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A tres de marzo de dos mil veintidés.
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H. Congreso de la Unién

SEN. OLGA MARIA DEL CARMEN SANCHEZ CORDERO DAVILA
Presidenta de la Mesa Directiva de la CAmara de Senadores
H. Congreso de la Unién

PRESENTE
Asunto: Se emite opinién.

Con fundamento en los articulos 28, pérrafos décimo cuarto y vigésimo de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos (CPEUM o Constitucién); 1, 2, 10, 12, fraccién
XIV y 18 de la Ley Federal de Competencia Econémica (LFCE)'; y 1, 5, fraccion XI, del
Estatuto Organico de la Comisién Federal de Competencia Econémica (ESTATUTO)?, el Pleno
de esta Comision Federal de Competencia Econémica (COMISION o COFECE) emite opinién
en materia de libre concurrencia y competencia econémica sobre la “Iniciativa con Proyecto
de Decreto por el que se reforman los articulos 25, 27 y 28 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, en materia energética” (INICIATIVA) presentada por el Titular
del Ejecutivo Federal ante la Camara de Diputados del H. Congreso de la Union®.

I. ANTECEDENTES

i. Motivacién de eficiencia para conservar la competencia_en los eslabones de
generacion y suministro

El marco constitucional protege la competencia econémica y la libre concurrencia de manera
transversal en todos los mercados de la economia mexicana, salvo ciertas actividades
reservadas de manera exclusiva al Estado. Aunque la nacionalizacién de la industria en 1960
modificé la organizacién industrial del sector por mas de tres décadas, desde 1992, se
permitié nuevamente la generacion de energia eléctrica a cargo de privados cuando, a raiz
del incremento en la demanda de electricidad impulsado por el cambio industrial en el pais,
se reformo la Ley del Servicio Piblico de Energia Eléctrica (LSPEE), abriendo a la iniciativa

! Publicada en el Diario Oficial de la Federacién (DOF), el 23 de mayo de 2014, modificada mediante Decreto publicado
en ¢l mismo medio de informacién oficial el 20 de mayo de 2021,

? Publicado en el DOF, ¢l 8 de julio de 2014 y su modificacién publicada en el mismo medio oficial el 24 de mayo de 2021.

3 Disponible en: http://gaceta.diputados.gob.mx/PDF/65/2021/0ct/20211001-1.pdf
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privada la generacion para —entre otros— venta directa a la Comision Federal de
Electricidad (CFE), asi como para exportacién, importacién, pequefia produccion,
cogeneracion o autoabasto.

A partir de entonces, México emprendio las primeras medidas para promover la adopcién de
tecnologias de generacion mas eficientes y limpias, y asi favorecer la reduccion de los costos
a lo largo de la cadena productiva®. El fin ultimo de dicha transformacién es generar mejores
precios y condiciones de abasto para los usuarios finales, es decir las empresas y los hogares.

Esta transiciéon culminé con el establecimiento a nivel constitucional de un régimen de
competencia en la generacion y suministro o abasto de electricidad® basado en mecanismos
legales y regulatorios para normar la participacion de todos los agentes en estas actividades.
Ademas, este modelo mantuvo la rectoria del Estado en las actividades de transmision y
distribucién (con la posibilidad de celebrar contratos con agentes privados para el
mejoramiento y la expansion de la red)®, asi como en la planeacion y el control del sistema.

El caso de México no es aislado. Durante las ultimas décadas, paises desarrollados y en
desarrollo adoptaron reformas sustanciales para introducir competencia a la industria
eléctrica, especialmente en los segmentos de generacion y suministro’.

Alrededor del mundo, las principales razones que motivaron la transicion de la industria
eléctrica hacia modelos basados en la competencia han incluido:®

i. la necesidad de satisfacer la demanda en las mejores condiciones economicas y
sociales, asi como de garantizar la seguridad energética mediante la diversificacion
de la matriz de generacion;

ii. laadopcién de cambios tecnologicos tanto en la generacion como en los sistemas para
medir y despachar energia, que redujeron la escala minima eficiente de las plantas (en
especifico las centrales de ciclo combinado, las basadas en fuentes renovables y la
generacion distribuida);

4 Por mencionar un paso en esta transicién, ¢l 28 de noviembre de 2008 se publicé la Ley para el Aprovechamiento de
Energias Renovables y el Financiamiento de la Transicién Energética, que tenia por objeto regular ¢l aprovechamiento de
fuentes de cnergia renovables y las tecnologias limpias para generar clectricidad con fines distintos a la prestacion del
servicio publico de energia eléctrica, asi como establecer la estrategia nacional y los instrumentos para el financiamiento
de la transicién energética; ésta fue derogada en 2015 con la publicaci6n de la Ley de Transicion Energética.

5 Articulo 4, Ley de la Industria Eléctrica (L1E).

6 Articulo 27 de la CPEUM.

7 Algunos de estos paises son: Finlandia, Noruega, Suiza, Reino Unido, China, Chile, entre otros. Véase: AIE. 2001.
Competition in Electricity Markets. Disponible en: https://iea.blob.core.windows.net/assets/a2ebe026-aff4-4¢1a-951b-
8b647f7ef3e3/CompetitioninElectricityMarkets.pdf

8 Véase: AIE. 2020, Electricity —Market Reform. P. 24, Disponible en: https://www.occd-
ilibrary.org/docserver/9789264180987-
en.pdf?expires=1642696459&id=id&accname=ocid56018738&checksum=41 165303160066381386861 D81 E2ESAFB y
OECD. 2005. Competition Issues in the Electricity Sector. Journal: Competition Law and Policy. Disponible en:
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iii. laevolucion de los modelos de gestion y regulacion estatal, incluyendo la posibilidad
de operar la red de forma eficiente con diferentes productores independientes de
electricidad;

iv. la necesidad de eliminar las subvenciones ineficientes al sector para liberar recursos
que pudieran destinarse a atender otras necesidades de gasto publico; y

v. los resultados deficientes del modelo eléctrico estatal evidenciados por los costos
elevados de generacion y el suministro poco fiable o insuficiente.

Los elementos més comunes de estas reformas, que fueron adoptados en México, incluyen:
(1) la participacion privada en actividades donde antes existian monopolios legales de
propiedad estatal, especialmente la generacion y el suministro’; (ii) la separacién vertical
obligatoria de las empresas publicas que antes operaban como monopolio; (iii) la
reestructuracion horizontal del segmento de generacién de electricidad para permitir la
participacion y competencia “en cancha pareja” entre varios agentes; (iv) la existencia de un
operador estatal independiente para garantizar el funcionamiento neutral del sistema, es decir,
no discriminatorio, de las redes de trasmision y distribucién; (v) la aplicacién de regulacion
para promover el acceso abierto a dichas redes; y (vi) el fortalecimiento de los reguladores
sectoriales'”.

Asi, mediante la adopcion de dichas caracteristicas de manera sinérgica y complementaria,
muchos paises transitaron hacia un sistema eléctrico més eficiente. De hecho, si bien la
literatura coincide en que el éxito de estas reformas depende en gran medida de su
implementacion y reconoce que esta suele ser un proceso de mejora continua, los beneficios
derivados de la introduccién de competencia en los distintos eslabones de la industria
eléctrica, de la mano con mecanismos de control y rectoria estatal, han sido ampliamente
documentados al rededor del mundo (véase Tabla 1).

Beneficio Ejemplos Referencias

? Véase: Vogelsang, Ingo. 1999. Optimal Price Regulation JSfor Natural and Legal Monopolies. Economia Mexicana, Nueva
Epoca, vol. VI, nam, 1, primer semestre de 1999, Disponible en:
http://www.economiamexicana.cide.cdu/num_anteriores/VI11-1/01_VOGELSANG_5-43.pdf

1% Bacon, R. W., & Besant-Jones, J. 2001. Global Electric Power Reform, Privatization and Liberalization of the Electric
Power Industry in Developing Countries. Annual review of energy and the environment, 26(1), 331-359.

"' Fuentes: (i) AIE.2005. Lessons from Liberalized Electricity Markets. P. 33. Disponible en:
h_tt]::s:;"fiea.b]ob_._corc.windows.nc_d_a_ssetsfd{)c52cc9-6f54—4735-8I_h_2~_ﬁc_{]_dd3ddbel_S‘;‘lgss_un_sN_t_:_l_@_d_f; (ii) OCDE.2000.
Regulation, Industry Structure and Performance in The Electricity Supply Industry. Disponible en: https://www.oecd-
ilibrary.org/docserver/880084226021.pdf?expires=1 642442221 & id=id&accname=guest&checksum=DCD8DC1423984
403754F32B13E19AB22; (iii) European Commission. 2004. EU productivity and competitiveness: An industry
perspective. Furopean Commission DG Enterprise. Disponible cn:
https://cc.curopa.eu/docsroom/documents/3032/attachments/1/translations/en/renditions/native; (iv)  Organizacién
Mundial del Comercio. 2000. The Social Effects of Energy Liberalization. The UK Experience. Disponible en:
https://www.wto.org/english/tratop_e/serv_e/symp_mar02_uk_social effects_enecrgy_lib_e.pdf
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Disminucién de precios para Estados Unidos de América, Agencia Internacional de

consumidores finales Australia, Finlandia, Noruega, Energia (AIE)

(industriales y residentes) Reino Unido

Reduccion de costos de Reino Unido y Nueva Zelanda AlE

generacion'?

Mejoras en eficiencia de las Chile, Irlanda, y Estados Unidos ~ Organizaci6n para la

plantas de generaci6n' de América Cooperacion y el Desarrollo
Econémicos (OCDE)

Mejoras en calidad del servicio Reino Unido y Australia AIE

(disminucién en nimero y
duracion de interrupciones)

Incremento en productividad UE-15 Comisién Europea

Incrementos en la eficiencia Estados Unidos de América AlE
operativa de las plantas
(eficiencia de combustibles)

Mejor aprovechamiento de la Suecia y Australia AIE
capacidad de generacién

Mejor aprovechamiento de la Suecia, Noruega y Dinamarca AIE
interconexion

Reducir las emisiones de diéxido ; ; Organizacion Mundial del
Reino Unido .
de carbono Comercio

Apartandose de la tendencia mundial y la evidencia internacional sobre los beneficios de la
incorporacion de competencia en el mercado eléctrico, la INICIATIVA propone un modelo
industrial verticalmente integrado y operado por un monopolio estatal no regulado, que ha
demostrado ser ineficiente y, como consecuencia, ha sido abandonado por practicamente
todos los paises'®. De acuerdo con informacion del Banco Mundial, en 2020, de cincuenta

12 De acuerdo con informaci6n de la Agencia Internacional de Energias Renovables (IRENA) los costos de la electricidad
de la cnergia solar fotovoltaica cayeron un 82% entre 2010 y 2019. Véase: IRENA. 2020. Renewable Power Generation
Cost in 2019. P 29. Disponible en: https://www.irena.org/-
/media/Files/IRENA/Agency/Publication/2020/Jun/IRENA_Power_Generation_Costs 2019.pdf

13 Medido como la utilizacién de la capacidad y los méargenes de reserva, es decir, una medida de la capacidad de satisfacer
los picos de carga.

13 |ncluso en el caso de Indonesia, donde tras una resolucion de la corte s reinstauré un monopolio estatal en la industria
cléctrica, debido a sus resultados adversos tuvieron que realizarse diversas adecuaciones al marco normativo para
reintroducir competencia y crear un regulador con ¢l objetivo de subsanar el atraso generado durante el periodo de
estatizacion. Véase: Banco Mundial. 2005. Electricity for all: Options for Increasing Access in Indonesia. P. 6 Disponible

en: https://www.csmap.org/sites/default/files/esmap-files/Electricity_for_All-
Increasing_Access_in_Indonesia%5B1%5D.pdf y Asian Development Bank. 2020. How Better Regulation Can Shape
the Future of Indonesia’s Electricity Sector. Disponible en:

https://www.adb.org/sites/default/files/publi cation/668226/better-regulation-future-indonesia-electricity-sector.pdf
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paises en desarrollo analizados, solo en tres existian monopolios estatales verticalmente
integrados en la industria eléctrica: Burkina Faso, Irak y Tayikistan.'s

Como se expondra mas adelante, la INICIATIVA no solo suprime por completo la competencia
donde econémicamente debe prevalecer, sino que también elimina los mecanismos de
regulacion y rectoria que permiten el desarrollo eficiente del sector en el largo plazo, evitan
conflictos de interés y protegen los intereses de todos los usuarios del servicio.

ii. Implicaciones de las modificaciones previas al marco regulatorio v legal vigentes al
momento de la presentacién de la INICIATIVA

Previo a la presentacién de la INICIATIVA, en México se realizaron diversas acciones que
buscaron abandonar el modelo de competencia en el sector eléctrico que predomina alrededor
del mundo. Conforme a sus facultades, la COFECE sefialé oportunamente los efectos
negativos que dichas modificaciones podrian tener sobre la eficiencia en la industria y sus
repercusiones en términos del bienestar de los usuarios finales.

El 31 de enero de 2019 fue cancelada la 4* Subasta de Largo Plazo (SLP)'¢, a pesar de que
las anteriores tuvieron resultados positivos para los Suministradores de Servicios Basicos,
(actualmente solo opera CFE Suministrador de Servicios Basicos —CFE SSB—) y otros
suministradores, al permitirles adquirir energia eléctrica, potencia y Certificados de Energia
Limpia (CEL) a precios competitivos y estables; mientras que a los generadores les dio
certidumbre sobre el financiamiento y rentabilidad de sus proyectos, motivando la inversién
en capacidad de generacion, particularmente los basados en fuentes limpias'”. La COFECE ha
sefialado que dichas subastas deberian ser reanudadas, mejorando su disefio, como
mecanismo para facilitar la disminucion de las tarifas de suministro bésico y para atraer la
inversion en nuevos proyectos de generacion més eficientes y limpios'®.

'* De acuerdo con informacion del Banco Mundial, en 2020, en Burkina Faso solo el 20% de la poblacién tenia acceso a la
clectricidad, ademds de que el 60% de la energfa consumida es importada, y ¢l promedio de precios de la tarifa residencial
era mas alta que la de otros paises de la regidn; mientras que, en Irak, el acceso a la electricidad es de alrededor del 95%
y se importa casi el 30% de la energfa consumida. Banco Mundial. 2020. The Power Markets Database. Disponible en:
https://www.worldbank.org/en/who-we-are/ifc/power-markets-database
Acuerdo  de  cancelacion de la  Subasta de Largo Plazo SLP-1/2018. Disponible en:
https://www.cenace.gob.mx/Docs/MercadoOperacion/Subastas/2018/40%20Acuerdo%20de%20Cancelaci%C3%B3n%
20de%201a%20SLP%20N0.1%202018%20v31%2001%202019.pdf
'” Los precios de adjudicacién de las SLP reflejan las condiciones de competencia y eficiencia de generacién prevalecientes
al momento de su realizacion. De manera que la disminucién de los precios en el tiempo es indicio de que ¢l mecanismo
compctitivo es efectivo. Al respecto, las SLP habian obtenido resultados favorables en términos del precio promedio
adjudicado por Megawatt/hora (MWh), que pas6 de 31 USD en la subasta de 2015 a 13.22 USD en la de 2017. Véasc:
COFECE. 2021. Transicion hacia mercados competidos de energia: Los Certificados de Energias Limpias de la industria
eléctrica mexicana. P. 12. Disponible en: https://www.cofece.mx/wp-content/uploads/2021/05/CEL_doc_vb2.pdf
18 tbid,

16
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Posteriormente, en marzo de 2019, la Comisiéon Reguladora de Energia (CRE) modificé los
Términos para la estricta separacion legal de la Comision Federal de Electricidad (C FE)".
Al respecto, la COFECE emiti6 una opinién en la que sefiala que relajar la separacion
horizontal de la CFE en la actividad de generacion, y su separacion vertical entre los
diferentes eslabones de la cadena, podria permitirle usar su poder de mercado en las
actividades en los que opera como monopolio legal (transmisién y distribucion) para
desplazar indebidamente a otros oferentes en los mercados donde debe competir (generacion
y suministro), reduciendo asi su propia eficiencia y la de la industria eléctrica en general®’.

Es cierto que, alrededor del mundo, la implementacion de la separacion vertical en la
industria eléctrica presenta diversas formas con resultados diferenciados. No obstante, existe
consenso en el sentido de que es necesario mantener, en el contexto de empresas estatales
dominantes, una mezcla equilibrada entre separaci6n/integracién vertical y mercados
competidos®’. Asi, si bien los esquemas de separacion actualmente utilizados en el pais
podrian ser mejorables, esta COMISION ha recomendado que, en caso de que fuera necesaria
la reasignacion de activos y contratos de generacion entre las Empresas Subsidiarias y las
Filiales de la CFE, esta mantenga algiin grado de separacion vertical y horizontal como esta
previsto en la Ley de la Industria Eléctrica (LIE) y la Ley de la Comision Federal de
Electricidad, ya que ademés funciona como un mecanismo que facilita la transparencia y
rendicion de cuentas de la CFE?.

En abril de 2020, el Centro Nacional de Control de Energia (CENACE) publicé el Acuerdo
para garantizar la eficiencia, Calidad, Confiabilidad, Continuidad y seguridad del Sistema
Eléctrico Nacional, con motivo del reconocimiento de la Epidemia de enfermedad por el
virus SARS-CoV2 (COVID-19). Al respecto, la COFECE emitié una opinion al considerar que
las disposiciones contenidas en ese acuerdo podrian: (i) impedir de forma indefinida la
participacién en el mercado de las centrales eélicas y fotovoltaicas, y (ii) generar
incertidumbre sobre la posibilidad de despacho de dichas centrales™. El 16 de junio de 2021

19 ] 25 de marzo de 2019 se publicé en el DOF el Acuerdo por el que se modifican los Términos para la estricta separacion
legal de la CFE, publicados el 11 de enero de 2016. Disponible en:
https://www.dof.gob.mx/nota detalle.php?codigo=5555005& fecha=25/03/2019

20 OPN-003-2019. Disponible en: https://www.cofece.mx/CFCResoluciones/docs/Opiniones/V112/4/4791684.pdf

21 y¢ase, por ejemplo: Competitive Electricity Markets Design, Implementation, Performance. st Edition- February 4,
2008.Editor Fereidoon Sioshansi. P. 23-65; y OCDE. 2001. Restructuring Public Utilities for Competition. Disponible
en: https://www.oecd.org/daf/competition/sectors/19635977.pdf

22 A] respecto, cn una revision del desempeiio de la Empresa Productiva del Estado (EPS) CFE Transmision, la Auditoria
Superior de la Federacién (ASF) concluy6 que, si bien la empresa avanz6 cn su separacién contable, funcional y legal, al
cierre de 2018, continué sin existir una separaci6n operativa real respecto de CFE Corporativo y CFE SSB, a fin de que
la EPS opere de manera independiente ya que el corporativo centraliza la administracién de los recursos humanos de la
EPS, y el proceso de gestion de riesgos; ademas, sefiala que existié un “Cargo por Demanda Garantizada”, que es un
mecanismo para financiar, con ingresos de CFE Transmisién, las pérdidas de la CFE SSB. En este sentido, recomendd
que la CFE Transmisi6n, en coordinacién con CFE Corporativo, establezca los mecanismos necesarios para avanzar en
la separacion operativa de la EPS, respecto de CFE Corporativo y CFE Suministrador de Servicios Bisicos, a fin de que
la EPS opere de forma independiente. Revision de Desempefio de la Empresa Productiva Subsidiaria CFE Transmision.
Disponible en: https://www.asf.gob.mx/Trans/ Informes/IR2018b/simplificados/499-DE.pdf

23 OPN-006-2020. Disponible en: https://www.cofece.mx/CFCResoluciones/docs/Opiniones/V132/28/5125826.pdf
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el CENACE dejo insubsistente dicho acuerdo en acato a una resolucion del Poder Judicial de
la Federacién (PJF)*.

Bajo la misma linea, el 15 de mayo de 2020, la Secretaria de Energia (SENER) publicé el
Acuerdo por el que se emite la Politica de Confiabilidad, Seguridad, Continuidad, y Calidad
en el Sistema Eléctrico Nacional (Politica de Confiabilidad)®, que, en opinién de esta
COFECE, impedia el acceso en igualdad de oportunidades a las redes de transmisién y
distribuciéon —condicion necesaria para poder competir en los mercados de generacién y
suministro— y eliminaba el mecanismo de despacho econémico, argumentando que las
energias limpias intermitentes afectaban la confiabilidad y estabilidad del Sistema Eléctrico
Nacional (SEN). Por ello, la COMISION interpuso una Controversia Constitucional?® y, como
consecuencia, el 3 de febrero de 2021, la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCIN)-
invalid6 diversas disposiciones de la Politica de Confiabilidad, al considerar que violaban los
principios de competencia y libre concurrencia establecidos en la CPEUM. En cumplimiento
a esta resolucion, la SENER dej6 sin efectos la Politica de Confiabilidad?’.

Adicionalmente, en junio de 2020, la CFE —con base en resoluciones de la CRE- actualizé
los cargos por el servicio de transmisién de energia eléctrica en los que incurren los
permisionarios de autoabastecimiento y cogeneracion®®. Ademas, en octubre de 2020, la CRE
elimin6 la posibilidad de modificar estos permisos para dar de alta, como socios, a nuevos
centros de carga®® *°. Al respecto, la COFECE ha sefialado que las modificaciones al régimen

* Véase: https://www.cenace.gob.mx/DocsMEM/OpeMdo/BuzonNotificaciones/Comunicado.pdf

** Acuerdo disponible en: https://dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5593425& fecha=15/05/2020

%6 Comunicado disponible en: https://www.cofece.mx/cofece-interpone-controversia-constitucional-contra-el-decreto-que-
reforma-diversas-disposiciones-de-la-ley-de-la-industria-electrica/

*7 Véase: http://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5634197&fecha=01/11/2021

28 Un factor a considerar es que normativa previa a la LIE preveia que, en el caso de que las centrales no se encontraran
conectadas al SEN, los permisionarios podian construir sus lineas de conduccién de energia, a través de la celebracion de
contratos de interconexién con la CFE, los cuales contemplaban el cobro de una tarifa de interconexién. Esto permitié por
una parte que se ampliara la infraestructura del SEN sin costo para el Estado y, por otra, adecuar las necesidades de
generacion y consumo de electricidad del SEN. Por ello, contaban con tarifas de interconexién especiales, conocido como
“costo de porteo”, que eran mas bajas debido a que les permitia amortizar la inversién en la que incurrieron para el
desarrollo de la infraestructura. Al respecto, en 2020, a través de las resoluciones RES/893/2020 y RES/894/2020 la CRE
modificd (i) la Metodologia para la determinacion de los cargos correspondientes a los servicios de transmisién que preste
¢l suministrador a los permisionarios con centrales de generacién de energia eléctrica con fuentes de energia renovable o
cogeneraci6n eficiente, publicada en el DOF el 16 de abril de 2010 mediante Resolucién CRE Num. RES/066/2010
(modificacién disponible en: https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5594800& fecha=10/06/2020), y (ii) la
Metodologia para la determinacién de los cargos por Servicios de Transmisién de energia eléctrica (Metodologia de
Transmisién) (modificacién disponible en
http:/dof.gob.mx/nota_detalle.php?codipo=5594924& fecha=12/06/2020& print=true).

29 Resolucion de la CRE por la que se modifican las Disposiciones administrativas de cardcter general que establecen los
términos para solicitar la autorizacién para la modificacién o transferencia de permisos de generacion de energia o
suministro  eléctrico,  contenidas en la  resolucién  nimero  RES/390/2017.  Disponible  en:
https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5602136&fecha=07/10/2020

% En aras de salvaguardar las inversiones y los proyectos desarrollados al amparo de la LSPEE, el marco legal vigente hasta
antes de la Reforma de 2021 consideraba gue los permisos y contratos de autoabastecimiento y cogeneraci6n otorgados o
tramitados al amparo de dicha ley continuarian rigiéndose en los términos establecidos por ésta durante su vigencia
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de autoabastecimiento y cogeneracion deben respetar derechos adquiridos y permitir su
transicion al régimen previsto en la LIE®!.

Finalmente, el contenido de algunas modificaciones previamente sefialadas fue integrado en
el Decreto por el que se reformany adicionan diversas disposiciones de la Ley de la Industria
Eléctrica (Reforma)*?, aprobado en abril de 2021. En el contexto de su discusién, la COFECE
emitié una opinién®® en la que recomendé al Congreso de la Unién no aprobar la Reforma
por considerar que podria afectar severamente el proceso de competencia y libre concurrencia
en los eslabones de generacion y suministro de energia previsto en la Constitucion. Dado que
la Reforma fue aprobada, la COFECE interpuso una Controversia Constitucional ante la SCIN,
que continua pendiente de resolucion®.

No se omite sefialar que la COFECE ha reiterado que el modelo actual basado en mecanismos
de competencia presenta espacios de mejora, y ha sefialado retrasos en la implementacion de
la regulacion requerida para que funcione efectivamente en beneficio de los usuarios. Al
respecto, entre otras cosas, ha recomendado: (i) emitir la metodologia de célculo y ajuste de
las tarifas finales de suministro basico; (ii) revisar el cumplimiento de las condiciones bajo
las que operan los permisionarios de autoabastecimiento para determinar la validez de su
continuidad o bien, fomentar su migracién al modelo vigente; (iii) emitir los términos que
establezcan la separacién contable, operativa y funcional de la CFE, asi como vigilar su
cumplimiento; (iv) emitir la metodologia de las tarifas de transmision con base en costos
eficientes para evitar cobros que no responden al servicio otorgado; y (v) evaluar el
cumplimiento de las metas comprometidas por México en la generacion de energia limpia®.
Asimismo, es importante destacar que la implementacién de este modelo supone esfuerzos
de politica publica en diversos frentes, inversiones piblicas, la modernizacion del sistema
eléctrico, reglas del juego claras y autoridades sectoriales s6lidas.

Si bien el modelo es perfectible, la introduccién de competencia en la industria eléctrica
favorece que el sector eléctrico nacional funcione mejor en beneficio de las familias y
empresas mexicanas. El cambio de paradigma considerado en la INICIATIVA implicaria
renunciar de manera tajante a este modelo de competencia en la generacion y suministro de
electricidad y sustituirlo por un monopolio constitucional estatal no regulado —el cual, como

original. Esto quiere decir que, a pesar de que se introdujo un nuevo régimen de operacién en el mercado eléctrico
mexicano, los permisos otorgados bajo la LSPEE mantendrian sus condiciones, sin poder extender la vigencia ni la
capacidad instalada prevista en los contratos al momento de la entrada en vigor de la LIE o en los planes de desarrollo y
expansion de cada proyecto. Conforme estos vencieran, tendrian la oportunidad de obtener nuevos permisos de generacion
al amparo de la LIE y migrar a la figura contemplada en este marco.

31 Comunicado. Disponible en: https://www.cofece.mx/cofece-emitio-recomendaciones-a-regulacion-que-modifica-el-
esquema-autoabastecimiento-y-cogeneracion-de-energia-electrica/

32 Disponible en: hitps://www.dof.gob.mx/nota detalle.php?codigo=5613245& fecha=09/03/2021

33 OPN-001-2021. Disponible en: https://resoluciones.cofece.mx/CFCResoluciones/docs/Opiniones/V173/9/536321 2.pdf.

3 Comunicado. Disponible en: https://www.cofece.mx/cofece-interpone-controversia-constitucional-contra-el-decreto-
que-reforma-diversas-disposiciones-de-la-ley-de-la-industria-electrica/

35 COFECE. 2021. La competencia como medio para promover la generacion de energia limpia. Disponible en:
https:/www.cofece.mx/wp-content/uploads/2021/08/art-EnergiasLimpias-15julio2021 .pdf
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ya se menciond, fue abandonado por la mayoria de los paises en las tltimas décadas— lo que
conllevaria un aumento en los costos de produccién a lo largo de la cadena productiva.?®

Dicho incremento en los costos afectaria necesariamente el bienestar de las familias
directamente a través del pago de electricidad mas cara o, indirectamente, mediante el
incremento al subsidio de las tarifas eléctricas por parte del Gobierno Federal (con un efecto
negativo en las finanzas piblicas del pais)®’. A lo anterior se le suma el impacto negativo que

podria generarse al medio ambiente y a la salud de la poblacién?®.

Adicionalmente, el cambio de modelo aumentaria los costos de las empresas, que son
consumidoras de electricidad, lo que a su vez podria llevarlas a cobrar precios mas altos por
los productos finales que adquieren las familias, reduciendo su poder adquisitivo. Asimismo,
reduciria la competitividad de sus productos en el mercado interno frente a las importaciones
y en el mercado externo via exportaciones, lo que impactaria de forma negativa el
crecimiento economico.

I1. CONSECUENCIAS DE LA INCLUSION DE LAS ACTIVIDADES DE GENERACION Y
SUMINISTRO COMO AREAS EXCLUSIVAS DEL ESTADO

La INICIATIVA propone modificar el articulo 27 constitucional sefialando que “corresponderd
exclusivamente a la nacion el drea estratégica de la electricidad consistente en generar,
conducir, transformar, distribuir y abastecer energia eléctrica” (Enfasis afiadido). También
propone adicionar al articulo 28 de la CPEUM que no constituirdn monopolios las funciones
que el Estado ejerza de manera exclusiva en la “electricidad”. Mas aun, el Segundo
Transitorio prevé que la CFE “se convierte en el organismo del Estado responsable del drea
estratégica de la electricidad, de su planeacion y control (...)", y que “se integra como un
solo organismo del Estado en forma vertical y horizontal, por lo que se suprime la
separacion legal de sus empresas subsidiarias y filiales (...)”. Asimismo, como se abordar4
mas adelante, la INICIATIVA plantea la eliminacién de las tarifas reguladas (en la transmision,
distribucién y en el suministro), asi como del regulador sectorial (la CRE) y del operador
independiente del sistema (el CENACE).

Ademas, la INICIATIVA propone que la CFE “generard al menos el cincuenta y cuatro por
ciento de la energia eléctrica que requiere el pais. El sector privado participard hasta en el

* Véase: Bracho Riccardo et. al. 2022. Impacts Analysis of Amendments to Mexico's Unit Commitment and Dispatch Rules.
Disponible en: https://www.nrel.gov/docs/fy220sti/81350.pdf

37 En 2021, la CFE recibié 70,279 millones de pesos (mdp) por conceptos de subsidios y transferencias, mientras que para
2022 el presupuesto es de 73,000 mdp, lo que representa un incremento del 4% respecto del afio anterior. Al respecto es
importante sefialar que, en 2021, dicha cantidad representé cerca del 0.3% del Producto Interno Bruto (PIB). Ademas, en
2019, México posicion6 como uno de los paises que maés subsidia las tarifas eléctricas residenciales dentro los paises de
la OCDE. Véase: Estadisticas oportunas de la SHCP; Presupuesto de Egresos de la Federaci6n para el Ejercicio Fiscal
2022; Producto Interno Bruto Trimestral, cifras originales. INEGI; y AIE. 2020. Electricity Market Report.
https://www.iea.org/reports/electricity-market-report-december-2020

% Véase: Iniciativa Climatica. 2021. Estudio sobre la Influencia de la Central Termoeléctrica de Tula, Hidalgo, en la
calidad del aire regional. Disponible en: https://www.iniciativaclimatica.org/wp-
content/uploads/2021/05/Termoele%cc%8 1 ctrica-Tula_190521-3-1.pdf
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cuarenta y seis por ciento de la generacion que requiera el pais” (Enfasis afiadido). Por su
parte, el Transitorio Segundo determina que la CFE “adquirird la energia eléctrica y
capacidad generada por el sector privado (...) mediante la competencia para su despacho
por sus menores costos de produccién”. El mismo articulo determina que la CFE
“establecera las modalidades de contratos necesarias para la adquisicion de energia
eléctrica y capacidad generada por el sector privado, como régimen especial distinto a lo
establecido en el articulo 134 constitucional”.

El modelo propuesto en la INICIATIVA convertiria toda la cadena de valor de la industria
eléctrica en actividad estratégica a cargo de un monopolio constitucional del Estado, operado
por la CFE*. Incluso cuando se permite la generacion de electricidad de privados hasta por
el 46% de la demanda, dicha generacion seria exclusivamente para la venta a la CFE,
supeditada a los criterios y condiciones que ésta determine. Es decir, la CFE actuaria también
como un monopsonio en la compra de electricidad, en caso de que esta se realice. Ademas,
cabe sefialar que dicho porcentaje de generacion permitido a los privados es un maximo,

mientras que a la CFE se impone una cuota minima*.

Desde el punto de vista econémico o social, no existe justificaciéon para este cambio de
paradigma debido a que, como muestra la experiencia internacional, las actividades de
generacion y suministro operan en mejores condiciones de eficiencia si se realizan bajo un
ambiente de libre concurrencia y competencia*!. Especificamente, en la generacion, el
cambio tecnoldgico (por ejemplo, el uso de plantas de ciclos combinados y basadas en fuentes
renovables) redujo el tamafio de las centrales debido a que los costos y periodos para
construirlas son menores*?. Asi, desde una perspectiva de eficiencia es deseable que existan
diversos participantes que compitan entre si para producir electricidad en las mejores
condiciones de precio, disponibilidad y oportunidad posibles, raz6n por la cual este esquema
suele ser utilizado en el mundo.

Maés aun, en el modelo propuesto en la INICIATIVA no se advierten mecanismos costo-
efectivos para asegurar que la electricidad generada (tanto por CFE como por los privados),
adquirida y consumida en el sistema sea la menos costosa (tomando en cuenta la
monetizacion de las externalidades negativas del impacto ambiental y a la salud). Lo anterior,

3% Aunque la INICIATIVA permite la generacion de “hasta” el 46% de clectricidad por parte de privados, esta modalidad es
anicamente para venta a la CFE bajo los términos y condiciones, aun desconocidos, que ésta ultima indique. Ademas,
como se expresa en esta opinién, el porcentaje es un tope y podra variar hacia niveles inferiores. Por esta raz6n, para todos
los efectos se considera que el monopolio de la CFE inicia desde el eslabén de la generacion, como la INICIATIVA asi lo
establece al proponer que el articulo 27 constitucional disponga que “corresponde exclusivamente a la Nacién el drea
estratégica de la electricidad consistente en generar, conducir, transformar, distribuir y abastecer energla eléctrica”.

40 [mponer un limite méximo a la participacion privada, pero no un minimo, podria generar incertidumbre sobre la cantidad
que podréan generar estas plantas, desmotivando a la inversion.

c0d7a45a89f4/ElectricityMarketReform.pdf
42 yéase, por ecjemplo: OCDE. 2001. Restructuring Public Utilities for Competition. Disponible en:
https://www.oecd.org/daf/competition/sectors/19635977.pdf
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debido a que —como se explica mas adelante—la INICIATIVA elimina la obligacién y
necesidad de celebrar Contratos de Cobertura Eléctrica a través de mecanismos competidos
(subastas) que tenian la finalidad de asegurar que la adquisici6n de electricidad para abastecer
el suministro béasico se diera a precios estables y competitivos. Ademas, desmantela el
sistema de despacho econémico basado en costos marginales sin remplazarlo por otro que
asegure por lo menos un resultado equivalente tal que: (i) las plantas de CFE despachadas
para atender el 54% de la demanda sean las menos costosas (y con menores externalidades
negativas en el medio ambiente) y (ii) los agentes privados que permanezcan operando en el
sistema y a quienes —en su caso— la CFE compre energia hasta por el 46% sean los mas
eficientes. Aunado a esto, la provision relativa a que la adquisicion a privados en condiciones
de monopsonio se haria bajo un régimen distinto al establecido en el articulo 134
constitucional, genera incertidumbre sobre si se dard cumplimiento a los preceptos de
eficiencia, eficacia, economia, transparencia y honradez considerados en dicho articulo.

Tampoco se prevén medidas para promover la inversion en fuentes de generacion mas baratas
y limpias que permitan atender la demanda de electricidad del pais a los menores costos,
considerando su crecimiento®®*. Lo anterior, debido a que —como se explica mas
adelante— por un lado, no se contemplan obligaciones de expansién de la capacidad de
generacion para la CFE* y, por el otro, la incertidumbre sobre las condiciones para
participacién de los privados compromete la perspectiva de recuperar sus inversiones
actuales y futuras. Como resultado, la eficiencia de la planta de generacién del pais
disminuiria en el mediano y largo plazo.

Adicionalmente, la monopolizacion del abastecimiento (suministro) de energia eléctrica
elimina la presién competitiva que motiva a la CFE a disminuir sus costos y ofrecer mejores
condiciones de servicio a sus usuarios. Esto se agrava porque la INICIATIVA no considera
mecanismos para asegurar que la electricidad propia que utilice para satisfacer la demanda y
la que contrate con privados sea, al menos tan barata, como la que ha adquirido a través de

%3 Se estima para el periodo 2021-2035 un crecimiento de 3.2% en el consumo final, este valor es superior al 2.7% estimados
para crecimiento del PIB. Por su parte, en 2019, 1a SENER estim6 que la energia producida en el SEN para 2024 seria de
379, 159 GW, alcanzando en 2033 de 490, 047 GW, la tasa de crecimiento anual promedio de la produccién estimada
para entre 2019 y 2033 es de 2.9%. Véase: SENER.2021. Programa de Desarrollo del Sistema Eléctrico Nacional 202 1-
2035. Disponible en: https://www.gob.mx/sener/articulos/programa-para-cl-desarrollo-del-sistema-electrico-nacional y
SENER.2029. Programa de Desarrollo del Sistema Eléctrico Nacional 2019-2033 Disponible en:
https://www.gob.mx/sener/articulos/prodesen-2019-2033-221654

* De acuerdo con Programa de Desarrollo del Sistema Eléctrico Nacional 2018-2032, se estimaba una inversion de 2
billones de pesos para los 15 afios siguientes. El 84% de las inversiones correspondia a proyectos de generacion, 9% a
proyectos de transmisién y 7% a proyectos de distribucién. Respecto a los proyectos de generacian, el 24% de la inversion
total esperada corresponderia a proyectos de centrales eléctricas con permisos al amparo de la LSPEE, ¢l 16% con
permisos al amparo de la LIE y el 60% corresponderia nuevos proyectos en proceso de tramite o genéricos.

4 En 2021, la capacidad instalada en el SEN era de 89, 479 MW, 44,835 MW corresponden a la CFE y 16,689 MW a los
PIE; mientras que el sector privado tiene una capacidad instalada de 27,034 y PEMEX 921 MW. Fuente: Programa de
Desarrollo del Sistema Eléctrico Nacional 2021-2035. Disponible en: https://www.gob.mx/sener/articulos/programa-
para-cl-desarrollo-del-sistema-electrico-nacional
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las SLP, que es el mecanismo actualmente previsto para asegurar la adquisicion de la energia
para el suministro bésico a los mejores precios.

Al convertirse la CFE en un monopolio en el suministro, todos los usuarios finales estarian
obligados a adquirir la electricidad con dicha empresa, sin importar las condiciones que
ofrezca. Eliminar la facultad de los usuarios, sobre todo a las empresas, para elegir la opcién
de suministro que mejor les convenga, puede significar que obtengan la energia en
condiciones menos favorables en comparacion con las que tienen actualmente o las que
podrian tener en un mercado competido, mermando su competitividad*.

Ademas, la INICIATIVA no solo desaparece al regulador sectorial (CRE) y al operador
independiente (CENACE), sino que le confiere a la CFE todas las facultades de planeacién,
control y operacién del sistema, y le otorga libertad para determinar tarifas a lo largo de la
cadena. Esto implica una modificacién al modelo de rectoria estatal actual que confiere las
tareas de planeacion y politica publica al Ejecutivo Federal, a través de la SENER, la labor
regulatoria a la CRE, asi como las funciones de operacion del despacho eficiente, confiable
e independiente al CENACE, mismo que tiene el fin de generar el mejor desempefio posible
de la industria en beneficio de la competitividad del pais y de los hogares y empresas. Es
decir, la INICIATIVA no solo desaparece los elementos de libre mercado que tienen el potencial
de generar beneficios econdmicos y sociales, sino que también desmantela los mecanismos
de regulacién y rectoria estatal que aseguran el desarrollo eficiente del sector en el largo
plazo, donde siempre deben prevalecer objetivos de eficiencia en beneficio del interés
publico sobre los intereses propios de la CFE.

Al respecto, resalta que, de acuerdo con datos del Banco Mundial, de cincuenta paises en
desarrollo analizados en 2018, no es posible identificar alguno que tenga un modelo de
monopolio de propiedad estatal verticalmente integrado sin regulacion. Incluso los paises
que operan bajo un monopolio estatal verticalmente integrado (Burkina Faso, Irak y
Tayikistan) contemplan regulacién de tarifas finales a cargo del gobierno y la existencia de
un regulador que, ademas, realiza otras tareas como la revisién de las actividades de
transmisién y regulacion. Unicamente Laos y Myanmar no cuentan con un regulador del
sector eléctrico; no obstante, presentan cierto grado de separacion vertical y el gobierno
regula las tarifas finales*’.

46 En la actualidad, dado que el suministro calificado esté abierto a la competencia, los grandes consumidores (empresas)
pueden elegir al suministrador que mejores condiciones de precio, calidad (por ejemplo, limpia) y oportunidad (por
ejemplo, plazo) les ofrezca. En cuanto a los hogares, actualmente CFE SSB cs ¢l anico agente econémico que ofrece
energia eléctrica a usuarios finales de bajo consumo; sin embargo, la normativa vigente prevé que otras empresas pucdan
competir también en esta actividad; de hecho, una empresa se encuentra en proceso de iniciar actividades en el MEM
como suministrador de servicios basicos y otras podrian acceder al mercado posteriormente. De entrar en vigor, la
INICIATIVA elimina esta posibilidad. Disponible en:
https://www.cenace.gob.mx/Docs/12_REGISTRO/ListaPM/2022/01.%20Lista%20de%20Participantes%20del%20Mer
cado%20(Enero-2022).pdf

47 Véase: Banco Mundial. 2020. The Power Markets Database. Disponible en: https://www.worldbank.org/en/who-we-
are/ifc/power-markets-database
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Asi, el modelo propuesto en la INICIATIVA representa un retroceso en todos los frentes ya que
implicaria: (i) sustraer a la industria eléctrica de la competencia, mediante la creacion de un
monopolio en toda la cadena de valor del sector y un monopsonio en la compra de electricidad
que, en su caso, la CFE decida llevar a cabo, (ii) el desmantelamiento del marco institucional
y regulatorio que tutela el interés publico, y (iii) la eliminacién de diversos aspectos
medulares del régimen actual que persiguen diversos objetivos, entre otros, vinculados a la
confiabilidad del sistema, la diversificacion de la matriz de generacion, la “cancha de juego
pareja” entre los participantes, el mejoramiento del servicio, la reduccion de costos y la
realizacidn de inversiones en energias limpias (véase Cuadro 1).

Cuadro 1. Aspectos del modelo actual que la INICIATIVA eliminaria

1. El Mercado Eléctrico Mayorista (MEM)*. Actualmente el MEM estd operado por el
CENACE, bajo las reglas establecidas y vigiladas por la SENER y la CRE; en este se
intercambian de forma competida energia eléctrica, potencia, CEL* y otros productos
asociados, que estan orientadas a asegurar la igualdad de oportunidades para competir a través
de generar electricidad a los menores costos y de ofrecerla en las mejores condiciones posibles
de precio y disponibilidad.* Asi, se prevé la posibilidad de compraventa de energia, potencia,
CEL y otros productos asociados a través de mercados de corto plazo (donde se intercambian
excedentes y faltantes de cada producto), contratos a través de subastas y Contratos Bilaterales
entre participantes.

2. El despacho econémico basado en costos marginales. A grandes rasgos, este consiste en
tomar primero las ofertas de electricidad de la central mas barata y asi sucesivamente hasta que
se satisfaga la demanda. Los principales objetivos de este mecanismo son: (i) asegurar que el
sistema opere de manera segura y confiable; y (ii) que la electricidad consumida en el sistema
sea la menos costosa®!.

8 El MEM se compone por: (i) el Mercado de energia de corto plazo; (ii) el Mercado para el Balance de Potencia; (iii) el
Mercado de Certificados de Energias Limpias; (iv) las Subastas de Derechos Financieros de Transmision, y (v) las
subastas de mediano y largo plazo.

49 Para alcanzar los porcentajes de participacién minima de energias limpias comprometidos a nivel internacional por
Meéxico y establecidos en la Ley General de Cambio Climatico, el articulo 121 de la LIE contempla la creacién de un
mercado de CEL que, a grandes rasgos, funciona de la siguiente manera: la SENER establece la obligacion a los
suministradores y ciertos usuarios de electricidad de contar con cierta cantidad de CEL (demanda) que adquieren de los
generadores a quicnes les compran la energia eléctrica; éstos -a su vez- obtienen los CEL de la CRE cuando acreditan
produccion de cierta cantidad de energia a partir de fuentes de energia limpia (oferta). Véase: COFECE. 2021, Transicién
hacia mercados competidos de energia: Los Certificados de Energias Limpias de la industria eléctrica mexicana.
Disponible en: https://www.cofece.mx/wp-content/uploads/2021/05/CEL_doc_vb2.pdf

59 En general, la operacién del MEM permite generar beneficios sociales de largo plazo a través de (i) generar incentivos
para reducir los costos de operacién y de capital de la capacidad de generacién existente, y nueva; (ii) motivar la
innovacion en tecnologias de generacion; (iii) transferir los costos de las ineficiencias a los oferentes y no a los
consumidores; y (iv) lograr que los precios reflejen el costo variable de produccion, incluidos los costos de congestion,
pérdidas.  Véase, Joskow, Paul. 2006. Designing Wholesale Electricity Markets. Disponible en:
https://economics.mit.edu/files/1185 y CENACE. ;Sabes qué es el Mercado Eléctrico Mayorista? Disponible en:
https://www.gob.mx/cenace/articulos/sabes-que-es-el-mercado-¢lectrico-mayorista?idiom=es

5! El despacho econémico est4 definido en la Base 9.1.8 de las Bases del Mercado Eléctrico.
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3. Las Subastas de Mediano y Largo Plazo®’. Las subastas buscaban que la CFE SSB y otros
suministradores® adquirieran la energia eléctrica para abastecer a los usuarios finales (sobre
todo los de bajo consumo atendidos por suministradores de servicio basico) a través de métodos
competidos, con el fin de asegurar el abasto a precios estables y competitivos en el largo plazo.
Mas atin, estas servian como medio para ir sustituyendo plantas mas viejas y costosas en los
contratos de cobertura suscritos por la CFE SSB, por tecnologias més baratas y limpias.
Ademas, dado que la financiacién de los proyectos de generacion depende de su capacidad de
comprometer a largo plazo Energia, Potencia y CEL, las subastas servian como una fuente
estable de pagos que contribufa a motivar la inversién en nuevas centrales eléctricas o
repotenciar las existentes, incrementando eficiencia de capacidad de generacion de largo plazo
del pais® 3. Por su parte, las subastas de mediano plazo servian como mecanismo para facilitar
la transicién de la generacién de autoabastecimiento y Productores Independientes de
Electricidad (PIE) al mercado eléctrico mayorista.

4. La regulacion de tarifas. Conforme a la normativa vigente, las tarifas de transmision,
distribucién y suministro basico buscan permitir a la CFE obtener el ingreso necesario para
recuperar los costos eficientes de operacion y una rentabilidad razonable, favoreciendo que las
tarifas finales sean el reflejo de la suma de costos a lo largo de la cadena productiva®. Al
respecto, es necesario reconocer que la emisiéon de las metodologias definitivas para la
estimacion de estas tarifas con base en costos de provision del servicio es una de las acciones
pendientes de la regulacion del esquema actual.

5. El diseiio institucional. El marco actual otorga cierta autonomia al regulador sectorial, la
CRE, y al operador del SEN, el CENACE, con el objetivo de garantizar la neutralidad
competitiva®’ en la generacién y el suministro (actividades abiertas a la participacién de

52 Las SLP permiten la comercializacion, a través de concursos, de Energia, Potencia y CEL. Para minimizar el precio de la
energia, la normativa preveia que CFE SSB solo pudiera cumplir con los requisitos de cobertura mediante Contratos
Legados para el Suministro Basico y Contratos de Cobertura Eléctrica exclusivamente a través de las subastas que llevara
a cabo el CENACE, teniendo la posibilidad de cubrir faltantes o vender excedentes mediante transacciones en los
mercados de corto plazo. No obstante, la Reforma de 2021 permite considerar como Centrales Eléctricas Legadas
cualquier central propiedad de la CFE, incluso las nuevas, y le permite adquirir tanto electricidad como Productos
Asociados bajo la figura de Contratos de Cobertura Eléctrica en Compromisos de Entrega Fisica. Esto permite que CFE
SSB adquiera electricidad a través de métodos no competidos, es decir, sin recurrir a las SLP, lo que podria incrementar
el nivel y volatilidad de los precios a los que adquiere la electricidad, esta ineficiencia es pagada por los usuarios.

53 En las primeras dos SLP el dnico comprador de Energfa, Potencia y CEL fue CFE Suministro Basico, en la tercera SLP
ademas de CFE Suministro Bésico, hubo dos compradores privados permisionarios de suministro calificado. Véase:
CENACE. Proceso de las subastas de largo plazo. https://www.cenace.gob.mx/Paginas/SIM/SubastasL.P.aspx .

3 Numeral 2.1.1 del Manual de Subastas de Largo Plazo.

55 Asimismo, las subastas permitian a los generadores de electricidad (tanto CFE como privados) minimizar el impacto de
cambios en los precios de mercado. No obstante, dado que las SLP fueron canceladas desde 2019, cada vez mas una
mayor proporcion de la energia adquirida proviene del mercado de corto plazo, lo que incrementa el riesgo de volatilidad
de los precios a los que se adquiere.

%6 Articulos 33 y 140, fraccion 11, de la LIE,

57 La “neutralidad competitiva” se refiere a un principio fundamental de la legislacion y la politica de competencia en el que
las empresas deben competir en funcién de sus méritos y no deben beneficiarse de ventajas indebidas, por ejemplo, debido
a su propiedad o nacionalidad. Véase: OCDE. Competitive Neutrality in Competition Policy. Disponible en:
https://www.oecd.org/competition/competitive-neutrality.htm
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privados), asi como el acceso abierto y no discriminatorio, y la operacién y expansién neutral
de las redes de trasmisi6n y distribucion®.

III.  DISPOSICIONES QUE PODRIAN AGRAVAR LA PERDIDA DE EFICIENCIA EN LA INDUSTRIA
ELECTRICA MEXICANA

Ademés de las consecuencias de la instauracién de un monopolio en toda la cadena de valor
del sector eléctrico, algunas de las disposiciones contenidas en la INICIATIVA agravan el
riesgo de pérdida de eficiencia conforme se explica a continuacién.

i. Implicaciones del establecimiento de un porcentaje minimo de generacién a cargo
de la CFE

La INICIATIVA propone que la CFE genere al menos el 54% de la energia eléctrica que
requiere el pais y que el sector privado participe en una proporcién igual o menor al 46%.
Los criterios y consideraciones para determinar dichos porcentajes no se motivan ni
justifican; tampoco se establecen mecanismos para adecuarlos a dinAmicas cambiantes del
mercado, lo que resulta inflexible.

El establecimiento de estos porcentajes puede implicar al menos dos problemas. En primer
lugar, la INICIATIVA no contiene mecanismos para asegurar que la CFE desarrolle y mantenga
la capacidad de generacion necesaria para atender en todo momento al menos el 54% de la
demanda presente y futura del pais con sus propias plantas. Esto podria resultar en que, si en
algiin momento dicha empresa no pudiera cubrir con generacién propia el porcentaje minimo
de demanda establecido en la Constitucién tendria que dejar a ciertos usuarios sin electricidad
o racionar el consumo; de lo contrario, para poder atender toda la demanda, tendria que
adquirir més del 46% a los privados, violando lo establecido en la CPEUM. De este modo la
CFE y el Estado adquieren un mayor riesgo de operacién del sistema eléctrico, lo que podria
resultar no solo contraproducente para la empresa sino para el pais.

En segundo lugar, determinar constitucionalmente que al menos el 54% de la demanda que
deba ser cubierto con generacién de la CFE, significa un incremento artificial en su
participacién actual de mercado®; lo que ademés implica que cierta porcién de la energia
que hoy es producida por centrales mas eficientes pase a ser ofertada por dicha empresa. Esto
elimina los incentivos de la CFE para mejorar su operacién ya que, independientemente de
la tecnologia que utilice y los costos a los que produzca, tendria garantizado el despacho del

%8 EI CENACE es responsable de asegurar el uso y planeacién de la Red Nacional de Transmisién y las Redes Generales de
Distribucién de forma eficiente.

5% Como referencia, ¢n 2018, la CFE produjo 54.2% del total de 317,278 GWH en el SEN, los Productores Independientes
de Energia (PIE) 30.1%, los permisionarios de autoabasto 9.2%, las centrales cléctricas con permiso como generadores
(GEN) 3.6%, los de Cogencracién 2.8%, y los pequefios productores 0.1%. Fuente: SENER. 2019. Programa de
Desarrollo del Sistema Eléctrico Nacional 2019-2033. Disponible en:
https://www.gob.mx/cms/uploads/attachment/file/475497/PRODESEN V.pdf
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volumen de electricidad que la propia empresa determine. En consecuencia, al menos el 54%
de la demanda podria no ser atendido con energia generada por las plantas mas eficientes del
sistema (en términos de costos monetarios y ambientales) pues, incluso cuando existieran
centrales privadas que puedan producir mas barato, forzosamente al menos esta proporcion
del consumo debe provenir de plantas de la CFE®.

Por ello, obligar a la CFE a cubrir al menos el 54% de la demanda con generacion propia
resultaria contraproducente, ya que le impide beneficiarse mediante la adquisicion de un
mayor porcentaje de electricidad a un precio menor en el mercado. De modo que este
porcentaje minimo limitaria la capacidad de la CFE para encontrar fuentes de abasto que le
permitan cubrir la totalidad de la electricidad requerida del sistema de la forma mas barata.

En resumen, el modelo propuesto reserva un porcentaje minimo de la demanda que la CFE
debe atender con generacién propia, pero no establece obligaciones de productividad e
inversion que motiven el desarrollo de capacidad eficiente de generacion para cubrir la
necesidad de electricidad presente y futura del pais®'. Asi, la obligacién de cubrir un
porcentaje minimo de esta con generacién de la CFE necesariamente significaria un
incremento en los costos de producir electricidad del pais®. Esto, a su vez, redundaria en
mayores precios para los usuarios finales (hogares y empresas), 0 aumentos en los subsidios
a las tarifas finales.

ii. Implicaciones de la_incertidumbre para la participacién de privados en la
generacion de electricidad

El Segundo Transitorio de la INICIATIVA cancela todos los permisos de generacion y contratos
vigentes para participantes privados. No obstante, ningin elemento de la INICIATIVA prevé
que a esta cancelacion le siga necesariamente el otorgamiento de nuevos permisos y/o
contratos al amparo del nuevo régimen para completar la generacion hasta por el 46% de la
energia eléctrica o en cualquier otra proporcion menor.

Lo anterior conllevara con alta probabilidad una salida de oferentes de este mercado,
problematica que se exacerba considerando la ausencia de reglas claras sobre la adquisicion
de electricidad por parte de la CFE a los privados, ademas del tope del 46% de la generacion

6 Bajo el esquema de Contratos Legados, en diciembre de 2021, el costo de generacién de las plantas de ciclo combinado
de 1a CFE fue de 2,801 pesos/MWh; mientras que el de los privados fue de 706 pesos/MWh. Por su parte, la energia edlica
y solar adquirida a través de las SLP tuvo un costo de 358 y 386 pesos/MWh, respectivamente. Véase: Memorias de
calculo de tarifas de suministro béasico 2021. Disponible en: https:/datos.gob.mx/busca/dataset/memorias-de-calculo-de-
tarifas-de-suministro-basico

61 Estas obligaciones no son necesarias en un ambiente en el que CFE tiene que competir por el despacho de sus plantas, ya
que la misma dinamica de competencia motiva la inversién y la reduccién de costos.

62 Al respecto, Bracho Riccardo, et al. (2022) han estimado un incremento minimo en los costos de produccién de
electricidad de 31.7%, equivalente a $3,322 millones de d6lares, como consccuencia de un posible incremento en la
electricidad despachada de plantas de la CFE. Véase: Bracho Riccardo ct al. 2022. fmpacts Analysis of Amendments to
Mexico's Unit Commitment and Dispatch Rules. P. 21. Disponible en: https://www.nrel.gov/docs/fy22o0sti/81350.pdf
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para su participacion y la expectativa de que en los hechos sea menor®. La salida de oferentes
implicaria una reduccion de la oferta®, la inutilizacién de activos de generacion y la
prevalencia de agentes que no necesariamente sean los mas eficientes®,

Adicionalmente, la falta de certidumbre reduce los incentivos de los privados para realizar
nuevas inversiones por la perspectiva de no recuperarlas®. En todo caso, el monto invertido
por los privados seria menor en comparacion con el que se observaria en un escenario de
competencia debido a que sus proyectos de generacién tendrian que ajustarse constantemente
para cubrir inicamente la demanda residual no atendida por la CFE. Incluso cuando se
considerara sustituir esta inversiéon privada por inversién publica, esto significa distraer
recursos del Estado de 4reas que podrian ser mas apremiantes®’. En sintesis, generar la
inversion requerida en el sistema eléctrico con recursos publicos conlleva mayor riesgo para
el Estado y la CFE, cuando el sector privado, a través de regulacion efectiva, podria realizarla
y asumir dicho riesgo®®.

Dado que los sistemas eléctricos requieren de planeacion, la reduccion en la oferta y en la
motivacién para invertir en nuevos proyectos mas eficientes en el presente resultara en
mayores costos de generacién en el futuro, incluso comprometiendo la capacidad de

* En primera instancia el Segundo Transitorio establece que “La generacidn procedente de las modificaciones a los
permisos de autoabastecimiento que fueron otorgadas en contravencién a lo establecido en la Ley del Servicio Piiblico
de Energia Eléctrica, lo que constituye una ilegalidad, no serd reconocida, ni adquirida por la CFE. Igualmente, la
generacion excedente de los Productores Independientes de Energla, derivada de permisos sobrepuestos al permiso
original de la central, tampoco serd reconocida”. Esto implica que al menos una parte de esta capacidad de generacion
se pierda (los permisionarios de Autoabastecimiento y Cogeneracion representaron el 11.1% de la generacion total del
sistema en 2018). Fuente: SENER. 2019. Programa de Desarrollo del Sistema Eléctrico Nacional 2019-2033. P. 27.

4 Si bien a enero de 2022, la CRE administra 1265 permisos de generacion, con una capacidad autorizada total de 132,806
MW, las fechas de entrada en operacion se extienden hasta 2026. Asi, contar con un permiso Unicamente implica que el
oferente esta habilitado para realizar la generacion; no obstante, la obtenci6n del permiso en ningiin caso garantiza que el
proyecto efectivamente se desarrolle en tiempo y forma y que entre en operacién. Incluso cuando la capacidad de
generacion habilitada en los permisos fuera superior a las necesidades del sistema, la SENER, la CRE y el CENACE
tienen la posibilidad para controlar la entrada cn operacion de las empresas a través de los criterios de interconexion.
Véase: CRE. Micrositio de Permisos en Materia de Generaciébn de Energia Eléctrica. Disponible en:
https://www.gob.mx/cre/acciones-y-programas/micrositio-de-permisos-en-materia-de-generacion-de-energia-electrica

% Esto cs asi porque se favorece la autoseleccién negativa de agentes que sf estén dispuestos a asumir el riesgo que genera
la incertidumbre, pero a cambio de un beneficio mayor que el que recibirian en condiciones de mercado.

6 Este efecto se conoce en la teoria como “ratchet principle” reduccién o enfriamiento de las inversiones por la
incertidumbre regulatoria Véase, por ejemplo,

67 Ademés de los efectos referidos, el capitulo 22 del Tratado entre México, Estados Unidos de América y Canada (T-MEC)
establece el compromiso de trato no discriminatorio en favor de empresas publicas; mientras que el capitulo 14 establece
proteccion a inversionistas que cuentan con contratos gubernamentales en contra de actos de expropiacién directa o
incumplimiento de las normas de trato justo y equitativo. En este sentido, la discusién sobre el cambio de modelo en la
industria eléctrica también requiere una revisién de las implicaciones en términos de posibles afectaciones a los
compromisos comerciales adquiridos por México.

¢8 Esto poedria generar que se tengan que utilizar recursos con un alto costo de oportunidad ya que podrian ser utilizados en
proyectos alternativos en donde la participaci6n privada es menos probable o deseable. Lo anterior, es relevante debido a
que, conforme el articulo 28 constitucional y articulo 12 de la LFCE, la COFECE velara por la eliminacién de restricciones
al funcionamiento eficiente de los mercados.
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satisfacer la demanda de electricidad en el sistema. Esto implica, no solo una afectacion a los
consumidores, sino también a la competitividad del pais y al crecimiento econémico.

iii. Implicaciones del desmantelamiento del despacho econémico basado en costos
marginales

El despacho eléctrico es el mecanismo mediante el cual el CENACE decide el orden en el
que las centrales inyectan su electricidad a la red en cada momento. El precio en cada nodo
y cada periodo tiene la finalidad de capturar —ademas del costo de generar electricidad—
seflales econdmicas que indican qué tan saturadas se encuentran las redes, asi como el nivel
de pérdidas en la transmisidn, con el fin de motivar inversiones en generacién y transmision
donde hagan falta®. De manera que este precio inicamente sirve como referencia o indicador
de mercado; este solo se paga en las transacciones efectivamente realizadas en el mercado de
corto plazo (que representan una proporcion baja del consumo de electricidad)™, para el resto
de los generadores el precio que reciben estd dado por los términos negociados con sus
clientes en los Contratos de Cobertura Eléctrica, donde también pueden incluirse pagos por
capacidad que permitan recuperar los costos fijos de la generacion.

El segundo transitorio de la INICIATIVA propone, por un lado, que la CFE “adquirird la
energia eléctrica y capacidad generada por el sector privado, requerida en el corto plazo,
mediante la competencia para su despacho por sus menores costos de produccion, en
beneficio de los usuarios finales” (Enfasis afiadido), sin aclarar si se refiere a costos totales,
medios o variables. Por otro lado, para las centrales de la CFE, dispone que esta “queda a
cargo de los procedimientos para despachar sus centrales por mérito econdmico,
cumpliendo con criterios de confiabilidad, continuidad y estabilidad.” (Enfasis afiadido). Al
respecto, se sefiala que la CFE “desarrollara el despacho econémico de las unidades de
generacion eléctrica (...) garantizando los costos mads bajos para el servicio piblico y
considerando los costos totales de produccion”.

Como esta COMISION ha sefialado reiteradamente’!, en un contexto de competencia en el
mercado de generacion —como el actualmente considerado en el régimen constitucional—,
el despacho econémico basado en costos marginales tiene al menos tres propiedades: (i)
obliga a las plantas a minimizar sus costos de produccion con el objetivo de ser despachadas
primero, logrando mayores beneficios; (ii) maximiza la eficiencia en la generacion de todo

% Véase: CRE. Preguntas frecuentes sobre la nueva regulacion en tema eléctricos. P.19. Disponible en
https://www.cre.gob.mx/documento/fag-regulacion-electricos.pdf

70 Al respecto, el 81% del consumo de energia eléctrica es atendido por la CFE SSB, en 2020 sélo el 14% de la electricidad
adquirida por esta provino del MEM, el 6% de SLP (que fucron suspendidas desde 2019), el 44% de Contratos Legados
de Suministro Bésico con plantas de la CFE y el 36% de Contratos Legados de Suministro Bésico con PIE. Fuente:
Memorias  de  célculo de las  tarifas  finales de suministro  bdsico.  Disponibles  en:
https://datos.gob.mx/busca/dataset/memorias-de-calculo-de-tarifas-de-suministro-basico/resource/63ee5a5b-4b09-4383-
9056-c01cd4299816

7! Véase: COFECE. 2021. Transicién hacia mercados competidos de energia: Los Certificados de Energias Limpias de la
industria eléctrica mexicana. Disponible en: https:/www.cofece.mx/wp-content/uploads/2021/05/CEL_doc vb2.pdf:
OPN-001-2021. Disponible en: https://resoluciones.cofece.mx/CFCResoluciones/docs/Opiniones/V173/9/5363212.pdf
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el sistema porque asegura que la energia consumida en cualquier momento sea la mas barata
disponible; y (iii) motiva la inversion en proyectos de generacion menos costosos,
incrementando la eficacia futura de la planta de generacion y del sistema en su conjunto. Por
ello, la mayoria de los mercados de electricidad competitivos se basan actualmente en un
principio de fijacién de precios a costo marginal 2.

Basar el despacho en costos distintos a los marginales, implicaria que no se estaria
optimizando la generacion de electricidad al interior de la planta, ni minimizando costos en
el sistema’. Por ejemplo, utilizar un mecanismo de despacho basado en costos medios (como
se ha considerado en modificaciones recientes a la normativa o en la propia INICIATIVA a
proposito del despacho de las centrales de la CFE)™, supuestamente podria permitir
aprovechar las economias de escala de plantas més grandes (tales como las que utilizan
tecnologias a base de carbon y combust6leo); no obstante, con esta regla de despacho, estas
plantas operarian de forma ineficiente o subdptima porque no estarian minimizando sus
costos. Ademads, si como resultado de esta regla se dejaran de despachar plantas que operan
con menores economias de escala, pero con menores costos marginales (tales como las que
usan tecnologias mas novedosas a base de gas natural, solar o edlica), la ineficiencia se
trasladaria al sistema completo, pues no se darian los incentivos para la entrada de
productores con tecnologias més eficientes que requieren de un tamafio de planta menor.

En particular, si con esta regla se despachan centrales con mayor antigiiedad cuyos activos
fijos ya estén depreciados, se pondria en desventaja a plantas nuevas que, incluso si tuvieran
costos marginales menores, sus costos medios vis a vis fueran mayores solo por el hecho de
que los activos fijos ya depreciados de las plantas viejas son cercanos a cero y los de las
nuevas no, ya que estas ultimas tienen que recuperar su inversion. Lo anterior, contrario a lo
que se espera de una economia de mercado, genera incentivos a la ineficiencia y no promueve
nuevas inversiones ya que las plantas depreciadas tienen mayor probabilidad de ser
despachadas™.

Asi, el despacho basado en costos diferentes a los marginales genera que se consuma
electricidad que no necesariamente es la menos costosa disponible en el sistema; ademas,

" Véase. AIE. 2005. Lessons from Liberalised Electricity Markets. P. 73. Disponible en: https://www.oecd-
ilibrary.org/docserver/9789264109605-

3 Un resultado estandar es que las empresas optimizan su operacién cuando el costo marginal es igual al ingreso marginal
(o demanda individual) lo que implica minimizar sus costos. Si cada empresa actiia de forma 6ptima, la suma de las ofertas
individuales optimiza la oferta del sistema. Esta es un resultado que no se obtiene con el despacho a costo medio o con
alguin otro tipo de despacho no econémico. ;

™ En la Reforma a la Ley de la Industria Eléctrica, se propuso eliminar el despacho econémico de electricidad basado en
costos marginales y cambiarlo por costos unitarios, ademas de dar preferenciaa las Centrales Legadas sobre las de energias
limpias. Véase: https://www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5613245& fecha=09/03/2021

" En todo caso, los costos totales imputables a las plantas depreciadas deberian incluir la inversién necesaria para producir
energia eléctrica en condiciones de reduccidn de contaminantes, vis a vis las nuevas tecnologias. Por cjemplo, si consumen
combustdleo, los costos de eliminar ¢l azufre del mismo, o en el caso del carbdn, el costo de invertir en tecnologias para
reducir o eliminar los contaminantes.
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retrasa la salida de centrales de generacién viejas y mds costosas, y desincentiva la inversion
en proyectos que pudieran operar con tecnologias més eficientes, pero que —al tener que
recuperar sus costos fijos y/u operar a una menor escala—vieran reducida su probabilidad de
ser despachadas, en detrimento del funcionamiento futuro del sistema’®. Estas ineficiencias
serian pagadas por los usuarios (familias y empresas) a través de un aumento de las tarifas o
de un incremento en el monto que el Gobierno Federal destina a subsidiarlas.

En cualquier caso, en el modelo propuesto por la INICIATIVA, la CFE quedaria como
comprador y vendedor tinico de energia sin la vigilancia de un regulador independiente, por
lo que, incluso si la CFE comprara en el segmento de generacion privada a las centrales mas
eficientes que permanezcan en el mercado, no tendria los incentivos ni la presion del
regulador para trasladar los ahorros de costos a los consumidores, ya que podria cobrar el
precio de la central més ineficiente y cara, apropidndose de una mayor renta’’. Asi, aunque
la CFE logre adquirir electricidad barata, no hay garantia de que los ahorros se transfieran a
los usuarios, ya que la CFE fijaré los precios en el mercado final.

En resumen, el sistema de despacho que se utilice debe fomentar que las empresas
generadoras busquen ser mas eficientes a través de reinvertir sus ganancias para reducir sus
costos y que estos ahorros se transmitan a los usuarios via las tarifas finales. El cumplimiento
de estos objetivos y el funcionamiento de este mecanismo de despacho requiere, entre otras
cosas: (i) regulacion efectiva que permita la recuperacion de costos fijos asociados a la
generacion a través de los medios que se prevean para ello’®; (ii) operacién y planeacion
adecuadas que aseguren la confiabilidad del sistema y prevean, a través de los mecanismos
que estan presentes en la regulacion, garantizar el respaldo a la red ante eventos de
variabilidad”; e (iii) implementacién de mecanismos de mercado y de flexibilizacion de la

76 Para una estimacién del impacto negativo que tendria cambiar el criterio de despacho de costos marginales a uno que
prioriza la energia de la CFE. Véase: Gutiérrez-Meave, Rosellon, y Sarmiento. 2021. The effect of changing marginal-
cost to physical-order dispatch in the power sector. Disponible en: https://media.rff.org/documents/WP_21-
19_WK8F3YU.pdf

™ Desde el punto de vista del consumidor, y del bienestar social, es preferible poner el segmento competitivo aguas abajo.
Por ejemplo, en el caso de la industria del gas en Estados Unidos de América, antes de la reforma, los gasoductos (el
cuello de botella) vendian gas a los clientes (distribuidoras y grandes clientes industriales) y compraban su gas
internamente o a productores independientes que no tenian acceso directo a los clientes. Desde la reforma, los productores
pueden comprar el acceso de los oleoductos e interactuar directamente con los clientes. Véase: Patrick Rey y Jean Tirole.
2007. Chapter 33 A Primer on Foreclosure. Editor(s): M. Armstrong, R. Porter, Handbook of Industrial Organization,
Elsevier, Volume 3, Pages 2145-2220. Disponible en: https://doi.org/10.1016/S1573-448X(06)03033-0.

78 Principalmente, pueden recuperar sus costos fijos mediante la firma de Contratos de Cobertura Eléctrica, firmados a través
de subastas o bilateralmente, en donde el monto de la contraprestacién por la entrega de energia y consideran un pago por
capacidad o Productos Asociados que permita la recuperacién de dichos costos. Ademads, de conformidad con el modelo
vigente los generadores recuperan sus costos fijos en el MEM (i) en el Mercado de Corto Plazo, concretamente el Mercado
de Dia en Adelanto (MDA), mediante la diferencia entre el Precio Marginal Local (PML) en el nodo-P en que esta
interconectada la central del generador, menos los costos variables que enfrenta dicha central, considerando que esta serd
despachada si, y s6lo si, sus costos medios variables son menores o iguales al PML; y (ii) través del Mercado de Balance
de Potencia (MBP).

7 Entre otros: (i) Adquisicién de servicios conexos en los términos del Cédigo de Red; (ii) Asignacién y despacho de
centrales eléctricas fuera de mérito para mantener la confiabilidad (Must Run); (iii) Declaracion de Estados Operativos
de Alerta o de Emergencia; y (iv) Reduccién de generacién por confiabilidad.
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red, considerados actualmente en la normativa, que permitan integrar una mayor proporcion
de energias limpias renovables®’,

Si bien garantizar estas condiciones implica importantes retos y requiere de un marco
regulatorio e institucional robusto®', la experiencia muestra que es posible optimizar la oferta
de electricidad a través de reglas de mercado que ordenen efectivamente las plantas de
generacién de acuerdo con sus costos marginales®2.

iv.  Implicaciones del desmantelamiento del arreglo institucional y regulatorio del
sector

a. Implicaciones de la eliminacion de las tarifas reguladas

El segundo transitorio de la INICIATIVA propone que la CFE “determinard las larifas de las
redes de Transmision y Distribucion, asi como las tarifas para usuarios finales”. Esto
implica que, a la par de desmantelar los esquemas basados en competencia, el nuevo modelo
eliminaria todas las tarifas reguladas en la industria eléctrica. A esto se le suma la eliminacién
de los reguladores sectoriales, cuyas consecuencias se explican en el siguiente apartado.

La regulacién de las tarifas de transmisién y distribucién®, asi como la de suministro basico,
cumplen la doble funcién de motivar la eficiencia a través de permitir la recuperacion de los
costos eficientes de operacién, mantenimiento, financiamiento y depreciacion, los impuestos

¥ De acuerdo con el Reporte de Estatus de Ti ransformacién de Sistemas Eléctricos 2019, de la Agencia Internacional de
Energia, en 2018 México se encontraba en la fase 2 de penetracién de energias renovables intermitentes (con impacto
menor o moderado al sistema). En el 2020, México deberia entrar en la fase 2 avanzada, estando aun Icjos del grado de
penetracidn que tienen otros paises, en los cuales el nivel de participacion de este tipo de energias determina el patrén de
operacion del sistema y, por lo tanto, se requieren mayores inversiones en infraestructura de transmision y elementos de
soporte, tales como baterias, redes inteligentes o tecnologias que provean reservas. Véase: AIE. 2019. Status of Power
System Transformation 2019. Disponible en : hnps:ﬂwww.iea.orgfrcportsz‘starus-of-Dowqr-sys[em-;ra;;g_fonnatj_o_n;_zgl_ﬁ’
Por ¢jemplo, en el Reino Unido, en los afios posteriores a la reestructuracién inicial de la industria y la creacién del
Mercado Pool, surgieron una seric de problemas de competencia y regulatorios en el mercado mayorista. En esencia, se
relacionan con el poder de mercado de las empresas Powergen y National Power. Inicialmente, Powergen y National
Power tenian practicamente todas las plantas no nucleares y sin gas que fijaban ¢l precio marginal del Mercado Pool y,
por lo tanto, dominaban ese mercado. Incluso después de que los niveles de concentracién cayeron, ¢l mercado generd
patrones de precios que fueron considerados por el Regulador como “no coherentes con un mercado competitivo. En
resumen, esto implico que los precios se mantuvieran constantemente por encima de los costos de entrada. A lo largo del
tiempo esto suscité una serie de respuestas regulatorias. Véase, OCDE.2002. Regulatory Reform in Gas and Electricity
and The Professions. P.33 Disponible cn: https://'www.oecd.org/regreform/2766184.pdf, y AIE. 2000. Electricity Market
Reform. P. 24, Disponible en: https://www.oecd-ilibrary.org/docserver/9789264180987-

en.pdf?expires=1642696459&id=id&accname=ocid 5601873 8&checksum=416530316006638138686 1D81E2E8AFR

2 AIE.  2007. Tackling  Investment Challenges  in  Power  Generation.  Disponible  en:
h_ltp_s_:a’,-’_ig:a._hlob.corc‘windows.nc_t{asselsmd_,?!] 1dcd-3314-4288-b1fe-17338cedSdb/tackling investment.pdf

¥ Durante 2019, CFE Transmision y CFE Distribucion obtuvieron ingresos por 67,639 mdp y 121,253 mpd por prestacion
de servicios, respectivamente, Mientras que el ingreso requerido para el céleulo de tarifas cra de 54, 901 mdp y 101,954
mdp pesos en cada caso. Por lo cual se calcula que tuvieron un excedente de cerca de 7,738 mdp y 19,299 mdp. Véase:
Cuenta Publica 2019. Disponible en:
https://'www.cuentapublica.hacienda.gob.mx/es/CP/Comision Federal_Electricidad-2019 y Memorias de célculo de las
Tarifas Eléctricas. Disponible en: h_ttp_s_:z’fwww.gob.mxfcref’a_jjiculos/c0nsuIm»]gs-memol;igs-dc-calculo-dc-]as-{ar_ifag;

clectricas?state=published L eocdeanticuos consula-las-memorias-de-calcy

Bl
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aplicables y una rentabilidad razonable, motivando asi que las tarifas sean lo mas bajas
posible, sin comprometer la operabilidad de la empresay asegurando que el pais cuente con
los recursos suficientes para expandir y modernizar la red® .

Es cierto que esta COFECE ha sefialado que la implementacion de las metodologias de
calculo de tarifas con base en costos eficientes atin no estaba completa. Por ello, habia
recomendado: (i) emitir una metodologia definitiva y trazable para la tarifa de CFE SSB y
(ii) asegurar que la metodologia de calculo y ajuste de las tarifas reguladas de transmision y
distribucion reflejen los costos y mantengan los incentivos para invertir en la expansion de
la red, cerrando espacios para transferencias entre las empresas de la CFE* .

No obstante, eliminar la regulacién de las tarifas, aunado a la supresion de la competencia en
la generacién y el abasto de electricidad, podria permitir que éstas se fijen con criterios
distintos a la recuperacién de costos (por ejemplo, establecer tarifas artificialmente bajas con
fines politicos). Es decir, podria resultar en tarifas que no reflejen los costos minimos de
operacion (o sea, los efectivamente imputables a la provision del servicio en condiciones de
eficiencia). Esto podria implicar un aumento de los subsidios a las tarifas finales de la CFE
SSB, en detrimento de las finanzas piblicas del pais.

Mas aun, establecer tarifas artificialmente bajas reduciria los recursos disponibles para la
inversion en mantenimiento y expansion de las redes de distribucién y transmision,
comprometiendo su operacion efectiva presente y futura, con el consi guiente efecto negativo
en los usuarios. Contar con los recursos financieros suficientes para expandir y modernizar
las redes al ritmo de crecimiento de la capacidad instalada de generacion (que deberian
provenir de la Tarifa regulada de Transmision), es uno de los retos mds importantes para que
el desarrollo de infraestructura permita contar con la capacidad necesaria para garantizar las
obligaciones del servicio publico de transmision y distribucién y para permitir la
incorporacién de nuevas centrales de generacion al sistema, sobre todo proyectos limpios.*’

Esta situacion se agrava debido a que la INICIATIVA eliminaria la posibilidad de recurrir a la
participaciéon privada, a través de la celebracion de contratos o asociaciones para el
financiamiento, instalacién, mantenimiento, gestion, operacién y ampliacién de esta
infraestructura. Incluso, el marco legal vigente otorga la potestad a la SENER de mandatar
la formacién de asociaciones o celebracion de contratos con particulares para realizar los
proyectos contenidos en los programas de ampliacion y modernizacion de las redes de
transmisién y distribucion cuando la CFE no haya cumplido con su ejecucion, esto a su vez

8 Articulo 139 de la LIE.

85 Articulo 140, fraccién 111, de la LIE.

8 COFECE. 2021. Transicién hacia mercados competidos de energia: Los Certificados de Energias Limpias de la industria
eléctrica mexicana. P. 39 y 51. Disponible en: https:a"m'ww.cofcce.mxpr-contentfup]oadsf202lfOSJ’CEL_doc_va.pdf

§7 Articulo 33 de la LIE.
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motiva la eficiencia en el desarrollo de estos proyectos . Asi, la INICIATIVA, no solo elimina
la posibilidad de contratar integralmente el servicio de transmision o distribucién, sino
también el esquema de incentivos para que la CFE mantenga costos bajos y sea rentable en
dichos servicios.

Por otro lado, la eliminacién de todas las tarifas a lo largo de la cadena podria habilitar
subsidios cruzados a través del cobro de tarifas finales mas altas a ciertos usuarios (por
ejemplo, determinado tipo de empresas o habitantes de ciertas zonas) para cubrir el cobro de
menores tarifas a otros, permitiendo asi financiar ineficiencias a lo largo de la cadena
productiva. Finalmente, también podria recurrirse a subsidios cruzados para cubrir pérdidas

en otros eslabones de la cadena, por ejemplo, en la generacion®.

Asi, permitir a un monopolio determinar sin supervisién ni transparencia sus propias tarifas,
podria resultar en la fijacion de precios monopdlicos, tarifas no basadas en costos e incluso
con sesgo politico, o tarifas subsidiadas, ya sea para permitir margenes amplios (al menos en
algunas actividades), para incluir costos elevados o no relacionados con la operacion eficiente
de la empresa, o para conseguir otros propésitos que pudieran derivar en la prestacion
deficiente del servicio. La consecuencia seria el desarrollo ineficiente del sector hacia el
futuro, lo que comprometeria el abasto de electricidad en las mejores condiciones, afectando
la competitividad de las empresas y el bienestar de las familias, asi como el propio
crecimiento de la economia mexicana.

b. Implicaciones de la eliminacion de los reguladores sectoriales

El Transitorio Tercero de la INICIATIVA sefiala que “los drganos reguladores coordinados en
materia energética Comision Nacional de Hidrocarburos y Comision Reguladora de
Energia, se suprimen. Su estructura y atribuciones se incorporan a la Secretaria de Energia
(...) (Enfasis afiadido)”. Ademas, el segundo transitorio prevé que “e/ [CENACE] (...) se
reincorpora a la [CFE]”.

88 Esto es relevante porque, de acuerdo con la informacién reportada en el Programa de Ampliacion y Modernizacion de la
RNT y de las RGD que correspondan al MEM (PAMRNT) 2019-2033, a inicios de 2019 la SENER habia instruido 73
proyectos de ampliacion a la RNT, de los cuales ninguno reportaba avances, tres fueron cancelados y ¢l 76% presentaba
un retraso en promedio de tres afios con respecto a la fecha indicada como necesaria, con respecto a los requerimientos
del SEN. Por su parte, la ASF sefialé que de los 7 programas y 5 proyectos que existian en 2020 para la ampliacién y
modernizaci6n de las Redes Generales de Distribucion, solo se reportaron avances en 4 programas y 3 proyectos. Véase:
Cuadro 9.11. Proyectos de ampliacion de la RNT instruidos por la SENER. Disponible en:
https://www.cenace.gob.mx/Docs/Planeacion/ProgramaRNT/Programa%20de%20Ampliaci%C3%B3n%20y%20Moder
nizaci%C3%B3n%20de%201a%20RNT%20y%20RGD%202019%20-%202033.pdf. y ASF. 2022, [Informe del
Resultado de la Fiscalizacién Superior de la Cuenta Piiblica 2020. P.47. Disponible en: https://informe.asf.gob.mx/

8 Al respecto, la ASF sefial6 en la Auditoria de Desempefio de la Empresa Productiva Subsidiaria, CFE Transmisién, que
peodria existir un financiamiento por parte de CFE Transmisién a CFE SSB para cubrir las pérdidas en el suministro de
clectricidad. Para el ejercicio fiscal 2018, la ASF estim6 que la transferencia entre empresas podria haber sido de 19,978
mdp, los cuales representaron ¢l 31.6% de sus ingresos. Estas transferencias podrian implicar un subsidio cruzado por
parte de CFE Transmisién a CFE SSB que, ademds, viola la separacién legal de 1a CFE. Fuente: Desempefio de la Empresa
Productiva Subsidiaria CFE Transmisién. Disponible en:
https://www.asf.gob.mx/Trans/Informes/IR2018b/simplificados/499-DE.pdf
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Desde un punto de vista de gobernanza regulatoria, conviene dotar de independencia a los
6rganos reguladores cuando: (i) existe la necesidad de que el regulador sea visto como
independiente de sesgos politicos, del gobierno y de las entidades reguladas con la intencién
de mantener la confianza publica en la objetividad e imparcialidad de sus decisiones con el
fin de generar confianza en el mercado; (ii) participen en las actividades tanto empresas
publicas como privadas y, se requiera neutralidad competitiva entre competidores en las
mismas circunstancias; o (iii) las decisiones del 6rgano regulador puedan tener un impacto
significativo en los intereses particulares y sea necesario proteger su imparcialidad®. En este
sentido, resulta relevante contar con reguladores independientes, entre otros, cuando pueden
existir conflictos de interés entre los objetivos del regulador (que representa el interés
general) y el de la o las empresas a regular. Por ejemplo, cuando las decisiones regulatorias
pueden tener impacto en los flujos del gobierno ya sean por tener consecuencias sobre el

nivel de presupuesto o por afectar las condiciones en las que se proveen los servicios®'.

Como se menciond, en México la planeacién y el control del sistema eléctrico nacional se
encuentran bajo la rectoria del Estado, para lo cual —siguiendo la experiencia
internacional—se cre6 un regulador sectorial especializado, al que se dot6 de cierta
autonomia (la CRE) y un operador independiente del SEN y del mercado eléctrico mayorista
(el CENACE). Ademas, como parte del arreglo institucional a cada uno se les asignaron
objetivos coherentes que no se contraponen entre si, y se les proporcionaron instrumentos
especificos para cumplirlos.

Asi, la CRE y el CENACE, ademas de asegurar la neutralidad competitiva en los eslabones
que actualmente estan abiertos a la competencia, cumplen otros propdsitos, entre los que
resaltan: (i) vigilar la prestacién adecuada de servicios publicos de transmisién y distribucion
y coadyuvar en la planeacion del SEN, velando por la expansion socialmente 6ptima de las
redes; (ii) motivar el funcionamiento eficiente de los mercados que conforman la cadena
productiva a través de la regulacion de tarifas basada en costos; (iii) mantener la seguridad
de despacho, confiabilidad, calidad y continuidad del sistema (sobre todo conforme se
incorpora una mayor proporcién de energias limpias intermitentes)®?; y (iv) organizar el

% OCDE. 2017. Creando una cultura de independencia: Guia prdctica contra influencias indebidas, Gobernanza de
reguladores. Editions OCDE, Paris. Disponible en: hitp://dx.doi.org/10.1787/9789264287877-¢s

2V OCDE. 2014. The Governance of Regulators, OCDE Best Practice Principles for Regulatory Policy, OCDE Publishing.
P. 53. Disponible en: https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/governance-regulators.htm

92 Aunque la penetracién de energias limpias variables en la matriz de generaci6n de energia eléctrica de México ha tenido
un crecimiento importante en los Gltimos afios (aproximadamente 7.9% en 2019) es todavia un porcentaje bajo y menor a
los niveles que justifican cambios importantes a la operacion del sistema. No obstante, dados los requerimientos futuros
se requerira que el CENACE asegure la flexibilidad del sistema, es decir, la capacidad de un sistema de energia para
gestionar, de manera confiable y costo—eficiente, la variabilidad e incertidumbre de la oferta y la demanda de energia en
todas las escalas de tiempo relevantes, garantizando tanto la estabilidad instantanea del sistema eléctrico como la seguridad
de suministro en el largo plazo. Véase: COFECE. 2021. Transicion hacia mercados competidos de energia: Los
Certificados de Energias Limpias de la industria eléctrica mexicana. P.56 Disponible en: https://www.cofece.mx/wp-
content/uploads/2021/05/CEL_doc_vb2.pdf
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despacho de las centrales y las subastas de manera que la energia eléctrica consumida sea la
menos costosa®’.

En este sentido, eliminar al regulador sectorial y suprimir la autonomia del operador del
sistema y del mercado eléctrico, al mismo tiempo que se propone un modelo de monopolio
constitucional verticalmente integrado, comprometeria gravemente el funcionamiento de la
industria eléctrica al generar, entre otras cosas, conflictos de interés (cuando los intereses de
CFE se interpongan con el interés general®), decisiones que no estén basadas en criterios
técnicos y ejercicio de poder de mercado a lo largo de la cadena productiva.

No se omite sefialar que, incluso cuando el Tercer Transitorio establece que la estructura y
atribuciones de la CRE se incorporarian a la SENER, como se ha dado cuenta a lo largo de
esta opinion, la INICIATIVA traslada muchas de sus facultades a la propia CFE (por ejemplo,
determinacién de tarifas, planeacion del sistema, establecimiento de reglas de despacho,
otorgamiento de permisos, entre otras). De manera que la CFE actuaria como un monopolio
constitucional en la cadena de valor y al mismo tiempo como “regulador”. Mas atin, el Cuarto
Transitorio establece que la generacién eléctrica del sector privado se sujetard a la
“regulacion” de la CFE “para la continuidad y confiabilidad de la electricidad”.

Por si fuera poco, el esquema que se propone abdica todas las funciones de politica publica
que caen en la esfera de las Secretarias de Estado y las deposita nuevamente en la CFE, la
empresa publica que se erigiria como el Gnico participante del mercado. Asi, en términos del
Transitorio Segundo, inciso a): “la CFE se convierte en el organismo del Estado responsable
del drea estratégica de la electricidad, de su planeacién y control; auténomo en el ejercicio
de sus funciones y en su administracion. Adoptard las medidas que sean necesarias para la
instrumentacion de los dispuesto en el presente Decreto”.

Existe un sélido consenso respecto de que —como minimo— los mercados de electricidad
necesitan un operador o administrador del mercado para regular el flujo de energia (el
CENACE), un regulador del mercado para hacer cumplir las reglas e instancias
gubernamentales que ejerzan funciones de politica publica (la CRE). En este sentido, se
reitera que la INICIATIVA no sélo sacrifica la competencia, sino que desmantela todos los
mecanismos de rectoria y regulacién que garantizan el desarrollo eficiente del sector y la
prestacion del servicio conforme a los parametros que dicte el interés publico, no la CFE. Es
insostenible la prevalencia de un modelo que, ademds de monopolizar el sector en una

% De conformidad con los articulos articulo 15y 108 de la LIE y el articulo segundo del Decreto por el que se crea el Centro
Nacional de Control de Energia. Este ultimo disponible en:
https:/www.dof.gob.mx/nota_detalle.php?codigo=5357927& fecha=28/08/2014

% Por ejemplo, si para cubrir al menos 54% de la generacion con sus propias plantas, CFE tuviera que incurrir en pérdidas,
podria destinar menores recursos al mantenimiento y expansién de la red, comprometiendo la capacidad futura de
transmisi6n y distribuci6n del pafs con tal de no violar el precepto constitucional propuesto que le impide adquirir més
del 46% de la electricidad a privados.
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empresa estatal verticalmente integrada, desaparece al mismo tiempo cualquier tipo de
control externo. %

c. Afectaciones a la industria de hidrocarburos y petroliferos

Sin ofrecer justificacion, la INICIATIVA propone, ademas de la supresion de la CRE, la
eliminaciéon de la Comisiéon Nacional de Hidrocarburos (CNH), incorporando sus
atribuciones a la SENER.

Ademas, plantea la desaparicion de la figura de Empresa Productiva del Estado (EPE) del
articulo 25 constitucional, lo que podria generar incertidumbre sobre la naturaleza juridica
de Petroleos Mexicanos (PEMEX). Mas atin, la supresion de esta figura también supone la
eliminacién de la posibilidad de que las leyes establezcan normas relativas a la
administracion, organizacion, funcionamiento, procedimientos de contratacion y demas actos
juridicos que celebren las EPE, asi como el régimen de remuneraciones de su personal, para
garantizar su eficacia, eficiencia, honestidad, productividad, transparencia y rendicion de
cuentas, con base en las mejores practicas, y determinar las demas actividades que podréan
realizar. Lo cual podria disminuir la eficiencia, no solo de la CFE en los términos descritos
en esta opinidn, sino también de PEMEX.

Ademas de sus facultades regulatorias en la industria eléctrica, la CRE es la encargada de
regular diferentes aspectos de la industria de hidrocarburos como el transporte,
almacenamiento y distribucién de los combustibles y bioenergéticos”’. Por su parte, las
funciones de la CNH nada tienen que ver con la industria eléctrica, ya que esta ultima es la
autoridad encargada de regular y supervisar la explotacion de hidrocarburos que se
encuentren en mantos o yacimientos en cualquier estado fisico®®. Por lo tanto, su eliminacion
implicaria la necesidad posterior de legislar y normar nuevamente sobre el esquema
regulatorio de este sector, lo que podria derivar en afectaciones a la competencia en dichas
actividades.

De manera que la desaparicion de estas dos instituciones trastoca sin justificacion el sistema
institucional de sectores distintos al eléctrico, en particular los vinculados a la exploracion y
extraccion de hidrocarburos, asi como el transporte, distribucién y expendio de €stos y sus
derivados, lo que podria desmotivar la participacion e inversion futura en dichos mercados.

IV. RECOMENDACION

Por las razones expuestas a lo largo de esta opinion, la COFECE recomienda no aprobar la
INICIATIVA y reitera la importancia de mantener y consolidar un modelo eléctrico basado en

9 En una revision de 14 paises, solo dos reportaron no tener un regulador independiente. AlE. 2000. Electricity Market
Reform. P. 45. Disponible en: https://iea.blob.core.windows.net/assets/10ec1ac6-f4ba-449f-8988-
c0d7a45a89f4/ElectricityMarketReform.pdf

% [bid. P. 45.

97 Articulo 41 de la Ley de los Organos Reguladores Coordinados en Materia Energética.

% Articulo 2 de la Ley de la Comisién Nacional de Hidrocarburos.
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competencia en los eslabones de generacion y suministro, con los elementos de rectoria y
regulacion que el interés publico requiera.

Notifiquese y publiquese.- Asi lo resolvi6 el Pleno de la COFECE por unanimidad votos en
la sesion de mérito, de conformidad con los articulos antes referidos, ante la fe del Secretario
Técnico de la COFECE, en términos de lo dispuesto en los articulos 4, fraccion 1V, 18 y 20,
fracciones XX VI, XXVII y LVI, del ESTATUTO.
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