-
mente escasos entre proyeclos gue compiten entre sk Para ello tendra que
actuar con prudencia para lograr sus objetivos de corto y mediano plazos,
y prepararse para avanzar en el cumplimiento de los de mas largo plazo. El
que no pueda hacerse todo, y al mismo tiempo, no significa que la alterna-
tiva sea la pardlisis: ¢s necesario formular una estrategia limitada y modera-
da que permita un gjercicio responsable de la capacidad efectiva de la n-
dustria petrolera mexicana.

Una reforma malograda

Es posible identilicar ahora los principales errores v limitaciones de la re-
lorma petrolera de 2008: las estructuras legales, regulalorias, organizativas
y de goblerno que [ueron aprobadas por el Congreso resuliaron inleriores
alas del statu quo ex anie. Esta es una conclusion muy severa debido a que
dicho statu guo no parecia sostenible v Nlevaba a Pemex a una situacion de
alto resgo, potencialmente desastrosa. Fn cambio, el tono triunfalista de
los tres principales partidos politicos que acordaron la reforma petrolera
supero toda expectativa. 1] propio presidente de la Republica declaré que
la reforma aprobada entrafiaba los cambios mas importantes que se habian
dado en la industria petrolera mexicana desde 1938, Ll pan considers que
habia logrado pasar una reforma energética largamente esperada v deseada,
el prI se ufanaba de haber impedido cambios constitucionales y la privati-
zacion de la industria pewrolera, y el PR proclamaba que su oposicion sis-
temalica a la iniciativa presidencial v su accion extraparlamentaria habian
obligado a abrir la discusion sobre la relorma y eliminar propuesias que

¥ La secretana Georgina Kessel declard: “Necesitamos producir en nuestros campos
maduros. Necesitamos producir en Chiconlepec. Necesilamos productr en nuevos yaci-
mientos de terra y de aguas someras. Y necesitamos produclr en aguas prolundas. Todo a
la vez. Todo al mismo tenipo” (Kessel, 2008,
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ponfan en riesgo la soherania nacional. FEsta muestra de cinismo politico
colectivo pronto se convirtio en obstaculo a una verdadera reforma. Des-
afortunadamente, no hay nada mas reaccionario que una reforma fallida:
hace todavia mas dificil llevar a cabo los cambios que las circunstancias
exigen. El presidente Calderén perdié su unica oportunidad v ahora sera
necesario esperar al préximo gobierno para reromar estas reformas; mien-
tras tanto, se ha perdido tiempo y se desplegaron esluerzos que resultaron
poco productivos. Es probable que los cambios que eventualmente se den,
se lleven a cabo en condiciones ain més diliciles y las opciones seran mas
reducidas. La propuesta indeterminada que hizo el presidente de la Repa-
blica de iniciar una segunda ronda de reformas, a tan solo 10 meses de Ta
aprobacion de la primera, ¢s mds un reconocimiento del fracaso que una
verdadera opcion de politica publica.

La reforma aprobada no logré dar un claro sentido de direccion a la
industria petrolera, en el contexto mas amplio v de largo plazo de la transi-
cion energética; tampoco definio con nitidez el papel que habran de des-
empenar los principales actores que la integran ni las reglas con las que
operaran. Fue el producto de intensas negociaciones entre los principales
partidos politicos, que se realizaron en un vacio conceptual. La [alta de
criterios reclores gue guiaran la articulacion de propuestas especilicas, y
[ijaran limites a la negociacion polilica, condicionaron los resultados oble-
nidos. Una vez que el pan acordd con el pri que el marco constitucional no
serfa tocado, se sacrificod lo que se necesitaba hacer a lo que en ese momen-
to se consideraba una reforma factible, independientemente de su conteni-
do. Ademas, la desconfianza murua que prive entre los diversos actores
politicos que participaron en el proceso de negociacion los obligs a dar una
precision restrictiva detallada a las leyes resultantes, restandole flexibilidad
a Pemex. La iniciativa del Presidente manifestaba también tensiones dentro
de su gohierno, conflictos sobre diversos asuntos entres las secretarias de
Hacienda v de Energia, v entre éstas v Pemex. que se reflejaron en la pro-
puesta [inal que [ue presentada al Congreso. Resulla evidente que su ma-
nuflactura involucrd muchas y muy diversas plumas, en una alianza que
resulto inestable. Si bien hay ocasiones en las que una relorma prolunda-
menle imperfecta es mejor que nada, €ste no lue el caso de la relorma pe-
trolera reciente.

La introduccion de contratos incentivados tue un paso mesurado en la
direccion correcta; en cambio, el fortalecimiento v la formalizacion del mo-
nopolio comercial de Pemex, asi como la internalizacion v wransferencia de
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controles gubernamentales 4 su consejo, constituyen dos firmes pasos atras.
La iniciativa oviginal del presidente Calderédn fue particulanmente modesta,
su objetivo central era dar a Pemnex mavor flexibilidad en la contratacion de
servicios con empresas privadas, nacionales e internacionales, v otorgarle
mayor libertad para asociarse con ellas; reconocia la restriceién constitucio-
nal a toda forma de concesién y acuerdo de produccion compartida. La
propuesta gubernamental sélo abria la posibilidad de suscribir contratos de
servicios incentivados. No propusoe liberalizar los mercados de productos
petrolileros v de gas natural y nunca se contemplo la introduccion de com-
petencia en estos mercados lnales. Sin embargo, como resultado de las
negociaciones entre los partidos, se formalizé €] mantenimiento del mono-
polio comercial de Pemex. Por su parte, los cambios acordados respecto al
gobierno covporativa de Pemex son poco imaginativos y no estan adecua-
damente enmarcados en temas mas amplios v generales del gobiermo de la
industria; la mayor autonomia operacional, presupuestal v de gestion que
se otorgo a Pemex fue a cambio de la internalizacion de controles que aho-
ra residiran en un consejo de administracién cada vez mas disfuncional,
que no podra ejercerlos con eficacia.

Mientras los actores politicos todavia [estinaban su victoria, los diver-
s0s responsables de instrumentar la relorma petrolera pronto empezaron a
reconocer las dilicultades que ello supondria v a preocuparse por ellas. La
primera se releriaa la conliguracion misma del nuevo consejo de adminis-
tracion, en particular la designacion ¢ incorporacion de los Nlamados con-
sejeros profesionales; éstos fueron propuestos y acordados por los partidos
politicos: uno por ¢l Priy, otro por el Pri ¥ dos por ¢l pan. Sin embargo, mas
dificil todavia ha sido la definicion de sus actividades, funciones y poderes,
asi como su asignacion a los nmltiples comités del consejo establecidos en
la Ley de Peimex. La figura del consejerc profesional es singular y sin prece-
dente. Su independencia esta matizada por el origen partidista de su desig-
nacién. Se trata de funcionarios de tiempo completo cuyo sueldo y presta-
clones estdn homologadoes a los correspondientes de los direclores de
Pemex; igual que el director general de Pemex vy los direcrores de los orga-
nismos subsidiarios, son designados por el presidente de la Republica, aun-
que, a dilerencia de ellos, deben ser ratilicados por el Senado; para electos
practicos son inamovibles. Si bien sus tareas se establecen en la ley; las for-
mas de Tlevarlas a cabo suponen un entendimiento basico con el cuerpo
directivo de Pemex y con ¢l presidente del consejo. Construirlo no ha sido
facil. Avun no se logra definir la manera en que participaran en las decisio-
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nes de Ta empresa, La proliferacion de reuniones a las que estdn abocados
toma gran parte de su tiempo v el del personal ejecutivo de Pemex. Urge
precisar mejor el modus operandi de estos consejeros, asi como su relacion
con otros miembros del consejo, tanto del sindicato como los secretarios de
Estaclo que forman parte del mismo.

La elaboracion y publicacién de reglamentos agotaron los plazos origi-
nalmente previstos, siguieron procedimientos de emergencia y son objeto
de una controversia constitucional {Garduno, 2009). Los reglamentos de la
Ley de Pemex y de la Ley Reglamentaria del articulo 27 constitucional [ue-
ron publicados el mismo dia que se envid a la Comision Federal de Mejora
Regulatoria {(Cotemer) el manifiesto de impacto regulatorio, siguiendo el
procedimiento de casos urgentes para resolver o prevenir und situacion de
emergencia. Posteriormente fueron objetados por la Camara de Diputados,
la que dio inicio a una controversia constitucional, debido a que los regla-
mentos parecen trascender lo establecido en las leyes respectivas. La estra-
tegia seguida por las autoridades fue llevar las disposiciones de los regla-
mentos a los limites establecidos por la ley En estas condiciones no es
sorprendente que se susciten disputas por diferencias de interpretacién ju-
ridica. En el caso del Estatute Organico de Pemex la propuesta del director
general [ue rechazada por el Consejo de Administracion debido a la impo-
sibilidad de aprobar cambios al mismo, sin antes conocer el tralo gue se
daria a los organismos subsidiarios de Pemex una vez que éstos lueran res-
tablecidos o Hguidados. El Estatuto Grganico finalmente aprobado reflega
el stutu quo s modificaciones significativas. Estas definiciones reglamenta-
rias constitufan el paso previo para poder contar con las disposiciones ad-
ministrativas de contratacion en materia de adquisiciones, arrendamientos,
obras v servicios que fueron publicados a principios de 2010; éstas permi-
tiran, a su vez, la formulacion de nuevas formas contractuales.

Uno de los aspectos mas decepeionantes de la reforma petrolera fue la
decisién de mantener entes regulatorios débiles. Ln el caso de la Comision
Reguladora de Cnergia no se le otorgs responsabilidad sobre el proceso de
formacién de precios de productos petroliferos como la que tiene en mare-
ria de gas natural. Esta responsabilidad se mantuvo bdsicamente en la Se-
cretaria de Hacienda. A su vez, la Comision Nacional de Hidrocarburos, de
reciente creacion, carece de poderes regulatorios. Por ahora es basicamente
un cuerpo asesor de la Secretaria de Energia. En ambos casos, las comisio-
nes no fueron dotadas de los recursos que requieren para cumplir con su
objeto v las autoridades se negaron a darles la autonomia de gestion y h-
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nanciera, que son un premequisito de su independencia. Tampoco se deh-
nieron con claridad los papeles respectivos de estos entes v los de la secreta-
ria a la que sirven. Vemos asi que la reforma pervolera mexicana manifiesta
toda la gama de debilidades instirucionales propias de la regulacion en los
paises subdesarrollados, entre las que destacan: la limitada capacidad regu-
latoria, la debilidad de los mecanismos de rendicion de cuentas, la [alta de
un verdadero compromiso regulatorio; asi como la baja eliciencia y la debi-
lidad de las instituciones liscales.

Un paso alrds propuesto por el pri, y apoyado por el rro, [ue la protec-
cion v loralecimiento lormal del monopolio comercial de Pemex. Tas dis-
posiciones al respecto reflejan una desconfranza profunda sobre los meca-
nismos ¥ soluciones de mercado y una marcada preferencia por decisiones
administrativas discrecionales. Se argumenté que Pemex no tenfa por qué
ceder un mercado —o, para ser mas preciso, un sistema de abasto— que
desarrollé a lo largo de muchos anos; no se reconocia que este monopolio
comercial era el resultado de politicas publicas mas que de un esfuerzo
especifico desplegado por Pemex, que lo habia convertido en un activo de
su propiedad. Debido al elevado v creciente nivel de las importaciones de
gasolina y gas e v del délicit proyectado de diésel, la introduccion de la
competencia en el mercado interno hubiera sido relativamente sencilla v
sin grandes [ricciones. Pemex hubiera dispuesto del tiempo necesario para
prepararse a hacer lrente a la compelencia, aprovechando las ventajas gue
le ofrece la localizacion de su propia produccion cerca de los grandes cen-
tros de consumo. Sin embargo, ¢l verdadero problema subyacente es la
prevalencia vecurrente de altos subsidios que se otorgan a estos productos,
Iste es ¢l obstaculo real a la competencia. Iin este terreno, por desgracia, no
ha sido posible construir un consenso minimo: para muchos es del todo
legitimo y deseable transferir directamente una parte de la renta petrolera
al consumidor —cualquiera que éste sea— por medio de los subsidios al
precio de los combustibles, sin reconocer su caracter regresivo. No hay una
comprension clara de los benelicios potenciales de la competencia para el
consumidor linal. La ideologia dominante estd irmemente anclada en una

tradicion que impide siquiera pensar en los mecanismos y salvaguardas
que pueden proteger a los grupos menos privilegiados.

El rezago observado en la elaboracion de las nuevas formas contractuales
afectara el desarrollo de proyectos en campos maduros ¥ en regiones como
Burgos y Chicontepec, mas que los de aguas profundas. De manera equivo-
cada Pemex y las autoridades dieron priovidad inicialmente al disefio de con-
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tratos para aguas ultraprofundas, sin darse cuenta de que los contratos de
servicios incentivados, o de desempeno, tendrian una aplicacion muy limita-
da en proyectos de alto riesgo v alto costo, que son de poca utilidad en acti-
vidades exploratorias, y que para las actividades de desarrollo v produccion
requeriran ser de muy largo plazo, pagar cuotas por barril producido muy
elevadas ¥ otorgar una amplia exclusividad territorial > para compensar los
altos riesgos geoldgicos, de ejecucion y de operacion incurridos.™ En cam-
bio, en proyectos cuyos riesgos estan bien acolados, contralos de servicios
incentivados bien disenados pueden ordenar mejor los intereses de los con-
tratistas cor los de Pemex; no obstante, su Consejo de Administracion tendra
que tormar decisiones difficiles en relacion con las formulas de retribucion, los
mecanismos de recuperacion de costos v las tormas efectivas de gobiermo de
los cantratos, entre muchos otros. Fn las condiciones actuales na parece
factible la suscripeion de los primeros contratos incentivados en Chicontepec
0 en campos maduros en 2010, v los de aguas profundas tendran que dife-
rirse ann mas. Ademas, es dificil saber cual seri el efecto de la controversia
constitucional pencliente. El rezago en el disefio e instrumentacion de nuevas
formas contractuales ha representado un severo golpe a la reforma petrolera
y al desarrollo de los grandes proyectos de inversion de Pemex.

La produccion petrolera de México ha declinado en los alumos seis
anos, las reservas han disminuido durante un periodo todavia mds largo; la
aplicacion elicaz de weenologia moderna puede moderar ¢l ritmo de la de-
clinacion de campos maduros y aumentar el volumen de ¢rudo recupera-
do; la produccion de yvacimientos mas jovenes v del Paleocanal de Chicon-
tepec podrd compensar parcial o totalmente la caida de la produccion
durante algtin tiempo ¥ contribuir a la administracion del proceso de decli-
nacion. Solo descubrimientos de gran escala v una vigorosa apreciacién de
reservas podrian detener la tendencia a la baja de la produccion; es posible,
pero no probable, que ello se logre en la presente década; convertir recur-
s0s prospectivos en reservas recuperables v, eventualmente, en capacidad

¥ La Comisién Nacional de Hidrocarbures tendrd que opinar sohre el tamatio de los
hlogques que seran licitados. Conviene recordar que los bloques en el sector estadouniden-
se del Golfo tienen un drea de 22 km?, los de Nomaega de 300 km?, los de Brasil de unos
800 km?, en promedie, ¥ los de Angola ascienden a 4 800 Lo,

= Los contratos de servicios incentivados recientemente suscritos por Trak permiten
a las empresas petroleras inlernacionales acreditar en su balunce Lanto las reservas cormoe
la produccion adicionales atribuibles al proyvecto. Es dilicil imaginar que éste pueda ser el
caso el México.
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productiva es un programa que requeriva un estuerzo sostenido y discipli-
nado de alto costo. v los riesgos que entrafia son multiples. La industria
petrolera mexicana tendrd que prepararse con gran cuidado para hacer
frente al enorme reto que todo esto supeone.
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