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INTRODUCCION

En la actualidad, existe un amplio consenso sobre la necesidad de reformar al sector
eléctrico mexicano, sin que ello implique convergencia sobre el modo c6mo puede llevarse
a cabo. Las opciones de reforma son diversas: comprenden desde la redefinicién de la
estructura actual, a partir de la modernizacién de la empresa publica, la reforma de los
regimenes fiscales, la politica tarifaria y, en términos mas generales, la eliminacion de las
barreras atin existentes para la participacion privada, hasta la apertura total de la industria al
capital privado, mediante la privatizaciéon de las empresas piblicas y su desintegracion
tanto vertical como horizontal. Dentro de las principales razones para reformarlo se
encuentran los problemas de financiamiento para la construccién de capacidad instalada
adicional que satisfaga la demanda futura de electricidad, el “bajo” desempeiio de la
empresa publica y las innovaciones tecnolégicas en los diversos rubros de la cadena
productiva. Estos factores se encuentran inscritos dentro de una coyuntura de cambios
estructurales a la industria eléctrica mundial, los cuales han tendido a modificar el modelo
de monopolio tradicional, con el fin de sujetarla a los mecanismos del mercado.
Recientemente, el gobierno federal sometié a consideracion del Congreso una nueva
propuesta para reformar al sector eléctrico mexicano. En ella se plantean modificaciones a
los articulos 27 y 28 constitucionales que permitan separar el servicio publico de energia
eléctrica de la produccion privada. Los cambios mas relevantes se refieren a la ampliacién
de las areas de participacion de los particulares en los rubros que tradicionalmente estaban
reservados al Estado, como la provisién de energia a los grandes consumidores, la creaciéon
de un organismo, separado de la Comision Federal de Electricidad (CFE), que se encargue

del control y despacho del sistema eléctrico nacional, asi como la introduccién de medidas



orientadas al fortalecimiento de la empresa piiblica, en términos fiscales y de gestién. No
obstante, dicha propuesta todavia no cuenta con el apoyo necesario de algunos sectores
involucrados —partidos politicos de oposicion, sindicatos y gran parte de la sociedad— de
modo que resulta previsible que, por lo menos en el futuro cercano, no sea susceptible de
llevarse a cabo.

De forma analoga, otras iniciativas de reforma propuestas durante este gobierno de
“transicion” (2000-2006) tuvieron que replegarse en el camino: por un lado, la disminucién
de subsidios en las tarifas eléctricas del sector residencial se encuentra sujeta a revision por
parte de la Secretaria de Energia y, por el otro, la reforma presidencial al Reglamento de la
Ley del Servicio Piblico de Energia Eléctrica (LSPEE), para ampliar el volumen de
excedentes de productores privados que pueden venderse a CFE, fue revocada por la
Suprema Corte, al considerarse inconstitucional. Asimismo, la ultima “gran” propuesta de
reforma, presentada en el afio de 1999 durante el gobierno del Presidente Zedillo, suscité
severas criticas y no fue aprobada por el Congreso.

En este sentido, a diferencia del caso mexicano, donde todavia se encuentra en
discusion el modelo para reformar la industria, en diversos paises a partir de los aiios
noventa se emprendieron con distintos alcances y relativo éxito los procesos de
liberalizacion de sus sectores eléctricos. De este modo, no podemos dejar de preguntarnos
cuales elementos deben considerarse durante el disefio de la reforma mexicana para que
ésta resulte factible y creible.

Desde una perspectiva general, este trabajo de investigacion busca identificar las
variables por las que un determinado modelo de reforma orientado al mercado resulta
exitoso para algun pais en particular. Ciertamente, la eleccion de un modelo especifico

depende de variables técnicas, econdémicas, politicas y sociales, pero también del tipo



institucional; esta ultima generalmente es obviada en la mayoria de los estudios
relacionados con las reformas a los sectores eléctricos. En particular, en este trabajo se
pretende discernir la medida en que el tipo de propiedad (ya sea publica o privada) es una
condicién suficiente para garantizar el éxito de una reforma, asi como el grado en que algiin
modelo de reforma de un pais puede trasladarse al caso mexicano.

Después de la nacionalizacién de la industria eléctrica mexicana en el afio de 1960,
ésta se organizo a partir de un modelo de monopolio publico vertical y horizontalmente
integrado, con gran interferencia politica en las decisiones de las empresas publicas (CFE y
Luz y Fuerza del Centro). El crecimiento econémico de México después de la rgcesién
durante el gobierno de Miguel de la Madrid impuso tasas de crecimiento al sector eléctrico
hasta del 8% anual entre los afios de 1988 y 1993. Asimismo, la expectativa del Tratado de
Libre Comercio para América del Norte, con el cual se pretendié convertir a México en
socio competitivo del mercado recién formado, impulsé la inversién privada (nacional y
extranjera) en sectores productivos (en especial, el manufacturero) y propicié la busqueda
de opciones para abrir otros sectores, entre ellos el eléctrico, a las fuerzas del mercado; este
aspecto también estuvo influenciado por el proceso de reformas que se empezaron a diseiiar
e implementar en otros paises. Asi, el gobiemo de Carlos Salinas fue precursor de la
reforma eléctrica al modificar en el afio de 1992 la Ley de Servicio Piblico de Energia
Eléctrica, en donde se pretendié crear las condiciones para operar un mercado eléctrico de
oferta de energia. Estas modificaciones a la Ley permitieron la entrada limitada de actores
privados en el rubro de generacién, al tiempo que replantearon los esquemas de
financiamiento y desempeifio de la empresa publica, particularmente de la CFE. Por lo
tanto, el proceso de reforma se enfocd en cuatro aspectos: 1) la introduccién de medidas

para mejorar la situacién financiera de la empresa piblica, asi como el reforzamiento de



criterios de gestion basados en la rentabilidad econdmica; 2) la supresién de barreras
juridicas para permitir la participacion privada en la generacion y el comercio exterior de
electricidad; 3) la introduccion de inversion privada en el proceso de generacién, mediante
el establecimiento de contratos de suministro entre la Comisién Federal de Electricidad y
los productores externos, asi como el acceso limitado de terceros a la red de transmisién; y
4) la creacion de un organismo regulatorio (Comision Reguladora de Energia) con
funciones limitadas respecto a la supervision de las relaciones contractuales entre la
empresa publica y los inversionistas privados. Con estas medidas, el gobierno pretendi6
abrir la participacion de terceros en el sector eléctrico; asimismo, de forma paralela,
implementé programas tendientes al mejoramiento de la productividad de la empresa
publica. En los primeros siete aiios (1992-1999) los resultados fueron practicamente nulos y
solamente en los ultimos tres afios (1999-2002) las modificaciones a la Ley han dado
resultados favorables en la participacion privada dentro de los rubros de generacién y
transmision, bajo ciertos esquemas, debido a la introducciéon de mecanismos financieros
(PIDIREGAS) atractivos para los inversionistas privados. En el otro aspecto, se han
logrado resultados importantes en los indices de desempefio de la empresa publica,
particularmente de la CFE.

De este modo, el objetivo de esta investigacion consiste en analizar la reforma
eléctrica mexicana con el fin de sefialar sus principales puntos débiles en relacién con la
variable institucional, los cuales deberan ser atendidos como paso previo al planteamiento
de reformas mas amplias. En particular, se busca identificar las razones por las que
resultaron insuficientes las modificaciones a la Ley de 1992 en la atencidn de los problemas
de financiamiento y participacion privada en la industria; también se pretende establecer si

el “fracaso” de las reformas se derivo de un problema de disefio o de implementacion.



El método utilizado en este trabajo de investigacion parte de dos estudios de caso —
Reino Unido y Noruega-—, los cuales sirven de marco de referencia para el anilisis de la
reforma en México. Ambos paises llevaron a cabo un proceso de reforma orientado a la
introduccion de competencia en sus sistemas eléctricos, aunque las dinamicas
liberalizadoras fueron distintas: el caso inglés se enfoc en la privatizacién, mediante la
desintegracion unificada del sector, mientras que el noruego se sustentd en la
descentralizacion de la industria y el mantenimiento de la propiedad piblica. Los factores
que condicionaron la efectiva adopcién de las reformas y, en ese sentido su éxito, son
relevantes para la experiencia mexicana en la medida en que sirven de guia general para
determinar las causas del fracaso de su reforma, asi como para ponderar la importancia de
algunos temas clave, como el cambio en el tipo de propiedad, que numerosos estudios
técnicos y econémicos le han atribuido como su principal falla.

Los elementos conceptuales empleados en este trabajo se retoman de la escuela del
nuevo institucionalismo econémico. Esta perspectiva resulta util ;;orque permite incorporar
la dimensidn institucional de las reformas, la cual generalmente es olvidada por la literatura
econémica. De esta suerte, es posible plantear el problema de una forma mas amplia que
trascienda los aspectos técnicos y econdmicos de las reformas, en vista que la introduccion
de competencia en la industria eléctrica supone cambios tanto en las reglas que rigen el
comportamiento de los agentes, como en la distribucion de sus derechos.

En este sentido, conviene preguntarse si los paises pueden llevar a cabo el mismo
proceso de liberalizacion —eleccion de un modelo tinico de reforma orientada al mercado-,
sin considerar la estructura de la industria eléctrica previa a las reformas, asi como el
entorno institucional donde se van a implementar. La finalidad de este trabajo consiste en

demostrar que no existen caminos tnicos para el éxito de una reforma al sector eléctrico. Al



contrario, la liberalizacién del sector es potencialmente distinta en cada pais, al ser
resultado de dos variables institucionales: las instituciones internas de la industria
(estructura de propiedad, integracién vertical y horizontal, e infraestructura transaccional) y
las instituciones externas, es decir, los gobiemnos y las diversas autoridades publicas
involucradas.. Mientras que las primeras tienen repercusiones directas en la adopcién de
reformas competitivas, las ﬁlti'mas determinan el alcance de las mismas. En otros términos,
un modelo de competencia tinico es posible si el entramado institucional del pais posee las
caracteristicas y capacidades apropiadas para implementarlo.

A partir de lo anterior, la hipétesis de la presente investigacién sostiene que el nivel
de éxito de las reformas depende de la seleccion adecuada del tipo de modelo de mercado,
el cual debe estar estrechamente vinculado con el tipo de instituciones, tanto internas como
externas de la industria eléctrica del pais particular. Asi, se argumenta que en las
experiencias inglesa y noruega la efectiva adopcién de sus reformas se deriva, no tanto de
la profundidad de los cambios, sino de la correspondencia de los principales aspectos del
modelo de reforma seleccionado con la naturaleza especifica de la industria eléctrica, asi
como de las instituciones externas encargadas de implementarlo. A la luz de lo anterior, se
buscan explicar las razones del “fracaso” de las reformas al sector eléctrico mexicano.

Para argumentar lo anterior, la presente investigacion se encuentra organizada en
tres capitulos. El primero se refiere al marco conceptual del nuevo institucionalismo
econémico, donde se presentan los principales elementos teéricos que sirven de guia para
analizar las diferencias en las reformas al sector eléctrico de los casos de estudio. El
segundo versa sobre las reformas de los sectores eléctricos inglés y noruego, para
identificar los principales factores institucionales que permitieron su efectiva adopcién. En

el ultimo capitulo se analiza el caso mexicano, con el fin de determinar las principales



razones por las que las reformas fueron insuficientes para cumplir con los objetivos
inicialmente planteados, al tiempo que se sefialan las areas institucionales de la industria

sujetas a revision, las cuales deben considerarse en el disefio de una futura reforma.



CAPITULO 1. MARCO CONCEPTUAL

En la actualidad, la industria eléctrica mundial se encuentra inmersa en un proceso de
cambio orientado, principalmente, a reformar la estructura tradicional de la industria' para
sujetarla a los mecanismos de mercado y, con ello, volver mas eficiente su desempeiio. El
analisis neoclasico de la reestructuracién y la desregulacién del servicio eléctrico supone
que “la integracién vertical, los contratos de requerimientos a largo plazo, entre otros, [son]
instrumentos siniestros para la monopolizacién de la industria”.” En este sentido, asume que
las funciones de la industria (generacion, transmisidn, distribucién) pueden separarse sin
costo entre empresas independientes, y que puede confiarse en que el mercado gobernara
con eficiencia las relaciones de intercambio existentes entre ellas.

No obstante, las caracteristicas de la industria eléctrica --naturaleza de la tecnologia
de la generacidn, transmision y distribucion, las inversiones especificas de larga duracién
de areas geograficas individuales, los nudos de transmision, el abasto de combustible, entre
otros— plantean problemas adicionales que este tipo de enfoque no resuelve. Asi, Paul
Joskow sugiere que “el analisis de las politicas publicas posibles para la competencia y la
regulacion en la industria eléctrica tenga que considerar cuidadosamente las importantes
caracteristicas transaccionales asociadas con la produccién eficiente de la electricidad”.’

En vista de lo anterior, el objetivo de este capitulo es presentar un marco conceptual

--basado en la escuela del nuevo institucionalismo econémico (NIE)-- que dé cuenta de

! Todas las actividades de la industria, bajo el modelo de organizacién tradicional, se realizaban mediante
un monopolio publico verticalmente integrado

2 Paul Joskow, “La especificidad de los activos y la estructura de las relaciones verticales: pruebas
empiricas” en O. Williamson y S. Winter (comps.), La naturaleza de la empresa. Origenes, evolucién y
desarrollo, México, Fondo de Cultura Econémica, 1996, p. 172.

* Ibid., p. 173.



aquellos elementos, al tiempo que sirva de guia para analizar las diferencias en las reformas
orientadas al mercado de los sectores eléctricos de los casos de estudio.

Este enfoque resulta relevante en tanto que las reformas han sido institucionales en
dos sentidos. En primer lugar, los cambios orientados al mercado involucran a las
instituciones econdmicas internas de la industria: estructura de propiedad, integraciéon
vertical y horizontal, asi como la infraestructura eléctrica para la realizacién de las
transacciones. En segundo lugar, los agentes que promueven las reformas no son las
industrias, sino las instituciones publicas de los distintos paises: gobiernos nacionales,
autoridades publicas locales y los érganos reguladores de la competencia.

La liberalizacién del sector' es potencialmente distinta en cada lugar porque
depende tanto de las instituciones internas que tenga la industria (caracteristicas de las
instituciones econdmicas preexistentes), como de las instituciones externas del pais en
cuestion. Mientras que las primeras tienen repercusiones directas en la adopcion de
reformas competitivas, las ultimas determinan el alcance de la misma. En ultima instancia,
el éxito de una reforma esta condicionado por la interaccion de ambas variables.

En la primera parte del capitulo se discute la redefinicion del papel del Estado
inmerso dentro de la coyuntura de reformas a la industria eléctrica mundial. En la segunda
se ofrecen los principales elementos tedricos del NIE. En la tercera se presentan los
distintos modelos de reforma orientados a la competencia. Posteriormente, se analizan las
caracteristicas de las instituciones econdémicas internas de la industria eléctrica que tienen

repercusiones directas en la adopcion de las reformas orientadas al mercado. La ultima

4 Por liberalizacién se entienden las reformas orientadas al mercado —en sus distintas variantes, de acuerdo
con el pais—pero que, en general, buscan promover la competencia dentro del sector.



10

parte se refiere a las instituciones externas de la industria, las cuales condicionan la

eleccion de un cierto tipo de reforma de mercado.

1.1 El papel del Estado dentro de la industria eléctrica

Indudablemente, los procesos de liberalizacién tienen profundas consecuencias en el
papel que cumple el Estado dentro de la industria eléctrica. Tradicionalmente, el dominio
publico de la industria derivaba su legitimidad de las funciones sociales que cumplia; no
obstante, en aiios recientes se ha venido cuestionando por diversos motivos. En el caso de
los paises desarrollados, se debe, no tanto al desempefio general de la industria, sino a las
ineficiencias derivadas de los altos costos de regulacion del servicio, asi como a la falta de
competencia dentro del sector.’ Para los paises en vias de desarrollo, en contraste, las
principales razones se sustentan en el bajo desempeifio de la industria y la necesidad de
atraer grandes montos de inversion para satisfacer el crecimiento de la demanda, entre
otras.® A pesar de las diferencias, en general, las politicas de liberalizacién de la industria se
sustentan tedricamente en el aumento del bienestar econémico en el nivel macroeconémico,
aunque el impacto de estos beneficios, tanto global como localmente, necesita corroborarse
empiricamente.

Los paises enfrentan el reto de poder disefiar una via efectiva y eficiente para
integrar las funciones publicas’ de la industria con los mecanismos del mercado. En este

sentido, la dificultad principal estriba en poder conciliar tanto los objetivos econémicos

5 Por un lado, la regulacién del precio debilita los incentivos para minimizar costos y, por el otro, los
monopolios publicos son propensos a la politizacion en la seleccion de los insumos y a los subsidios cruzados.
Paul Joskow, “Electricity Sectors in Transition”, The Energy Journal, 19(1998), pp. 30-31.

¢ Raiil Pandey, “Energy Policy Modelling: Agenda for Developing Countries”, Energy Policy, 30(2000), pp.
97-98.
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como los politicos de la industria. Los primeros se guian por los procesos de liberalizacién,
mientras que los wltimos se establecen por las autoridades gubernamentales para garantizar
las funciones piblicas de la industria. De este modo, el problema no se encuentra
inicamente en la dindmica organizativa, sino también en las dificultades que plantea la
regulacion gubernamental.

Cabe preguntarse ;por qué es importante que el Estado intervenga en la industria?
En términos de David Weimar y Aidan Vining, la intervencion gubernamental se justifica
por tres razones: fallas de mercado, metas distributivas (justicia) y fallas de gobierno.?

Los argumentos econémicos que fundamentan la intervencion gubernamental se
derivan de la existencia de fallas de mercado en la industria eléctrica, las cuales se basan en
las siguientes consideraciones econémicas y técnicas.’

1. La electricidad es un bien basico que no es facilmente sustituible por otras fuentes.
Como su elasticidad precio es muy baja, los mecanismos de mercado por si solos
pueden generar un comportamiento monopélico en los productores. La presencia
publica se deriva de la necesidad de garantizar un abasto continuo, confiable y
eficiente de la electricidad, con el fin de evitar el comportamiento monopdlico, tanto
en el precio como la inversion.

2. La produccion, el transporte y la distribucién son considerados monopolios
naturales. Esta situacion se caracteriza por tener costos fijos muy altos (mas que los

variables) y costos promedio decrecientes. De esta forma, resulta mas eficiente que

7 La funcién publica de la industria se define por aquellos aspectos en el desempeiio de la industria o de las
compaiiias que sirven un conjunto de objetivos sociales definidos por los politicos y que frecuentemente se
hacen cumplir por medio de la regulacién gubernamental.

® David Weimar y Adan Vining, Policy Analysis. Concepts and Practice, Nueva Jersey, Prentice Hall, 1992,
passim.



12

una empresa produzca cierta cantidad a cierto precio porque sus costos son menores
que, incluso, los de un mercado en competencia.'®

3. La oferta de la electricidad depende técnicamente de una infraestructura
especializada: la red de transporte y distribucion. El desarrollo de este tipo de
infraestructura es intensiva en capital y con gran especificidad de los activos. Esto
genera que tengan que hacerse grandes inversiones previas a la entrega de energia y,
por ende, antes de cualquier flujo de capital. Si un agente decide retirarse de la
transaccion, lo que legalmente puede hacer, los costos de inversién se perderian
porque no hay actores alternativos en el mercado. También, hay incentivos para que
los actores se dediquen a buscar rentas econémicas. En consecuencia, este tipo de
inversiones resulta muy riesgosa en ausencia de la intervencién gubernamental. El
dominio publico se legitima en virtud de la reduccién de los riesgos de inversién y
el desarrollo de la infraestructura eléctrica. Por esta razoén, la intervencién publica
debe regular el acceso a la red.

4. La electricidad no puede almacenarse. Para garantizar la integridad técnica y
econdmica del sistema, la demanda y oferta deben coincidir, sin importar las
condiciones de entrega del fluido. La intervencién del gobierno se justifica en

términos del mantenimiento de un abasto seguro y confiable de electricidad.

La presencia publica también se encuentra justificada por razones politicas. La mayoria

de los paises europeos tienen un fuerte interés en mantener la independencia y seguridad en

® Es importante mencionar que tradicionalmente las fallas de mercado se manejaron mediante la integracién

vertical de la industria para reducir los costos de transaccion, lo que claramente tiene repercusiones en las
reformas tendientes a la competencia.

'D. Weimar y A. Vining, op.cit., p.63.
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el abasto de energia. En consecuencia, la provisién segura y continua de energia es vista
como precondicion para la estabilidad de su economia.

Asimismo, la intervencion gubernamental responde a razones socioecondmicas,
particularmente por el disefio de politicas energéticas abocadas al apoyo de las industrias
nacionales. En Alemania e Inglaterra, por ejemplo, se establecieron acuerdos regulatorios
para estimular la quema del carbén doméstico en la generacion de electricidad, incluso
cuando el precio de este combustible no fuera el mas barato.'' La politica tarifaria también
se ha utilizado como instrumento de politica social para garantizar el consumo de los
grupos de mas bajos ingresos. Por ultimo, la industria eléctrica piblica en numerosas
ocasiones constituyé una fuente importante de empleos.

En afios recientes, la protecciéon al medio ambiente se ha vuelto una parte
importante de la lista de funciones publicas que debe cumplir la industria: mejorar la
eficiencia de los combustibles, la eleccion politica de los combustibles mixtos y la adopcién
de medidas para el ahorro energético.

Las funciones publicas descritas anteriormente justifican la intervencion del
gobierno. No obstante, se han ido transformando debido al desarrollo tecnoldgico que ha
experimentado la industria: la generacién en menor escala compite en términos de
eficiencia con las grandes plantas productoras; el grado de especificidad de los activos en la
red se ha reducido por su densidad, asi como por el aumento del nimero de actores
conectados al sistema. Las preferencias socioecondmicas se han modificado, asi como la
decision politica de mantener las tarifas y las inversiones eléctricas como instrumentos de

politica econémica y social.

"' M. Arentsen y R. Kiinneke, art.cit., p.542.
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La adopcion de reformas orientadas al mercado por los diversos paises incide en
estas funciones publicas porque no estarian garantizadas por la regulacion gubernamental.
Aun mas, existe un trade-off entre las mejoras econémicas dentro de un mercado liberal y
la conveniencia politica de asegurar las funciones publicas, mediante la regulacion
gubernamental. Se espera que la liberalizacion promueva el desempefio econémico,
mientras que la regulacién proteja la mision publica de la industria. Asi, no es posible
separar la estructura de la industria de la presencia de las autoridades publicas.

De este modo, el proceso de liberalizacién tiene sus limites en la medida en se
espera que la industria cumpla con las funciones publicas. La liberalizacién no es un
proceso uniforme y cobra distintos significados de acuerdo con el pais en cuestién. Por lo

mismo, la relacién 6ptima entre la liberalizacion y el grado de intervencién piblica requiere

determinarse empiricamente.

1.2 El Nuevo Institucionalismo Econémico

La literatura del Nuevo Institucionalismo Econdémico (NIE) concibe a las
instituciones, desde una perspectiva general, como el conjunto de reglas que norman la
actividad econdmica, las cuales son obedecidas por la amenaza de una posible sancién.'?
Los agentes del cambio son los individuos, quienes intentan maximizar sus preferencias
respondiendo al conjunto de incentivos que existen en el arreglo institucional. De este
modo, éstos son capaces de movilizar recursos para luchar por las modificaciones a las
reglas del juego que a ellos les resultan mas convenientes. No obstante, la evolucion hacia

arreglos institucionales mas eficaces es lenta por la existencia de mercados imperfectos, la

12 Rodolfo Vergara, “El Redescubrimiento de las Instituciones™: De la Teoria Organizacional a la Ciencia

Politica™ en James March y Johan Olsen, El Redescubrimiento de las Instituciones. La base organizativa de la
politica, México, FCE, 1997, p.29.
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asimetria de informacién y los elevados costos de transaccidn, lo cual ocasiona una
situacién de relativa incertidumbre para el ejercicio completo del calculo racional. Bajo esta
perspectiva, los actores se apoyan en ideologias, teorias y modelos determinados
histéricamente (contexto cultural) para tratar de interpretar la realidad y, en consecuencia,
decidir su comportamiento.

Este enfoque centra su atencion en el papel que tienen los costos de transaccién en
la organizacién econémica.'” Estos se distinguen de los costos de produccioén y, desde una
perspectiva mas amplia, Kenneth Arrow los define como “los costos de llevar el sistema
econémico”.'* Desde 1937 Ronald Coase advertia que “la operacién de un mercado cuesta
algo, de modo que la formacién de una organizacién que permita a alguna autoridad dirigir
los recursos ahorra ciertos costos de comercializacién.”.'® De esta forma, se pone particular
énfasis en el disefio y eleccién de los arreglos institucionales'®, para minimizar el costo
total de las transacciones.

Aunque en principio la produccién sea susceptible de llevarse a cabo de forma
descentralizada, mediante contratos entre los individuos, la existencia de los costos de
transaccion da lugar a que las empresas organicen --lo que serian las transacciones de

mercado--, cuando su costo de hacerlo sea menor que si se realizaran por medio del

mercado. Puede decirse que “el limite del tamaiio de la empresa [se alcanza] cuando los

'* La importancia de los costos de transaccion en la organizacion econémica se negé durante mucho tiempo
porque los economistas tendieron a privilegiar las explicaciones referentes al monopolio —discriminacién de
precios, barreras de entrada—cuando tenian que enfrentarse a las practicas no convencionales durante los
contratos.

' Kenneth Arrow, 1969, p.48, cit. por Oliver Williamson, The Economic Institutions of Capitalism, USA,
The Free Press, 1985, p. 18.

' Ronald Coase, “La naturaleza de la empresa”, en O. Williamson y S. Winter, op.cit., p.35.

'® Williamson las refiere como estructuras de gobernacion --empresas, mercados, modos hibridos-- que
difieren en costos y competencias, de modo que resulte necesario identificar las propiedades de las
transacciones para poder asignarlas efectivamente a cada una de ellas. O. Williamson, “La légica econémica
de la organizacion econémica” en O. Williamson y S. Winter, op. cit., p. 136.
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costos de organizacién de transacciones adicionales dentro de la empresa [superan] a los
costos de realizacién de las mismas transacciones a través del mercado”.!’

De acuerdo con el NIE, la eficiencia de las transacciones depende de la
disponibilidad de informacidn, asi como de su distribucién entre los diversos agentes. En el
caso de que exista informacién incompleta, se vuelve necesaria la elaboracién de arreglos
contractuales especificos'®, para reducir los riesgos econdémicos en vista que “el poder de
mercado en la industria se basa, entre otras cosas, en el control de la informacién
relevante”.'” De hecho, como sefialan Arentsen y Kiinnecke, los mercados de energia

pueden convertirse en carteles de informacién, muy dificiles de controlar incluso para los

reguladores piiblicos, bajo condiciones de asimetria de informacién.?’

1.3 Modelos de reforma orientados a la competencia

La forma como se desarrollan las transacciones y su relacién con la organizacién
interna de la industria eléctrica tienen repercusiones directas en la adopcién de reformas
orientadas a la competencia®', las cuales en los términos que interesan a esta investigacién,
se entienden de forma general como “el conjunto de acciones que aspiran a modificar de

manera deliberada la estructura y la cultura de una organizacién™?, al cambiar de un

' Ronald Coase, The Firm, the Market, and the Law, Chicago, The University Chicago Press, 1988, p.7.

® Sobre todo en las transacciones donde sean sustanciales la especificidad de los activos y la incertidumbre,
como sucede en la electricidad.

- C. Pechman, Regulating Power: the Economics of Electricity in the Information Age, Boston, 1993,
assim.
P Maarten Arentsen y Rolf Kiinnecke, “Economic Organization and Liberalization of the Electricity
Industry. In Search of Conceptualization”, Energy Policy 24(1996), p. 545.

?! Las formas de organizacion industrial del sector eléctrico en su forma mas pura son, por un lado, el
modelo con integracion vertical y horizontal de la empresa eléctrica y, por el otro, el segmentado tanto
vertical como horizontalmente. Véase, Georgina Kessel, “Estructura industrial y opciones de regulacién” en
P. Spiller y C. Sales (coords.), Regulacién de los sectores de infraestructura y energéticos en México, México,
ITAM-Porria, 1999.

22 James March y Johan Olsen, op.cit., passim.
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modelo de monopolio verticalmente integrado a otro regido con base en los mecanismos
del mercado.

Resulta necesario distinguir entre los diferentes modelos de reforma orientados al
mercado - de acuerdo con el grado de competencia introducida®’--, en vista que la eleccion

de un pais por alguno de ellos dependera, como se verd mas adelante, de la variable

institucional.

Modelo 1. Monopolio integrado verticalmente. La empresa tiene el monopolio de la
generacion, transmision, distribucion y comercializacién. Las tarifas se regulan fijando el
retorno sobre los activos.

Modelo 2. Monopolio con compra a generadores externos. La empresa compra parte de su
energia de generadores externos y mantiene su monopolio en transmisién, distribucién y
comercializacion.

Modelo 3. Acceso abierto no discriminatorio en la red de transmision con competencia en
mayoreo. La generacion es competitiva. Las empresas de distribucién, y en algunos casos,
los grandes consumidores compran la energia de un pool de generacion que opera dentro de
un mercado de energia o directamente de los generadores, y son suministrados por la red de
transmision.

Modelo 4. Acceso abierto no discriminatorio en las redes de transmision y distribucion con
competencia en mayoreo y menudeo. La generacion y comercializacién son competitivas.

La distribucién es una actividad separada de la comercializacion. Cualquier usuario puede

2 Inicialmente, esta tipologia fue propuesta en 1996 por Hunt y Shuttleworth. Posteriormente fue retomada
por José Luis Guasch, “Electricity Reform in Latin America: Taking Stock and Trends”, San Diego, World
Bank, 2001. Para un analisis de la evolucién de los sistemas eléctricos, asimismo, véase CFE, “Mercado de
energia: un modelo de competitividad”, [mimeo].
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comprar energia de un pool de generacion que opera dentro de un mercado de energia o
escoger a su suministrador. El uso de las redes de transmision y distribucién es pagado

mediante cuotas reguladas con base en estandares de eficiencia operativa.

1.4 Instituciones internas de la industria eléctrica

Las caracteristicas mas importantes de las instituciones internas de la industria que
deben tomarse en consideracion durante la adopcion de las reformas orientadas al mercado
son: 1) la integracién vertical, 2) la integracion horizontal, y 3) la estructura de propiedad.

Integracidn vertical

La integracion vertical se refiere a la concentracion de todas las actividades de la
industria —generacién, transmisién, distribucién y comercializacién—en una empresa. Esta
se encuentra relacionada con distintos factores que influyen en el modo como se llevan a
cabo las transacciones eléctricas: la especificidad de los activos; los monopolios naturales;
las externalidades y los problemas de medicién.?*

En la industria eléctrica se encuentran dos tipos de especificidades de los activos:
espacial y temporal. La primera se refiere a la produccion de electricidad ya que el fluido
s6lo puede transportarse a lo largo de una red especializada, mediante un lazo continuo
entre el productor y el consumidor. Frente a la ausencia de una regulacion efectiva que
proteja los derechos de los productores para acceder a sus clientes mediante la red de
transmision, la integracién vertical se convirtié en una de las formas de organizaciéon mas

recurrentes en la industria eléctrica. La especificidad temporal ocurre porque la electricidad

2 Paul Joskow y Richard Schmalensee, Markets for Power: An Analysis of Electric Utility Deregulation,
Cambridge, MIT Press, 1983, passim.
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no puede almacenarse y, por ello, existe el riesgo de un rompimiento en el abasto del
fluido, ocasionado por un desequilibrio entre la produccién y el consumo.

Los monopolios naturales estan presentes en las redes de transmision y distribucion.
Las caracteristicas monopélicas de la red se refieren no solo a los costos de las lineas de
transporte y distribucion, sino también a la interconexién y la coordinacién de los flujos
eléctricos entre los productores y consumidores. De hecho, esto ultimo permite a los
productores hacer uso de todas las economias de escala. En vista de que la existencia de los
monopolios naturales se combina con la mayoria de las especificidades de los activos de la
industria, la licitacién competitiva de franquicias propuesta por Harold Demsetz result6 ser
insatisfactoria,”® volviendo necesaria la regulacién de la red. No obstante, esta regulacion
no ha sido efectiva en atender el problema de la interdependencia de los costos de la
generacion, la transmision y la distribucidn, lo que provey6 un incentivo adicional para la
integracion vertical.

Las externalidades afectan la forma como se llevan a cabo las transacciones, pues no es
posible separar o particularizar los flujos de electricidad que entran y salen del sistema ya
que estan integrados a la red, formando un sistema interdependiente de electricidad. Entre
otros problemas se encuentran el riesgo de un corte cuando la red se sobrecarga, las
fluctuaciones en el voltaje actual de electricidad y las pérdidas de energia dentro de la red.
Por lo general, estas dificultades se han controlado al delegar la responsabilidad del sistema

a una autoridad central, conocida como el operador del sistema.

5 Aunque el proceso de licitacion sea competitivo en un principio, la especificidad de los activos durante la
ejecucion del contrato altera las condiciones de igualdad de los rivales en el intervalo de la renovacién,

provocando que la situacion inicial de gran competencia se transforme en una condicién de oferta bilateral.
Ibid., pp.140-141.
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Los problemas de medicidn repercuten en la competitividad de 1a industria porque los
productores y consumidores no pucden realizar por si mismos sus transacciones, en
términos de volumen y precio. Para ello, seria necesario contar con un método que midiera
con precision las continuas entradas y salidas del fluido de la red, acompailado de un
registro expedido por el operador del sistema y, cuyo contenido, se encontrara en los
contratos firmados por los actores del mercado. También, seria importante disefiar un
codigo de reglas que permitiera corroborar esta informacion, asi como hacer un célculo de
los desequilibrios individuales y los arreglos multilaterales. En una situacién de
competencia se requiere de gran cooperacion entre los agentes de las redes de transmisién y
distribucion. En su ausencia, los costos de transaccién aumentarian demasiado inhibiendo
el desarrollo de intercambios entre los operadores no integrados al sistema.

La complejidad de estos problemas sugiere la imposibilidad de una sola institucién
capaz de resolverlos en su cabalidad. Tradicionalmente, la estructura integrada
verticalmente de la industria facilité la ejecucion de las transacciones. En los casos donde
no existid integracién completa, se desarrollaron formas alternativas para mantener las
diversas actividades casi integradas: contratos de largo plazo, contratos exclusivos con
demarcacién regional, subsidiarias comunes y accionistas mixtos. Mientras las dificultades
de las transacciones se resolvieron internamente por las industrias eléctricas, los costos
derivados de su creciente monopolizacion se trasladaron al consumidor mediante la
regulacion publica. No puede decirse, sin embargo, que la reciente introducciéon de
competencia haya resuelto las dificultades transaccionales particulares a la industria. De
hecho, la creacion de los mercados de electricidad mayoristas y minoristas depende en gran

medida de la existencia de una infraestructura transaccional o, en términos de Ronald



21

Coase, de las institutional structures of production®®, que resuclvan las dificultades de las
transacciones inherentes al intercambio de electricidad. En un contexto competitivo, la
infraestructura transaccional no se refiere inicamente al servicio del transporte debido a su
gran incidencia en todas las transacciones de mercado de la electricidad. De acuerdo con
Glachant, por el “inseparable vinculo entre la infraestructura transaccional y la operacién
de los mercados competitivos [es dificil] que los productores independientes de energia u
oferentes coexistan con las formas tradicionales de integracion vertical total o parcial™.”’

Integracién horizontal

La integracién horizontal es el segundo elemento de las instituciones internas que tiene
también repercusiones directas en las reformas orientadas al mercado.”® Esta se refiere al
nivel de concentracién, entre una y varias empresas, de alguna actividad de la cadena
productiva: generacion, transmision, distribucién y comercializacién. Para algunos autores,
el nivel minimo requerido en la descentralizacién de la produccién, para que los mercados
mayoristas puedan funcionar, es alto. Por lo general, son necesarios por lo menos cinco
productores independientes, cada uno con 20% del total del mercado, para evitar la
colusién o monopolio de los productores.?’ En cuanto a la distribucién, el caso noruego
demuestra que los indicadores de descentralizacién dejan de tener relevancia con relacién a

la competencia.*® La integraci6n horizontal se refiere también a las redes de transmisién y

% R.Coase, op.cit., passim.

27 Jean-Michel Glachant y Dominique Finon, “Why do the EU’s electricity industries continue to differ”, en
Claude Menard (coord.), itutions ntrac anizations: Perspectives form New Institutional
Economics, Londres, Edward Elgar, 2000, p.317.

% P. Joskow y R. Schmalensee, op.cit., passim.

# 3. Glachant y D. Finon, art.cit., p.318.

% La gran descentralizacién en el mercado minorista --abierto a la competencia-- puede coexistir con el
dominio local que tienen los operadores integrados en las redes de produccién-distribucién-comercializacién.
A pesar de que hay mas de cien productores —cuya porcién del mercado nacional no es mayor de 20%--, la
participacion de los operadores integrados dentro del mercado local, incluso después de la introduccién de
competencia en el mercado minorista, sigue siendo de alrededor de 95%. La impenetrabilidad en los mercados
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al centro que controla la red. Una separacién parcial de la red de transporte podria ser
deseable para equiparla y darle mantenimiento. No obstante, el operador del sistema debe
seguir integrado porque tiene a su cargo la infraestructura transaccional de la industria. En
caso contrario, podria generarse un “problema de adaptacion entre los centros de decision
independientes que no compartan la misma informacién o responsabilidades, asi como las
ganancias y pérdidas derivadas de sus acciones”.’' En consecuencia, la integracion
horizontal de los centros favorece el desarrollo de los intercambios de electricidad dentro
de un mercado competitivo en tanto que provee la coordinacion necesaria para llevar a cabo
las transacciones, al simplificar la relacién entre los productores y consumidores.

Estructura de propiedad

La estructura de propiedad es la tercera caracteristica de las instituciones internas de
electricidad que debe considerarse en la adopcién de reformas competitivas. En general,
ésta puede ser privada, piblica y mixta. Aunque, en primera instancia, la presencia de
empresas publicas dentro de un sistema de electricidad competitivo constituya un riesgo
para la operacién normal del mercado, la experiencia sugiere que la eficiencia depende mas
de la forma de regulacién que del tipo de propiedad.’? En el caso escandinavo®, por
ejemplo, se ha visto que no hay rastros de colusién entre los productores publicos y el

mercado mayorista o las empresas piblicas de transmisién.** De hecho, la integridad del

minoristas puede beneficiar la integracion vertical de los productores al mismo tiempo que ninguno de ellos
mantiene mas de 10% de la produccién nacional.

3! 0.Williamson, op.cit., passim. Cabe mencionar que en el caso de Estados Unidos, la fragmentacion
horizontal de los centros de control de la red ha inhibido la expansién de los mercados de electricidad
mayoristas.

32 David Newbery, “A Template for Power Reform”, World Bank, Public Policy for the Private Sector, no.
54, 1995, p. 4. _

33 Desde 1992, la empresa piiblica noruega Statkraft (principal productora en Noruega), y a partir de 1996 la
empresa publica sueca Vattenfall (principal productora en Suecia) han estado operando el mercado
escandinavo.

3 J.Glachant y D.Finon, art.cit., p.319.
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sistema se debe a la existencia de numerosas salvaguardas’®, incluyendo la presencia de
agencias regulatorias independientes que promuevan la competencia. De esta forma, “la
estructura de propiedad no es por si misma determinante para la operacién de un mercado
competitivo de electricidad”.*®

En suma, tanto la integracion vertical como la horizontal tienen repercusiones directas
en los procesos de reforma orientados a la competencia en la medida en que el grado de
integracion que tenga la industria particular permitira determinar la naturaleza exacta de las
reformas o, en otros términos, la nueva forma de organizacion que cobrari el sector. Antes
de las reformas, es posible distinguir por lo menos seis tipos de regimenes de integracién
del sector eléctrico, los cuales estan relacionados con las actividades de generacién,
transmisiéon y distribuciéon. Una vez implementadas las reformas, los niveles de
difereﬁciacién institucional llegan hasta ocho debido al nuevo tipo de funciones que
cumplen los sectores eléctricos (produccion, transmisién, distribucién, comercializacién y
servicios de transaccién), donde se tienen como extremos: por un lado, el modelo de
integracién vertical y horizontal [P-T-D]* y, por el otro, el desintegrado horizontal y
verticalmente [P-‘I'-D].38 El gran nivel de diferenciacion institucional, antes y después de
las reformas, vuelve imposible referirse a un solo proceso de liberalizacién porque éste es
potencialmente distinto en cada pais. En otros términos, los procesos de reforma

emprendidos, aun cuando apunten hacia el mismo sentido, son distintos porque la

3 Estas comprenden: la separacion vertical de los productores y transportadores piblicos; la creacién de un
mercado mayorista como una compaiiia —legal y administrativamente separada— regida por un Consejo
representativo de los operadores del mercado; y la presencia de numerosas empresas locales publicas que
opgran en el mercado escandinavo y compiten con los dos productores publicos nacionales.

oc.cCit.

37 Referente a Produccién-Transmisién-Distribucién.

3% En cuanto al primer modelo se encuentran paises como Francia, Grecia, Irlanda, y Reino Unido (1989),
donde la estructura de propiedad es piblica. En el otro extremo se encuentra Reino Unido después su reforma,



24

liberalizacién difiere, en gran parte, por la estructura de organizacién que tenga la
industria.’® En contraste, el cambio en el tipo de propiedad no tiene prioridad sobre la
naturaleza de los arreglos horizontales y verticales y, en consecuencia, en la liberalizacién
de la industria. Cabe mencionar que este argumento encuentra sustento en los casos de

estudio que se analizaran posteriormente.

1.5 Instituciones externas de la industria eléctrica

Como se mencioné, existen diversos modelos de reforma orientados al mercado, los
cuales varian de acuerdo con el grado de competencia permitido. Cabe preguntarse ;de qué
variables depende la eleccion de un pais por alguno de ellos? La estructura de decisién se
encuentra determinada por diversos factores: 1) los limites econémicos y tecnoldgicos de la
electricidad como bien; 2) factores relacionados con las politicas econémicas*’; 3) politicos,
como la situacién politica, la agenda politica y las ventanas de oportunidad. Todos ellos
estructuran el analisis costo-beneficio hecho por las autoridades para cada alternativa de
reforma. Aun asumiendo la existencia de libertad ex ante de los disefiadores de las
reformas, al igual que una gran coordinacion ex ante entre los distintos componentes de las
politicas de reforma, ;seria posible llevar a cabo reformas basadas en un mismo modelo de
mercado, no importando el entorno institucional (instituciones externas) donde se
desenvuelvan las industrias eléctricas?

La respuesta, desde la perspectiva institucional y los casos de estudio considerados

en esta investigacion, dejan ver que no es posible. La adopcion de las reformas tendientes a

y el tipo de propiedad es privada. La mayoria de los paises que han venido reformando a su industria eléctrica
se localizan en cuanto a su estructura y tipo de propiedad entre ambos extremos.
% M. Arentsen y R. Kiinneke, art.cit., passim.
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la competencia adquieren distintos matices de acuerdo con las instituciones externas de
cada pais, las cuales son las encargadas de implementarlas. De acuerdo con Douglass
North, éstas comprenden las instituciones informales, como la ideologia, la cultura, las
costumbres y los habitos, asi como las instituciones formales, las cuales se refieren al
marco legal, politico y administrativo.®' Resulta necesario decir que las instituciones
formales no sélo tienen influencia en el desempeifio econémico de las industrias publicas,
sino también en la factibilidad de reformas alternativas. De hecho, en algunos sectores, las
reformas basadas en el modelo de mercado tinicamente son posibles si las instituciones
externas del pais poseen las caracteristicas y capacidades compatibles con este tipo de
modelo.*?

De este modo, la factibilidad y credibilidad de una reforma no puede ser la misma
en dos paises con instituciones externas distintas. Como sefiala Glachant, “la factibilidad de
la reforma (capacidad para implementarla) y su credibilidad (la garantia para que no se
desvie de su curso original) presuponen la existencia previa de compatibilidad entre las

caracteristicas especificas del modelo de reforma con las caracteristicas de las instituciones

externas de cada pais”. *

En este sentido, es pertinente preguntarse ;cuiles son las caracteristicas mas
importantes de las instituciones externas que deben tomarse en cuenta para llevar a cabo

reformas tendientes al mercado? En general, existen tres tipos de decision que condicionan

“ Entre éstos se encuentran los objetivos laborales y la influencia de los sindicatos; politicas publicas para
favorecer ciertas regiones, tecnologias o procesos; y politicas de medio ambiente.

' Douglass North, Instituciones, cambio institucional y desempeiio econémico, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 1° reimpr., 1995, pp.54-65.

2 Este hecho esta confirmado por el anilisis comparativo de la liberalizacién de la industria de
telecomunicaciones. Para mayor informacion al respecto, véase, B.Levy y P.Spiller (eds.), Regulations,
Institutions and Commitment, Cambridge, Cambridge University Press, 1996.
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el alcance de las reformas en la industria eléctrica: 1) aquéllas que cambian las reglas y
regulaciones, 2) las decisiones para reestructurar horizontal o verticalmente y 3) las
decisiones para privatizar.

1) Los cambios en las reglas y regulaciones se refieren a las modificaciones para
abrir los intercambios de electricidad dentro de los mercados. En concreto, esto se logra
mediante la eliminacién de restricciones legales para el acceso a la produccién de energia;
la asignacién de los derechos de los consumidores para negociar los contratos de oferta
(elegibilidad); la definicién de los medios para garantizar el acceso de terceros a las redes
de transmisién y distribucion; y el establecimiento de reglas y regulaciones para la
operacién de la infraestructura transaccional (operador del sistema y del mercado; mercado
minorista y mayorista).

2) A pesar de las reglas y medidas regulatorias establecidas, la naturaleza pfecisa y
las consecuencias practicas de las reformas dependen de las decisiones relativas a la
reestructuracion del sector, en especifico, de la estructura tanto vertical como horizontal de
la industria, antes y después de la implementacién de las reformas.

3) Las decisiones para privatizar no se consideran aspectos decisivos para la
adopcion de las reformas orientadas al mercado, a pesar del atractivo que pudieran tener,
sobre todo en el aumento de los recursos publicos. El caso noruego demuestra que se
puede neutralizar el efecto de la propiedad publica sobre la operacion y permanencia de las
reformas orientadas al mercado, debido a la presencia de salvaguardas competitivas que a la
postre se volvieron piezas clave dentro del proceso de reforma. Por ello, la eleccién de la

privatizacion, como medida para garantizar la efectividad de las reformas competitivas, no

4 J. Glachant y D. Finon, “Why is there continued diversity in the European Union’s electricity industries?
A neo-institutionalist analysis”, Paper presented at the International Society for New Institutional Economics,
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tiene injerencia con respecto al contenido y alcance de los otros programas encaminados a
la modificacién de las reglas, las regulaciones y aquellos de reestructuracién. No obstante,
bajo una coyuntura de reformas competitivas, el régimen de propiedad (publico-privado) se
vuelve un aspecto permanente de diferenciacion entre las instituciones externas de cada
pais en tanto que “establece una relacién asimétrica entre la industria y las instituciones
externas encargadas de implementar ciertos aspectos del modelo de reforma competitivo,
entre ellos, la asignacién y redistribucion de los derechos de propiedad para reestructurar la
industria tanto vertical como horizontalmente”.*

De acuerdo con los tres tipos de decision que forman la base de las reformas
orientadas al mercado, es posible identificar los principales aspectos de las instituciones
externas que los paises consideran cuando eligen los componentes de sus reformas
competitivas.

a) Las decisiones para hacer cambios regulatorios, por lo general, se encuentran en el
ambito de competencia de las autoridades publicas. El principal criterio que permite
distinguir entre las instituciones externas de cada pais es justamente la distribucién de las
facultades regulatorias necesarias para las reformas competitivas entre los distintos niveles
de autoridad: central (gobierno), descentralizada (regional o municipal) o independiente
(autoridades regulatorias, 6rganos de competencia o poder judicial).

b) El establecimiento de los derechos de propiedad también es un criterio para
diferenciar las instituciones externas de cada pais. Las decisiones para reestructurar la
industria --vertical u horizontalmente-- no se encuentran dentro de las facultades ordinarias

de las autoridades publicas. Sus poderes, cuando mas, les permiten negociar acuerdos

1998, mimeo, p. 320.
“ Ibid., p.322.
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limitados sobre los derechos de propiedad, en términos de su redefinicion mas que
redistribucion (separacién de cuentas o conversién a subsidiarias). En este sentido, las
reformas competitivas encuentran su limite en la medida en que la capacidad de la
autoridad piblica para reestructurar a la industria estd sujeta a las provisiones
constitucionales de su pais*’, las cuales son dificilmente modificables.

c) El ultimo criterio es la distribucién de los derechos piblicos de propiedad previa a
la implementacion de las reformas. Esto se debe a que, como advierte Glachant, “los
poseedores publicos de los derechos de propiedad escapan a los poderes limitados del
gobierno para tomar decisiones [de modo que] tienen el pleno poder para hacer cualquier
modificaci6n vertical u horizontal”.*

En concreto, las variables a considerar como parte de las instituciones externas que
determinan la eleccion de un determinado modelo de reforma competitivo son: el régimen
politico (estados federales-unitarios; poder ejecutivo dominante-parlamentario dominante)
y el régimen de propiedad (propiedad publica, federal-regional-local, propiedad privada).
En cuanto a la primera categoria, puede decirse que en los estados federales los derechos de
los gobiernos locales y regionales se encuentran constitucionalmente resguardados de modo
que no sean facilmente alterables por la autoridad central. En los unitarios, en contraste,
aquellos derechos se encuentran mas vulnerables debido a que estan protegidos sélo por
mecanismos politicos o leyes reglamentarias. Por ello, en los estados unitarios tanto en el
ambito regional como local, los poderes regulatorios sobre la electricidad gozan de mayor

proteccion dentro de los regimenes parlamentarios, en especial los que tienen coaliciones

* Bernard Tenenbaum, et.al., “Electricity Privatization. Structural, Competitive and Regulatory Options”,
Energy Policy 20(1992), p. 1138.
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de gobierno inestables, que en aquéllos con un poder ejecutivo dominante. En lo referente
al régimen de propiedad, el elevado grado de propiedad publica --regional o local-- puede
resultar un importante factor para limitar el poder del gobiemo central y volver més estable
la distribucidn del poder.

Cabe mencionar que la adopciéon de una reforma orientada a la competencia
depende también del equilibrio de los intereses sociales (componente ideolégico), es decir,
del nivel de compromiso social creado en torno a la distribucion de la renta del monopolio
eléctrico.’’ La adopcién de un arreglo institucional dependera de la capacidad que tengan
los diferentes actores involucrados, con intereses disimiles, para imponer su concepcién de
reforma sobre los demas (sindicatos, gobiemmos centrales, sector privado, sociedad,
Congreso, partidos politicos). Asi, en las empresas publicas verticalmente integradas, tanto
sus dirigentes como su personal son, en general, renuentes a que se restringa en su totalidad
la renta eléctrica. Los consumidores apoyan la adopcién de un modelo capaz de satisfacer
sus necesidades del fluido bajo los criterios del menor precio y las mejores condiciones de
seguridad en el abasto, lo que se refleja en las diferencias de interés entre los clientes
industriales y los domésticos. Del mismo modo, la entrada potencial de competidores, asi
como de los grupos financieros, muestran gran interés en la apertura de las actividades de
produccion de electricidad frente a las perspectivas de ganancia y a la nueva situacion de
distribucion de la renta. Los gobiernos adoptaran o rechazaran las reformas en funcién de
sus opciones de politica econémica y social, pero también a partir de la configuracién de
los intereses de los actores relevantes en el proceso. Este hecho es visible, como se vera

posteriormente, en el caso mexicano.

% Ibid., p. 323.
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CONCLUSION

El analisis tradicional de las reformas a la industria eléctrica supone, principalmente, que el
mercado regira con eficiencia las relaciones de intercambio de las actividades econémicas,
sin que implique costos adicionales para realizar las transacciones. Estos enfoques se
concentran mas en el resultado —eficiencia econémica-- sin tomar en cuenta el proceso de
adopcidn o disefio de la reforma. En vista que las instituciones cumplen un papel central
dentro de las reformas al sector eléctrico, el cual generalmente es soslayado por
consideraciones técnicas o econémicas, el objetivo de este capitulo consistié en dar cuenta
de los principales elementos que deben considerarse durante la eleccién de un modelo de
reforma orientado al mercado.

A partir de la perspectiva del nuevo institucionalismo econémico es posible analizar
las diferencias en las reformas al sector eléctrico de los casos de estudio, ya que éstas son
resultado de dos factores institucionales: las instituciones internas de la industria y las
instituciones externas de cada pais. Por un lado, las caracteristicas de las instituciones
internas de la industria (estructura de propiedad; integracién vertical y horizontal, y la
infraestructura eléctrica para las transacciones) tienen repercusiones directas en la adopcién
de reformas orientadas a la competencia, en tanto que determinan la forma de organizacién
de la industria en cada pais. Por otro lado, las reformas no se aplican en el vacio; en este
sentido, las instituciones externas (instituciones formales e informales) condicionan la
eleccion de un determinado modelo de reforma competitivo. Entre ellas destacan las
variables referentes al tipo de régimen politico y de propiedad, asi como los distintos

actores involucrados, de acuerdo con sus intereses, en la seleccion de algin modelo

47 Las rentas son ganancias econémicas que capturan otros actores como consecuencia de la especificidad de
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particular: sindicatos, partidos politicos, gobiemo central, Congreso, sector privado y
sociedad, entre otros. En vista de lo anterior, la adopcion de un modelo basado en el
mercado supone que el entramado institucional tenga las caracteristicas y capacidades
apropiadas para llevarlo a cabo.

De este modo, la interaccion entre las caracteristicas de las instituciones internas y
la especificidad de las instituciones externas de cada pais explican la adopcién de
estructuras organizativas diferentes en la industria eléctrica particular. Por ello, no se puede
hablar de caminos tnicos de reforma en vista que el proceso de liberalizacién es
potencialmente distinto en cada pais. El éxito de una reforma depende en gran medida de la
eleccion adecuada del modelo de reforma de mercado, el cual se encuentra en funcién de
las instituciones tanto internas como externas del sector eléctrico del pais en cuestién.

Indudablemente, los procesos de liberalizacion inciden en las funciones pﬁblicas de
la industria. Existe un trade-off entre las mejoras econémicas, dentro de un mercado
orientado al mercado, y los objetivos sociales, que son garantizados por la regulacion
gubernamental. Como se discutié en el capitulo, no es posible separar la estructura de la
industria de las autoridades publicas. No obstante, la relacion 6ptima entre liberalizacién y
el grado de intervencion publica requiere determinarse empiricamente.

Bajo esta perspectiva, se analizaran en el siguiente capitulo las reformas al sector
eléctrico del Reino Unido y Noruega, con el fin de identificar el grado de compatibilidad
institucional con el modelo de reforma seleccionado. Esto resultara particularmente
importante para el tercer capitulo, donde se analiza el caso mexicano, el cual todavia sigue

inmerso en el proceso de definicion de su reforma.

los activos de inversion.



32

CAPITULO 2. LAS REFORMAS INSTITUCIONALES EN EL REINO UNIDO Y

NORUEGA

Desde principios de los afios noventa, algunos gobiernos europeos comenzaron a
emprender reformas --con distintos alcances-- para modificar lo que hasta ese momento
habia constituido ¢l modelo dominante en la industria eléctrica. En gran parte, estos
cambios obedecieron a las condiciones impuestas por la Unién Europea*® en tomo a la
creacion de un mercado comiin eléctrico, donde se estipularon las condiciones y tiempos de
apertura de los sistemas eléctricos a la competencia. Desde una perspectiva técnica y
econdmica, las reformas también se fundamentaron tanto en razones de eficiencia como en
la disponibilidad de métodos alternativos para organizar al sector, los cuales pudieran
producir mejores desempefios."9 |

En este capitulo se analizan, a partir del nuevo institucionalismo econémico, las
reformas a los sistemas eléctricos del Reino Unido y Noruega. Ambos paises representan
casos exitosos de reforma orientadas al mercado, aunque con variantes. El propdsito central
de este capitulo consiste en explicar las fuentes de diferenciacion de las reformas, a la luz
de las caracteristicas de las instituciones internas de la industria, asi como de la
especificidad de las instituciones externas del pais en cuestion.

Tanto el Reino Unido como Noruega llevaron a cabo reformas tendientes a la

creacion de un sistema donde las actividades potencialmente competitivas --generacién y

“® Desde los afios ochenta, la Comunidad Europea habia planteado la idea de integrar un mercado eléctrico
comun, estipulando ciertas medidas que los paises debian adoptar, pero sin especificar fechas de apertura de
los sistemas.

4 La naturaleza y la magnitud de los problemas de desempeiio varian ampliamente de un pais a otro, pero
en general se refieren a los excesivos costos de produccion, las inadecuadas decisiones en la inversion, los
precios altos en los combustibles, asi como la poca capacidad de la red de transmisién. Paul Joskow, “;Por
qué reformar el sector eléctrico en México?”, en Ramiro Tovar (comp.), Reforma estructural del sector
eléctrico, México, ITAM-Miguel Angel Pormia, 2000, p. 21.
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abastecimiento a los consumidores finales--, se rigieran por los mecanismos del mercado.
Aun cuando la concepcion de ambas reformas se encuentre claramente orientada al
mercado, las dindmicas de los dos paises han sido distintas. La liberalizacion inglesa se ha
concentrado en la privatizacién, dejando gran parte de la generacién en manos de pocas
compaiiias. Noruega, en contraste, ha mantenido la propiedad piblica, pero ha buscado
crear un ambiente competitivo mediante una estructura de produccién descentralizada.

En la primera parte del capitulo se analiza la reforma inglesa. Se discute la
naturaleza de las instituciones internas, la cual fue propicia para la adopcién del modelo de
competencia mediante la desintegracion unificada de la industria; las caracteristicas de las
instituciones externas que le proveyeron al gobierno central las condiciones favorables para
implementar la reforma, asi como sus resultados. La experiencia noruega se desarrolla en la
segunda parte del capitulo. Se presentan los principales rasgos de las instituciones internas
de la industria eléctrica y de las instituciones externas que permitieron llevar a cabo la

reforma. Del mismo modo, se tratan sus principales logros y los retos que enfrenta.

2.1 Reino Unido®

De todas las reformas a los sectores eléctricos mundiales, el caso inglés es el que
atrajo mas la atencién de los especialistas, pues fue el primero en emprender grandes
cambios en la estructura de su sistema. Dentro de éstos, se encuentran la introduccién de la
competencia como fuerza rectora de la industria, la transferencia de la propiedad de la
autoridad publica al sector privado, asi como la separacién de la compaiiia Central
Electricity Generating Board (CEGB), la cual era el centro clave del antiguo sistema

publico.
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2.1.1 Instituciones internas de la industria eléctrica inglesa

En este apartado se discuten las principales caracteristicas de las instituciones
internas del sector eléctrico, las cuales eran conducentes a la adopcién de una reforma
orientada a la competencia mediante la “desintegracion unificada” de la industria para optar
por el modelo 4 (competencia mayorista y minorista). Entre otros factores, destacan: 1) la
unidad en la propiedad y operacidn, por parte del Estado; y 2) la centralizacién del gobierno
de toda la estructura de propiedad, legislacion y derechos regulatorios aplicables al sector
eléctrico. En la siguiente tabla se presenta la ubicacién del Reino Unido en lo referente a su

estructura de propiedad e integracion de la industria, antes y después de su reforma.

Tabla 1
Estructura de propiedad y formas de integracion vertical y horizontal
Tipo Integracién Int. Int. Int. Int. Int. Int. Desintegracién
de P-T-D Moderada P-T- | Moderada | Moderada | P-D | Moderada P-T-D
Propiedad | Verticaly P-T-D D P-T-D P-T Vert. P-D Vertical y
Horizontal V.yH. Vert. Vert. Vert. Vert. Horizontal
Privada Reino Unido
(reforma)
Mixta (nivel
regional o
local)
Cooperativa o Noruega
Publica (nivel (reforma)
regional o
local)
Publica Reino Unido Noruega
estatal (1989) (1990)

Nota: P-T-D se refiere a la cadena productiva: produccion, transmision y distribucién
Fuente: Elaboracién propia con base en Carine Staropoli y Jean-Michel Glachant, “Comparing Institutions:
The Creation of a Wholesale Market for Electricty” [mimeo], 1999.

Evolucién de la industria eléctrica inglesa

A partir de la nacionalizacion en 1947, el Estado asumié el control de todas las

actividades del sector: generacion, transmision, distribucién y comercializacién. Por un

% Se refiere a Inglaterra y Gales.
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lado, la distribucién estaba relativamente descentralizada al estar constituida por 12
empresas regionales (4rea Boards). Por el otro, la empresa publica, Central Electricity
Generating Board (CEGB), gozaba del monopolio en la generacién y transmision y era la
encargada de realizar la planeacién de las inversiones, asi como de tomar las decisiones
referentes a la seleccion de la tecnologia y combustible (véase Tabla 2). A finales de la
década de 1950, se cre6 el organismo coordinador Electricity Council, el cual era el
representante de la CEGB y de los distribuidores locales, con el fin de proveer los servicios

centrales a las compailias, pero también para contrapesar el poder dominante de la CEGB.

Tabla 2
Estructura de la industria eléctrica inglesa antes de la reforma

Generacién CEGB, Importaciones
Despacho CEGB
Transmisién CEGB

Distribucién y Comercializacién | 12 distribuidores locales
(Area Boards)

Fuente: Elaboracién propia con base en Steve Thomas, “The British Market Reform: A Centralistic

Approach”, en Lutz Mez, et.al. (coords.), European Electricity Systems in Transition: A Compartive
MJMM&MMM&& London, Elsevier Science,
1997.

Para entender el funcionamiento y la integracion de la industria eléctrica inglesa es
necesario referirse a la CEGB, pues a partir de esta empresa se configurd el sistema de
monopolio piblico integrado tanto vertical como horizontalmente (en menor medida).
Asimismo, la evolucién de la CEGB permitié discemnir los principales problemas que hasta
ese momento habia enfrentado el sector, y que la reforma, en su planteamiento, traté de

resolver.
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De forma similar a cualquier empresa nacionalizada, la CEGB se desarrollé6 como
una organizacién de gran tamaiio y considerable influencia sobre su mercado, y gozé de
una posicién monopsénica sobre sus proveedores.’' Esta situacién dominante, al igual que
su politica de compra, le permitieron determinar el curso tecnolégico de la industria, al
igual que la supervivencia de otras compaiiias.

No obstante, la politica proteccionista del gobieno al carbén no permitié que la
CEGB comprara carbén importado, aiin cuando resultara mas barato, ni sustituirlo por otros
combustibles, como el petréleo. En este sentido, la CEGB tenia poco margen de maniobra
para negociar precios mas bajos del carbén inglés. Asi, aunque la CEGB podia ejercer gran
influencia tecnolégica sobre sus proveedores, contaba con poca capacidad de presién sobre
la economia.*

En su evolucién, la CEGB tuvo varios problemas de planeacién derivadés de la
utilizacién de pronésticos muy elevados sobre la demanda. Esto propicié que, para los afios
setenta, hubiera exceso de capacidad instalada, la cual se compensé por los problemas de
gestion y administracion que enfrenté esta empresa en la construccién de nuevas
instalaciones eléctricas.>

Durante los afios ochenta, los malos prondsticos sobre la demanda de electricidad de
la década anterior le trajeron a CEGB severas criticas por parte de la Comision Britanica de
Monopolios y Fusiones (MMC), particularmente en lo referente a sus estimaciones en la

planeacién e inversion. En una investigaciéon que la MMC realiz6, se encontré que la

5! A este respecto, la National Coal Board (NCB) que después se convirtié en British Coal Corporation
(BCC), se volvié mas dependiente de la CEGB, en la medida que sus otros mercados de carbén declinaban.

52 S. Thomas, art.cit., p. 44.

%3 En los setenta, las relaciones industriales se deterioraron a tal punto que, para 1976, se suspendié la
construccion de una importante central de combustéleo. Esta fue completada 7 afios después de lo previsto en
un principio. Esta situacién fue mas grave en las plantas nucleares por las debilidades intrinsecas de este tipo
de tecnologia, asi como por la falta de adecuacion de las politicas gubernamentales.
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empresa tenia un profundo sesgo hacia el desarrollo de la energia nuclear. La CEGB tomé
pasos correctivos, en cuanto a sus proveedores de combustible y relaciones laborales, de
modo que pudo mejorar notablemente su productividad laboral, eficiencia en el
combustible y otros indicadores de desempeiio. No obstante, nuevas criticas surgieron: “la

CEGB era muy monolitica y protegia su posiciéon de monopolio vigorosamente” 54

2.1.2 Reforma

El 1 de abril de 1990 se emprendid una reforma abocada a crear la nueva estructura
para el sistema eléctrico inglés. Su objetivo consisti0 en separar las funciones de
generacion, transmision y distribucion, asi como en introducir la competencia en las areas
del sistema que, por su naturaleza, lo permitieran. En particular, la generacién se volveria
un mercado competitivo y, eventualmente, los consumidores finales podrian escoger a sus
abastecedores. Las dreas que permanecieron como monopolios, transmisién y los sistemas
de distribucién local, fueron sujetos al control de un érgano independiente, mediante una
regulacion basada en incentivos.”

En el rubro de generacidn, la reforma contemplé la separacién de la empresa piblica
CEGB en dos compailias privatizadas de tamafio similar: National Power y Power Gen.
Las plantas nucleares, que representaban cerca del 15% de la capacidad instalada de la
CEGB, se transfirieron a una nueva compaiiia publica, Nuclear Electric. En el area de
distribucién, los 12 centros regionales fueron privatizados y denominados compaiiias
regionales de electricidad (RECs). No obstante, la estructura de las RECs se modificé al

separar las compailias de acuerdo con las funciones de distribucién, el mantenimiento y

54 1o
Ibid., p. 46.
55 Este tipo de regulacion se refiere al aumento de precios de acuerdo con la tasa de inflacién, descontando
un porcentaje que la compaiiia debe cubrir, al mejorar su eficiencia.
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operacion de la infraestructura local de abastecimiento, y las de comercializacién, compra y
venta de electricidad. La red de transmision, que era operada por la CEGB, se transfirié a
una nueva compaiiia, National Grid Company (NGC), donde las RECs iban a ser
copropietarias. Se establecid, asimismo, que las RECs no pudieran intervenir en la gestion y
operacién de la compaiiia de transmision. Aun asi, en 1995 el gobierno decreté que estas
compaiiias vendieran sus acciones de la NGC, para evitar la posible discriminacién de otros
participantes de la red.*

Los cambios en la industria eléctrica se vendieron al electorado, principalmente,
como privatizaciéon y, en segundo término, como reestructuracion del sistema. En este
sentido, la introducciéon de la competencia se sustentd no en la creaciéon de miiltiples
compaiiias generadoras, sino en un proceso de privatizacion donde se esperaba que el
mercado rigiera las transacciones eléctricas.

Principales aspectos de la reforma

La reforma determiné la creacién de un mercado de electricidad (Power Pool) con
el fin de crear competencia en el rubro de generaciéon. Aun cuando se podian suscribir
contratos de naturaleza limitada fuera del Pool, entre generadores y consumidores, los
productores debian realizar el proceso diario de subasta de energia dentro del mercado, al
tiempo que los compradores debian adquirirla en ese mismo lugar. Por ello, en principio,
todas las transacciones eléctricas eran sujetas a realizarse en el Pool y, ain con los
contratos, éstos tenian que tomar como base los precios del Pool.

Del mismo modo, la reforma estableci6 que el desarrollo de la competencia para los
consumidores finales se realizaria gradualmente. En 1990, todos los consumidores con una

demanda superior a 1 MW podian adquirir el fluido de cualquier distribuidor. Desde 1994,

% S. Thomas. art. cit., p. 57.
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el limite se redujo a 100 kW y en los siguientes cinco afios se esperaba que todos los
consumidores pudieran escoger a su proveedor.”’ En la practica, las opciones disponibles
comprendieron tanto a las RECs como a las nuevas compaiiias generadoras. Al REC, donde
el consumidor se encuentra situado, se obligd a permitir el acceso a su red de distribucién
local bajo una tarifa no discriminatoria.

La estructura del mercado eléctrico comprendié el acceso de terceros y la
transportacién comin; en otros términos, fue disefiado para ser un mercado no
discriminatorio. A todos los participantes se les garantiz6 el acceso a la red con un cargo
base y, en caso de que por razones técnicas no fuera factible, deberian pagar la diferencia
entre el precio de la subasta y el de compra del Pool.

Las plantas nucleares inglesas, en promedio, tenian costos de generacién mayores
que las basadas en combustibles fésiles y, en esos términos, no estaban en condiciones de
competir en el mercado. Por lo tanto, fue necesario establecer arreglos adicionales para
garantizar que la energia de las plantas nucleares también fuera despachada. Por ello, se
hizo un cargo adicional (10%) a la cuenta de los consumidores finales, con la finalidad de

reembolsar 90% a la Nuclear Electric para que pudiera recuperar los costos no cubiertos en

los precios del Pool.*®

Aunque esta empresa publica formalmente debia someter su energia
al proceso de subasta, mediante el decreto “Non-Fossil Fuel Obligation” se asegur6 que
estas plantas fueran utilizadas. En 1996, las plantas nucleares mas modemas fueron

privatizadas y se creé una nueva compaiiia, British Energy, al tiempo que los subsidios

57 Para aquellos consumidores que no desean cambiar de proveedor, su REC local est4 obligado a brindarles
el servicio con una demanda menor a 10 MW bajo los términos de una tarifa publicada y regulada.

58 Cabe mencionar que el 10% restante se utiliza para financiar nuevas formas de generacion, distintas a las
fosiles.



40

nucleares se eliminaron. Las plantas mas antiguas, en contraste, permanecieron en manos
del Estado (Magnox Electric).

En suma, la adopcién del modelo inglés orientado a la competencia, mediante la
“desintegracion unificada” de la industria, involucré cambios a las instituciones internas,
los cuales se enfocaron en tres areas: 1) integracion vertical y horizontal; 2) coordinacién
entre las unidades; y 3) estructura de propiedad. La primera se refiri6 a la separacién
vertical y horizontal de los rubros de generacion y distribucion; la separacién de funciones
entre la distribucién y la comercializacion; la integracion horizontal y la desintegracion
vertical de la red de transmision, a partir de la creacién de una compaiiia separada. En
cuanto a la segunda, la coordinacién de las relaciones de las unidades se llevé a cabo por
medio del mercado eléctrico. Por ultimo, los cambios en la estructura de propiedad se
realizaron mediante el proceso de privatizacion, desde la generacion hasta el
abastecimiento.”® Asi, la industria eléctrica se transformé tanto vertical como
horizontalmente y se establecieron nuevos mecanismos de coordinacion inter-empresa, los
cuales sustituyeron a la antigua estructura jerarquica de integracion.

De este modo, a partir de la reforma se transformé al sector eléctrico inglés de un
modelo de monopolio hacia uno mas abierto, orientado a la competencia mayorista y
minorista que permitiera el acceso abierto no discriminatorio en las redes de transmision y

distribucidn. Véase Tabla 3.

%% Jean-Michel Glachant y Dominique Finon, “Why is there continued diversity in the European Union’s
Electricity Industries? A neo-institutional analysis”, International Society for New Insitutional Economics,
Paris, 1998, p. 6.
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Tabla 3
Cambios de modelos del sector eléctrico inglés
Tipo de Modelo de Competencia
Estructuradela| Monopolio |Comprador Unico | Mercado Mayorista| Mercado Minorista
Industria (Modelo 1) (Modelo 2) (Modelo 3) (Modelo 4)
Separacion Reino Unido (reforma)
Separacion Reino Unido Noruega (reforma)
Contable (1989)
Integracion Noruega (1990

Fuente: Elaboracion propia con base en José Luis Guasch, “Electricity Reform in Latin America: Taking
Stock and Trends”, San Diego, World Bank, 2001.

En la siguiente tabla se presentan los cambios internos a la estructura de la industria

eléctrica después de la privatizacién.

Tabla 4 .

Estructura de la industria eléctrica inglesa después de la privatizacién

Generacion National Power, Power Gen,

Importacion Nuclear Electric,

Despacho Mercado eléctrico (Power Pool)

Transmision National Grid Company (NGC)

Distribucién 12 compaiiias regionales (RECs)

Abastecimiento | 12 compaiiias regionales (RECs)

comercial

Abastecnm_lento Generadores, 12 RECs, abastecedores

no comercial

Fuente: Elaboracion propia con base en S. Thomas, art. cit.

2.1.3 Instituciones externas: la estructura centralizada britdnica

En este apartado se relaciona la liberalizacién del mercado inglés con su contexto
institucional, tanto nacional como sectorial. En particular, se discute la forma cémo el
programa privatizador del gobierno de Margaret Thatcher y otros factores politicos
influyeron en la configuracién de la reforma al sector eléctrico, asi como las variables
institucionales mas relevantes del régimen politico que hicieron posible la adopcion del

modelo de reforma inglés. En este sentido, se arguye que las caracteristicas de las
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instituciones externas fueron particularmente favorables para la adopcién de una reforma
tan radical, la cual fue muy centralizada®, tanto en su concepcién como en su
implementacién, mientras que la competencia siguié estando sujeta a una regulacion
estrecha, a pesar de los mecanismos de mercado introducidos.

Contexto institucional

Entre el fin de la Segunda Guerra Mundial y la eleccién de Margaret Thatcher en
1979 no hubo conflicto en cuanto al modelo de desarrollo nacional, el cual se basé en la
economia mixta. En este sentido, los monopolios publicos en las areas estratégicas (gas,
agua y electricidad) fueron operados por el Estado, lo que conté con gran consenso. El
gobiemo frecuentemente intervenia en los procesos de decisién, particularmente en las
tarifas, para alcanzar objetivos macroecondémicos y politicos. No obstante, la tolerancia a
los monopolios y a su situacion privilegiada en el mercado comenzé a disminuir a finales
de los setenta. Las decisiones por someter a la competencia a diversas compailias
estuvieron respaldadas por los Partidos Laborista y Conservador. Empero, habia desacuerdo
en cuanto a las industrias que no eran monopolios naturales, pero que se consideraba tenian
importancia estratégica (acero, petroleo, carbén). Los primeros buscaban mantener algunas
de ellas bajo dominio publico, mientras que los tltimos favorecian la propiedad privada.

Con la eleccién de Margaret Thatcher, se eliminé el apoyo a la economia mixta en
algunas areas. El gobiemo emprendié un amplio programa de privatizacién, el cual

comprendié tres fases. En la primera, se privatizaron las compaiiias propiedad del Estado,

% Hasta la Segunda Guerra Mundial, existia una fuerte tradicion de propiedad local de los servicios
publicos. No obstante, los programas de nacionalizacion emprendidos por el Partido Laborista, durante la
posguerra, acabaron con la tradicién localista. De ahi que eventualmente las autoridades locales tuvieran
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que se encontraban operando en un mercado competitivo (petrleo), sin llevar a cabo
ninguna reestructuracion o regulacion. En la segunda, se vendieron las instalaciones
publicas del gas y electricidad. La 1ltima etapa comprendié la comercializacién de los
servicios publicos como la salud, educacién y recoleccion de basura.®' Bajo esta iniciativa,
se mantuvo el control publico del servicio, pero concesionado mediante un proceso
competitivo a algun particular.

El programa de privatizacién se basé en la creciente desilusion piblica derivada del
bajo desempeiio de las empresas del Estado y no tanto en los riesgos que presentaban los
monopolios para el desarrollo de la competencia. De ahi que las primeras privatizaciones
no incluyeran en sus programas algun tipo de reestructuracién y, en consecuencia, las
empresas publicas se vendieron con modificaciones marginales a su situacion de
monopolio.

La privatizacién de la electricidad

La importancia econémica del sector eléctrico dentro del programa privatizador del
gobierno conservador era muy grande. Como seiiala Holmes, “el valor de los activos de la
industria eléctrica se estimaba cercano a cuatro veces el total los activos de todas las
industrias privatizadas en los dos primeros periodos de Thatcher”.%?

En 1987, el gobiemo conservador anuncié la privatizacién de la electricidad, sin
haber todavia decidido la nueva forma de la industria. No obstante, algunos factores
condicionaron la estructura y el modo como se iba a volver operativa: la necesidad de que

la apertura a la competencia fuera gradual para minimizar los riesgos, pero, al mismo

menor margen para implementar politicas que pudieran contraponerse a las centrales. Por ello, la propiedad
publica descentralizada de las grandes empresas no era una opcion factible en el modelo de reforma.
¢! A diferencia de las otras dos etapas, ésta comenz6 en 1997, con la llegada al poder del Partido Laborista.
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tiempo, no podia demorar mucho por los tiempos politicos; es decir, la privatizacién debia
completarse dentro de un periodo parlamentario.®*

En consecuencia, el Ministerio de Energia establecié unos contratos iniciales para
que, en los primeros 5 afios, el Pool no fuera méas que un mercado sombra y que la mayoria
de los consumidores no pudieran escoger a su proveedor. Al frente de este proceso se
encontraron los contratos entre British Coal y las compatiias generadoras®. De acuerdo con
algunos autores, el Partido Conservador deseaba romper el poder del sindicato del carbén;
no obstante, veia que la apertura total del mercado en ese momento podria colapsar el
mercado britanico del carbén a favor del importado. De suceder esto, le hubiera
representado grandes costos politicos a los conservadores, al tiempo que habria minado sus
planes de privatizar eventualmente a la compafiia British Coal.%®

Posteriormente, se disefi6 otra serie de contratos entre los generadores y
distribuidores, los llamados contratos por diferencias, que establecieron precios no
relacionados con los del Pool. Con ellos, se buscé proteger a los productores de una
competencia temprana en el Pool, donde otros generadores tuvieran acceso a un
combustible mas barato en el mercado internacional. La ultima salvaguarda fue para las
compaiiias distribuidoras, las cuales tenian garantizada su area de operacién en los

siguientes ocho aiios.

2 Andrew Holmes, Electricity in Europe. Power and Profit, London, Financial Times Business Information,
1990, passim.

S, Thomas, art.cit., p. 52.

® Estos contratos tenian una duracién de tres ailos y se especificaban los volimenes de carbén, no menores
a los adquiridos previamente por CEGB, pero a precios que, en términos reales, iban decreciendo anualmente.

% Atle Midttun y Steve Thomas, “Theoretical Ambiguity and the Weight of Historical Heritage: A
Comparative Study of the British and Norwegian Electricity Liberalisation”, Energy Policy 26(1998), p. 186.
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Regulacién

La regulacién de la electricidad qued6 a cargo de la Direccién General de
Abastecimiento Eléctrico (DGES). Para apoyarla, asimismo, se creé la Oficina de
Regulacién Eléctrica (OFFER), donde subyaci6 la idea que la regulacién debia ser ligera en
vista que “el mercado tenderia a encontrar los mecanismos para revertir los monopolios y ,
por lo tanto, el gobierno no deberia intervenir en el desmantelamiento de los mismos”.% No
obstante, la privatizacién de la electricidad no se refiri6 inicamente a la creacién de una
nueva estructura que se desarrollara del modo que el mercado dictara, sino también la
funcién de facto de 1a OFFER fue crear y mantener la competencia.

Objetivos politicos del carbon y la energia nuclear

Ademas del legado de las privatizaciones previas, otros factores politicos que
influyeron en la estructura de la industria fueron dos compromisos hechos por el Partido
Conservador durante las elecciones de 1987: 1) privatizar la industria eléctrica; y 2) apoyar
el desarrollo de 1a energia nuclear dentro del sector piiblico®’.

El gobiemno creia que la privatizacion y la introduccion de la competencia en la
generacion eran dos formas efectivas para restarle influencia a la industria del carbén, en
vista que su poder residia precisamente en el mercado que tenia asegurado en el rubro de
generacion. Asi, se establecieron medidas para eliminar los subsidios al carbon inglés de
modo que sus precios tuvieran que empatar con los internacionales, ademéas que debia

garantizar un abasto seguro.

% A. Midttun y S. Thomas, art. cit., p. 186.
¢ En gran parte, esto se debe a la contribucién que tuvo la energia nuclear en la derrota del paro organizado
por el sindicato minero en 1985. Cabe mencionar la gran dependencia que tenia la industria eléctrica del

carbon (80%), el cual le daba al sindicato un gran poder sobre el gobierno, mediante el uso de la accién
industrial.
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El gobierno, durante el proceso de privatizacién, enfrenté varios problemas
derivados del desarrollo de la energia nuclear, la cual queria acomodar dentro del sector
privado. No obstante, factores como la gran intensidad de capital, los requerimientos
tecnolégicos y los riesgos econémicos volvian dificil que las compaiiias privadas desearan
invertir en este tipo de plantas. Por ello, el gobierno propuso que las instalaciones nucleares
quedaran en manos de la compaiiia generadora mas grande, lo que le serviria de apoyo,
tanto tecnolégico como econdémico. De tal modo, National Power asumié 70% de la
capacidad de generacion de CEGB, mientras que Power Gen se qued6 con el 30%
restante.%® Asimismo, a las compaiiias distribuidoras se les requirié comprar una porcién de
ese tipo de energia para que, cuando las viejas plantas nucleares se retiraran, se asegurara
que las nuevas se estuvieran construyendo.

Los problemas que surgieron con esta estrategia fueron varios: 1) las plantas
nucleares eran econémicamente insalvables y no podian operarse sin subsidio; 2) ain
cuando se le hubiera otorgado este apoyo a los privados, el costo de las garantias” que
tenian que otorgarse al sector privado resulté inaceptable para la Tesoreria; y 3) el gobiemo
no podia imponer limitaciones tan rigidas a las compaiiias distribuidoras sobre donde
adquirir su energia. De acuerdo con Holmes, “pronto quedo claro que la tinica ruta posible
era dejar la industria nuclear en manos del Estado™.”

En 1989, la propuesta de privatizacién del gobierno se colapsé. La estructura basica

de las dos compailias generadoras se mantuvo y se creé una nueva compaiiia publica,

Nuclear Electric, para la operacion de la energia nuclear. En 1996, las plantas mas

¢ La energia nuclear, en esas fechas, representaba 10% de la capacidad total. En contraste, la divisién de la
energia no nuclear se hizo con base en el uso y localizacién de los combustibles, para no darle alguna ventaja
significativa en costos a los generadores.
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modernas se redistribuyeron y colocaron en una nueva compailia privatizada British
Energy, mientras que las mis antiguas permanecieron bajo el control piiblico (Magnox
Electric).

Régimen politico

Es posible decir que la naturaleza del régimen politico de las instituciones externas
le proveyé al gobiemo central las condiciones favorables, gran concentracién y
homogeneidad para emprender una reforma tan radical en su concepcién e implementacién.

Como se menciond, antes de la reforma todas las etapas de la industria —generacion,
transmision, distribucién y abastecimiento— se encontraban en manos del Estado. Fue asi
que, mediante la apropiacién directa de todos los derechos de propiedad en el sector
eléctrico, el gobierno asegurd su derecho absoluto para reestructurar todas las unidades del
sector, tanto horizontal como verticalmente. Del mismo modo, le permitié al gobiermo
unificar bajo una sola propiedad -la suya— todas las ganancias y pérdidas derivadas del

proceso de reestructuracién.

Tabla §
Homogeneidad politica y estabilidad de los gobiernos

. Tipos de Gobierno

Forma de| Gobiernos alternativos Gobiernos | Gobiernos
Estado ‘| de un solo partido politico | alternativos | alternativos
coaliciones | coaliciones

estables inestables
Federal
Regional
Unitario Reino Unido Noruega

Fuente: Elaboracién propia con base en C. Staropoli y J.Glachant, art.cit.

 Se refiere a los costos por cualquier cambio en las regulaciones de seguridad, asi como en los costos de
los desechos nucleares.
™ A. Holmes, op.cit., p. 64.
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Tabla 6
Control del gobierno sobre el proceso legislativo

Grado de control sobre el proceso legislativo
Forma de | Gran control del | Control moderado | Control moderado | Control fuerte
Estado gobierno del gobierno del parlamento | del parlamento
Federal
| Regional
Unitario Reino Unido Noruega

Fuente: Elaboracion propia con base en C. Staropoli y J. Glachant, art.cit.

En el ambito politico, la toma de decisiones legislativas o regulatorias se encontrd
altamente centralizada. De este modo, como sefiala Midttun, “la tictica més recurrente [del
gobierno] consistié en completar las reformas dentro de un periodo parlamentario y hacer
que los cambios fueran tan radicales que revertirlos estuviera fuera de alcance”.”’

Asimismo, no hubo una estructura para verificar la constitucionalidad de las leyes ni
para su apelacién en las Cortes.”? El gobiemo, por tanto, mantuvo todo el control de las
politicas abocadas a la competencia, por ejemplo, en las fusiones de las compaiiias
eléctricas o en la eliminacion de las posiciones dominantes.

De este modo, la adopcién de una reforma orientada a la competencia (modelo 4),
mediante la desintegracién unificada de la industria, fue compatible con las instituciones

internas de la industria, asi como con la naturaleza de las instituciones externas britanicas.

2.1.4 Resultados

El punto natural de partida para determinar los resultados de la reforma al sector
eléctrico inglés consistiria en examinar su efecto sobre los precios. A este respecto, los

precios promedio de la electricidad, en términos reales, disminuyeron 7% en 1995,

"' A. Middtun y S. Thomas, art. cit., p. 188.
7 J. Glachant y D. Finon, art. cit., p. 6.
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comparados con 1990. En el mismo periodo, la tarifa real pagada por la industria

manufacturera decrecié 10% (véase Tabla 7).

Tabla 7

Precios de la electricidad pagados por la industria inglesa manufacturera
(términos reales)

Tamaiio del consumidor
Pequeiio | Mediano | Grande Muy Todos
grande
entre 880 | entre 8 800
Demanda anual (MW) menora mayor#
880 Y Y 15 000
8 800 15 000
Cambio de 1990 a 1995 -16% -12% -8% -8% -10%
Tarifa promedio en 1995
6.2 4.7 4.0 3.1 4.0
(cent/kWh)

Fuente: OECD, The OECD Report on Regulatory Reform, Washington, OECD, 1997, p. 222.

Asimismo, otro criterio consiste en evaluar el desempeifio de las compaiiias. En este
sentido, la productividad de National Power y Power Gen, en términos de kWh por
empleado, se duplicé después de la privatizacién.” Del mismo modo, Nuclear Electric (la
cual permaneci6 en el sector publico durante este periodo) incrementé 50% su capacidad de
generacion debido a una gestion mas eficiente del mantenimiento, asi como al aumento en
su disponibilidad." Cabe mencionar que estas mejoras se acompaiiaron de la reduccién en
la plantilla de los trabajadores de National Power y Power Gen, cercana al 60% desde la

privatizacion.

73 OECD, The OECD Report on Regulatory Reform, Washington, OECD, 1997, p. 222.
7 Stepen Littlechild, “Competencia, apertura y regulacion inglesas”, Examen, 1999, no. 114, p. 72.
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No obstante, un indicador de éxito que muestra con mayor claridad cémo ha
operado la reforma consiste en analizar hasta qué punto se han creado los mercados en las
partes competitivas de la industria y qué tan efectiva ha resultado la regulacién en las ireas
de monopolio.

A este respecto, una de las principales debilidades de la nueva estructura ha sido la
gran concentracion en el rubro de generacion. Nuclear Electric, en vista que es una empresa
publica con importantes subsidios, ha desempefiado un papel pasivo dentro del Pool,
dejando a las otras dos grandes compaiiias —~National Power y Power Gen— funcionar
como duopolios. En efecto, un reporte de la OFFER en 1992 encontré que las dos
compailias gozaban de un gran poder de mercado y que juntas lo ejercian de un modo
significativo.”” No obstante, el gobierno confiaba en que surgieran otras compaiias; por
ello, hizo que la tarea principal del regulador se enfocara justamente en la promocién de la
competencia. De hecho, como puede verse en la siguiente tabla, la presencia de nuevos
generadores aumenté significativamente.”® Cabe mencionar que estas compailias son, en
gran parte, propiedad de las RECs. Toda su energia se vende bajo contratos de 15 afios a las

RECs, con precios predeterminados, no relacionados con los del Pool.

S OECD, art.cit., p. 223.

76 Como seiiala Littlechild, el duopolio representa la mitad de su mercado original, mientras que el resto es
abastecido por mas de 50 generadores. S. Littlechild, art.cit., p. 72.
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Tabla 8
Evolucion de la generacion total en el periodo 1991-1996 (%)

Compaiiia 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996
National Power 454 | 435 | 409 | 350 | 340 | 326
Power Gen 284 | 282 | 270 | 260 | 260 | 242
Nuclear Electric 174 | 186 | 214 | 232 | 222 | 223
Interconectores 7.1 8.0 8.2 8.0 8.7 85

Otros generadores* 1.6 1.7 2.6 7.8 9.2 124

Total (%) 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100

Total (TWh) 266.8 | 266.8 | 265.3 | 269.5 | 2739 | 279.5

*Incluye a los productores independientes de energia
Fuente: OECD, op.cit., p. 219.

De este modo, aunque en principio estas plantas debieron someter su energia al
Pool, los precios de subasta no estuvieron relacionados con los ingresos que los
generadores reciben. La principal razon para construirlas no se encontré en los precios, sino
en la necesidad de disminuir el poder duopélico de las dos grandes compaﬁias", lo cual se
ha venido haciendo con éxito.

En cuanto al Pool, el establecimiento de contratos para las RECs, donde los precios
se separaron del costo real de operacion del mercado eléctrico, ha disminuido su capacidad
para determinar los precios durante los primeros 3 afios de operacic')n.78 Asimismo, los
precios del Pool fluctuaron de forma impredecible y abrupta, lo que ocasioné que pocos

consumidores realizaran sus compras de energia directamente de ahi.

7 A. Midttun y S. Thomas, art.cit., p. 191.
8 S. Thomas, art. cit., p- 58.
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El precio del Pool se encuentra controlado por el duopolio y, en esa medida, esta
sujeto a estrategias de subasta poco competitivas.” De ahi que no se le considere confiable
para la realizacién de nuevos contratos, asi como en las decisiones de inversién en la
construccion de capacidad de generacion adicional. La autoridad regulatoria, en
consecuencia, dispuso que National Power y Power Gen vendieran 6 GW de su capacidad
carboeléctrica a nuevos generadores, con el fin de reducir su influencia en el Pool. Del
mismo modo, determiné que ambas compaiiias subastaran su energia en el mercado de
electricidad mayorista, para que el precio promedio del Pool no excediera un determinado
nivel de costos.

Con estas medidas, quedé claro que la operacién del Pool no era la de un verdadero
mercado mayorista, pero también que el regulador estaba preparado para intervenir
arbitrariamente en él. Como resultado, se establecieron precios maximos en aquél, aunque
cabe mencionar que fueron menores al costo marginal de generacion de los nuevos
proyectos, lo que hizo que los RECs consideraran poco rentable su inversiéon en nueva
capacidad.®

La venta de las plantas antiguas de carbon se consumé en 1996. El comprador de las
plantas de National Power y Power Gen fue Eastern Group, un REC que tenia uno de los
programas de generacion mas grandes. Con esta adquisicion, esta compaiiia se acercé al
tamaiio e importancia de sus dos grandes competidoras, con el problema que mantiene una
integracion completa en los rubros de distribucion y abastecimiento. Aunque el gobierno en

un principio no permitié la integracién vertical de National Power y Power Gen, porque

™ Por ejemplo, al declarar que sus plantas no estan disponibles, mediante su cierre, y luego al declararlas
diﬂaoniblcs.
Este hecho se agrava en la medida en que es menor la capacidad de los generadores para trasladar sus
costos adicionales.
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creia que podria inhibir el surgimiento de la competencia en el abastecimiento, la
regulacion no la prohibid, dejando la puerta abierta para una integracién posterior.

En suma, los principales logros de 'a reforma inglesa se hallaron en la mejora en la
calidad del servicio, el desempefio de las empresas y los precios a los consumidores. En
cuanto a la promocién de la competencia, los resultados son ambivalentes: por un lado, el
poder duopdlico en la generacién se ha disminuido con la entrada de nuevos participantes
Yy, por el otro, se requiere una mejor regulacién para alcanzar una competencia efectiva
dentro del Pool, mediante la separacion funcional de las éareas, revisién de los precios

maximos, asi como el refinamiento de los arreglos transaccionales.®'

2.2 Noruega

A diferencia del Reino Unido, la reforma en Noruega se enfocé principalmente en la
creacion de competencia, mas que en la privatizacion. En consecuencia, la industria
eléctrica permanecié en manos publicas, pero en el ambito interno de propiedad ~municipal
e intermunicipal—, las empresas estatales ya no gozaron del monopolio en el abastecimiento
local y regional.

De este modo, el modelo noruego se orientd a la introduccién de competencia en la
produccion e intercambio de electricidad, mientras que, al mismo tiempo, se fortalecio el

control gubernamental en los rubros de transmision y distribucion.

8! Stephen Littlechild, “Reforma al sector eléctrico en Inglaterra” en Pablo Mulés y Arturo Reinking (eds.),

Desafios y opciones para el sector eléctrico mexicano: Qué podemos aprender de la experiencia internacional,
México, UNAM, 2000, p. 268.
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2.2.1 Instituciones internas de la industria eléctrica noruega

En este apartado se analizan las principales caracteristicas de las instituciones
internas de la industria noruega, las cuales tuvieron repercusiones directas en la adopcién
del modelo de reforma. Entre otras destacan el vasto potencial hidroeléctrico del pais, la
fuerte tradicién de autonomia municipal y regional, asi como la orientacién nacionalista
que le da prioridad a la propiedad piiblica y la explotacién de los recursos nacionales.

Asimismo, se discute el papel central que desempeiié el mercado ocasional de
energia en el proceso de implementacion de la reforma, asi como los principales problemas
derivados de la operacion de la industria.

La estructura descentralizada de la industria eléctrica noruega

Noruega cuenta con grandes y dispersos recursos hidrolégicos, lo que en un
principio permitié que un gran nimero de consorcios municipales e intermunicipales se
asociaran para desarrollar proyectos hidroeléctricos locales. Desde finales de los afios
veinte, el Estado se involucro en la produccién hidroeléctrica, mediante el Consejo Estatal
Noruego de Energia, inicialmente para complementar la produccién de las autoridades
locales, pero también como parte de una actitud nacionalista hacia el uso de los recursos
hidrolégicos.82 Después de la Segunda Guerra, el Consejo se convirtié en un proveedor
importante de electricidad barata para la industria intensiva en energia.83 Esto se debe a que

las politicas del gobierno central consideraban que este tipo de industrias eran “la fuerza

%2 En 1917 se aprobaron las leyes sobre las concesiones que limitaban el acceso de los privados a la energia
hidroeléctrica. En consecuencia, la industria intensiva en electricidad dependié en gran medida de las
centrales generadores del Estado.

% La provision de electricidad se realizaba sobre una base contractual de largo plazo con términos muy
favorables. Desde 1950, estos contratos se estandarizaron y aprobaron por el Parlamento (Stortinget).
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locomotora de la economia noruega y [por ello] se establecié un extenso programa publico
de generacion hidroeléctrica para proveerles este insumo”.®

Aun cuando las innovaciones tecnoldgicas volvieran mas atractiva la construccién
de grandes proyectos y el Estado se involucrara cada vez mas en la construccién de la
infraestructura hidroeléctrica, el derecho sobre los recursos naturales implicé que el Estado
tuviera que negociar proyectos conjuntos con las compaiiias locales y regionales, lo que les
permitié conservar la estructura descentralizada de la industria.®

Desde sus inicios, el sistema eléctrico noruego se configuré a partir de una extensa
propiedad descentralizada de los recursos hidraulicos, la cual estaba en manos de las
autoridades municipales y regionales. De este modo, los bancos, las compaiiias de
electricidad municipales y las empresas locales se integraron a un sistema local —tanto
politico como econémico— donde los recursos financieros, la produccién de electricidad y
las decisiones politicas se respaldaron mutuamente.

No obstante, el modelo noruego también presentaba fuertes elementos de
centralizacion de modo que, en conjunto, existiera un régimen dual. Por un lado, las
autoridades locales tenian la hegemonia en la produccién abocada al consumo general:
pequeiia industria, consumidores residenciales y agricolas. Por el otro, las industrias
intensivas en electricidad generaban su propia energia, abasteciendo pequeiias porciones a
otros usuarios. Ademas, el papel cada vez mas intervencionista del Estado en los proyectos

hidroeléctricos también contribuy6 a la centralizacion.

8 Atle Middtun, “The Norwegian, Swedish and Finnish Reforms: Competitive Public Capitalism and the
Emergence of the Nordic Internal Market”, en Lutz Mez, op.cit., p. 108.

* Eivind Magnus y Atle Midttun, “The Norwegian Model: Competitive Public Economy”, en Attle Midttun
y Eivind Magnus (eds.), Electricity Market Reforms in Norway, Great Britain, MacMillan Press, 2000, p. 2.
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De este modo, antes de la reforma Noruega tenia una estructura de integracion
vertical moderada en los rubros de generacion y distribucién, aunque los productores no
contaban con una red de distribuciéon. Al mismo tiempo, la estructura descentralizada
noruega garantizaba un elevado nivel de desintegracién horizontal tanto en generacion
como distribucién, lo que se encuentra relacionado con el extenso grado de propiedad
publica local del sistema eléctrico. No obstante, de forma similar al caso inglés, la red de
transmision y el control de los flujos eléctricos se encontraban unificados horizontalmente e
integrados verticalmente al principal generador. Asimismo, el Estado era dueiio de 1a red de
transmision y de las dos empresas generadoras mas importantes (no integradas en términos
de distribucion, pero que representaban 40% de la capacidad de generacién total). La

participacién del sector privado dentro del sector eléctrico era inexistente. Véase tabla.

Tabla 9
Estructura de propiedad y formas de integracién vertical y horizontal
Tipo Integracién Int. Int. Int. Int. Int. Int. Desintegracién
de P-T-D Moderada | P-T-D | Moderada | Moderada | P-D | Moderada P-T-D
Propiedad | Verticaly P-T-D Vert. P-T-D P-T Vert. P-D Vertical y
Horizontal V.y H. Vert. Vert. Vert. Horizontal
Privada Reino Unido
(reforma)
Mixta (nivel
regional o
local)
Cooperativa o Noruega
Publica (nivel (reforma)
regional o
local)
Publica estatal Reino Unido Noruega
(1989) (1990)

Nota: P-T-D se refiere a la cadena productiva: produccion, transmision y distribucion
Fuente: Elaboracion propia con base en Carine Staropoli y Jean-Michel Glachant, “Comparing Institutions:
The Creation of a Wholesale Market for Electricty” [mimeo], 1999.

El mercado ocasional de energia

La existencia del llamado mercado ocasional de energia fue fundamental para la

adopcién e implementacion de la reforma. Este mercado se organizé sobre una base de
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mercado, dentro de la organizacién Samkjoringen, que fungia como una institucién de
remate. Su creacion, alin dentro de una estructura industrial monopélica, respondié al hecho
que el sistema eléctrico noruego se sustentaba casi en su totalidad en la generacién
hidroeléctrica, donde la produccién se encontraba sujeta a las imprevistas variaciones
hidrolégicas de cada afio.®

Las condiciones climatoldgicas, en consecuencia, motivaron que las unidades de
produccidn descentralizadas se asociaran en el intercambio interno, para optimizar el uso de
las reservas hidraulicas. Los precios de intercambio proveyeron las sefiales a cada
productor de vender o comprar electricidad, asi como de utilizar otros combustibles para
abastecer a las grandes industrias. Asimismo, el mercado noruego poseia una extension
nodrdica, al ser indirectamente accesible a los productores suecos y daneses, utilizando a la
Compaiiia Noruega Estatal de Energia como intermediaria. Antes de la reforma existian
cerca de 60 compaiiias generadoras noruegas comerciando en este mercado.

La esencia de la reforma noruega consistié en abrir este mercado a los usuarios
finales, al volverlo el mercado de referencia para el comercio bilateral de dos vias. En este
sentido, los actores que operaban dentro del mercado sombra utilizaban este precio como
base para los intercambios bilaterales. Puede decirse que la existencia de un mercado
sombra®’ plenamente desarrollado permite explicar, en gran medida, el rapido desarrollo de

la reforma noruega.

% Con una producciéon promedio de 111 TWh en 1993, la generacién oscila entre 144 TWh en un aiio
extremadamente himedo y 101 TWh en uno muy seco.

87 El mercado sombra se refiere a un sistema de referencia de los precios de electricidad, el cual sirve como
base para la fijacion de los precios reales durante la elaboracién de los contratos.
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Principales problemas del sistema eléctrico noruego

Aun cuando la evolucidn del sistema eléctrico noruego habia sido satisfactoria, las

autoridades identificaron algunas deficiencias en la operacién de la industria, que la

reforma busco atender. Entre ellas destacan:

En el ambito regional, habia gran disparidad en los precios. Las compaiiias, cuyas
centrales empleaban combustibles baratos, vendian su energia a un precio menor
que las que utilizaban insumos mas costosos.

La secuencia en el desarrollo de los nuevos proyectos no era éptima. En algunas
areas, los proyectos menos rentables se desarrollaban antes que aquéllos mas
atractivos econdmicamente.

Los productores constituian monopolios locales o regionales y, en consecuencia, no
asumian los riesgos econémicos de sus decisiones referentes a la inversion

Las compaiiias no tenian incentivos para reducir sus costos y volver mas eficiente
su desempeiio. De este modo, los consumidores no recibian las sefiales correctas
sobre los costos marginales de produccidn.

La integracion vertical de la generacién y la transmisién/distribucion propicié que

no hubiera una clara distincion entre la produccién y las dreas de monopolio natural.

2.2.2 Reforma

En junio de 1990 el parlamento noruego aprobd una reforma al mercado eléctrico, la

cual se implemento al afio siguiente. El principal objetivo consisti6 en separar las funciones

del sistema eléctrico de acuerdo con las posibles implicaciones derivadas de someterlas a

un régimen competitivo. En este sentido, las areas que poseian caracteristicas de monopolio
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natural debian organizarse como monopolios regulados, mientras que los otros rubros se
abririan a la competencia.

Tanto la produccién como el intercambio eléctrico se consideraban actividades
sujetas a la regulacion de la competencia. En contraste, la transmisién y distribucién eran
vistas como monopolios naturales que debian ser regulados por un control administrativo.

La reforma se enfoc6 en un modelo descentralizado para el intercambio de energia,
donde un gran nimero de productores, distribuidores y usuarios intercambiaran el fluido
dentro de un mercado sombra, y cuyos precios proveyeran sefiales para el disefio de los

contratos bilaterales. En la Tabla 10 se muestra la cstructura del sistema eléctrico noruego.

Principales caracteristicas de la reforma

El modelo de reforma establecio la separacion de los sistemas de transmisiéﬁ de alto
voltaje de la principal compaiiia publica Stakraft. Asimismo, se cre6 Statnett, una empresa
publica encargada de las tareas de operacion y administracién de la red nacional, mientras
que Stakraft se transformé en una empresa generadora operada a partir de criterios
comerciales.

Del mismo modo, se instituy6 el principio de transporte comin y acceso de terceros
a las redes de transmision, tanto local como nacional. En consecuencia, los distribuidores
perdieron su derecho exclusivo de abastecer su area comercial y, en contraste, se les
sometié a los precios de mercado. Aiun en los casos donde los distribuidores locales
conservaran la concesiéon en un area determinada, se les obligd a conectarse a la red
nacional para proveer el fluido, al tiempo que la concesion no les permitié discriminar el

despacho de energia de otros abastecedores. En compensacidn, la provisién de electricidad
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de las compaiiias generadoras y distribuidoras en su region ya no se encontré sujeta a

precios estables de largo plazo.

Tabla 10
Estructura del sistema eléctrico noruego
Actividad Produccién Transmision Distribucion Usuarios
Empresas de Compaiiias de Compaiiias de
Participantes Consumidores
generacion distribucion transmision
Grandes usuarios
Otros
consumidores

Mercado de
generacion

7100

]

Competencia T
potencal Monopolios naturales

Fuente: E. Magnus y A. Midttun, art.cit., p. 6.

Asimismo, se permiti6 la participacion de los consumidores dentro del mercado

sombra de energia ocasional, el cual operaba con principios de mercado. Después de la
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reforma, este mercado se diferencié mas y, de hecho, cre6 nuevos mercados. En un primer
momento, éstos fueron administrados por Statnett Market, una subsidiaria de Statrett, la
cual funcioné como una institucion de subasta. Cabe mencionar que después de la fusién de
los mercados sueco y noruego, su operacion se trasladé al mercado de electricidad nérdico
(Nordic Pool).

A diferencia de la reforma britanica, el gobierno noruego no impuso restricciones al
intercambio de energia de los distintos segmentos de los consumidores, los cuales desde un
principio pudieron realizar sus transacciones dentro del mercado eléctrico.®®

La reforma también obligd a las compaiiias integradas verticalmente a separar
contablemente las funciones de generacion y distribucion, a partir del establecimiento de
divisiones con cuentas particulares.

La reforma noruega consistié en un conjunto de estrategias regulatorias, enfocada
principalmente a la funcién de produccion, donde el objetivo central era mantener la
competencia. El supuesto basico era que una competencia efectiva forzaria a los actores a
asignar los recursos productivamente, asi como a desarrollar un comportamiento
organizacional eficiente. Las funciones de transporte, transmision y distribucién fueron, en
consecuencia, vistas como monopolios naturales y, en esa medida, sujetas a regulacion
mediante un control administrativo. En los rubros de transmision y distribucién, la principal
labor era asegurar el acceso de terceros, asi como la eficiencia de los monopolios naturales.

Desarrollo del sistema de mercado

Statnett, 1a nueva compaiiia transmisora, también asumié la operacién del mercado

sombra, la cual estaba a cargo del productor Samkjoringen. La existencia de este mercado

% En principio, un consumidor residencial puede comprar electricidad directamente del mercado sombra,
para su propio consumo, aunque en la practica nu sea un fenémeno generalizado.
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permitio optimizar el uso de las reservas hidrolégicas que se encontraban en manos de un
gran numero de productores hidroeléctricos. El principal objetivo de Statnett era continuar
desarrollando el sistema de mercado para convertirlo en un mercado de dos vias: accesible
a los compradores (distribuidores y usuarios finales) y vendedores.

Actualmente, Statnett opera tres mercados para el intercambio interno de energia:

1) El mercado diario (1992) que fue una continuaciéon del mercado “ocasional” de
electricidad que llevaba operando desde 1971. Dentro de un dia, los contratos se establecen
en intervalos con precios diferenciados, los cuales se fijan con base en el cruce de la oferta
y demanda®®, aunado a un cargo por capacidad.

2) El mercado semanal (1992), el cual era la continuaciéon del mercado de energia
“suplementaria”, encargado de la exportacion de electricidad. Este mercado incluye dos
tipos de energia: carga-base y carga-diaria: ambas son tratadas en contratos distintos con
precios diferenciados.

3) El mercado de la energia regulada, el cual se emplea para coordinar la operacién
del sistema eléctrico. Los actores involucrados deben regular su produccién en todo
momento para mantener el equilibrio con la demanda. Los pagos se hacen a Stattnet, de
acuerdo con una oferta previa a los intercambios de los productores, dandole prioridad a la
energia mas barata.

Ademas de los mercados sombra, el sistema eléctrico noruego ha continuado

comerciando la energia, a partir de contratos bilaterales en dos mercados adicionales:

% Cabe mencionar que el precio se ajusta en los “cuellos de botella” de la red de transmisién para mantener
el balance fisico dentro de cada area.
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1) Mercado de electricidad para el abastecimiento general, el cual cubre cerca de

60% del mercado mayorista. Aqui, se sitia la energia sobre una base de precio-costo en
contratos de largo plazo suscritos por los monopolios municipal y regional.
2) Mercado de electricidad para las industrias intensivas, que comprende aproximadamente
30% del total. Este se organiza mediante contratos de largo plazo entre los productores
publicos, controlados por la compaiiia estatal, y las industrias privadas y piblicas. Cabe
mencionar que este mercado quedé explicitamente separado del régimen de competencia,
puesto que el gobierno esperd que el acceso de las compaiiias distribuidoras y los usuarios
finales al mercado sombra, bajo la nueva estructura de mercado, permitiria que estos
actores realizaran sus intercambios de energia tomando como referencia los precios del
mercado.

A pesar de estos cambios, la estructura organizacional basica del antiguo sistema no
se modifico significativamente y los lazos contractuales entre las compaiiias permanecieron
activos. En particular, la reforma no alterd la estructura de propiedad, de modo que la
mayor parte del sistema sigue siendo publico. Asimismo, no requirié la separacién
organizacional entre las actividades de las redes y las funciones de producciéon e
intercambio de electricidad en los ambitos regional y municipal. Por ultimo, mantuvo el
régimen de comercio exterior de electricidad, basado en los contratos de largo plazo.

De este modo, la reforma estuvo orientada hacia un modelo abierto de competencia
mayorista y minorista, similar al inglés, aunque con marcadas diferencias derivadas de la
estructura particular del sistema eléctrico noruego. Entre otras, se encuentran la
conservacion de las empresas locales y regionales, de modo que no se requiriera la
desintegracién tanto vertical como horizontal de la generacién y distribucién; la creacién

del Nord Pool con atribuciones similares al Pool inglés, pero con la salvedad que en el
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noruego los compradores pueden participar directamente en las subastas del mercado
mayorista; la creacién de una agencia regulatoria, como en Reino Unido, pero donde los
participantes noruegos mantienen su derecho de solicitar el arbitraje del Ministerio de

Energia; por dltimo, y més importante, es que ninguna empresa publica, tanto estatal como

local, se privatiz6. Véase Tabla 11.

Tabla 11
Cambios de modelos del sector eléctrico noruego
Tipo de Modelo de Competencia
Estructuradela| Monopolio |Comprador Unico | Mercado Mayorista| Mercado Minorista
Industria (Modelo 1) (Modelo 2) (Modelo 3) (Modelo 4)
Separacion Reino Unido (reforma)
Separacion Reino Unido Noruega (reforma)
Contable (1989)
Integracién Noruega (1990)

Fuente: Elaboracion propia con base en José Luis Guasch, “Electricity Reform in Latin America: Taking
Stock and Trends”, San Diego, World Bank, 2001. '

2.2.3 Instituciones externas: la fuerza del consenso politico

En este apartado se analizan las principales caracteristicas de las instituciones
externas noruegas, las cuales fueron conducentes a la adopcion e implementacién de la
reforma. Puede decirse que la naturaleza del sistema politico noruego —orientado al
consenso—, asi como la estructura descentralizada de la industria fueron factores
fundamentales para llevar a cabo un modelo basado, por un lado, en la propiedad piblica y,
por el otro, en la competencia descentralizada.

La adopcion de la reforma noruega

En 1985, el gobierno noruego intentd resolver las deficiencias del sistema eléctrico,
anteriormente descritas, mediante la introduccién de una reforma centralista, inscrita dentro

de la tradicién de la economia planificada. El objetivo era integrar las 130 compaiiias de
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abastecedores y los 100 productores, a 20 compaiiias regionales verticalmente integradas,
con areas exclusivas de servicio. Paraddjicamente, los cambios en la concepcién de la
regulacion econdmica que le dieron inicialmente sustento a esta propuesta, promovieron
cuatro afios mas tarde el desarrollo de una reforma orientada al mercado.*

La reforma noruega, en su primera fase, fue en gran medida llevada
administrativamente. Las autoridades centrales dentro del Ministerio de Finanzas (MF)
estaban poco satisfechas con las inversiones y la fijacién de precios dentro del sistema
eléctrico. EI MF, en colaboracién con el Ministerio de Industrias y Energia (MIE),
inspirados en la reforma britanica y las iniciativas de la Comunidad Europea para
liberalizar los mercados eléctricos, ordenaron en 1988 una investigacion a la Escuela
Noruega de Economia y Administracion, con el fin de explorar las posibilidades de
reformar la industria eléctrica.

La investigacion concluyé con una recomendacion para adoptar un mercado
descentralizado y competitivo, lo que a la postre constituyé una parte importante de la
reforma. La nueva orientacion al mercado implicé un cambié radical en lo concerniente a
la antigua propuesta centralizadora del gobierno.

En 1989, el gobierno social demdcrata someti6 a consideracion del Parlamento una
nueva Ley de Energia, que contenia algunos elementos de mercado. No obstante, el
gobierno del Primer Ministro Syse, bajo la coalicion de los partidos Conservador-Centro-
Cristiano Demdcrata, deseché la propuesta por considerarla muy limitada en su concepcién.
En ese tiempo, el MIE estaba a cargo de Eivind Reinten, el cual se caracterizé por una
gestion abocada a la construccién de alianzas estratégicas y el mantenimiento de un perfil

ideolégico muy bajo de modo que, cuando su gobierno presenté en 1990 una nueva y mas

% E. Magnus y A. Midttun, art. cit., p. 6.
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radical reforma de mercado’', ésta enfrent6 poca oposicién y fue aprobada por el
Parlamento en ese mismo afio.”’ En este sentido, Midttun arguye que “el enfoque
pragmatico de la reforma con un bajo perfil ideolégico y politico no activé a los poderosos
grupos de interés para ponerlos a favor o en contra de la reforma”.”*> Esto se encuentra
directamente relacionado con la tradicion escandinava enfocada a la construccién de
consensos € implicaba que las modificaciones no pudieran revertirse por causas politicas.
En efecto, la implementacion de la reforma corri6é a cargo de un nuevo gobierno al afio
siguiente, pero sin plantear cambio alguno.

Es posible decir que el proceso de reforma no enfrenté una oposicién significativa
por parte de los actores involucrados, en gran medida, porque sus intereses no se alteraron
y, en la mayoria de los casos, se vieron beneficiados. En este sentido, la continuacién de la
propiedad piblica fue fundamental porque le dio certidumbre a las instituciones financieras.
Asimismo, la estructura industrial previa a la reforma y el método de operacién del viejo
sistema, especialmente en lo referente al mercado de electricidad, requirieron poca
adaptacion para permitir la introduccion de un régimen competitivo.

Una base importante de apoyo para la reforma noruega provino de los municipios y
de las compaiiias eléctricas. La reforma de mercado reemplazé los planes previos del
gobiemno para centralizar la estructura de la industria, los cuales eran contrarios a la
estructura tradicional del sector eléctrico, donde habia 320 compaiiias que tradicionalmente

habian promovido su autonomia en los ambitos local y regional.

%' Es importante mencionar que ain cuando el elemento competitivo de la reforma se inspir6 en el modelo
inglés, en ese momento todavia su desempefio estaba por comprobarse de modo que la opcién de
privatizacion no fuera seriamente considerada.

%2 A. Midttun, art. cit., p. 108.

% A.Midttun y S. Thomas, art. cit., p. 189.
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Otra base de apoyo la constituy6 el sector industrial. La reforma permitia que los
usuarios industriales pudieran operar libremente en el mercado mayorista sin depender de
los monopolios publicos, lo que efectivamente disminuyé la discriminacién de precios en
contra de los consumidores industriales —pequefios y medianos— a favor de los
residenciales. El cabildeo industrial, mediante la poderosa Confederacién Noruega de
Industrias, también esperé beneficiarse de la reforma de mercado, al verla como una
oportunidad para incrementar su libertad comercial e independencia de las decisiones
politicas.

El proceso de liberalizacion en Noruega, en consecuencia, representd mas la fuerza
de un compromiso entre las politicas del gobiemo y la tradicional industria eléctrica, que
como sucedié en el Reino Unido. Esto se debidé al caracter negociador alrededor de la
reforma, aunado a que ésta, tanto en su disefio como en la practica, no interfirié con la
estructura industrial y la extension de la propiedad publica. Al mismo tiempo, la reforma
respondio a las demandas de las compaiiias mas grandes, en especial las empresas estatales,
al dotarlas de mayor autonomia én su gestion.

Instituciones externas: régimen politico

Como se menciond, el sistema politico y administrativo noruego se sustenta en una
amplia descentralizacién de las funciones de gobiemno, donde las autoridades locales
desempeiian cerca de la mitad de las actividades econdmicas de los érganos publicos. El
marco politico y administrativo se encuentra ceflido a un Estado unitario y, en
consecuencia, los gobiemos locales no gozan de proteccion constitucional como en un
régimen federal. No obstante, el sistema de gobierno —parlamentario— con un gobierno
“débil” integrado por coaliciones inestables de diversos partidos modera los efectos

centralizadores del Estado unitario. Véanse tablas 12 y 13.
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Tabla 12
Homogeneidad politica y estabilidad de los gobiernos
Tipos de Gobierno
Forma de| Gobiernos alternativos Gobiernos Gobiernos alternativos
Estado | de un solo partido politico alternativos coaliciones inestables
coaliciones estables
Federal
Regional
Unitario Reino Unido Noruega

Fuente: Elaboracion propia con base en C. Staropoli y J.Glachant, art.cit.

Tabla 13
Control del gobierno sobre el proceso legislativo

Grado de control sobre el proceso legislativo
Forma de | Gran control del | Control moderado | Control moderado | Control fuerte
Estado gobierno del gobierno del parlamento | del parlamento
Federal
| Regional
Unitario Reino Unido Noruega

Fuente: Elaboracion propia con base en C. Staropoli y J. Glachant, art.cit.

Bajo esta perspectiva, es posible entender la importancia del consenso dentro del
sistema politico noruego, asi como la opcién del gobierno por un cierto tipo de modelo de
mercado para reformar al sector eléctrico. De forma general puede decirse que los cambios
estructurales mas rapidos recayeron en los rubros donde el Estado tenia los derechos de
propiedad publicos y podia ejercer sus poderes regulatorios: la red de transmision. En
contraste, en aquellas areas donde los derechos de propiedad y facultades regulatorias
derivaran directamente de las compaiiias locales y regionales, las reformas noruegas

adoptaron un enfoque mas moderado.
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2.2.4 Resultados

El desempefio del sector eléctrico después de la reforma puede medirse a partir de
sus resultados en los mercados mayorista y de usuarios finales. En particular, se discuten
los efectos que ha tenido sobre el mercado sombra los contratos bilaterales y los
consumidores, tanto industriales como residenciales.

El nuevo mercado sombra®

El mercado diario ha desempeiiado un papel importante dentro del nuevo sistema
regulatorio, al administrar las reservas y las ventas directas a los grandes consumidores.
Los precios en el mercado sombra proveen las sefiales tanto de los precios del agua como
de los precios esperados para el establecimiento de los contratos de largo plazo.

Como se menciond, el mercado ocasional de energia no sélo se organizé sobre una
base de mercado, sino también se desarrolld de acuerdo con los principios del libre
comercio’, es decir, operd bajo ciertos principios de oferta y demanda.”® En este sentido, la
reforma no modificé dramaticamente esta situacion; todavia los precios siguen sujetos a las
condiciones hidroldgicas, aunque el mercado ha tendido a moderar su impacto.

La competencia en el mercado mayorista promovido que los precios dentro del
sistema eléctrico disminuyeran en los tres afios siguientes. No obstante, entre 1994 y 1995
se experimenté un aumento abrupto de los precios, lo cual se explica por la configuracion
de las estrategias de los productores.”’ Todavia resulta prematuro determinar la evolucién

de los precios en el largo plazo, aunque las autoridades regulatorias esperan que, una vez

% Este mercado es una continuacién del mercado ocasional de energia, previo a la reforma.

% A. Midttun, art.cit., p. 97.

% Los precios se fijaban a partir de las variaciones estacionales.

%7 Por un lado se encuentra el cambio en la estrategia liberalizadora del mercado sueco, al darse cuenta de su
vulnerabilidad respecto a los precios sombra del mercado noruego. Por el otro, se hallan los productores
noruegos, al negociar los acuerdos de exportacion y, en el ambito interno, una accién concertada que resulta
muy poderosa en vista que controlan cerca del 70% de la produccién anual.
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concluido el periodo de adaptacion de los actores a la reforma, la mayor participacion del
mercado sombra hara que los precios tiendan a regularizarse e, incluso, disminuyan.

Contratos bilaterales en el mercado

El mercado de dos vias, basado en los contratos bilaterales, sigue siendo el mercado
dominante. En términos generales, el desarrollo de los precios, posterior a la reforma, se ha
caracterizado por un moderado decremento y un ligero aumento en la disparidad de los
precios. Asi, de 1991 a 1993 la disminucién de los precios oscil6 entre 14% y 9%.%

No obstante, durante este periodo las expectativas de alcanzar una mayor
homogeneidad de los precios no se pudo cumplir. La comercializacion de la energia
después de la reforma se caracterizé por grandes variaciones en los precios regionales, lo
que se explica por el considerable peso que siguen teniendo las estructuras regionales y
locales en la regulacién de los intercambios de electricidad. En la siguiente tabla puede
verse que, en el ambito regional, las diferencias en los precios entre los condados, de 1991

a 1993, han sido mas extensas que aquéllas dentro de cada condado.

Tabla 14
Precios promedio en el mercado bilateral noruego 1991 y 1993
1991 | 1993 Cambio en los
: precios
Red central 20.29 | 17.44 14%
Red regional | 21.38 | 19.38 9%

Fuente: S. Thomas y A. Midttun, art.cit., p. 193.

% Ibid., p. 100.
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Resultados de la reforma para los usuarios finales

El resultado de la reforma en torno a los consumidores finales es un factor critico
para evaluar su éxito. A este respecto, se pueden distinguir dos segmentos: por un lado, la
industria intensiva en energia y, por el otro, los usuarios residenciales y la pequeiia
industria.

En cuanto al primero, el gobierno explicitamente los dejé fuera de la reforma, al
continuar con la practica de abastecerles energia a precios garantizados.”® En consecuencia,
la reforma de mercado tuvo poco impacto en cerca de un tercio de la energia generada en
Noruega. Aun asi, pudo ejercer cierta influencia sobre la industria, mediante el mercado
sombra, en vista que este grupo tradicionalmente ha comprado una parte importante de su
electricidad ahi.

En contraste, tanto los usuarios residenciales como la pequeiia industria estuvieron
directamente afectados. En ambos casos, la reforma formalmente les permitié participar, ya
fuera directa o indirectamente en el mercado sombra, mediante los brokers o cualquier
compailia de electricidad. No obstante, en la practica los costos de medicién e informacion
mantuvieron alejados a los consumidores residenciales, mientras que la industria pequefia

pudo renegociar sus contratos y obtener precios mas bajos (Tabla 15).

% En 1992, el gobierno renové los contratos de provisién a precios garantizados hasta el 2010.
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Tabla 15
Renegociacion de los precios de electricidad para los usuarios residenciales y
pequeila industria

1993 1994

Residenciales | Industria | Residenciales | Industria
Porcentaje en los precios de
electricidad que se han 1.1% 42% 6% 49.3%
renegociado o cambio de
proveedor
Ahorros derivados de la 0 18% 7% 1%
renegociacion
Ahorros derivados del 0 25% 2% 8%
cambio de proveedor

Fuente: S.Thomas y A. Midttun, art.cit., p. 194.

De este modo, para 1994 los usuarios residenciales se beneficiaron méas de un
proceso de renegociacion que de un cambio de proveedor. La participacion marginal de este
segmento dentro del mercado sombra refleja el hecho que algunas compaiias les ofrecieron
precios de mercado. Empero, los grandes y extensos complejos habitacionales renegociaron
sus contratos colectivamente, por medio de los brokers.

En suma, la reforma noruega permitié la absorcion del exceso de capacidad de
generacion, optimizando el desempeiio técnico de las compaiiias eléctricas. La operacién
del mercado proveyo las seiiales a los actores para la fijacion eficiente de los precios en los
contratos bilaterales. No obstante, los precios todavia no se reducen de modo significativo
en gran parte porque siguen estando sujetos a las variaciones hidrolégicas. Aun asi, se han

desarrollado nuevos mercados e instrumentos financieros para contrarrestar estos efectos.
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CONCLUSION

A partir del nuevo institucionalismo econdémico se analizaron las diferencias en los
procesos de liberalizacién emprendidos por el Reino Unido y Noruega. En ambos casos,
aun cuando los modelos dc reforma estuvieron orientados a la creaciéon de un sistema
tendiente al mercado, las dindmicas fueron distintas debido a la naturaleza de las
instituciones internas y externas de cada pais.

En el Reino Unido, la naturaleza centralizada de la industria eléctrica, tanto en su
propiedad como en su operacion, era conducente a la adopcién de una reforma orientada a
la competencia a partir de la “desintegracion unificada” de la industria. Asimismo, la
naturaleza del régimen politico, asi como de otros factores institucionales le proveyeron al
gobiemno las condiciones favorables, gran concentracion y homogeneidad en la toma de
decisiones, para emprender una reforma tan radical en su concepcion e implementacién.

En Noruega, en contraste, las caracteristicas de la instituciones internas de la
industria —el vasto potencial hidroeléctrico del pais, la fuerte tradicién localista, la
orientacion nacionalista que le da prioridad a la propiedad publica y la existencia del
mercado ocasional de energia- favorecieron el modelo centrado en la creacién de
competencia, mas que en la privatizacion. Del mismo modo, la naturaleza del sistema
politico noruego —orientado al consenso—, la estructura descentralizada de la industria y el
régimen politico fueron factores fundamentales para llevar a cabo un modelo basado, por
un lado, en la propiedad piiblica y, por el otro, en la competencia descentralizada.

Aunque en términos generales ambas reformas han tenido efectos positivos en los
distintos rubros de la industria, todavia resulta prematuro evaluar sus resultados completos.
No obstante, puede decirse que las dos experiencias representan casos exitosos en términos

de la correspondencia de las instituciones internas y externas de la industria con el modelo
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adoptado, lo cual permitié que tuvieran la factibilidad y credibilidad necesarias para que
efectivamente fueran implementadas.

Como se mencioné en el capitulo anterior, la liberalizacién cobra distintos
significados de acuerdo con el pais en cuestién. Asi, la dinimica liberalizadora inglesa se
enfocé en la privatizacion del sector mientras que la noruega se sustenté en la
descentralizacién de la industria y el mantenimiento de la propiedad piblica. En ambos
casos, la efectividad de sus reformas no dependié tanto de la profundidad de los cambios
sino, como se ha mencionado, del grado de compatibilidad institucional de los mismos.

En este sentido, la estructura de propiedad no puede considerarse un factor
determinante para evaluar el desempeiio de las reformas. De hecho, la experiencia noruega
ha demostrado que es posible volver mas eficiente el intercambio de electricidad y la
produccion, sin tener que privatizar. Frente a un mercado desarrollado y transparente, los
propietarios publicos han tenido que reorganizar su infraestructura y reorientar sus
estrategias tanto contractuales como de inversién.'®

Las experiencias de reforma de ambos paises resultan particularmente utiles para el
caso mexicano. La dimension institucional debe tenerse presente durante la adopcion e
implementacion de una reforma, lo que en las reformas mexicanas todavia ha quedado
rezagado frente a las consideraciones técnicas y econémicas. Como se vera, esto explica en

gran medida por qué las reformas al sector eléctrico en México no han tenido los efectos

esperados.

1% A. Midttun, art.cit. en Luz Metz, op.cit., p. 22.
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CAPITULO 3. LA REFORMA DEL SECTOR ELECTRICO EN MEXICO

Desde la década de 1990 se inicié un proceso de reforma al sector eléctrico mexicano con
resultados poco favorables en la promocién de la participacién privada dentro del rubro de
generacion, pero con relativo éxito en sus intentos por volver mas eficiente la gestién de la
industria. Numerosos especialistas han estudiado las principales fallas de las reformas,
desde una optica técnica y econdmica. No obstante, poco se ha dicho de la perspectiva
institucional, la cual resulta relevante para el anilisis de la factibilidad y credibilidad de
futuras reformas, sobre todo, en vista de los fuertes montos de inversién que requiere el
sector para satisfacer la demanda futura, asi como para financiar su expansion.

Como se discutié en los capitulos anteriores, no existen caminos tunicos para
reformar a la industria eléctrica. De hecho, la liberalizacion del sector es potencialmente
distinta en cada pais porque depende tanto de la instituciones internas que tenga la industria
(caracteristicas de las instituciones econdmicas preexistentes), como de las instituciones
externas. De este modo, un modelo basado en la competencia es posible si todo el
entramado institucional del pais posee las caracteristicas y capacidades apropiadas para
llevarlo a cabo.

Es importante, asimismo, que el disefio de la reforma se base en la estructura
particular del mercado para que los arreglos institucionales creados sean conducentes al
desarrollo del sector privado. En otros términos, la presencia de economias de escala, la
asimetria de informacién, las externalidades y los costos de transaccién, condicionan la
adopcidn de ciertas estructuras de mercado que, a su vez, requieren arreglos institucionales

especificos y de regulacion.
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El objetivo de este capitulo consiste en analizar, desde una perspectiva institucional,
las reformas al sector eléctrico emprendidas en la década de los noventa para determinar
cuales, hasta la fecha, constituyen sus principales puntos débiles que deben ser atendidos
como paso previo al planteamiento de reformas mas amplias. Puede decirse que, en el caso
mexicano, la opcioén de los dirigentes politicos por una reforma limitada se debi6 a las
restricciones impuestas por las instituciones externas, las cuales eran poco propicias para
una apertura mayor. No obstante, en el rubro de generacion, donde la reforma pretendia
crear competencia, no se tuvieron los resultados esperados porque la naturaleza de los
arreglos institucionales no era conducente para el desarrollo de los privados. En este
sentido, se arguye que el “fracaso” de la reforma, en términos de su capacidad para atraer
inversion privada, se debi6 a la falta de coherencia institucional existente entre los arreglos
institucionales y las instituciones externas, lo cual no permiti6 volver creible el
compromiso del gobierno a respetar y a hacer respetar los acuerdos necesarios para la
realizacion de las transacciones eléctricas, asi como la rentabilidad de las inversiones
privadas.

Para argumentar lo anterior, en la primera parte del capitulo se analizan las
caracteristicas de las instituciones internas del sector, para identificar la situacién previa a
las reformas; en particular, se enfoca en la evolucién de la industria hacia un modelo de
monopolio piblico verticalmente integrado, al tiempo que se explora la estructura de la
regulacién y las politicas sectoriales. La segunda se aboca al anilisis de los rasgos méas
relevantes de las instituciones externas, en lo concerniente a su influencia en la adopcion de
reformas orientadas a la competencia. La tercera parte se refiere al analisis del proceso de

reforma --sus principales ejes-- para ver la medida en que los arreglos institucionales
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creados fueron conducentes a la promocién de competencia. Por ultimo, se discuten los

resultados de las reformas y la situacion institucional actual de la industria.

3.1 Las caracteristicas delas instituciones internas dela industria eléctrica mexicana

En este apartado se discute la naturaleza de las instituciones internas del sector
eléctrico previas a la adopcion de las reformas que permitieran la participacion de los
agentes privados. Se destaca la creciente centralizacion de las decisiones y funciones del
sector, bajo una estructura de monopolio estatal verticalmente integrado. Asimismo, se
presenta la legislacién y regulacion del sector, la cual sustenté el modelo de la industria
mexicana. Ambos aspectos son relevantes para identificar la situacién de la industria y las
principales fallas, que debieron ser tomadas en cuenta durante el disefio de la reforma.

3.1.1 La evolucidn del sector eléctrico

La industria eléctrica en México se remonta al ultimo cuarto del siglo XIX, con la
instalacion de las primeras plantas eléctricas para la satisfaccion del sector minero y, a la
postre, de las necesidades de una industria incipiente que fue creciendo hasta concretarse en
fabricas de cigarros, cervezas, articulos de yute, vidrio y madera.

En sus inicios, la industria fue financiada basicamente por inversionistas mexicanos.
Asi, “de 1890 a 1905 todas las pequefias empresas que se formaron para servir a las
poblaciones del interior y las capitales de los estados, eran propiedad de mexicanos”.'” No
obstante, la inversién nacional fue pronto desplazada por los capitales extranjeros —
anglocanadienses, estadounidenses y alemanes— debido a la “falta de recursos tanto

financieros como técnicos en el pais, ademés del gran interés mostrado por la inversion

191 Emesto Galarza, La industria eléctrica en México, México, FCE, 1941, p. 73.
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extranjera para incursionar en la industria de generacién y venta de energia eléctrica”.'” De
este modo, entre 1910 y 1935 la inversion extranjera pasé de 140 a 347 millones de délares,
lo que permitid, en términos de capacidad instalada de generacién, un crecimiento de 277%
al pasar de 165 MW a 629 MW.'%

Para 1937, el panorama de electrificacién en México se encontraba dividido entre la
Mexican Light and Power Company, la Compaiiia de Chapala y la American and Foreign
Power Company. La eficiencia no fue, precisamente, el signo que caracteriz6 a las
compailias extranjeras que manejaban el servicio de energia eléctrica, provocando el
descontento publico. De este modo, “pronto comenzaron a funcionar ligas de consumidores
que protestaban contra el mal servicio, las altas tarifas y la escasez del fluido”.'™ Esto se
debe a que, pese a lo previsto, las empresas no reinvertian una parte considerable de sus
utilidades en la ampliacion, conservacion y mejoramiento de las instalaciones. Asimismo,
los servicios que suministraban eran escasos frente a las demandas de una poblacién
creciente.'® En cuanto a las zonas rurales, “no habia esperanza remota de que las empresas
extranjeras se interesaran por llevarles los beneficios de la electrificacién”™'® en vista que

les resultaban poco atractivas en términos econémicos. Como apunta Serrato, “la busqueda

12 Jorge Bastarrachea y Jorge Alberto Aguilar, “Las inversiones del sector eléctrico” en D. Reséndiz
(coord..), El sector eléctrico de México, México, FCE-CFE, p. 252.
' Ibid., pp. 253-254.
1% Jaime Navarro y Nora Lina, “Desarrollo y planeacién de la industria eléctrica mexicana” en M.
Wionczek,
et.al. (coords.), Posiblidades y limitaciones de la planeacién energética en México, México, El Colegio de
México, 1988. p.88.
19 A una empresa le resultaba mas rentable vender grandes volimenes a mayor tension y, de esta manera,
daba preferencia al gran consumidor.
1% CFE, La evolucion del sector eléctrico de México, México, CFE, 1977, passim.
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de ganancias de las empresas extranjeras es dificilmente compatible con los objetivos

sociales y de desarrollo econémico del gobierno™.'”’

Las crecientes protestas de los consumidores hicieron que el Estado tuviera que
intervenir para normalizar la situacién. Dicha intervencién tuvo un doble caricter: por un
lado, dictando las normas y las medidas administrativas para obligar a las empresas a
mejorar sus servicios y, por el otro, creando un organismo que, a cargo del Estado, diera a
la electrificacion “un sentido social mas moderno y justo”.'®

De este modo, en 1937 se cred la Comisiéon Federal de Electricidad con el fin de
tener mayor injerencia en la fijacion de las tarifas, asi como para dar respuesta a la falta de
inversién privada en la expansion del servicio de electricidad. En otros términos, esta
decision se fundd en la necesidad de desarrollar proyectos no rentables econémicamente,
1109

mas que desde una perspectiva social ", para consolidar el sector eléctrico nacional.

Durante este periodo, el papel rector del Estado —mediante la CFE- le permitié
concretar las prioridades del gobierno en materia eléctrica por medio de las inversiones
pt’lblicas.Ilo La falta de cooperacion entre los operadores publicos y privados, asi como la
ausencia de mecanismos que dieran seguridad a las inversiones privadas, provocaron un
ambiente de incertidumbre entre las compaiiias extranjeras lo que ocasion6 que, entre 1939
y 1943, éstas paralizaran sus inversiones destinadas a la expansion del servicio, limitandose

exclusivamente a obras de mantenimiento y conservacion.'"!

17 Gerardo Serrato, “Environnement Institutionnel, Financement des Invertissements et Choix

D’Organisation Industrielle. Le Cas des Industries Electriques Argentine et Mexicaine”, Tesis Doctoral,
Universite Pierre Mendes France Grenoble, 2000, p. 201.

1% CFE, op.cit., passim.

1% Se refiere particularmente a la electrificacion rural que eventualmente se volvié uno de los principales
objetivos de las politicas en materia de electricidad. En 1952 se cre6 el Programa de Electrificacién Rural, el
cual para 1993 habia provisto del fluido eléctrico a 32.2 millones de personas.

' G. Serrato, op.cit., p. 201.

' J. Bastarrachea, art.cit., p. 254.
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En consecuencia, como puede verse en la Tabla 16, el potencial generador de CFE
crecié mas que el privado. Mientras que en 1942 la empresa piiblica aportaba 10% de la
electricidad generada''?, a finales de los afios cincuenta producia mas de la mitad del fluido
eléctrico del pais y contaba con 41.6% de la capacidad generadora total.''® Posteriormente,
esta tendencia se acentio mas hasta que CFE se convirtid practicamente en el tunico
productor.'"*

De forma analoga, las inversiones en el sector entre 1939 y 1950 fueron
principalmente publicas. De un total de 1.3 mil millones de pesos, 51% provino de fondos

puiblicos nacionales; 30% de créditos contratados por organismos del gobierno''® y sélo

18% de las compaiiias privadas.''®

"2 CFE vendia en paquete su energia a las compaiiias extranjeras ya que ellas gozaban del monopolio en la
distribucion.

13 3. Navarro y N. Lina, art.cit., p. 89.

14 A partir de 1968 toda la energia eléctrica producida pasé al control del Estado. Sélo 10% quedé en
manos de la Compaiiia de Luz y Fuerza del Centro (CFLC), la cual concluyé su proceso de liquidacién en
1989. Para esta fecha, el Estado comprd las iltimas acciones privadas y cre6 una empresa publica
denominada Luz y Fuerza del Centro (LFC).

"5 Destacan los créditos de organismos publicos extranjeros: Eximbank (10%) y el Banco Interamericano
de Reconstruccion (BIRF), cuya participacion fue de 11.6%.

116 J Bastarrachea, art.cit., p. 255.
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Tabla 16
Evolucién de la capacidad instalada en México, entre 1937 y 1987 (MW)
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Fuente: Elaboracién propia con base en CFE, Estadisticas del éctrico Nacional, varios

ailos.

Ciertamente, la inversién publica realizada por medio de CFE permitié cubrir el
déficit resultante de la falta de inversion privada en la generacién y, sobre todo, la derivada
del transporte y distribucién de electricidad. No obstante, la situacién técnica del sistema
eléctrico nacional en 1960 era bastante precaria: el nivel de interconexién era muy bajo y
requeria de un margen de reserva elevado; las frecuencias de transmision en el territorio
nacional eran dispares (50 y 60 Hz), lo que en conjunto provocaba numerosas
interrupciones en el servicio.

A pesar del crecimiento de la inversion publica, ésta no pudo reemplazar
completamente a la privada. La dificil convivencia entre las empresas privadas y la CFE

acelero el proceso de toma del control total del sector eléctrico por parte del Estado'"’. Asi,

" Durante el periodo previo a la nacionalizacién de la industria, las empresas privadas tendian a invertir en
los proyectos mas rentables econémicamente y no en aquéllos que se encontraran dentro de las prioridades del
gobierno, como la electrificacién rural y la interconexién del sistema. La situacién privilegiada de los
privados derivada de un régimen de concesiones ko comenz6 a cambiar conforme la CFE fue aumentando
su participacién dentro del sector. Esto ocasiono un ambiente de incertidumbre entre los privados, lo que
ocasioné que paralizaran sus inversiones en proyectos nuevos y se opusieran a cualquier cambio que afectara
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en 1960 el ejecutivo federal emprendié el proceso de nacionalizacién de la industria,
mediante la adquisicién del 90% de las acciones de la Mexican Light and Power Co'"®,
100% de las correspondientes a la American and Foreign Power Co. y subsidiarias 5', de
igual modo, suspendié las concesiones.

A partir de este momento, se comenzd a desarrollar un intenso trabajo de
integracion de redes y de organizacién, ademas de que se establecié un sistema nacional de
tarifas eléctricas, en sustitucion de los 168 juegos de tarifas que se aplicaban en diferentes
regiones del pais, para incentivar el crecimiento industrial y agricola por la via de una
politica de subsidios.''® Durante los afios sesenta, la interconexién de los sistemas eléctricos
propicio el uso de unidades de potencia cada vez mayor, con las consiguientes economias
de escala, el abatimiento de los costos de inversion y operacién, la reduccién de las
necesidades de reserva por mantenimiento o falta de equipo, la unificaciéon de frecuencias,
mayor confiabilidad en el suministro y mejores rendimientos.

El proceso de nacionalizacion permitié el control de CFE en toda la escala
productiva del sector eléctrico. Este hecho constituye el punto de partida de un proyecto
nacional de interconexion y de integracién vertical de la produccién, transmision y
distribucion.

Las condiciones favorables para el crecimiento y desarrollo de la industria eléctrica

cambiaron a partir de los afios setenta. Asi, durante la ultima parte de la década de 1970 y

sus intereses. De este modo, la opcién del gobierno por regularizar la situacion del sector eléctrico fue
‘mediante la nacionalizacion de la industria.

" El 10% restante, cuyo capital era de origen canadiense y norteamericano, quedé en proceso de
liquidacién total, dando lugar a la formacion de la Compaiiia de Luz y Fuerza del Centro. Esta empresa surtia
electricidad al area metropolitana y zonas aledaiias. Su integracion a CFE fue absoluta; de hecho, ésta la
utilizé como su division del centro, constituyéndose en una fuente auxiliar importante en las tareas de
distribucién, mas no de produccién. Por ello, desde un principio, estuvo sujeta a la coordinacién centralizada
de CFE, asi como a la planificacion de las inversiones del Estado.
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principios de los ochenta se caracterizaron, en el 4mbito internacional, por la crisis fiscal
del Estado, la caida de los precios del petrdleo, elevadas tasas de interés y recursos
financieros escasos. Para esta época, el proceso de electrificacion en México habia
alcanzado 73% del pais. La coyuntura internacional desfavorable aunada a los altos costos
de la electrificacion central y los precios bajos de la electricidad dafiaron severamente la
estructura financiera del sector.'® Como apunta Monteforte, “los programas de inversién

de la CFE [transitaron] por una via de costos crecientes, estructuralmente'’’, y en

condiciones de gravosos subsidios al consumo™.'??

Asimismo, la inflacién interna afecté los principales rubros del gasto (salarios y
combustibles), mientras que las devaluaciones repercutieron en los costos de las
importaciones. Esto propici6 el encarecimiento, por un lado, de los costos de operacién y,

por el otro, del costo financiero de la deuda'?

, sin tener un correlativo en los ingresos
obtenidos.

Como resultado, la utilidad neta de operacion continué disminuyendo hasta registrar
una pérdida por mas de 40 millones de délares en 1976. En gran medida, debido al elevado
nivel de los gastos de explotacién, donde los salarios representaron, entre 1976 y 1982,
cerca de 70% de los costos totales.

‘ Del mismo modo, la falta de fondos autogenerados provocéd que, a finales de los

setenta, los programas de expansion se financiaran cada vez mas con endeudamiento. El

''® Raiil Monteforte, La organizacién del sector eléctrico mexicano: contexto internacional y perspectivas de
cambio, México, UNAM, 1991, pp. 42-43.

'29 En 1985, el precio real promedio del kWh fue casi 60% menor comparado con el de 1962.

2! De acuerdo con la Agencia Internacional de Energia, a partir de 1970 el costo marginal de la generacién
comenz6 a subir de manera constantes en todos los paises. Entre otras razones se encuentran los costos
financieros mas elevados, la regulacion ambiental y de seguridad mas estricta, las (des)economias de escala,
asi como la incertidumbre y poca confiabilidad en la planeacion de inversiones.

122 El monto de los subsidios directos al consumo aumenté 300 veces entre 1978 y 1985, en términos
corrientes, y para el ultimo aiio ascendié a 400 mil millones de pesos. Ibid., p. 49.
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se ha traducido en una rentabilidad menor de los activos fijos del sector.'**

Tabla 17
Indicadores del sector eléctrico mexicano

Alke Capacidad instalada|Utilidad neta*| Rentabilidad** Empleados Salarios y prestaciones
MWw) de operacién | de los activos (% costos de operacién)

1970 6 068 115.1 7.3% 29 815 63.0

1976 11 460 -40.2 -0.8% 42 000 68.1

1980 14 625 833 3.4% 59972 67.8

1985 20 807 947 2.5% 62 284 50.0

* Millones de ddlares

*#* Calculado de acuerdo a la relacion ingreso bruto/activos fijos totales
Fuente: Elaboracion propia con base en los datos de R. Monteforte, art.cit., y J. Bastarrachea, art.cit.

3.1.2 Estructura regulatoria previa a la reforma

La regulacién del sector evolucioné de una funcién inicialmente supervisora de las
tarifas y estandares de calidad hasta la nacionalizaciéon de todos los segmentos de la
industria (generacidn, transmision y distribucion). El papel que desempeiié el Estado, hasta
la década de 1930, fue pasivo de modo que el gobierno no desarroll6 politicas claras y
consistentes durante este tiempo. Para 1960, en contraste, la presencia publica en el sector
era total, mediante la compra y adquisicion de practicamente todas las utilidades eléctricas
del pais.

En un principio, la reglamentacién adoptada por las autoridades fue el otorgamiento

de concesiones a los privados, concemniente a la explotacién y aprovechamiento del agua

12 En 1983 represent6 76% del total de productos obtenidos por la venta de electricidad.
14 Ibid. pp. 51-52.
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para la produccién de electricidad y la exclusividad de su distribucién en una zona
especifica. En las concesiones se especificaban las condiciones de produccion y entrega de
electricidad para el consumo publico, la exencién de impuestos, el derecho de importacién,
la duracion de la concesién, las razones para su revocacién y el derecho del gobierno para
fijar tarifas. En vista que las concesiones generalmente se extendian por un lapso mayor al
reglamentado, en 1910 se expidio6 la Ley de Aguas con el fin de establecer con precisién su
periodo de duracidn. No obstante, la debilidad institucional durante esa época no permitié
desarrollar los mecanismos de control necesarios para obligar a los concesionarios a
respetar los acuerdos y las disposiciones legales especificadas en los contratos. Esto se debe
a que la funcién reglamentaria en materia de electricidad se encontraba repartida entre
varias dependencias gubernamentales, inhibiendo la coordinacién necesaria en el
establecimiento de reglas claras y uniformes.'?

El primer intento del Estado por ejercer un control satisfactorio de la industria
eléctrica ocurrié en 1923, con la creacidon de la Comisién Nacional de Fuerza Motriz, al
reconocerse la importancia de la industria en el desarrollo econémico y social del pais. En
esencia era un organismo consultivo, por lo que su autoridad fue muy limitada para regular
la conducta de las compaiiias eléctricas, asi como para dirimir las controversias suscitadas
entre las empresas y los consumidores. Para 1926, se decretaron las primeras obras
legislativas en esta materia: el Cédigo Nacional Eléctrico y la reforma a la fraccién X del
articulo 73 de la Constitucién, dando al Estado la jurisdiccion exclusiva concerniente a la

reglamentacion de la industria eléctrica. En 1928 se declar6 la industria eléctrica de utilidad

publica, confiriéndole a la Secretaria de Industria, Comercio y Trabajo las atribuciones para

1% Guillermo Rodriguez, “La evolucién de la industria eléctrica en México” en D. Reséndiz (coord..), El
sector eléctrico de México, México, FCE-CFE, 1994, pp. 18-19.
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regular las tarifas, asi como la autoridad para obligar a las empresas a celebrar contratos de
suministro con sus consumidores. Estas disposiciones reglamentarias tuvieron un efecto
negativo en las inversiones extranjeras debido a la estricta regulacién de las tarifas y la
pérdida de los privilegios acordados inicialmente en las concesiones. Pese a lo previsto, el
marco institucional no favorecié la inversion privada; por un lado, las perspectivas de
rentabilidad eran nulas'*® y, por el otro, no proveyé los mecanismos de seguridad
necesarios para el desarrollo de los proyectos eléctricos.'”” En la Tabla 18 se sefialan
cronolégicamente los eventos principales en lo referente a la regulacién eléctrica y
estructura institucional del Sector en México.

En 1937, con la creaciéon de CFE, el Estado asumié un papel activo en las
inversiones del sector. Este hecho trajo consigo importantes cambios al marco institucional
en la medida en que la regulacion y la coordinacién fueron realizadas por esta empresa
publica.'”® Asimismo, la promulgacién de la Ley de la Industria Eléctrica en 1939
establecié la atribucién del poder publico para controlar los servicios prestados por
particulares. De este modo, esta ley determiné de manera clara que “el abastecimiento de
energia eléctrica es un servicio publico que puede ser prestado por particulares mediante

concesiones, obligandolos a proveerlo de manera regular y continua para satisfacer las

necesidades de los consumidores”.'?®

126 Las medidas de control y vigilancia buscaron implantar un orden juridico en el que la industria eléctrica
mexicana se constituyera como un verdadero servicio publico. En otros términos, buscando transformar la
actividad inicialmente libre de las empresas, guiada por el interés de lucro, en una actividad que, a la luz de
los intereses colectivos, garantice la regularidad y uniformidad de las prestaciones.

127 G. Serrato, op.cit., p. 201.

128 A este respecto, destaca el decreto publicado el 14 de enero de 1949 en el Diario Oficial de la
Federacion, el cual doté a CFE de una estructura y naturaleza juridica flexibles —al transformarlo de una
dependencia oficial a un organismo descentralizado— que le permitiera absorber plenamente las actividades
relacionadas con la industria eléctrica de servicio publico.
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Tabla 18

Regulacién y estructura institucional del Sector Eléctrico Mexicano

Aiio Regulacién
1910 Ley de Aguas
e Establecio que las concesiones debian ser validas por un periodo no menor de 20
ni mayor de 99 aiios.
1923 Creacion de la Comision Nacional de Fuerza Motriz
e Acciones para restringir las ganancias excesivas y las actividades monopélicas de
las compaiiias eléctricas; esfuerzos para dirimir las controversias entre empresas y
los consumidores; propuso reformas a la legislacion de aguas para evitar el
otorgamiento de titulos excesivamente generosos.
1926 Cddigo Nacional Eléctrico
e Declaré la industria eléctrica de utilidad publica: la reglamentacién, regulacion y
vigilancia de la generacion de energia eléctrica, asi como la determinacién de los
requisitos técnicos para la construccién, el manejo y conservacién de las
instalaciones son jurisdiccion del poder federal.
e Regulacion de tarifas suministradas por las empresas eléctricas, mediante la
Secretaria de Industria, Comercio y Trabajo, y la obligacion de las empresas de
celebrar contratos de suministro con sus consumidores.
Reforma a la
fraccién X del | Se otorgé al Congreso Federal la facultad para legislar en materia de energia eléctrica.
Art. 73 Const.
1937 Creacion de Comision Federal de Electricidad (CFE)
o El Estado asume un papel activo como inversionista dentro del sector.
1939 Ley de la Industria Eléctrica
e Establece que el abastecimiento es un servicio publico que puede prestarse por
particulares, mediante concesiones, pero de forma regular y continua.
e Se regula el régimen de reversion al Estado de los bienes afectos a las
concesiones.
1960 Nacionalizacion de la industria eléctrica.
1975 Ley del Servicio Piublico de Energia Eléctrica

e Establece, en congruencia con los arts. 25, 26 y 27 const., la normatividad para
prestar el servicio publico.

Fuente: Elaboracion propia con base en G. Rodriguez, “Evolucion de la industria eléctrica en México” en D.
Reséndiz, El sector eléctrico de México, México, FCE-CFE, 1994.

Asi, mediante el reforzamiento de la funcién reglamentaria, el gobieno fue

incrementando su participacién directa a través de CFE. En contraste, las inversiones

extranjeras cada vez fueron menores. La dificultad de establecer reglas claras que

12 Diario Oficial de la Federacion, 11 de febrero de 1939.
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incentiven la participacién privada tiene su origen en la inclusién de los preceptos
derivados de la Revolucién Mexicana en la Constitucion de 1917, al quedar
“institucionalizada la intervencion del Estado como agente del desarrollo econémico y
social”."*® Aunque los articulos 27 y 123 constitucionales, relativos a la propiedad de la
tierra y al trabajo, representaron un gran avance en su época desde la perspectiva social, al

mismo tiempo no han permitido la creacién de un marco reglamentario que promueva la

inversion privada."!

El Estado asumié el control total del sector en 1960 con la adquisicién de las
acciones de las empresas extranjeras —American and Foreign Power Co. y Mexican Light
and Power- y la suspension de las concesiones. En esta fecha se anuncié la nacionalizacion
de la industria eléctrica, mediante la reforma al articulo 27 constitucional. La Ley confirié
al Estado la exclusividad de los derechos de propiedad concernientes a la generacion,
transmision, distribucion y comercializacion del fluido que tenga por objeto la prestacion
de servicio publico. De igual modo, se prohibieron las concesiones a los particulares.

Con la Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica promulgada en 1975 -
incluyendo sus reformas de 1983, 1986 y 1989-, en congruencia con las disposiciones
contenidas en los articulos 25, 27 y 28 de la Carta Magna, se conformé el marco juridico
fundamental para prestar el servicio publico, que garantice la satisfaccion de las

necesidades colectivas, bajo los criterios de igualdad, regularidad y continuidad.

1% G. Rodriguez, art.cit., p. 21.
B! G. Serrato, op.cit., p. 203.
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3.1.3 Situacién del sector previa a la reforma

La evolucién del sector se caracterizé principalmente por el proceso continuo de
control del Estado sobre todos los aspectos de la industria (produccién, transmisién y
distribucién), el cual a partir de la nacionalizacion en 1960 fue total, mediante la empresa
publica. Asimismo, las funciones de regulacion y monitoreo eran emprendidas por la
empresa de monopolio estatal, mientras que las tarifas se determinaron con base en criterios
politicos mas que técnicos. Como sefiala Kessel, “bajo el esquema de economia cerrada, las
tarifas de electricidad estaban disefiadas para servir como instrumentos de industrializacién
y redistribucién del ingreso”.'*? Estos objetivos se reflejaron en subsidios crecientes a la
electricidad, dafiando severamente la capacidad financiera de la empresa piblica.

En general, los derechos de propiedad se encontraban en manos del Estado y, en
consecuencia, todas las actividades del sector eran realizadas por la CFE'®, sin permitir la
participacion privada en cualquier segmento. Asimismo, el Estado era duefio de todos los
derechos de propiedad de mercados relacionados —gas natural y agua—, los cuales manejaba
de modo independiente, sin explotar las externalidades positivas derivadas de su operacion
complementaria.

Del mismo modo, los permisos y las concesiones piblicas (incluyendo los derechos
del agua) se otorgaban a la empresa piblica sin costo, al no considerar que tenian valor
estratégico; el objetivo era mas inmediato y estaba relacionado con el cumplimiento de los

planes de expansién dictados por la politica energética nacional. De esta forma, una porcién

32 Georgina Kessel, “Reformas al marco regulatorio y las instituciones de regulacion”, en La
modemizacion del sector eléctrico, México, SEMIP-CIDE, 1994, p. 60.
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importante de los derechos sobre el uso del agua permanecieron sin utilizar, a pesar del
potencial hidroeléctrico del pais.'**

De forma analoga, la concentracién de las distintas funciones de la industria derivd
en su integracién vertical. En cierta medida, las economias de escala justificaban la
estructura de este mercado, pero el progresivo deterioro en su desempefio puso en duda la
estrategia adoptada hasta entonces. Por un lado, la gran interferencia politica sobre las
decisiones de la empresa y el severo desequilibrio tarifario ocasionaron que ésta no pudiera
garantizar niveles adecuados de ganancias, dafiando severamente su estructura financiera y,
por el otro, el alza en los costos de produccién y la escasez de fuentes de financiamiento
plantearon la necesidad de buscar métodos alternativos para continuar con la expansién del
sector. Asimismo, durante esta etapa, CFE concentr su capacidad de generacién en plantas
termoeléctricas. nrincipalmente basadas en combustéleo, sin el desarrollo suficiente de
otras tecnologias lo que condujo, de acuerdo con Monteforte, a “una mayor vulnerabilidad
energética y a una mas profunda dependencia financiera y tecnolégica en el sector”.'*®

Bajo esta estructura de mercado, la participacién del sector privado no estaba
permitida en la industria, la calidad del servicio era baja, asi como la atencién al
consumidor.

De forma analoga, el marco regulatorio del sector era casi inexistente. La regulacion
formalmente estaba a cargo de la Secretaria de Energia, Minas e Industrias Paraestatales

(SEMIP), pero de facto CFE se encargaba de la regulacién técnica, estableciendo las

'3 La Compaiiia de Luz y Fuerza se dedicaba a distribuir la electricidad, comprada a CFE, en el irea
metropolitana. Antes de concluir el proceso de liquidacion, todavia estaban presentes los capitales extranjeros,
aunque de modo marginal y sin afectar las decisiones de la empresa.

134 De acuerdo con CFE, el potencial hidroeléctrico del pais es de 42 000 MW, de los cuales se han
aprovechado aproximadamente 9 000 en proyectos superiores a los 200 MW de capacidad.
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normas y los estandares de calidad en el servicio. También, controlaba el despacho de
energia y monitoreaba todas las funciones del sistema. No obstante, no tenia injerencia en
la fijacién de las tarifas de electricidad, puesto que éstas eran establecidas por la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico (SHCP).

Como empresa de monopolio estatal, los conflictos estaban ausentes por varias
razones. Primero, las disputas sobre la asignacion de los recursos no eran tan importantes
en vista que el gobierno subsidiaba las pérdidas de la empresa (soft budget-constraints). La
ausencia de conflictos también se derivada de que la regulacién de la empresa era laxa;
gran parte era disefiada y controlada por la misma CFE, ademas que no habian mecanismos
de monitoreo efectivo para evaluar su desempefio. En tercer lugar, la asimetria de
informacién no representaba gran problema ya que dentro de esta estructura --empresa
monopdlica integrada-- la informacién tenia poco valor estratégico en el mercado. Por
ultimo, los costos de transaccion eran reducidos porque la firma integrada centralizaba la
coordinacion de las diferentes actividades del sistema.

No obstante, los conflictos surgieron con el gran desequilibrio tarifario, el deterioro
en el desempeiio y la precaria situacioén financiera de la empresa, asi como por la falta de
inversion para financiar la expansién del sector. Desde la perspectiva institucional, no
existian mecanismos para la resolucién de los conflictos; todo se solucionaba dentro de las
esferas politicas mas altas. De ahi que la creciente politizacion e interferencia estuvieran
presentes en varios aspectos de la industria.

Los principales aspectos de la situacion previa estan condensados en la Tabla 19.

15 En 1965 las plantas térmicas representaron 48% y para 1988 habian ascendido a 79.6% en la generacién
del sistema. Particularmente las plantas de vapor a base de combustdleo representaban el 60.5% del total en
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Arreglos institucionales de la situacién previa a la reforma

Derechos de Estructura del Mecanismos de Capacidad de
_propiedad mercado resolucién de conflictos implementacién
. Coordinacién por monopolio | Politicas determinadas
Economias de | Monopolio publico | Integracién vertical y | publico. Bajos conflictos de | e implementadas por
escala horizontal operacion. monopolio estatal.
Desequilibrio tarifario.
Costos d?' g:::isai'::e'::i:e Calidad del servicio :r;;fmc::s?:;l;ca €343 | presencia de sindicatos
transaccion costo; sin valor | deficiente desequilibrio en tarifas con | fUeTtes
estratégico altos costos de transaccién
Dificultades menores
Asimetrias de Bajo monitoreo a la Bajos conflictos entre la enaccesoala
informacién empresa publica empresa publica y informacién ya que las
reguladores empresas son publicas.
Derechos de gas y
Externalidades |2guaen manosdel | Crecimiento bajo y Conflictos de empresa no Baja importancia de
Estado. Poco falta de inversion afectados por limitaciones | monitoreo y cuerpos
desarrollo de derivado del del sistema judicial, dejando | regulatorios
mercados de desequilibrio en tarifas | a los consumidores sin
energia proteccién
alternativos

Fuente: Elaboracion propia con base en R. Soto, “Institutional Reforms in the Electricity Sector”, Georgetown
University, 1999 [mimeo].

3.2. Instituciones externas

Las fuentes de diferenciacion de las reformas de los casos de estudio se derivan
tanto de las caracteristicas de las instituciones internas de la industria, como de la
especificidad de las instituciones externas del pais en cuestién. Como se vio en el capitulo
anterior, el éxito de una reforma “liberalizadora”, en términos de su capacidad para realizar
eficientemente las transacciones eléctriéas dentro de un marco competitivo, depende del
nivel de correspondencia entre el tipo de modelo de mercado elegido y las instituciones
internas y externas de la industria eléctrica.

De este modo, el objetivo de este apartado es analizar, desde una perspectiva
histérica, la evolucién organizacional e institucional del sector con el fin de evaluar,

posteriormente, los resultados de los arreglos institucionales creados por la reforma de

1987. R. Monteforte, op.cit., p. 38.
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1992. En otros términos, se exploran las principales caracteristicas de las instituciones
externas en lo referente a su capacidad para adoptar una reforma de mercado abocada al
desarrollo de los agentes privados dentro de la industria, asi como a la promocién de
competencia.

En México, las instituciones externas han sido fundamentales para el mantenimiento
de la integracion vertical y la propiedad publica de la industria eléctrica mexicana. La
capacidad del Estado para implementar reglas de funcionamiento claras que no favorezcan
a ciertos grupos, condicién indispensable para el desarrollo de la competencia, es reducida
por la configuracion de los intereses de los actores tendiente a la preservacién del modelo
tradicional de la industria, asi como por los compromisos sociales heredados de la
Revoluciéon Mexicana. Bajo esta perspectiva, las posibilidades para disefiar arreglos
institucionales orientados a la promocion de la competencia son limitadas.

A continuacién se presentan las principales caracteristicas de las instituciones
externas, tanto formales como informales, que han limitado el margen de maniobra de los
dirigentes politicos para emprender una reforma de mayor profundidad.

3.2.1 La desconfianza mexicana hacia la inversidn extranjera

El sentimiento de desconfianza hacia la inversion extranjera tiene sus origenes en la
politica de desarrollo adoptada a finales del siglo XIX. A partir de 1880, el desarrollo
econémico del pais se centr, en gran parte, en la entrada masiva de capitales extranjeros.
Aunque esta politica promovié la industrializacién del pais, en el ambito social cred
grandes inequidades e injusticias que sirvieron de catalizador para el movimiento armado
de 1910.

Uno de los mayores logros que tuvo la Revolucién Mexicana fue la promulgacién

de la Constitucion de 1917, la cual establecia un régimen federal, democratico y



94

presidencial, bajo el principio de “no reeleccién”. Del mismo modo, la Carta Magna doté al
Estado de una influencia considerable en los asuntos econémicos del pais para promover y
proteger el interés publico. Asi, el articulo 27 otorgé al Estado la propiedad y el control de
los bienes de la nacién (derecho de propiedad directa, inalienable e imprescriptible de la
Nacién sobre las tierras, las aguas y los suelos del pais).

A partir de ese momento, el nacionalismo ha tenido una influencia considerable en
la toma de decisiones del gobierno. En particular, con la expropiacién petrolera en 1938, asi
como con la politica de sustitucion de importaciones a partir de la década de 1940. Con el
tiempo, el sentimiento nacionalista (como institucién informal) se tradujo en ley
(institucion formal), primero con la promulgacién de la Constitucién de 1917 vy,
posteriormente, con un extenso marco legal y una base institucional para apoyar y

promover la participacion estatal en la economia.'*®

3.2.2 La politica de sustitucién de importaciones

La visién intervencionista del gobiermno se reforzé por el deseo de reducir la
dependencia del pais respecto al exterior, mediante una politica de industrializacién
orientada hacia adentro y altamente protegida.137 Este periodo se caracterizé por la
“progresiva eliminacion de la inversion privada extranjera en los sectores tradicionales
(industrias extractivas, servicios publicos, comunicaciones y transportes) a partir del
proceso de mexicanizacion, [el cual] consiste en la adquisicion total por parte del Estado o

la entrada parcial del capital privado nacional”.'®®

1% Nora Lustig, Méxicu: Hacia la reconstruccion de una economia, México, El Colegio de México-FCE, 2°
ed., 2002, p. 143.

7 La politica de sustitucién de importaciones consistié en el establecimiento de aranceles elevados y
proteccionistas para favorecer la produccion nacional, con el fin de fomentar la inversion nacional en los
sectores clave de la industria mexicana.

3% Miguel Wionczek, “La inversion extranjera privada en México: problemas y perspectivas”, en L. Solis
(coord.), La economia mexicana. Politica y desarrollo, México, FCE, 2° reimpr., 1986, p. 232.
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El régimen mexicano de inversién extranjera se ha descrito, de acuerdo con Sydney
Weintraub, “como una mezcla de nacionalismo y de politica industrial deliberada”.'* En
este sentido, la evolucion de la legislacién en tormo a la inversién extranjera se ha
caracterizado, por un lado, por la reduccién constante de la participacién extranjera y, por
el otro, por el aumento progresivo del poder discrecional del Estado. A este respecto
destaca la ley de expropiacion de 1936, la cual facultaba al gobierno mexicano para
“nacionalizar por causa de utilidad publica cualquier tipo de propiedad y pagarla de
acuerdo con su valor fiscal -menor que el del mercado— dentro de los diez afios siguientes
al momento de la decision™.'*® Desde ese momento, las medidas gubernamentales
estuvieron orientadas a mantener el predominio del capital nacional sobre el proceso
econémico, mediante tres politicas: limitar la entrada de capital extranjero en areas
estratégicas; fomentar la creacion de empresas mixtas en vez de compaiiias con capital
totalmente externo; y estimular la adquisicion de productos manufacturados
internamente.'*!

En 1944, un decreto presidencial le otorgd al gobierno la facultad de exigir a
cualquier empresa un minimo de 51% de participacién nacional para poder operar dentro
del pais. Asimismo, estableci6 que tanto los extranjeros como las sociedades mexicanas con
participacién externa que desearan adquirir las acciones de empresas industriales,
comerciales, agricolas y forestales, debian obtener previamente la autorizacion de la
Secretaria de Relaciones Exteriores (SRE). De este modo, las empresas necesitaban

solicitar un permiso de carécter obligatorio con el fin de obtener las concesiones de minas,

1% Sydney Weintraub, A Marriage of Convenience: Relations Between México and the United States,
Oxford Unviersity Press, 1990, p. 101, cit. por N. Lustig, op.cit., p. 170.

- "% orenzo Meyer y Héctor Aguilar, A la sombra de la Revolucién Mexicana, México, Cal y arena, 15° ed.,
1995, p. 177.
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combustibles y recursos hidraulicos. Para otorgar el permiso, SRE podia demandar que la
empresa fuera casi en su totalidad de origen mexicano, estableciendo con ello la regla de
participacién nacional mayoritaria.

La Comisién Nacional de Inversiones Extranjeras, creada en 1953, estaba encargada
de regular las adquisiciones extranjeras, la composici6n del capital externo, la negociacién
de las acciones y la modificacién del status de las empresas.'* La politica de expropiacién
y nacionalizacién de diversos sectores se determiné durante la década de 1960. De este
modo, a mediados de los sesenta, la nueva legislacion minera —concemiente a la
mexicanizacién de los recursos naturales— obligd a las empresas mineras extranjeras a
vender 51% de su capital a inversionistas mexicanos, reservindose el Estado el derecho a
conceder nuevas concesiones s6lo a empresas con 66% de capital nacional.'*?

En 1973, con la aprobacién de la Ley de Inversién Extranjera (LIE), se
establecieron con precision los limites a la propiedad extranjera en toda la economia.'* El
régimen preveia cuatro tipos de restricciones: un conjunto de actividades estaban
reservadas exclusivamente al Estado (areas estratégicas como produccién de electricidad,
extraccion de petréleo y gas natural; petroquimicos bésicos); otras reservadas para los
inversionistas mexicanos (como la distribucién de gas; radio y televisién; transporte
urbano); un grupo donde la inversion extranjera no superara cierto porcentaje fijado por

debajo de 49% del capital total (petroquimica secundaria, mineria bajo concesiones

4! Leopoldo Solis, La evolucién de la economia mexicana, México, El Colegio Nacional, 1999, p. 269.

2 Del mismo modo, el gobierno estableci6 algunas disposiciones fiscales para favorecer la creacién de las
industrias del sector privado. Tal es el caso de la “Ley para el desarrollo de las industrias nuevas y necesarias”
en 1954, la cual permitié las exenciones fiscales de cinco a diez aiios para beneficiar a las empresas que se
desarrollaran dentro de los sectores nuevos o de las industrias necesarias. Aun asi, debian cumplir con los
criterios de 51% de participacion nacional y 60% de costos directos nacionales.

'3 M. Wionczek, art.cit., p. 233.
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especiales para la explotacion de reservas minerales nacionales: carbén, mineral de hierro,
roca fosforica (34%), entre otras); y aquellas actividades donde la inversién extranjera no
fuera mayor de 49%.'%

3.2.3 La legitimidad de la industria petrolera mexicana

La expropiacién petrolera de 1938 le otorgd al Estado mexicano la legitimidad
necesaria para constituirse en el garante de los bienes de la Nacién y el motor del desarrollo
econémico. En el discurso que declaraba la expropiacién petrolera, el Presidente Lazaro
Cardenas argument6 que esta medida daria a México “la gran oportunidad de liberarse de la
presién politica y econémica que han ejercido en el pais las empresas petroleras que
explotaban, para su provecho, una de nuestras mayores riquezas como es el petréleo, y

cuyas empresas han estorbado en la realizaciéon del programa social sefialado en la

Constitucién Politica”.'

Cardenas, amparado en la Constitucién de 1917 que establecia el derecho del pueblo
sobre los recursos naturales del pais, decidi6 en 1938 nacionalizar los depdsitos
petroleros|47 y expropiar las compaiiias petroleras extranjeras. Se trataba, como sefiala
Lorenzo Meyer, “mas de una nacionalizacién que una simple expropiacién [y, con ella, de]

una medida encaminada a operar un cambio sensible en la estructura econdmicadel pais”. '*®

14 Cabe mencionar que, aiin cuando esta ley no fue modificada, la postura del gobierno hacia la inversion
extranjera se fue relajando, mediante la aprobacion de un nuevo conjunto de reglamentos a finales de los
ochenta, que permitieron expandir el conjunto de actividades abiertas a 100% de propiedad extranjera.

"“'N. Lustig, op.cit., pp. 171-172.

146 Lorenzo Meyer, “La institucionalizacién del nuevo régimen” en Historia general de México, México, El
Colegio de México, 2000, p. 875.

"7 El articulo 27 de la nueva Constitucién declaré los depésitos petroleros propiedad de la Nacién. A partir
de ese momento, y por los siguientes doce afios, el meollo del conflicto petrolero seria decidir si la
disposicion constitucional afectaba o no a los depésitos otorgados en propiedad absoluta a las compaiiias
extranjeras antes de 1917. L. Meyer y H. Aguilar, op.cit., p. 176.

1% Lorenzo Meyer, México y los Estados Unidos en el conflicto petrolero (1917-1942), México, El Colegio
de México, 1° reimpr., 1981, pp. 342-343.
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Las reformas constitucionales puestas en marcha en 1940 estuvieron enfocadas a
otorgar al Estado la exclusividad en materia de hidrocarburos. Desde ese momento quedaba
prohibido realizar concesiones o contratos. El Estado, mediante Petréleos Mexicanos
(PEMEX), seria el encargado de realizar todas las operaciones de la industria petrolera;
bajo el marco legal y reglamentario quedaba cubierto el derecho exclusivo de explotacién y
extraccion de hidrocarburos, asi como todas las autorizaciones concernientes al desarrollo
de las actividades petroleras.'*’

Estos eventos sirvieron de base para la construccién del ordenamiento juridico que
le diera soporte al monopolio estatal, al tiempo que le permitié al gobierno implementar un
marco legal y reglamentario para otras industrias.'*® La Constitucién permitié la existencia
de monopolios estatales en las actividades econdmicas estratégicas, entre ellas, la industria
eléctrica. De acuerdo con el articulo 28, el Estado es un agente exclusivo en vista que “no
constituiran monopolios las funciones que el Estado ejerza de manera exclusiva en las areas
estratégicas”. Cabe mencionar que la exclusién de los capitales privados de la industria
petrolera repercutié negativamente en el nivel de inversiones directas en otras actividades
econémicas.

La influencia que ha tenido la industria petrolera sobre la industria eléctrica no ha
sido unicamente formal, a partir de la legalizacion de los monopolios estatales, sino

también informal, mediante el mantenimiento de un sentimiento a.nti-extranjero.'sl De

' De acuerdo con la Ley de Inversiones Extranjeras (LIE) de 1973, la petroquimica secundaria permite la
inversion extranjera por un monto miximo de 40% de capital social. Con las siguientes reformas a la LIE, se
ampliaron las oportunidades para la inversion extranjera mediante la reclasificacion de productos de la
categoria basica a la petroquimica secundaria.

%0 Entre otras, destaca la nacionalizacion de la telefonia en 1958 y la industria del azufre entre 1964 y
1966.

5! Como sefiala Meyer, la respuesta de miles de mexicanos frente a la expropiacién fue entusiasta:
aportaron dinero, joyas e incluso animales domésticos para poder pagar al extranjero sus propiedades y
mantener asi la dignidad mexicana.
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acuerdo con Meyer, “la reforma del szatus juridico de la industria petrolera fue el arma mas
importante entre las elegidas por los gobiemnos surgidos de la Revolucién para desafiar el
dominio de la inversién extranjera directa”.'?

El nacionalismo desarrollado alrededor del petréleo, como patrimonio inalienable
de la Nacién, se reflejo a la postre en la industria eléctrica. El gobierno justificé la
nacionalizacion de este sector como un gran avance social en la defensa de los intereses
nacionales, comparable con la expropiacién petrolera.

3.2.4. Los sindicatos dentro del compromiso sectorial durante la era posrevolucionaria

Una vez concluida la lucha armada, la vida politica, econémica y social del pais se
fue configurando bajo la forma de la “revolucidn institucionalizada”. En 1920, “la gran
tarea de los revolucionarios victoriosos era la institucionalizacién de su sistema de
dominaci6n politica y la reestructuracién del econémico™'*’; este wiltimo al plantearse como
objetivo explicito el control nacional sobre la economia. Las instituciones econdmicas y
financieras creadas a finales de los afios veinte y durante los treinta contribuirian
decididamente al cumplimiento de este ultimo propésito.

La organizacion del Estado se configuré a partir de un sistema presidencialista,
donde el poder ejecutivo se volvié el centro indiscutible de la estructura politica mexicana.
La Constituciéon de 1917 otorg6 al presidente facultades muy amplias'“ , pero en la practica
y desde el principio éstas rebasaron los marcos formales. Los llamados poderes

metaconstitucionales que surgieron de su caracter de jefe unico e indiscutible del partido de

152 _Ibl_d . P- 3.

i ¥ Meyer, art.cit., p. 825.

134 Entre otras figuran las atribuciones para nombrar y destituir a voluntad a sus colaboradores, iniciar y
vetar medidas legislativas, dictar todo tipo de disposiciones econdmicas, agrarias y obreras. Asimismo, lo
hizo el jefe nato de las fuerzas armadas y director de la politica exterior.
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Estado, le permitieron controlar al Congreso'*, a la Suprema Corte, asi como a los
gobernadores y a los presidentes municipales'*®. En palabras de Meyer, “fue la presidencia
sin contrapeso el corazén del sistema autoritario que caracterizé al siglo XX mexicano”.'”’

A pesar del caricter formalmente democratico de la Constitucién de 1917, durante
la era posrevolucionaria se fue desarrollando un sistema politico basado en relaciones
clientelares, el cual favorecié el mantenimiento de un solo partido en el poder, el Partido
Revolucionario Institucional (PRI). La extraordinaria estabilidad del sistema y la
continuidad del régimen fueron posibles, de acuerdo con Blanca Heredia, “por la virtual
cancelacion de la competencia electoral y la creacién de una maquinaria politica central-
controlada por el gobiemo— que organizara el reparto de poder interno y, al mismo tiempo,
le asegurara a la clase gobemante mayorias electorales que le dieran legitimidad
democritica a un esquema no democrético de acceso y ejercicio del poder”.'”® De este
modo, después de 1934 todos los candidatos del PRI accedieron regularmente a la
presidencia, al tiempo que pudieron preservar la mayoria en el Congreso.'>

De suma utilidad para la construccién y el desarrollo de un gobiemo nacional

resultd, asimismo, la creacion de organizaciones sectoriales directamente controladas desde

155 Desde el principio y hasta finales de los ochenta las dos camaras del Congreso estuvieron enteramente
dominadas po: el PRI —lo mismo ocurri6 en el ambito estatal, pues la presencia de la oposicién era minima.
La situacion de subordinacién respecto de la presidencia ocurrié también en el poder judicial.

'% Como sefala Meyer, el federalismo era una mera formalidad sin contenido, y su inoperancia
simplemente se consolidé después de 1940. En 1933, del total de recursos recaudados por los diferentes
niveles de gobiemo, 62.1% correspondié al federal, 29.7% al estatal y 8.2% al municipal. En 1977, las
proporciones fueron: 91% para el federal, 7.8% al estatal y 1.2% al municipal. A partir de entonces comenzé
una relativa descentralizacion: en 1989 el gobierno central absorbia 77.8% de lo recaudado, los estados 18.1%
y los municipios 4.1%. Lorenzo Meyer, “De la estabilidad al cambio”, en Historia general de México,
Meéxico, El Colegio de México, 2000, p. 913.

'57 Ibid., p. 915.

158 Blanca Heredia, “Estructura politica y reforma economica: el caso de México”, Politica y Gobiemo
1(1994), p. 11. :

' Esta situacién fue cambiando a partir de finales de los afios ochenta, cuando la oposicién comenzé a
ganar mayores espacios. Asi, en 1997 el PRI perdié la mayoria absoluta en la Cimara de Diputados, mientras
que en el 2000 el Partido Accion Nacional (PAN) gan6 la presidencia.
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el Estado. La organizacion corporativa del partido oficial doté al gobierno de un recurso
politico vital a favor de la centralizacion, al permitirle integrar a todos los sectores
participantes dentro de un proyecto tnico de nacién. Esto se realizé mediante la adopcién
de un sistema que derivaba su legitimidad de la reparticién de los privilegios entre los
distintos grupos de la sociedad.

La permanencia del PRI en el poder se debid, en gran medida, a la capacidad que
tuvo para controlar las organizaciones sectoriales (obrera, campesina, popular y patronal),
construidas sobre una base corporativa, en el seno de las empresas publicas. Los sindicatos
ocuparon un lugar preponderante dentro del funcionamiento del sistema politico mexicano,
lo que les permitié tener gran fuerza dentro de la toma de decisiones de las empresas
publicas, principalmente en las del ramo energético. En el caso de la industria petrolera, por
ejemplo, la organizacién de la empresa estatal se conformé a partir de una alianza entre la
burocracia sindical, los directivos de la empresa y los gobiemos sucesivos del partido
oficial. La importancia del sindicato dentro de esta alianza radicé en el control que tenia
sobre los procesos de contratacién. En general, “las empresas publicas se encontraron en la
base de un sistema corporativista y clientelar, donde el PRI sostuvo una relacion simbiética

con los sindicatos oficiales para que pudieran mantener el control de todo aquello

considerado patrimonio de la nacién”.'®

Bajo esta perspectiva, la Comisiéon Federal de Electricidad sirvi6 para la
construccién del Estado mexicano. La nacionalizacion progresiva de la industria eléctrica
fue utilizada por el PRI como un medio para conducir la politica de desarrollo del pais. La
centralizacidn de las decisiones fue mas alla de los objetivos de cumplimiento del servicio

publico y de la explotacién de las ventajas técnicas y econdmicas derivadas de la



102

integracién vertical. De hecho, la industria eléctrica fungié como base de apoyo para
numerosas politicas voluntaristas, no necesariamente relacionadas con la satisfaccién de la
demanda eléctrica. De acuerdo con Serrato, también “sirvi6 como instrumento para la
realizacién de las politicas globales del Estado, las cuales no le permitieron una gestién
econémica y financiera basada en la racionalidad econémica”™.'®! En este sentido,
contribuyé a la consecucién de diversos objetivos del gobierno, como la creacién de una
industria nacional, la realizacion de los programas de apoyo a la industrializacién, la
promocién del empleo y la alfabetizacién. En contraparte, los poderosos sindicatos
eléctricos —Sindicato Mexicano Electricista (SME) y Sindicato Unico de Trabajadores de la
Repiblica Mexicana (SUTERM)'®? - pudieron negociar ventajosos contratos colectivos, los
cuales se tradujeron en aumentos salariales importantes en miltiples ocasiones,
particularmente a finales de la década de 1970.'%

La multiplicidad de funciones que cumplia la industria eléctrica ciertamente
requeria la puesta en marcha de mecanismos de control importantes para reforzar la
estructura de organizacion centralizada y jerarquica. Bajo esta perspectiva, la designacién
de los puestos directivos de CFE estuvo sujeta a criterios politicos del presidente en turno y
no, como pudiera pensarse, a la experiencia y capacidad de los dirigentes.'®* Como seiiala

Monteforte, “la toma de decisiones de alta gerencia ha dependido principalmente de la

' G. Serrato, op.cit., p. 218.

! Loc.cit.

12 E] primero corresponde a Luz y Fuerza, mientras que el ultimo es de CFE. Tradicionalmente el SME ha
sido mas combativo, derivado de la situacién privilegiada que gozan dentro del sector. EIl SUTERM, por lo
general, se encuentra vinculado al gobierno de modo que su posicion sea mas moderada y abierta, siempre
que no se vulneren sus intereses.

1> Tomando como afio base los niveles salariales de 1970, el salario promedio nacional en 1985 tuvo una
disminucion real hasta un indice de 74, mientras que el salario promedio del sector eléctrico fue equivalente a
113.5.

184 Una muestra de la alta politizacién de los puestos directivos es el paso de un ex presidente y ex ministros
de alto rango, quienes eran ajenos a la gestion del sector energético, e incompatibles con la directriz
energética que debe regir su desarrollo.
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oficina de la direccion ejecutiva, en funcién de objetivos macroeconémicos y politicos”.'®®
De este modo, la Junta de Gobierno, ademas de revisar y aprobar el presupuesto anual y los
planes de inversion, también tiene injerencia en la fijacién de las tarifas. De hecho, el
establecimiento de las tarifas no sigue un procedimiento claro y definido; al contrario, se
determinan de forma arbitraria, con base en los objetivos macroeconémicos de las politicas
anti-inflacionarias.

La solidez de la alianza de los diferentes grupos de interés bajo el cobijo del PRI
permitid el mantenimiento —tanto institucional como organizacional- de la industria
eléctrica, incluso después de las crisis econémicas de los afios ochenta. A pesar de las
politicas de ajuste estructural implementadas a partir de 1982, el “control de las tarifas
eléctricas y el empleo publico fungieron como mecanismos de relajamiento de las tensiones
sociales”.'®® El proceso de negociacién con los sindicatos fue eficaz para mantener la
propiedad publica y la integracion vertical de las dos industrias eléctricas, en los tiempos
que otras eran privatizadas. Queda claro que lejos de haber perdido sus privilegios durante
las negociaciones concernientes a la reestructuracion de la industria eléctrica, tanto el SME

como el SUTERM han podido, en el proceso, reafirmar sus conquistas laborales.'®’

3.3 Principales caracteristicas del proceso de reforma
La reforma al sector eléctrico en México se inscribe dentro de un proceso mas
amplio de redimensionamiento y reforma del Estado, el cual fue emprendido durante el

gobierno de Miguel de la Madrid (1982-1988) como respuesta a la crisis fiscal del Estado y

165 R. Monteforte, art.cit., p. 56.

1 G. Serrato, op.cit., p. 219.

17 Entre otras destacan las clausulas obtenidas en los retiros anticipados para las labores que atafien mayor
riesgo, asi como las diversas primas de ayuda para los trabajadores sindicalizados.
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al colapso de la economia nacional.'® El primer proceso se sustentd en razones
administrativas de saneamiento de las finanzas publicas y, en el plano politico-ideolégico,
cuestiond el sentido y ambito de la accion estatal. El segundo, ademas de referirse a los
objetivos macroeconémicos de salud hacendaria y estabilizacién econdémica, buscéd
explicitamente replantear la funcion del Estado y modificar su patrén de rectoria, para
“poner fin al Estado interventor, propietario y empresario, [el cual] por su crecimiento
exagerado [...] habia terminado por enclaustrar administrativa y financieramente al Estado
llevandolo a incumplir funciones basicas, sobre todo las sociales”.'®

La administracién de Carlos Salinas de Gortari pretendié dar respuesta a la crisis del
modelo de desarrollo econémico precedente, asi como de la red institucional y de préacticas
politico- administrativas que le daban sustento, mediante la construccién de un nuevo
sistema econdémico, politico y administrativo. En consecuencia, durante este periodo el pais
experimehté un amplio proceso de liberalizacion econémica, privatizaciéon y
desregulacién.l7o Con ello, se atenud la equivalencia necesaria entre rectoria del Estado y
propiedad (empresa) publica, enfatizando su papel de regulador y promotor de la economia
nacional. De este modo, “regulacién, fomento y estabilidad macroeconémica eran
condiciones necesarias y suficientes para ejercer cabalmente la rectoria econémica

estatal”.!”' Esta nueva visién se aplicd en diversos sectores de la economia. No obstante, las

18 E1 modelo de desarrollo econémico --basado en la sustitucion de importaciones-- ya habia dado muestras
de su insuficiencia para continuar con el desarrollo de la economia nacional. No obstante, la crisis econémica
de 1982 dejo claro el agotamiento de este modelo, volviendo necesario replantear el papel del Estado dentro
de la economia.

19 Luis F. Aguilar, “Reformas y retos de la Administracion Piblica Mexicana (1988-1994), Foro
Internacional 36(1996), p. 188.

10 | as reformas salinistas obedecieron al consenso internacional mayoritario de los afios ochenta que, frente
a la crisis (fiscal, administrativa, politica) del Estado social interventor, era necesario revalorizar la eficiencia
de los mercados y la libre iniciativa de los individuos, asi como replantear la funcién publica y social del
Estado.

""" Ibid., p.199.



105

reformas emprendidas no afectaron de modo sustancial al sector energético.'’> Aunque los
programas de cambio estructural y la firma del Tratado de Libre Comercio (TLC) abrieron
la posibilidad de captar inversiéon nacional y extranjera, las industrias energéticas se
mantuvieron bajo el control estatal.

La razén principal reside en la importancia econdémica y estratégica que tiene el
sector energético para el desarrollo del pais, lo cual de hecho se encuentra estipulado en el
articulo 27 constitucional. La ehergia, en este sentido, fue el instrumento privilegiado del
gobierno para elaborar sus programas social, politico y econémico.

Sin embargo, desde finales de la década de los ochenta el desarrollo del sector
eléctrico se encontré sujeto a diversos problemas, principalmente los referidos al deterioro
financiero de CFE, asi como a la escasez de fuentes de financiamiento'"”* para cumplir con
los planes de expansion del sistema y, en esa medida, poder satisfacer los futuros niveles de
demanda. Por ello, la necesidad de atraer inversion, asi como la introduccién de nuevos

temas como la proteccion ambiental'’*

dentro de la agenda energética, propiciaron que se

establecieran cambios a lo que, hasta ese momento, habia constituido la estrategia de
” 175

expansion del sector.

La nueva estrategia energética combiné tres elementos: el incremento en la

productividad y eficiencia, ahorro en la energia, ajustes en los precios y tarifas,

'”2 Comprende al sector petrolero (PEMEX) y eléctrico (CFE y LFC). Para propésitos del trabajo me
referiré al segundo.

'3 La falta de crédito en el mercado internacional y los recortes en el gasto publico federal en vista que los
esfuerzos gubernamentales estaban concentrados en sanear las finanzas piblicas y reducir las presiones
inflacionarias. Para ello, la estrategia del gobierno consistié en estimular el crecimiento del presupuesto
federal, mediante la privatizacion de las empresas publicas.

' La proteccion ambiental fue una decision originalmente inspirada por las tendencias internacionales, mas
que por el deseo interno de enfrentar este problema debido a los altos costos que supone. A partir de las
negociaciones del TLC y la firma de acuerdos paralelos, el tema ambiental adquirié gran fuerza y CFE
destin6 grandes montos de inversion para el desarrollo de proyectos que consideraran este rubro.
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diversificacién en las fuentes de energia, participacion en el mercado internacional; la
liberalizacién, desregulacion y privatizacion y, por (ltimo, la innovacion en el uso de los
mercados mundiales de capital. El propésito central era que el sector energético dejara la
autarquia en la que estaba inmerso, durante el modelo de desarrollo cerrado, para tratar de
insertarlo en un modelo abierto, donde la eficiencia econémica fuera prioritaria.'™

No obstante, la naturaleza de las instituciones externas imponia serias restricciones
en cuanto al alcance de cualquier reforma emprendida dentro de la industria eléctrica. Cabe
advertir que CFE contaba con una base de legitimidad importante debido, principalmente, a
sus resultados positivos en términos de interconexion y extensién del servicio.'”
Asimismo, la configuracion de los intereses de los principales actores no era propicia a la
liberalizacién de la industria. De este modo, el gobierno opté por la adopcién de reformas
legislativas menores a la Ley del Servicio Piblico de Energia Eléctrica (LSPEE)une no
afectaran los intereses de los distintos sectores, pero que, al mismo tiempo, resultaran
atractivas para los inversionistas privados.

Dentro de CFE, la participacion del capital privado fue oficialmente aceptada,
aunque con grandes reservas en cuanto a los cambios en el régimen de propiedad,
especialmente entre los cuadros medios y el personal técnico de la empresa, ya que ello
podia suponer alteraciones en los cotos de poder tradicionales, asi como una posible
desintegracion del sistema eléctrico. Los sindicatos del sector (SME y SUTERM) no se
opusieron a esta reforma porque —dentro de un contexto de privatizacién generalizada— el

modelo de apertura limitada era mas conveniente a sus intereses. Aunque el primero

' Asimismo, la coyuntura internacional de principios de los noventa, particularmente los procesos de
privatizacion, liberalizacion econémica y desregulacion, plante6 cambios significativos al papel del Estado
dentro de la economia y, en este sentido, la adopcion de reformas orientadas a la competencia en el sector.

1" Victor Rodriguez, “Energy Reform in México”, Energy Policy 24(1996), passim.



107

histéricamente habia sido mas combativo, el Presidente Salinas mantuvo una alianza
coyuntural con éste para evitar cualquier resistencia a su programa de apertura. Después de
todo, era conveniente para sus intereses en vista que la reforma no implicaba cambios al
Contrato Colectivo de Trabajo que pudieran alterar el balance dc poder respecto a su papel
de interlocutor real en cualquier modificacion a las condiciones de trabajo y de salario. Los
acuerdos cupulares entre el lider del SUTERM vy el gobierno federal permitieron mantener
relaciones pacificas y de cooperacion entre CFE y su sindicato. Finalmente, la SEMIP
apoyaba estos cambios porque consideraba prioritaria la entrada de inversién extranjera al
sector eléctrico.

De forma anéloga, el Presidente Salinas prefirié hacer una apertura limitada del
sector eléctrico por razones politicas. Durante su administracién, el Presidente buscé la
legitimidad de facto en vista que no la habia obtenido en la contienda electoral de 1988. De
este modo, Salinas trat6 de explotar una imagen nacionalista, al presentarse como el
defensor de la soberania nacional y el promotor de los intereses nacionales. En este sentido,
se mostré adverso a tomar cualquier medida que pudiera daiiar su legitimidad como
presidente 0 que provocara reacciones violentas por parte de la sociedad, el mismo

gobierno, la armada, sus opositores poh'ticos|7s

, entre otros. Por ello, cuestionar
abiertamente la propiedad y el control del Estado respecto a los recursos estratégicos, ya
fuera el petréleo o la electricidad, le hubiera representado grandes costos politicos.

Asimismo, quiso evitar un error politico que la oposicion pudiera capitalizar. Asi, de

antemano descarté la posibilidad de modificar la Constitucion y, en su lugar, se incliné por

'77 G. Serrato, op.cit., pp. 228-229.

178 E1 Presidente Salinas buscé escapar de la sombra de Cuauhtémoc Cérdenas, quien siempre cuestioné su
muy debatida victoria.
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cambios menos visibles como los reglamentos y leyes. El efecto perverso de esto fue la
falta de transparencia y la incertidlumbre entre los inversionistas.

De esta suerte, la reforma de apertura limitada trasladé al sector del modelo de
monopolio piblico verticalmente integrado a uno de monopolio con compra a generadores
externos (comprador unico). Estos cambios resultaron pertinentes porque, por un lado,
contaba con el apoyo de los sindicatos, no implicaba ningin costo politico para el
Presidente (el cual estaba muy preocupado por su legitimidad) y, por el otro, estuvo en
consonancia directa con las condiciones impuestas por el TLC, en cuanto a las normas
ambientales y la participacién privada en el rubro de generacion de energia eléctrica.'” En
este sentido, se dejé a un lado la idea de un pais autirquico, totalmente autosuficiente y se
buscaron estrategias de largo plazo que mejoraran el marco legal de competencia nacional
para lograr la competitividad internacional. Con ello, se fortalecié la imagen de que
Meéxico se insertaba activamente dentro del marco de globalizacién internacional y de
modernizaci6n de los sistemas eléctricos del mundo. '*°

El proceso de reforma se centré en cuatro aspectos: 1) la introduccién de medidas
para mejorar la situacion financiera de la empresa, asi como el reforzamiento de criterios de
gestion basados en la rentabilidad econdmica; 2) la supresion de barreras juridicas para
permitir la participacion privada en la generacion y el comercio exterior de electricidad; 3)

la introduccion de competencia en la generacién, mediante el establecimiento de contratos

'™ El proceso de apertura del sector eléctrico se encuentra relacionado con el Tratado de Libre Comercio.
Con su entrada en vigor, “los derechos y obligaciones que se derivan [del TLC] han de ser considerados, en
términos de lo que dispone el art.133 constitucional, como parte de la Legislacion Federal que es obligatoria y
de aplicacion forzosa por parte del Poder Judicial Mexicano”. La negociacidn trilateral modificd, aunque sea
formalmente, la politica energética y su estrategia; cambiaron las pautas dentro del capitulo energético en lo

referente a la participacion privada en la generacion de energia. Véase CFE, Marco Juridico de la Inversién
Privada en el Sector Eléctrico Mexicano, Subgerencia de Proyectos de Inversion [s.f.].

1% «La influencia globalizadora sobre la economia nacional”, Conexién, no. 10, 1997, pp.38-40.
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de suministro entre CFE y los productores externos (Modelo de Comprador Unico), asi
como el acceso limitado de terceros a la red; y 4) la creacién de un organismo regulatorio
(Comisién Reguladora de Energia) con funciones limitadas respecto a la supervisién de las
relaciones contractuales entre la empresa publica y los inversionistas privados. El gobierno
buscd que, bajo estas modificaciones, se pudieran concentrar las inversiones publicas tanto
en la generacion como en la transmision y distribucion, asi como en los programas de
mejoramiento de la productividad.

3.3.1 Reestructuracién financiera y productiva de CFE

En 1986 se estableci6 el Convenio de Rehabilitaciéon Financiera para sanear la
situacién financiera del sector. Entre las medidas mas importantes se encuentran que el
gobierno asumiera la deuda de las empresas piblicas, por 9366 millones de ddlares, y el
establecimiento de compromisos especificos para el mejoramiento de la productividad y la
racionalizacién del financiamiento de las inversiones publicas. En particular, el plan de
reestructuracion financiera limitaba el monto de endeudamiento (40%) y las transferencias
del Estado (10% como maximo). A partir de ese momento, el 50% de la inversion debia ser
financiada con recursos propios. Para cumplir con estos objetivos, por un lado, se permitié
un aumento gradual de las tarifas eléctricas en términos reales'®' y, por el otro, se fijaron
criterios de gestion mas rigurosos orientados a que las empresas publicas mejoraran la
eficacia y la calidad de su servicio.

De forma analoga al saneamiento financiero, a partir de 1990 CFE emprendi6 con

éxito diversos programa de modemizacion. Entre ellos destaca el Programa Nacional de

18! La politica tarifaria se orient6 a reducir paulatinamente el monto de subsidios, aunque todavia persisten
de manera importante tanto en los usuarios residenciales como agricolas. Para ello, se comenzaron a aplicar

tarifas horarias que reconocieran las diferencias estacionales y regionales para los usuarios de alta y media
tension.



110

Modernizacion Energética (1990), el cual instituyé un mecanismo de planeacién de largo
plazo del sector, mediante la creacion de “centros de resultados” referidos a los procesos de
generacion, transmisién y distribucion-comercializacion, para que éstos manejaran de
forma auténoma sus 1 ursos. El Programa Nacional para la Modemizacién de la Empresa
Publica (1991) buscé lograr la autosuficiencia, autonomia de gestién y rentabilidad
financiera, a partir del disefio de indicadores de gestion que permitieran evaluar la
eficiencia, eficacia, productividad y situacién financiera de la empresa.

No obstante, la necesidad de contar con un sistema més amplio de evaluacién para
medir con mayor precisién el desempeiio econémico, técnico y operativo hizo que, en
1993, CFE comenzara un proceso de transformacién corporativam, que le permitiera
conducirse y evaluarse como una *“verdadera empresa”, mediante la creacion de Unidades
Estratégicas de Negocios (UEN)'®, las cuales constituyen actualmente la plataforma del
Mercado de Energia.'®

Las UEN se refieren a las centrales generadoras, a la red de transmisién y a las
divisiones de distribucién. Entre ellas se establece una relacion de negocios basada en la

compra y venta de energia a un precio de transferencia'®’, con la particularidad de que sélo

'®2 De acuerdo con algunos autores, este proceso de reestructuracién de CFE responde a la primera de las

tres etapas propuestas por la iniciativa de reforma del Presidente Zedillo, sometida a la aprobacién del
Congreso en 1999.

'3 CFE, “Manual de Unidades Estratégicas de Negocios”, Subdireccion de Generacion, 1998, [mimeo].

1% Volumen de energia que —puesto a disposicion de las UEN en distintos momentos—es tasado a precios
diferentes por las UEN generadoras y de transmisién. Los precios en este mercado interno de CFE, el cual es
la base para las simulaciones del CENACE, reflejan tanto los costos reales de cada UEN como el desempefio,
optimo o deficiente, de las mismas. También incluye la energia comprada a productores independientes y
cogeneradores. Cabe mencionar que la operacion de este mercado esta sujeta a las reglas del despacho y
operacion del sistema eléctrico nacional, de acuerdo con la LSPEE y su reglamento.

'8 Precio unitario al cual es tasado el volumen de energia en las UEN generadoras y de transmisién. El
modelo esta disefiado para que una mayor eficiencia operativa redunde en mas valor agregado y un mejor
precio de transferencia, lo que desemboca en una mayor contribucion a CFE y, en consecuencia, la
posibilidad de ligar los incentivos grupales a tales resultados.
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la UEN de Treasmision puede adquirir la energia producida por las UEN generadoras o de

terceros y comercializar la electricidad en bloque (incluyendo a Luz y Fuerza del Centro).
La evaluacion de las UEN se realiza con base en sus precios de transferencia, lo que
permite medir el desempefio econdmico y financiero de cada una de las arcas, asi como su
impacto en toda la empresa. Los principales criterios de la evaluacién son los siguicntes:'®
e La obtencién de precios de transferencia de energia como resultado de la valoracion

del desempeiio econémico de cada UEN.

e La medicién econémica de las actividades técnico-operativas fundamentales de

cada UEN.

e La creacion de un ambiente de economia abierta, es decir, la necesaria obtencién de

un precio competitivo de energia.

e El establecimiento de un sistema de costeo integral en cada UEN.

Estos cambios obedecen a una nueva concepcion de CFE, mas orientada al mercado,
mediante la reorganizacién administrativa de la empresa con base en los mecanismos de
mercado que proporcionen a los responsables de cada UEN la posibilidad de evaluar en
términos econémicos la eficiencia de las decisiones tomadas en su ambito de accién. Los
objetivos que se buscan, entre otros, son: asegurar una rentabilidad razonable del capital
invertido en la empresa; mejorar el uso de los recursos econdmicos con mayor efectividad
en el control de costos; crear un mercado interno de energia, donde imperen los mejores
precios de transferencia de cada unidad de negocio; mejorar la calidad del servicio y
optimizar la adaptabilidad a los cambios en el mercado, el sector eléctrico y el marco

regulatorio.

1% CFE, “Puesta en marcha de la Unidad Estratégica de Negocios (UEN) de Transmision, Transformacién y
Control”, Subdireccién de Transmision, Transformacion y Control, 1996, [mimeo).
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Desde agosto de 2000 se encuentran funcionando las 13 divisiones de distribucién,
6 de generacion y 1 de transmision, al igual que el mercado interno de energia'®’ con el fin

de que la empresa se desarrolle, bajo un esquema de competencia, para incrementar su

eficiencia operativa y financiera.'®®

De forma anéloga, los convenios de productividad suscritos por CFE y el SUTERM
desde 1992 estableciecron un compromiso firme entre ambos para fomentar la
productividad: por un lado, CFE garantiz6 el cumplimiento de los programas de
capacitacion, adiestramiento, posibilidades de ascenso y no despido de los empleados y, por
. €l otro, el SUTERM acept6 no incrementar la fuerza de trabajo, atin con el crecimiento de
las instalaciones y los usuarios. Lo anterior se tradujo en una mayor eficiencia que, aunada
a la caida de los salarios reales, representé para CFE un ahorro acumulado entre 1994-1998
de 3 679 millones de pesos constantes de 1998.'% Asimismo, las modificaciones de algunas
clausulas del Contrato Colectivo de Trabajo de 1993, abocadas a implantar el sistema de
promociones y ascensos basado en el desempefio, buscaron involucrar al trabajador con la
mision del organismo y reconocerle su esfuerzo y productividad con el fin de que alcanzara

mejores resultados.'”® (Véanse tablas 20 y 21).

'87 Con base en un modelo que asemeje lo mis posible las reglas finales de un mercado de energia y que
permita establecer precios de transferencia y de referencia de la energia en bloque, con el fin de fomentar la
competencia interna.

%8 CFE, Informe Anual, 1999.

1 Luis Felipe Bazua, et.al., Reestructuracién del sector eléctrico en México. Una propuesta institucional,
México, UNAM-Miguel Angel Pormia, 2001, p. 43.

% Alejandro Véizquez, “Los recursos humanos del sector eléctrico. Su capacitacién, formacién y
desarrollo”, en Daniel Reséndiz, op.cit., p. 183.
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Tabla 20
Reestructuracién productiva: Resultados (1987-1997)

Eficiencia de opermn Productividad Calidad del Servicio

Disponibilidad | Eficiencia | Usuarios | Ventas totales Liempa dc A [mided Plazo de conexién
CFE | de canraIes térmica por p/ empleado interrupcion r(;’(;o para nuevo

térmicas de centrales | empleado | (MWh/emp) 4 (u::;g)no usuarios usuario (dias)

1987 771 335 197 1185 621 37 15
1991 78.7 33.7 219 1319 405 27 13
1995 84.6 35.2 274 1654 242 18 2
1997 85.4 354 283 1748 178 12

Fuente: CFE, Informe de Operacién, México, varios afios.

Tabla 21

Reestructuracion financiera: Resultados (1993-1998)

Resultados de la explotacién Estructura de Financiamiento
v | Bt [ uttiandaeoprcion 00 | Sevbisd | Pt | o | v
1993 2486 38.7 5.7 69.5 30.5
1994 2491 36 45 779 221
1995 1388 30 25 51.6 88.6 64.8
1996 1 645 311 0.9 33 5.6 91.1
1997 2173 325 1 825 17.5
1998 2756 38 39 874 12.6

* Millones de délares
Fuente: CFE, Proyeccién Financiera, México, 1998.

La reestructuracién de la empresa y la adopcidon de nuevos criterios de gestién le
han permitido mejorar sus resultados operativos tanto en productividad como en la calidad
del servicio. Entre 1989 y 1999 la productividad por trabajador en el rubro de generacién
aument6 89%, mientras que aquélla relacionada con el nimero de usuarios crecid 60%.""
De acuerdo con una encuesta realizada en 1999 a los usuarios domésticos, comerciales e
industriales, éstos consideraron que la electricidad es el servicio piiblico que se presta con

mayor eficiencia. Dentro de una escala de 0 a 10, los consumidores evaluaron con 8.1 la

191 “Energia eléctrica: monografia minima”, Este Pais, no. 109, abril 2000, pp. 51-52.




114

calidad del mismo'®, asi como la actuacién de los trabajadores de CFE.'** Cabe mencionar,
del mismo modo, los procesos de certificacion que se han venido emprendiendo, de
acuerdo con las normas internacionalcs de calidad, en las distintas actividades de los
centros de trabajo.'” Asimismo, el impacto de estos programas en el transcurso de los afios
ha tenido un saldo favorable en los indicadores financieros y, sobre todo, en la recuperacion
de su capacidad de autofinanciamiento.

3.3.2 Cambios en el marco institucional

Los cambios al marco institucional se refieren a la introduccién de competencia en
la generacion, mediante el establecimiento de contratos de suministro entre CFE y los
productores externos, al tiempo que se mantiene el monopolio en la distribucién y la
transmision de la electricidad. Asimismo, se contempla el acceso, limitado y reglamentado,
de algunos terceros a la red, asi como la posibilidad de ciertos consumidores de establecer
contratos con los productores independientes.

Mediante la reforma a la Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica en 1992 y la
expedicion de su reglamento en 1993 se permitié la participacion de los particulares en la
generacion de electricidad, en actividades que no constituyeran servicio publico. En los
articulos 36 a 39 se regula la participacion del capital privado en los procesos de
produccion de energia eléctrica, con la salvedad que no pueden prestar el servicio publico

directamente a los particulares.'”® En el articulo 3 de la Ley no se considera servicio
p Yy

192 Es necesario hacer una distincién entre la percepcion del consumidor respecto a su distribuidor. Por lo
general, CFE tiene una imagen mas favorable que Luz y Fuerza del Centro.

' Segundo Informe de Labores, CFE, 11 de abril de 2000.

1% En mayo de 2000 habian en la Subdireccién de Generacion 82 centros de trabajo certificados en ISO
9002, uno en ISO 9001 y 15 plantas de generacion certificadas en ISO 14001; en la Subdireccion de
Construccion: 7 centros de trabajo; en la Subdireccién de Transmision, Transformacién y Control: 7 areas
certificadas en ISO 9002; y en la Subdireccién de Distribucién 17 zonas en ISO 9002.

1% Guillermo Kelly, “Marco legal y regulacién del servicio piblico de energia eléctrica en México” en D.
Reséndiz, op. cit., p. 44.
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publico a las siguientes actividades: la produccion de encrgia eléctrica para
autoabastecimientos, cogeneraciéon o pequefia produccion; la llevada a cabo por los
productores independientes para su venta a CFE; la generacion para su exportacion,
proveniente de cogeneracion, produccién indcpendiente y pequefia produccion; la
importacion de electricidad, por parte de personas fisicas o morales, destinada
exclusivamente al abastecimiento de usos propios; y la destinada al uso en emergencias,
derivadas de interrupciones en el servicio piblico de energia eléctrica.'®

De forma anéloga, en el reglamento de la LSPEE se establecen las modalidades que
puede adoptar la inversion privada (Tabla 22).

A partir de las modalidades de participacion privada estipuladas en el marco
reglamentario, se muestra en la Figura 1 cémo se encuentran articuladas las diferentes
modalidades de participacion en el Sector, dentro del sistema eléctrico.

A partir de estos cambios, la reforma pretendié6 promover la competencia en la
generacion, al abrir por primera vez la puerta al capital privado. Desde la perspectiva de los
inversionistas resultaba atractivo participar dentro del sector, ain cuando estuviera muy
restringido, en vista de las potenciales ganancias que pudieran obtener al participar en un
sector intensivo en capital y con grandes necesidades de inversion, el cual tradicionalmente
habia estado cerrado. El hecho que la competencia fuera inexistente, aunado a un marco
regulatorio incipiente, les proveian grandes incentivos para que eventualmente puﬂieran

ganar mayores porciones del mercado, sin la necesidad de reducir su margen de ganancias.

1% Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica, Diario Oficial de la Federacién, 1992.
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Tabla 22
Las modalidades de la participacion en las actividades de generacion de energia
eléctrica

Autoabastecimiento
Se refiere al uso de energia eléctrica para fines de autoconsumo cuando la cnergia provenga de plantas destinadas a la
satisfaccién de las necesidades del conjunto de copropictarios y socios y ¢l titular del permiso se comprometa a utilizar la
electricidad dentro de los perimetros autorizados por la Secretaria de Energia ( Art. 101).

Cogeneracién
Para obtener un permiso de la cogeneracion se requiere que la electricidad sea destinada a la satisfaccion de las necesidades
de los establecimientos asociados y que los sujetos del permiso --tanto personas fisicas como morales-- sean copropietarios
de las instalaciones o miembros de la sociedad que se trate. Asimismo, la electricidad debe estar a su disposicion y, en este
sentido, deben cooperar en el proceso que la origina o que hace posible su uso. El titular del permiso esté obligado a poner
sus excedentes a la disposicién de la Comisién (CFE) ( Art. 103).
Produccién independiente
Se considera la modalidad de produccién independiente cuando la generacion de la energia proviene de una planta con
capacidad de 30 MW. La energia producida debe destinarse exclusivamente para su venta a la Comisién o a la exportacion.
(Art. 108). En el caso que s6lo sea destinada a la Comision, el proyecto debera estar incluido previamente en la planeacién
en los programas correspondientes a CFE o LyFC (Art. 110).

Produccién pequeila
Se refiere a la generacion de energia eléctrica dedicada a la venta exclusiva a CFE. Los proyectos no pueden exceder la
capacidad de 30 MW en una érea determinada por la Secretaria. Los proyectos destinados a comunidades rurales pequefias

o de dreas aisladas que carecen del servicio no deben pasar de | MW, mientras que para la exportacién debe encontrarse
dentro del limite de 30 MW (Art. 111).

Exportacién :
La Secretaria podra conceder permisos para la generaci6n de electricidad orientados a este fin, mediante los proyectos de la
cogeneracion, la produccién independiente y pequeia produccién (Art. 116). Los solicitantes de estos permisos deben
incluir el documento donde conste el convenio de compra de la energia que pretenda producir. (Art. 117).
Los permisionarios no podran enajenar dentro del territorio nacional la energia generada, salvo con el permiso de la
Secretaria para cambiar el destino de la misma (Art. 118). Al evaluar las solicitudes, la Secretaria considerara los

requerimientos de suministro de energia eléctrica dentro del territorio nacional, en el area correspondiente, asi como el tipo
de combustible a ser empleado (Art. 119).

Importacién
Por medio de actos juridicos celebrados entre el abastecedor de electricidad y el consumidor, la Secretaria podra otorgar
permisos para adquirir energia que provenga de las plantas generadoras establecidas en el extranjero. (Art. 120). Los
permisos de importacion de electricidad, con la opinién de CFE, deberan establecer las condiciones y los plazos en que el
permisionario solicitara el suministro. (Art. 121) La energia eléctrica que se importe estara sujeta al pago de aranceles de
importacion que establecen la legislacion aplicable (Art. 122). Los solicitantes, salvo que se conecten a la red nacional de

energia , deberan de operar sus respectivas instalaciones en el pais con medios propios y personal contratado a su servicio.
(El arte. 123).

Fuente: Reglamento de la Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica, 1993.
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) Figura 1
Areas permitidas a la participacioén privada

Generacion para el
servicio pablico
Despacho
Actividades reservadas
al Estado ‘ Transmision
Distribucién
Importacién para
el servicio pablico
al Lineas para
Ti i >
Sector i uso propio
Eléctrico
Produccién
v o Independiente
Pequeia
Produccién
Permisionario
L Actividades ablertas .
al sector privado
Autoconsumo | —p{ Autoabastecimiento

P] Generacién _f Importacién

i

Fuente: Secretaria de Energia, 2001.

Esto explica el porqué desde.un principio las grandes empresas eléctricas
internacionales (Electricité de France, Iberdrola, Intergen) estuvieran tan interesadas en
participar dentro del sector, mediante el esquema de productor externo de energia. Incluso,
como se vera mas adelante, las posteriores licitaciones para el desarrollo de proyectos bajo
las modalidades de Obra Publica Financiada y CAT les resultaron mas atractivas en vista
que los riesgos de la inversion los asume el gobierno y, de este modo, quedan garantizadas

sus ganancias. Aun asi, las expectativas en cuanto a una mayor apertura del sector que les
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permita conquistar partes del mercado final, tanto en la distribucién como comercializacidén
de electricidad, aumenta el interés de los particulares por realizar nuevos proyectos de
inversion.

Del analisis de la reforma se desprende, sin embargo, que la posibilidad de
competencia en el rubro de generacion es muy limitada en vista due, sin considerar la
produccion independiente, a los inversionistas privados sélo se les permite desarrollar los
proyectos destinados a su propio consumo, mientras que la venta de electricidad, como
actividad principal o secundaria, les queda explicitamente prohibida. Del mismo modo, no
es posible escoger el origen de la energia para los compradores ni el destino para los
vendedores. Lo anterior se encuentra estipulado en la Ley y, en todas las modalidades de
produccién privada, estan determinadas en los contratos y sujetas a la aprobacién de los
permisos de generacion.

En cuanto al autoabastecimiento y la cogeneracidn, los destinatarios de la energia
deben ser propietarios de las plantas de produccion y deben probar, con el fin de obtener el
permiso, que cerca de la totalidad de la energia producida sera utilizada para sus centros de
consumo. La importacion de electricidad debe tener un destino definido de abastecimiento
para los particulares. Respecto a la exportacion, es necesario contar con un firme
compromiso de compra, con su contraparte extranjera, por la totalidad de la produccion.

Por su parte, CFE continué centralizando las decisiones al tiempo que la
programacién de las operaciones y el despacho no fueron sujetos a cambios significativos
con la llegada de los actores privados. El orden de mérito de CFE, por medio del Centro
Nacional de Control de Energia (CENACE), sigue siendo el que rige la coordinacion de las
transacciones entre CFE y los productores privados. En ningin caso, los acuerdos

realizados dentro del marco de produccion independiente y aquéllos establecidos para
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transportar la energia de los autoabastecedores a sus centros de consumo, deben alterar las
6r’  ¢s de produccion del menor costo. Asimismo, deben sujetarse a las disposiciones del
CENACE, con respecto a los servicios auxiliares necesarios en la regulacién de la tension y
la frecuencia del sistema. Del mismo modo, no existe un mecanismo de subastas o de
ofertas de energia (exceptuando los excedentes de electricidad), aunque las condiciones de
compra de electricidad por el CENACE si se encuentran definidas con precision.

Existen dos contratos para la compra de electricidad por CFE: los contratos de largo
plazo de compra de electricidad (Power Purchase Agreement) y los acuerdos de compra de
excedentes de energia (ACEE) reservados al autoabastecimiento, cogeneracién y
produccion independiente. En cuanto a los primeros, la energia producida por los
productores independientes de electricidad se destina en su totalidad a CFE bajo un
contrato de largo plazo que lo compromete a realizar pagos fijos por tener a su disposicién

la capacidad de generacion y pagos variables por la energia entregada a la red, de acuerdo

con el despacho de cargo.'”’

Respecto a los segundos, el reglamento establece que CFE
puede adquirir los excedentes hasta por 20 MW de capacidad, siempre que su precio no
exceda el costo marginal de la empresa publica en su punto de entrega. Cabe anotar que la
competencia se refiere exclusivamente a la etapa de las subastas para la obtencion de
contratos de largo plazo orientados a la venta de electricidad a CFE.

Otro cambio al marco institucional que es necesario destacar se refiere al acceso de
terceros a las redes de transmision y distribucion de electricidad. Por medio de los contratos

de compra de energia particular (CCEP) se establecen las condiciones para su acceso; en

ellos se determinan los cargos para acceder a la red nacional, asi como los referidos a los

17 Bajo este marco contractual, la construccién, operacién y propiedad de las instalaciones queda bajo
responsabilidad directa del inversionista privado.
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servicios auxiliares proporcionados por CFE para realizar la transmisién del fluido. No
obstante, el uso de la red del sistema eléctrico nacional por parte de los permisionarios esta
muy restringido; de acuerdo con la LSPEE, “solamente podra efectuarse previo convenio
celebrado con CFE, cuando cllo no ponga en riesgo la prestacion del servicio pi! *.co ni se
afecten derechos de terceros”™.'”® Asimismo, la CFE se reserva el derecho de brindar el
servicio de transmision a los permisionarios, “cuando exista la posibilidad de transmitir
energia eléctrica adicional con las instalaciones existentes™.'® En principio, los cargos para
el acceso a la red deben reflejar los costos marginales de largo plazo en los que incurre CFE
por el servicio. No obstante, la asimetria de informacion entre la ~mpresa publica y los
privados, derivada de la situacion predominante de CFE, provee incentivos para que se
comporte de forma oportunista y privilegie sus unidades de produccion en el acceso a la red
o establezca costos muy elevados que inhiban la entrada de otros participantes. Este
problema se agrava en la medida que se adolecen de mecanismos juridicos que permitan
verificar el procedimiento para el cilculo de las tarifas de transmisi6n y distribucién. >

3.3.3 Regulacién después de la reforma

La reforma de 1992 buscé crear espacios importantes para la participacion privada
dentro del rubro de generacién, ain cuando no se alterara la estructura de la industria —
monopolio publico verticalmente integrado. A pesar de las restricciones legales que
constrifien las actividades que pueden realizar los privados dentro del sector, la n;.forma
pretendia que eventualmente adquirieran mayor relevancia por el lado de la oferta de

electricidad, al aumentar su capacidad de produccion.

1% [ ey del Servicio Publico de Energia Eléctrica, art. 36.
1% Reglamento de la Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica, art. 155.
209 E| establecimiento de precios para el acceso a la red enfrenta el problema de la evaluacién de los costos
que sirven como base para el calculo de las cargas de utilizacién de la infraestructura de distribucién.
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Para ello, se definieron las modalidades de su participacion, asi como los términos
bajo los cuales debian operar. En este sentido, el marco regulatorio y los organismos
encargados desempefian una funcién primordial para garantizar que, efectivamente, los
privados puedan desarrollarse.

En este sentido, la creacion de la Comisién Reguladora de Energia (CRE) en 1992
constituye un cambio al marco institucional de gran trascendencia, en vista que --antes de la
introduccion de nuevos agentes al sistema eléctrico nacional--, el marco regulatorio era casi
inexistente. En sus inicios, la CRE desempefiaba sélo una funcién consultiva; “sus tareas se
limitaban a realizar estudios, opinar y evaluar en materia de energia eléctrica, pero
obedeciendo siempre los sefialamientos de la Secretaria”.?' Esta situacién cambié en 1995
con la promulgacién de la Ley de la Comision Reguladora de Energia, donde se le dot6 de
autondmia técnica y de operacion. Dentro de sus atribuciones se encuentran, por un lado,
vigilar el respeto de las reglas del servicio publico dentro del territorio nacional y la
proteccion de los intereses de los usuarios mientras que, por el otro, debe fomentar tanto la
competencia equitativa como la inversion. Sus principales funciones reglamentarias en
materia eléctrica son:

1) El suministro y venta de energia eléctrica a los usuarios del servicio
2) La generacién, exportacion e importacién de la energia eléctrica realizada por los
particulares.

3) La adquisicién de energia eléctrica destinada al servicio publico.

2! Carlos Moreno, “Autonomia institucional y regulacién en México: el caso de la Comisién Reguladora de
Energia”, CIDE, Documento de trabajo no. 72, 1998, p. 3.
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4) Los servicios de conduccion, transformacion y entrega de energia eléctrica entre las

entidadcs que tengan a su cargo la prestacién del servicio publico de energia

eléctrica y los particulares.

3.4 Resultados de la reforma y situacién institucional actual

Es posible decir que la introduccién de rigurosos criterios de gestion en CFE le han
permitido mejorar la calidad del servicio, al tiempo que se han mantenido los objetivos
sociales subyacentes a la electricidad. No obstante, en cuanto a la apertura a la participacién
privada, la ausencia de mecanismos institucionales capaces de reglamentar las relaciones
entre la empresa piblica y los privados no han permitido llegar a una solucién que

favorezca la inversion.

3.4.1 Estructura de mercado e impacto regulario

La ley le sigue reservando a CFE un gran poder de mercado: es el uinico actor que
puede comprar a las plantas generadoras la energia destinada al servicio piblico; los
intercambios de electricidad —compra y venta— no pueden realizarse, en principio, sin pasar
por CFE, exceptuando la facultad legal que tienen los grandes usuarios de asociarse para
desarrollar o contratar los proyectos propios de autoabastecimiento. Asimismo, los
generadores privados deben recurrir a CFE para comercializar sus eventuales excedentes,
asi como para realizar todos los servicios auxiliares derivados de esta actividad: uso de las
instalaciones de transporte de CFE, compra de los faltantes para abastecer la demanda

propia o la contratacion del respaldo para asegurarla. 2"

202 | uisa Maria Caruso, “Principios y tendencias de las reformas a los sectores eléctricos del mundo”, en

Pablo Mulis y Arturo Reinking (eds.), Desafios y opciones para el sector eléctrico mexicano: qué podemos
aprender la experiencia internacional”, México, 2000, pp. 117-118.
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Del mismo modo, todavia persiste el intervencionismo del Estado dentro de la
industria lo que, aunado a una legislacion poco adaptada a la inversién privada, constituye
una barrera importante para la atraccién de inversién. El principal problema reside en la
politica tarifaria, la cual todavia mantiene subsidios en todos los sectores, pero

principalmente a los consumidores residenciales y agricolas.?®®

De acuerdo con CFE, los
subsidios representaron cerca del 25% de las ventas totales de energia eléctrica en el
2002 En la medida en que los precios de la electricidad no reflejen los costos de

produccién, es dificil que los privados puedan tener una idea clara de la rentabilidad de sus

inversiones.
Tabla 23
Relacion precio/costo y subsidios
Relacién precio/costo (1998) Subsidio (millones de pesos)

Sector CFE LFC SEN CFE LFC SEN
Residencial 0.44 0.32 0.41 14 157.10 5414 19 571.10
Comercial 1.21 0.59 0.91 2 369.20 2 369.20

Servicios 0.97 0.91 0.95 92.3 121.5 213.8
Agricola 0.31 0.22 0.31 3 847.20 76.9 3924.10
Industrial 0.93 0.88 0.87 1935.10 3216.50 5151.60
Total 0.72 0.55 0.68 20031.70 11 198.10 31229.80

Fuente: Victor Carre6n y Juan Rosellén, “The economic Rationale of the Structural and Regulatory
Reform of the Mexican Electricity Sector”, Documento de trabajo N° 199, CIDE, p. 15.

Aun cuando durante los noventa el gobiemno implementé un programa para indexar

las tarifas a la inflacién e instituyé mecanismos de ajuste automatico para que los precios

203 para el 2002, los subsidios otorgados por CFE ascendieron a 28 220 millones de pesos, destacando el
sector doméstico con 61.9% y el agricola con 22.6%.
2% CFE, “Proyecto trimestral. Consejo de Vigilancia”, octubre de 2002, [mimeo].
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reflejaran el costo de los insumos basicos del servicio®*®, puede verse en la siguiente figura
que los precios de la electricidad han ido decreciendo en términos reales, con excepcién del

sector comercial que cubre en mayor proporcién los costos de produccién.

Figura 2
Evolucion de las tarifas del sector eléctrico mexicano
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Fuente: CFE, Gerencia Técnica, 2002.

Bajo estas condiciones, resulta dificil el desarrollo de los programas de produccién
independiente ya que, por un lado, el financiamiento de las inversiones de las empresas
publicas cefiido a una politica de tarifas subsidiadas no permite la obtencién de ganancias
para la reinversién y, por el otro, los inversionistas privados tienen riesgos altos de
participar en los proyectos, por lo que a CFE en fechas recientes se le han transferido los

riesgos por medio de las garantias gubernamentales.

205 Las tarifas de baja tension se ajustan mensualmente de acuerdo con la inflacién, tomando como base el
indice de Precios al Productor. Las tarifas de alta y media tensién siguen el mismo procedimiento, pero
también consideran el indice que refleja las variaciones en la canasta del precio internacional de los
combustibles utilizados en la generacién de electricidad. Miguel Breceda, “Propuesta de cambio estructural de
la industria eléctrica en México”, mimeo, 2000, p. 21.
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Respecto a la regulacién, el papel de la CRE todavia es muy limitado debido a que,
dentro de sus atribuciones, no figura la reglamentacion de las tarifas de venta a los
consumidores. Lo mismo sucede en cuanto a su capacidad para que se respeten los
reglamentos relacionados con la interconexion a la red y las metodologias de facturacion
para la compra de energia por CFE. La principal dificultad estriba en la fijacién de los
precios de acceso a la red. Esto se debe a que los costos que sirven para calcular las cargas
de utilizacion de la infraestructura de transmision y de distribucién se determinan con base
en el valor contable de los elementos que integran la trayectoria de la red, la cual es
propiedad de CFE. De este modo, la ausencia de procedimientos contables transparentes y
claros dentro de CFE ocasiona serios problemas de credibilidad.?*®

Del mismo modo, la fijacion de los precios de compra de los excedentes de
electricidad presenta algunos problemas. Por un lado, la tarifa de compra es baja respecto al
costo efectivo de produccion, si se considera que el limite legal de 20 MW no permite la
obtencion de un excedente suficientemente importante para que la comercializacion de
electricidad se convierta en el objetivo principal de los productores. Por otro lado, debido a
la posicidn privilegiada que ocupa CFE dentro del mercado, los privados adolecen de poder
de negociacion para acordar los precios, por lo que deben aceptar la tarifa marginal,
regional y horaria establecida por CFE. En vista de las importantes subvenciones al sector,
esta tarifa dificilmente refleja los costos reales de la electricidad, asi como las verdaderas
condiciones de explotacion del sistema.

El desempefio de la CRE en lo concemiente a la evaluacion de los proyectos

presentados para obtener los permisos de generacion ha sido, en términos generales,

206 También resulta dificil determinar el valor de los activos dentro de los distintos eslabones de la
industria, asi como las reglas de amortizacion utilizadas.
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satisfactorio y, en la mayoria de los casos, éstos se han concedido a los privados. No

obstante, la duracién promedio de la evaluacion de los proyectos frecuentemente sobrepasa

el tiempo estipulado de tres meses. A continuacidn, se presenta la estructura de los arreglos

institucionales posteriores a la reforma.

Tabla 24
Diseiio institucional actual

Derechos de Estructura del Mecanismos de Capacidad de
propiedad Mercado resolucién de implementacién
conflictos
Economias de | Monopolio piiblico; | Integracion vertical. | Coordinacién por | Integracién vertical y
escala permisos en Poca claridadenla | monopolio concentracion de
generacién de determinacion de publico. Bajos empresa piblica da
naturaleza limitada. | costos de transmision | problemas ventajas de informacién
y generacion. operativos. en detrimento del
monitoreo y regulacién
eficiente. Persisten
desequilibrios tarifarios
(menor).
Costos de | Costos altosenla | Rigidez en los Complejidad de | Altos costos de
transaccion asignacion de los | procedimientos de cargos por transaccion derivados del
derechos de agua y |despacho de transporte (porteo) | insuficiente diseiio
gas. excedentes privados. |y respaldoenla | regulatorio.
Poca claridad en los | Bajos precios de transmision y Presiones de grupos de
derechos de compraventa de corto | distribucion. interés dificultan la
propiedad privada. | plazo inhiben Complejidaden | implementacion de
aumento de las licitaciones. politicas.
participantes. Interferencia
Mejorias en la politica en las
calidad del servicio. |decisiones de la
empresa publica.
Asimetrias de | Concentracionde | Poder de mercado Capacidad Dificultad de acceso a la
informacion derechos de dominante de la limitada de informacion en algunos
propiedad induce | empresa publicale | arbitraje parala | segmentos de la industria
ventajas de otorga ventajas de solucién de inhibe la implementacién
informacion a informacién. disputas. de medidas correctivas.
empresa publica.
Externalidades | Desarrollo de la Problemas de Débil capacidad | Regulacion endeble.
industria del gas. inversion derivados | institucional. Limitada competencia de

de limitaciones del
sistema actual, asi
como de
desequilibrios
tarifarios.

Servicio orientado
al cliente.

agencia regulatoria.

Fuente: Elaboracion propia con base en R. Soto, art.cit.
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De lo anterior se desprende que la reforma abri6 espacios muy restringidos para la
participacion de los privados de modo que la posibilidad de competencia dentro del rubro
de generacion fuera limitada. De hecho, al analizar el disefio institucional de la reforma
puede verse que los arreglos institucionales creados no eran apropiados para el desarrollo
de los privados por diversas razones: el gran poder de mercado de CFE; la falta de
transparencia en las reglas de acceso a la red de transmision, asi como en la determinacién
de los costos y precios de compra de los excedentes de electricidad; una regulacién
claramente insuficiente en cuanto a su capacidad para hacer respetar los reglamentos
relacionados con la interconexion a la red y la fijacién de las tarifas de venta a los
consumidores; y el persistente intervencionismo estatal dentro de las decisiones de las
empresas, principalmente en lo referente a los subsidios en la electricidad.

Bajo esta perspectiva, resulta pertinente preguntarse ;por qué se opté por una
reforma tan limitada en su concepcion? Desde una perspectiva institucional, como se ha
mencionado, la eleccién del gobierno por el modelo de reforma basado en un monopolio
con compra a generadores externos se puede entender a partir de la interaccion de las
instituciones internas y externas de la industria eléctrica, la cual tendia mas hacia la
preservaciéon del modelo tradicional del sector que a uno basado plenamente en la
competencia. Asimismo, la configuracién de los intereses de los actores en ese momento
era mas propicia a la conservacién del monopolio publico, aceptando tinicamente cambios
que no vulneraran sus intereses. De este modo, el Presidente Salinas opté por una reforma
que implicara modificaciones legislativas menores que no le implicaran mayores costos
politicos, pero que, al mismo tiempo, estuviera en consonancia directa con las condiciones
impuestas por el TLC en lo referente a las normas ambientales y la participacién privada en

el rubro de generacion.



128

Indudablemente, la opcién del gobierno salinista por una reforma de apertura
limitada le representé grandes costos a las administraciones posteriores. En el plano
econémico, bajo un contexto de restricciones presupuestarias, el gobierno ha tenido que
distraer grandes montos de inversién de otros sectores (incluyendo el desarrollo social) para
financiar la expansion del sistema.””’” En este sentido, el costo de oportunidad del capital ha
sido grande, pero de no hacerlo conllevaria mayores costos para la economia en su
conjunto, al ser la electricidad un insumo basico en el desarrollo de las actividades
econdmicas. Se estima que el costo para la economia por no suministrarla es de alrededor
de 1.5 US$/kWh, es decir, 40 veces su precio de venta.””® En el ambito politico, la
necesidad de reformar al sector eléctrico ha polarizado el debate, en parte por la poca
capacidad negociadora del gobierno, pero también por los intereses tanto intemos como
externos a la industria que se oponen a cualquier cambio. Los costos en el ‘aspecto
institucional se encuentran relacionados con la esfera politica en la medida en que, al no
aprobarse nuevas reformas al sector, resulta dificil modificar la situacién institucional de la
industria en lo relativo al status de la participacion privada dentro del sector.

3.4.2 Resultados de la reforma; una participacién privada limitada frente a las

necesidades de inversion

De 1994 a junio de 2000, la CRE otorgd 169 permisos, de los cuales 162 se
encuentran vigentes, con una capacidad instalada de 11 173.9 MW. A este respecto, la

inversion realizada durante este periodo fue de 6 688 millones de ddlares. La distribucion

27 Atn cuando en los ultimos afios CFE no haya invertido directamente en el sector, el costo de las

garantias gubernamentales para los proyectos privados, bajo el esquema PIDIREGAS, hacen que no pueda
utilizar estos recursos hasta que se concluya la construccion de las centrales.
2% CFE, Mercado de energia: un modelo de competitividad, [mimeo].
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de los proyectos se concentra principalmente en el autoabastecimiento, 42%, y la

produccién independiente, 37% (Figura 3).2%

Figura 3
Distribucion de la participacién privada en la capacidad de generacién

Produccion Total 11,173.9 MW
Independiente
37% Importacion

Autoabastecimiento
42%

Exportacion

2”0

Cogeneracion
19%

Fuente: Comision Reguladora de Energia, Informe Anual, México, 1999.

Del grifico anterior, pareciera que la reforma ha tenido resultados favorables en
términos de atraccion de inversion privada. No obstante, respecto al autoabastecimiento, de
los 4 725 MW, unicamente 3 288 MW corresponden a nuevas inversiones. El resto se
refiere a proyectos que se habian emprendido antes de la reforma: entre ellos destacan las
centrales de Petroleos Mexicanos (PEMEX) y las plantas de autoabastecimiento de los
grandes consorcios nacionales. De forma anéloga, la instalacién de nueva capacidad en la
cogeneracion es de 1 590 MW, a pesar de que en los permisos ascendia a 2 105 MW. En

ambos casos, los resultados se deben a las dificultades que presentan los esquemas de

financiamiento.

2% Luis Téllez, El sector energia en México. Anlisis y prospectiva, México, Secretaria de Energia, 2000,
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En general, estos problemas se derivan de la falta de una oferta atractiva de compra
de capacidad y excedentes de energia por parte de CFE. Este hecho constituye una fuente
importante de riesgo para los acreedores, quienes se muestran renuentes a otorgar
préstamos para la realizacién de las inversiones. De forma aniloga, la ausencia de
mecanismos que aseguren la inversién se ha hecho evidente en la cogeneracién ya que los
excedentes dificilmente pueden ser sometidos al despacho de energia de acuerdo con el
orden de mérito de CFE, en vista que su perfil de produccién esté sujeto a sus necesidades
de electricidad. Por ello, el desarrollo de la cogeneracién ha sido muy lento, a pesar del
potencial estimado entre 8 000 MW y 15 000 MW.

Para hacer frente a esta situacién, los candidatos al autoabastecimientos han
organizado sociedades para desarrollar, en conjunto, el proyecto de autoabastecimiento. De
esta forma, los proyectos mas importantes se han realizado bajo este esquema de
asociacion. No obstante, todavia el marco reglamentario al respecto es bastante restrictivo:
la sociedad requiere que los mismos miembros estén presentes durante el lapso estipulado
en el permiso de produccidn, y se adolece de flexibilidad para el ajuste de los excedentes,
en caso de la salida de algun participante.?'® Esta situacién desincentiva la creacién de otras
sociedades, en vista que los acreedores consideran que las ganancias potenciales de los
proyectos son bastante inciertas. Por lo general, este tipo de plantas tiene una capacidad
instalada entre 0.5 MW y 30 MW, de modo que, al existir pocos excedentes para la reventa,
se deja un espacio limitado para la competencia entre las unidades de produccién privadas y

las publicas.

p- 81.

219 En caso de quiebra o de la partida algin socio, otra persona no podria tomar su lugar dentro de la
sociedad. Del mismo modo, los excedentes derivados de la disminucién de la demanda no pueden trascender
los 20 MW estipulados por la CFE para la compra de energia.
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Del mismo modo, el desarrollo de los proyectos de produccién independiente de
energia (PIE) ha encontrado varias dificultades en el proceso de negociacién.?!' De acuerdo
con la prospectiva del sector eléctrico, el gobierno preveia un gran potencial de crecimiento
en esta modalidad; no obstante, el comienzo de las plantas fue lento, lo cual se complicé
mas por los largos tiempos que requieren para su construccién. Los principales obsticulos
se refieren al aseguramiento del suministro de combustible y la renuencia del gobierno a
otorgar garantias en caso de que CFE incumpla en sus pagos.

Hasta 1997 esta tendencia comenz6 a c_ambiar, a partir de la licitacién de un niimero
significativo de proyectos de produccién independiente (PIE), arrendamiento (CAT)?"? y
obra piblica financiada (OPF).2'* Entre 1997 y 1999, del total de proyectos iniciados, 16
fueron bajo el esquema CAT, 11 correspondientes a la modalidad de PIE, 8 relativos a
OPF y, en menor medida, la participacién de COT (1) y CO (2).2'* Este aumento se explica
principalmente por el relajamiento de la postura del gobierno debida a la disminucién de la
inversion publica y al desarrollo insuficiente de los privados, para atender el crecimiento de
la demanda de alrededor de 6% anual. A partir de ese momento, por tanto, el gobierno

comenz6 a apoyar activamente el programa de produccion independiente de energia.

2! El primer proyecto, Mérida III, se acept6 en 1997 después de tres afios de negociaciones.

212 Mediante este esquema, el contratista financia, construye y conserva la propiedad de la planta o
instalacion, entregandosela a CFE para su operacion bajo un contrato de arrendamiento de largo plazo y
transfiriendo la propiedad al término del periodo pactado. Esta modalidad requiere de un vehiculo financiero,
usualmente un fideicomiso por el permisionario para contratar el financiamiento. Este vehiculo es el que
asume la responsabilidad frente a la institucion financiera, asi que retiene la propiedad de la instalacion.

23 En este esquema, el financiamiento del contratista se limita al periodo de construccién. De este modo, la
CFE tiene que pagar las obras al momento de su terminacion y entrega. Dicho pago se realiza mediante un
financiamiento de largo plazo contratado directamente por CFE y canalizado por medio de un vehiculo
financiero para realizar los pagos al contratista.

24 L. Téllez, op.cit., p. 79.
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Asimismo, los PIE se han beneficiado del proceso de aprendizaje contractual

adquirido por los promotores de los proyectos, lo que permitido una reduccién importante

en los precios de compra de electricidad (Tabla 25).

Desarrollo de proyectos privados

Proyecto

Meérida III
Hermosillo
Rio Bravo II
Saltillo

El Sauz
Tuxpan II
Monterrey II1
Altamira II
Campeche II
Naco-Nogales
Rosarito 10-11
Tuxpan III-1V
Altamira [II-IV
Chihuahua III
La Laguna II
Rio Bravo III

TOTAL

Salamayuca II
Rosarito 8 9
Chihuahua
Monterrey I
Cerro Prieto IV
San Carlos II
Guerrero Negro
Tres Virgenes

TOTAL

Consorcio
Ganador

Nichimen-AES
Union FENOSA
EDF
EDF
Intergen
Mitsubishi
Iberdrola
MitsubishVEDF
Transalta
Union FENOSA
Intergen
Union FENOSA
Iberdrola
Transalta
Pendiente
Pendiente

GE/Bechtel
ABB-Nisho Iwai
Mitsubishi
ABB-Nisho Iwai
Mitsubishi
Abengoa
Desert
ALSTOM
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Tabla 25 (continuacién)
Desarrollo de proyectos privados

g : Obra Piblica Financiada (OPF)

Los Azufres II *“*1HO0"" 100  SERFHOTCTN  130.1 ALSTOM
Campo Geo Fase Lin i ot oo

Manuel  Moreno g ALSTOM
Torres (2 Etapa)

Repotenciacion CT | & § ABB ALSTOM

Valle de México

TOTAL

Cabe mencionar que tanto el esquema de CAT?'* como el de Construccién-
Operacion-Transferencia (COT) y Construccién-Operacién (CO) reciben el tratamiento de
PIDIREGAS (proyectos con impacto diferido en el registro del gasto) debido a que los
contratos contienen clausulas que obligan a CFE a adquirir las instalaciones en si@iones
de incumplimiento o fuerza mayor gubernamental.?'®

No obstante, tanto el retraso como el impacto modesto de los proyectos privados de
generacién ocasionaron que el margen de reserva disminuyera de 28% en 1990 a 20% en
1999.2'7 La falta de inversién es un problema grave que aqueja al sector, el cual requiere
atencién inmediata para satisfacer una demanda de electricidad estimada en 6% anual. De
acuerdo con la Secretaria de Energia, es necesario aumentar la capacidad instalada actual de
35 667 MW a 59 915 MW en el 2008; el monto de inversién requerido asciende a 487 mil

millones de pesos de 1999.

215 CFE asume todos los riesgos y explotacion de la central, bajo un contrato “de mano en llave” con los
constructores privados, en contrapartida de una renta mensual.

216 a importancia de estos esquemas de financiamiento estriba en que permiten delimitar los montos al
endeudamiento, asi como las disposiciones de disciplina fiscal impuestas por el Fondo Monetario
Internacional después de la crisis econémica de 1994.

27 De acuerdo con las autoridades gubernamentales, el monto minimo definido de operacién es de 27%.



134

En esta coyuntura, los modelos de participacién privada actuales dificilmente
proveen una solucién efectiva al problema de financiamiento. Al contrario, la transferencia
de los riesgos a CFE, mediante los proyectos PIDIREGAS, generan obligaciones de pago
en dolares, las cuales pueden volverse muy costosas y rigidas en el corto plazo, mientras

que en el largo plazo pueden repercutir seriamente en la estructura financiera de la empresa

y en la deuda publica.

CONCLUSION

Desde una perspectiva institucional, las reformas al sector eléctrico emprendidas durante la
década de los noventa han sido producto de la interaccién entre las caracteristicas de las
instituciones internas y externas de la industria eléctrica. Por un lado, la- eficacia
tecnolégica y organizacional de la CFE, organizada bajo un monopolio publico
verticalmente integrado, cuenta con una base de legitimidad importante, principalmente,
por sus resultados positivos en términos de interconexién y cobertura del servicio. Por el
otro, la capacidad protectora de las instituciones externas (apego a la nocién de soberania,
el voluntarismo politico-industrial y la fuerza de la coalicién Estado-sindicatos) ha
garantizado la estabilidad de la estructura de decision jerarquica y la propiedad publica. De
este modo, el equilibrio de fuerzas sociales y politicas ha tendido mas a la preservacion del
modelo tradicional de la industria, ain cuando los grandes consumidores industriales no
consideren legitima la exclusividad del Estado en la provision de la electricidad,
principalmente por su baja eficiencia y altos costos de operacion. No obstante, frente a una
coyuntura de privatizacién de las industrias eléctricas mundiales, se le resta mas apoyo a las

nociones de servicio publico y de soberania, lo que explica que el gobiemo mexicano haya
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adoptado reformas legislativas menores que no afecten los intereses de distintos sectores,
pero que, al mismo tiempo, resulten atractivas para los inversionistas.

Los arreglos institucionales creados por las reformas fueron poco coherentes con las
instituciones externas, lo que volvié poco creible el compromiso del gobierno a respetar y a
hacer respetar los acuerdos necesarios para la realizacion de transacciones eléctricas, asi
como la rentabilidad de las inversiones. En este sentido, la credibilidad del Estado fue
limitada en términos de su capacidad para implementar los mecanismos institucionales
necesarios en el desarrollo de una competencia real, asi como en su compromiso para no
expropiar las ganancias derivadas de la rentabilidad de las inversiones.

Después de las reformas, el Estado continué participando activamente en la gestién
y planificacién de la industria, utilizando las tarifas como instrumento de justicia social y
de promocién de desarrollo industrial. La CFE siguié manteniendo la coordinacién
centralizada de los procesos de produccion, lo que le permitié favorecer la coordinacién
operativa de la industria, asi como la eficacia en la planificacién de las inversiones.

No obstante, el desarrollo de la competencia, bajo esta reforma, fue limitado en
vista que se refiere unicamente a la etapa de subastas para la obtencion de un contrato de
venta de electricidad a CFE. En el 4mbito de regulacion, tanto la autoridad como la
competencia limitadas de la CRE no le permitieron establecer arreglos contractuales claros
entre los actores privados y publicos, sobre todo, en su capacidad para asegurar condiciones
equitativas en el acceso de todos los participantes a la red de transmision, asi como en la

fijacion de tarifas justas y razonables.
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Los programas de reestructuracién de la empresa ciertamente le permitieron mejorar
su eficacia productiva y reducir sus costos de organizacién. La introduccién de rigurosos
criterios de gestion contribuyeron al mejoramiento de la calidad del servicio. Puede decirse
que la estructura actual ha sido coherente con los objetivos sociales subyacentes a la
industria, en detrimento de la capacidad para establecer arreglos institucionales
conducentes a la promocion de la inversion privada.

El mantenimiento de la funcién publica de CFE no le ha permitido eliminar las
préacticas intervencionistas del gobierno sobre las decisiones de la empresa, lo que vuelve
dificil conciliar los objetivos politicos con los criterios de rentabilidad; estos ultimos,
indispensables para el desarrollo de los agentes privados.

La dificultad del modelo actual de implementar los arreglos institucionales
necesarios en la promocién de la inversién reside en el entorno poco favorable para la
realizacion de transacciones entre los inversionistas privados y la CFE. La configuracién de
poder carece de transparencia, bajo la nueva estructura organizativa, lo que ha disminuido
su eficacia en términos de una distribucion precisa de los derechos de propiedad. El
gobierno ha puesto poca atencion en la compatibilidad de las caracteristicas de las
inversiones eléctricas: por un lado, éstas requieren una multiplicidad de garantias para
llevarlas a cabo y, por el otro, las reglas que organizan la participacion privada no permiten
que los inversionistas privados puedan tener una idea precisa sobre la rentabilidad de sus
inversiones.

El problema de financiamiento del sector reside entonces en la debilidad de las
instituciones reglamentarias, las cuales rinden poca transparencia en la organizacion, lo que

no ha permitido reducir los costos de transaccion entre los operadores piblicos y privados.
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En vista de las limitaciones de los esquemas de participacion privada, la escasez de
financiamiento y la necesidad de inversion en el sector, frente al crecimiento de la
demanda, se vuelve necesario redefinir y fortalecer los marcos institucionales actuales. Del
mismo modo, es fundamental desarrollar una cultura regulatoria no intrusiva que sea capaz
de frenar los habitos administrativos tendientes a intervenir de modo discrecional e imponer
normas de comportamiento jerarquicas. En particular, los temas esenciales que no deben
soslayarse son, entre otros, la politica tarifaria, las atribuciones de la CRE, la autonomia
necesaria de las empresas piblicas, asi como el fortalecimiento e independencia de otras

instancias, como el Poder Judicial, para dirimir los conflictos potenciales entre los distintos

actores.



138

CONCLUSIONES

La reforma del sector eléctrico mexicano, a finales del afio 2002, aun contina indefinida y
sin sefiales claras de poder conciliar las posiciones encontradas de los principales actores.
Las caracteristicas técnicas y econdmicas del modelo de reforma, las cuales han
prevalecido en las propuestas presentadas por el ejecutivo federal y por algunos partidos
politicos, deberan adecuarse al marco institucional del pais como paso previo a la biisqueda
de su factibilidad y credibilidad. Aunque es cierto que el sector eléctrico requiere de
inversiones cuantiosas en los proximos diez afios, estimadas en 50 000 millones de délares,
para fortalecer los procesos de generacién, transmision, distribucién y comercializacién del
fluido eléctrico, no necesariamente la privatizacién es la unica opcién para “salvar” al
sector y consecuentemente al pais de posibles desabastos futuros. Constituye, por ello, un
asunto de politica publica la elecciéon del modelo de reforma apropiado para el sector
eléctrico nacional.

En este sentido, el propdsito de este trabajo consistié en analizar las reformas
emprendidas durante los afios noventa, para identificar los principales problemas que
enfrentaron e inhibieron la consecucion de los resultados esperados. En particular, se traté
de demostrar que el “fracaso” de la reforma se derivd de haber elegido un modelo de
reforma inadecuado para la promocion de la participacion privada dentro del sector.

Esta investigacién pretendié dejar claro que en la adopcion de las reformas
orientadas al mercado deben considerarse, aunado a los aspectos econdmicos y técnicos,
otros elementos para que éstas resulten creibles y factibles. Asi, las instituciones cumplen
un papel central dentro de las reformas a los sectores eléctricos, en tanto que éstas han sido
institucionales en dos sentidos. En primer lugar, los cambios orientados al mercado

involucran a las instituciones econdémicas internas de la industria: estructura de propiedad,
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integracion vertical y horizontal, y la infraestructura eléctrica necesaria para la realizaciéon
de las transacciones. En segundo lugar, los agentes que promueven las reformas son las
instituciones publicas: gobiernos centrales, autoridades locales y 6rganos reguladores de la
competencia.

El nuevo institucionalismo econémico sirvi6 como marco de referencia para el
analisis de las reformas tendientes al mercado, en vista que éstas son producto de la
interaccion entre las caracteristicas de las instituciones internas y externas de la industria
eléctrica. Se concluyé que no puede hablarse de caminos tnicos de reforma ya que el
proceso de liberalizacion es potencialmente distinto en cada pais. De este modo, el éxito de
una reforma depende en gran medida del grado de compatibilidad entre ambos factores
institucionales, lo cual hace necesario disefiar los arreglos institucionales que permitan el
desarrollo del sector privado dentro del sector.

Bajo esta perspectiva, se analizaron las reformas emprendidas en Reino Unido y
Noruega, las cuales tuvieron efectos positivos en los distintos rubros de la industria. Puede
decirse que la compatibilidad institucional de cada pais con el modelo de reforma adoptado
les permitio tener la factibilidad y credibilidad necesarias para que fueran implementadas
con efectividad. El andlisis de estos casos provey6 bases claras para esclarecer algunos
temas clave dentro de la discusion de la reforma eléctrica mexicana, como el tipo de
propiedad. En este trabajo se aport6 evidencia empirica para demostrar que el cambio de
propiedad, de publico a privado, no es el elemento determinante en el éxito de una reforma
orientada al mercado; de hecho, el caso noruego demuestra que ambos pueden coexistir
armdnicamente siempre y cuando hayan reglas claras --arreglos institucionales--

conducentes al desarrollo de los privados dentro del sector.
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Las diferencias en las reformas del Reino Unido y Noruega, aiin cuando ambas
estuvieran orientadas a la introduccién de la competencia en sus sistemas eléctricos, se
explican por la interaccidon de las instituciones internas de la industria particular y el
entorno institucional de cada pais. La dinamica liberalizadora inglesa se enfocé en la
privatizacion del sector, mientras que la noruega se sustentd en la descentralizacién de la
industria y el mantenimiento de la propiedad piblica. En ambos casos, la efectividad de sus
reformas no dependié tanto de la profundidad de los cambios, en términos del tipo de
propiedad, sino del grado de compatibilidad institucional de los mismos.

En el Reino Unido, la naturaleza centralizada de la industria eléctrica, tanto en su
propiedad como en su operacion, fue conducente a la adopcién de una reforma orientada a
la competencia, a partir de la “desintegracion unificada” de la industria. Del mismo modo,
el entorno institucional le proveyé al gobieno las condiciones favorables, gran
concentracion y homogeneidad en la toma de decisiones, para emprender una reforma tan
radical en su concepcién e implementacién.

En Noruega, las caracteristicas de las instituciones internas de la industria —el vasto
potencial hidroeléctrico del pais, la fuerte tradicion localista, la orientacion nacionalista que
le da prioridad a la propiedad publica y la existencia del mercado ocasional de energia—
favorecieron un modelo centrado en la creaciéon de competencia, mas que en la
privatizacion. Del mismo modo, la naturaleza del sistema politico noruego —orientada al
consenso—, asi como la estructura descentralizada de la industria fueron factores
fundamentales para llevar a cabo un modelo basado, por un lado, en la propiedad publica y,
por el otro, en la competencia descentralizada.

En el caso mexicano, las reformas estuvieron orientadas a mejorar el desempeifio de

la industria, mediante el establecimiento de rigurosos criterios de gestion, y a permitir la
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participacion privada en el rubro de generacion. En cuanto a esto ultimo, se buscé liberar
recursos federales para concentrar la inversion publica en los rubros de transmisién y
distribucién, asi como en implementar programas tendientes al mejoramiento de la
productividad, mediante la conformacion de Unidades Estratégicas de Negocios (UENSs) en
los procesos de generacién, transmision y distribucion de CFE. Estos cambios condujeron a
crear la Comisién Reguladora de Energia.

Del anilisis de las reformas se desprende que éstas no tuvieron los resultados
esperados en términos de inversién, aunque sus intentos por volver mas eficiente el
desempeiio de la industria fueron relativamente exitosos, a partir de los programas de
reestructuracion de la CFE y la introduccidon de rigurosos criterios de gestion en sus
procesos, asi como en hacer mas transparente la metodologia que determina los “precios de
transferencia” de cada una de las actividades productivas. También, fue posible avanzar en
la clarificacion del procedimiento para acceder a la red de transmisién, mediante los cargos
por porteo de la energia producida por privados.

No obstante, es pertinente preguntarse cuales fueron las principales razones por las
que las reformas fueron insuficientes para cumplir con sus objetivos. En otros términos, ;se
considera que fue un problema de disefio, al no incluir cambios mayores en la operacién del
sistema eléctrico, o de implementacion? No hay respuestas contundentes por la
multiplicidad de factores que inciden en el proceso. Empero, habria que cuestionarse si,
desde un principio, el modelo de reforma seleccionado, asi como los mecanismos para
llevarla a cabo, eran conducentes a la creacion de competencia y desarrollo de los agentes
privados. Como se ha sefialado en esta investigacion, los procesos de liberalizacién
adoptados en cada pais dependen de sus caracteristicas institucionales particulares.

Aislando las diversas variables que inciden en la adopcién de un modelo particular



142

(politicas, econémicas y sociales), se encontré6 empiricamente que la compatibilidad
institucional tiene gran influencia en el éxito de una reforma.

De este modo, las reformas al sector eléctrico mexicano fueron producto de la
interaccion entre las caracteristicas de las instituciones internas de la industria y la
especificidad del ambiente institucional, las cuales garantizaron la estabilidad de la
estructura de decision jerarquica y la propiedad piblica. De tal suerte, la configuracion de
los intereses de los principales actores tendié mas a la preservacién del modelo tradicional
de la industria, a pesar de los reclamos de algunos sectores —particularmente los
industriales— que no consideraron legitima la exclusividad del Estado en la provisién de
electricidad. Bajo esta perspectiva, el gobierno mexicano opt6 por una reforma “limitada”
que no afectara los intereses de los distintos sectores, pero que, al mismo tiempo, “abriera
puertas” para los inversionistas privados, aunque sélo de forma parcial. Esto atendiendo a
los cambios en la politica econdmica del gobierno mexicano promovidos desde el sexenio
de Miguel de la Madrid.

En el rubro de generacién, donde la reforma pretendia crear competencia, no se
tuvieron los resultados esperados porque la naturaleza de los arreglos institucionales no era
conducente para el desarrollo de los privados. Asi, se buscé demostrar que el “fracaso” de
la reforma en términos de su capacidad para captar inversién privada estribo, no en el
mantenimiento de la propiedad publica, sino en el disefio de los arreglos institucionales
apropiados que volvieran creible el compromiso del gobierno a respetar y hacer respetar los
acuerdos necesarios para la realizacion de las transacciones eléctricas, asi como la
rentabilidad de las inversiones. En este sentido, la credibilidad del Estado fue limitada tanto

en su capacidad para implementar los mecanismos institucionales necesarios para el
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desarrollo de una competencia real, como en su compromiso de no expropiar las ganancias
derivadas de la rentabilidad de las inversiones.

No sorprenden, de este modo, los limitados montos de inversién privada durante el
periodo de anlisis. Frente a las necesidades de financiamiento para cumplir con los planes
de expansion del sector y satisfacer la demanda creciente de electricidad, el gobierno tuvo
que otorgar “garantias” a los agentes privados, mediante los esquemas PIDIREGAS, para la
construccion de nuevas plantas generadoras. Como se sefiald, éstos no representan opciones
de financiamiento sostenibles en el largo plazo, al ser “deudas contingentes” que el
gobiemo debe solventar una vez terminadas las centrales, y, en esa medida, pueden
repercutir seriamente en la estructura financiera de la empresa y la deuda publica.

De ahi que sea necesario redefinir y fortalecer los marcos institucionales actuales,
bajo los cuales se rige la relacién empresa publica-privados. A este respecto, resulta de
particular interés reflexionar sobre la actual propuesta de reforma del Ejecutivo Federal. En
ella se plantean reformas constitucionales y legales en materia de energia eléctrica para: 1)
reformar los articulos 27 y 28 de la Constitucion Politica; 2) reformar, adicionar y derogar
diversas disposiciones de la LSPEE; 3) reformar, adicionar y derogar diversas disposiciones
de la Ley de la CRE; 4) Ley Organica de la CFE; y 5) Ley Organica del Centro Nacional de
Control de Energia (CENACE).

Respecto al primer punto los aspectos relevantes de la iniciativa refrendan la
facultad del Estado para prestar el servicio publico de energia eléctrica, pero también
permite a los privados generar y vender electricidad al Estado o a usuarios con consumos
superiores al minimo establecido en la LSPEE. Las reformas a esta tltima pretenden
proporcionar el marco juridico para los esquemas de participacion de los privados, aunque

asimismo preservan los compromisos del Estado para el suministro del servicio piblico
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(CFE y Luz y Fuerza del Centro). En lo referente al tercer numeral, la iniciativa busca
fortalecer a la CRE para participar activamente en el establecimiento de los estandares de
eficiencia y calidad que deberan cumplir los participantes de la industria eléctrica, asi como
para determinar las condiciones de transparencia, equidad y no discriminacién en el acceso
a las redes de transmision y distribucién. La Ley Orgéanica de la CFE establece el régimen
juridico bajo el cual funcionara la entidad, siendo de particular interés la autonomia de
gestion, la facultad de asociarse con privados y de emitir todo tipo de titulos de crédito. Por
ultimo, la Ley Orgénica del CENACE precisa su entrada en vigor (el 1° de junio de 2006 o
cuando el 12,5% de la generacion eléctrica del pais sea adquirida por usuarios registrados).

Esta iniciativa permite ubicar al sector eléctrico mexicano un paso mas adelante que
el segundo modelo de reforma, donde actualmente se encuentra (monopolio con compra a
generadores externos), pero sin llegar al tercer modelo (acceso abierto con competencia en
mayoreo), en vista que permite la participacion de privados en un mercado eléctrico
limitado fundamentalmente a la suscripcion de contratos para la venta de energia a las
empresas publicas o a los usuarios registrados, sin discriminacién en el acceso a la red. Se
aprecia que esta iniciativa se apega mejor al proceso evolutivo moderado de las reformas
orientadas al mercado y procura el fortalecimiento de la gestién de la empresa publica para
volverla mas competitiva frente a otros participantes en los procesos productivos (debe
recordarse que casi la mitad de las unidades generadoras de la CFE tienen del orden de 30
aflos de vida activa y, por tanto, su eficiencia con respecto a las nuevas unidades
tecnolégicamente mas avanzadas las haria menos competitivas). En el marco de las
instituciones internas y externas del sector, la revision somera de la iniciativa presentada
por el Ejecutivo permite anticiparle mayor viabilidad. Sera interesante profundizar el

analisis de la propuesta con el enfoque institucional para comprobar su aptitud y, asimismo,
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identificar los posibles problemas que pongan en riesgo el éxito de la reforma o retrasen los
logros previstos. Lo anterior también servira para planear otros cambios que tiendan a la

apertura mayor del sistema eléctrico.
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