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Revision Legal y Econémica recoge articulos de investigacion, notas estudiantiles
y comentarios tedricos en torno a la dimension juridica y econémica de la politica
publica nacional e internacional. Publica seis nimeros por volumen. El primer
volumen se publicara en su totalidad entre diciembre de 2015 y diciembre de
2016. Los miembros del Consejo Editorial 2015-2016, que son todos aquellos
alumnos que tomen parte en la edicion de la revista durante el presente volumen,
apareceran listados hasta el ultimo nimero del mismo. La revista cuenta también
con un Consejo Consultivo compuesto por destacados funcionarios publicos,
académicos y especialistas; estos también apareceran listados hasta el Gltimo nimero
del volumen. I.a convocatoria para articulos de investigacion esta abierta todo el
afio para cualquier especialista. L.as notas estudiantiles son redactadas internamente
por el Consejo Editorial. La convocatoria para la secciéon de comentarios, Sonar,
esta abierta todo el afio para estudiantes de sexto semestre o superior, de cualquier
carrera y de cualquier universidad. Todas las bases para nuestras convocatorias se
pueden encontrar en nuestra pagina web: rle.itam.mx
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Kditorial

Estimado lector,

En sus manos tiene el primer nimero de la nueva revista estudiantil del
ITAM, Revision Legal y Econémica. Nuestra intencién es brindarsela como
una herramienta practica, pero sustentada en fuertes bases teoricas, de tal
forma que le sirva para poder analizar a mayor profundidad la dimensién
juridica y econémica de la politica piblica nacional e internacional.

Para exponer mejor las ideas que presenta aqui cada texto, hemos instaurado
una metodologia particular que consiste en integrar las conclusiones a la
introduccion. Esto cumple con una funcién peculiar que es la de permitirle
entender en pocos parrafos lo que el texto persigue, de tal forma que el
desarrollo le sirva como marco tedrico para una lectura a mayor profundidad
y como sustento para cualquier propuesta o discusion futura que pueda
tener. Ante cualquier duda, siempre vale la pena regresar a la introduccion
para releer las conclusiones.

Ante usted se encuentra el esfuerzo y la dedicacion de una nueva generacion
de universitarios itamitas, listos para contribuir en la mejora de la realidad
de nuestro pafs con aquello que hemos aprendido en las aulas. Una nueva
frontera del conocimiento para redefinir la condicién mexicana. i

Raul Ramirez Riba
Presidente del Consejo Editorial
Revision Legal y Econémica
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Naturaleza juridica de Pemex
como empresa productiva del Estado

Una nueva forma de administracion publica

José Ramon Cossio Barragan

Resumen: Con la pasada reforma constitucional en materia energética,
se incorpord al texto fundamental la figura de la “empresa productiva del
Estado”. El siguiente trabajo desarrolla dos objetivos. El primero es definir
esta figura con base en un analisis detallado y sectorial de la legislacion
relativa. Cabe aclarar que el autor no solamente busca acotar un enunciado
con significacién y coherencia, sino que el resultado de ese analisis serd un
punto determinante para estudiar sus consecuencias juridicas. El estudio
se desarrolla de la siguiente manera: cual es su estatus en la administracion
publica, de qué manera se gestiona y administra, cudl es el régimen patrimonial
aplicable para su activo y pasivo, y cudl es el régimen aplicable en materia
de transparencia y rendiciéon de cuentas. El segundo objetivo es evaluar
este nuevo arreglo institucional a través de una teorfa condicionante de la
accion para dilucidar cudles han sido los aciertos del legislador, qué areas de
oportunidad presenta y qué deja ver la experiencia internacional.

INTRODUCCION

1 20 de julio de 1938 se publicé en el Diario Oficial de la Federacion

(DOF) el Decreto por el que se cred Petréleos Mexicanos como

institucioén publica. Desde entonces, el marco juridico de Pemex ha
sufrido diversas modificaciones y, como consecuencia, su naturaleza se ha
transformado.

A partir de la creaciéon de Petréleos Mexicanos, el Gobierno Federal
ha influido en su administraciéon mediante controles ejercidos por distintas
dependencias de la Administraciéon Publica Centralizada. Su injerencia en las
decisiones de la paraestatal, que en muchas ocasiones atendian a intereses
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politicos y no necesariamente técnicos, degenerd en un impacto negativo en
el desarrollo de su objeto. Aunado a esto, malos manejos en la administracion
de Pemex, la disminucién en la produccion de petrdleo (la cual alcanzoé su
zenit en 2004 y desde entonces ha decaido) y la creciente importancia de los
yacimientos en aguas profundas (para cuya explotaciéon Pemex no cuenta
con capacidad técnica suficiente), tuvieron como consecuencia su deterioro
operativo y financiero.

Independientemente de lo anterior, es innegable la importancia que
Pemex tiene y ha tenido en el desarrollo nacional. Tan sélo en 2013, los
ingresos petroleros del sector publico representaron el 8.3% del PIB y el
40% del presupuesto federal total.

Buscando solucionar algunos de los problemas mencionados, el 20 de
diciembre de 2013 se publicé en el DOF el Decreto por el que se reforman
y adicionan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos en Materia de Energia. Esta reforma modificé los
articulos 25, 27 y 28; y adicioné veintiun articulos transitorios en los que,
entre otras cosas, se establecio la transformacién de Pemex en una empresa
productiva del Estado.

Como consecuencia de la reforma constitucional en materia energética,
el Congteso aprobé nueve leyes y la modificacién de otras 12." Entre ellas
destaca la nueva Ley de Petroleos Mexicanos, la cual establece que Pemex
es una empresa productiva del Estado, de propiedad exclusiva del Gobierno
Federal, con personalidad juridica y patrimonio propio, con autonomia
técnica, operativa y de gestioén, y que cuenta con un régimen especial en
materia de empresas productivas subsidiarias y filiales; remuneraciones;
adquisiciones, arrendamientos, servicios y obras; bienes; responsabilidades;
dividendo estatal; presupuesto, y deuda.

Asimismo, se modificaron la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal (LOAPF) y la Ley Federal de las Entidades Paraestatales (LFEP).

1 Como parte de la legislaciéon necesaria para implementar la reforma
constitucional en materia energética, el Ejecutivo envié al Congreso de la Union siete
proyectos de decreto que implicaban la expedicion o reforma de 21 leyes. Estas son

las leyes de Hidrocarburos, de Inversién Extranjera, Minera, de Asociaciones Pablico
Privadas, de la Industria Eléctrica, de Energia Geotérmica, de Aguas Nacionales, de
Petréleos Mexicanos, de la Comisién Federal de Electricidad, Federal de las Entidades
Paraestatales, de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico, de
Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas, de los Organos Reguladores
Coordinados en Materia Energética, de la Agencia Nacional de Seguridad Industrial

y de Proteccién al Medio Ambiente del Sector Hidrocarburos, Organica de la
Administracién Puablica Federal, de Ingresos sobre Hidrocarburos, Federal de Derechos,
de Coordinacion Fiscal, del Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el
Desarrollo, Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, y General de Deuda
Publica.
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Sin embargo, la modificaciéon de la LOAPF no implicé la inclusién
de las empresas productivas del Estado entre las dependencias de la
Administraciéon Publica Centralizada. Tampoco se modificé el articulo
3° de dicha Ley para establecer que las empresas productivas forman
parte de la administracion publica paraestatal. Por su parte, la LFEP
fue reformada para establecer inicamente que las empresas productivas
del Estado y sus empresas productivas subsidiarias quedan excluidas de
la observancia de la misma.

Como se menciond, la figura de la empresa productiva del Estado es de
reciente creacion, por lo que no existe auin consenso en cuanto a cual es
su naturaleza juridica. De la lectura de la LOAPF y la LFEP, y toda vez
que el articulo 90 constitucional no sufrié ninguna modificacion, surge
el cuestionamiento sobre silas empresas productivas del Estado forman
parte: i) de la Administraciéon Pablica Centralizada, ii) de la paraestatal
como un nuevo tipo de entidad paraestatal o iif) como organismos
descentralizados. Por ello, resulta necesario realizar un estudio sobre
sus caracteristicas, formas de organizaciéon administrativa y lo que
disponen los diferentes ordenamientos, para llegar a una conclusion
con respecto a este tema.

Este trabajo tiene como
proposito buscar una respuesta a
la anterior interrogante, lo cual no
es un ejercicio puramente tedtico.  las empresas productivas del Estado son

De la definicion de la nataraleza — porspnas morales de derecho piiblico que

juridica de Pemex se obtendran . 1
e : . Sforman parte de la Administracion Piiblica
consideraciones practlcas de la

mayor relevancia como cual es la FEderd/, p€7'0 qﬂe 70 perf@ﬂeﬂeﬁ a ﬁlﬁg%ﬂd
legislacion aplicable, su régimen  de Jas ramas tradicionales de ésta.

laboral, los limites a su régimen
especial y sobre todo, su nivel de
autonomia frente al Gobierno
Federal.

Adelantaremos que, en opinion del autor, las empresas productivas
del Estado son personas morales de derecho publico que forman
parte de la Administracién Publica Federal, pero que no pertenecen a
ninguna de las ramas tradicionales de ésta. Forman una nueva forma
de Administraciéon Publica, sustentada en la interpretacion armoénica
de los articulos 25 y 90 constitucionales, as{ como en lo establecido en
el régimen transitorio del Decreto de Reforma Energética y la Ley de
Petroleos Mexicanos. En ésta se otorgan una serie de caracteristicas
unicas a las empresas productivas del Estado que se analizaran mas

Adelantaremos que, en opinion del antor,
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adelante, ademas de un modelo de colaboracion institucional que suple al de
coordinacion sectorial, propio de las entidades paraestatales.

Del concepto dado de empresa productiva del Estado, se llevara a cabo
un analisis de la reforma energética en ésta materia, a partir de ideas de Alf
Ross sobre los elementos condicionantes de la acciéon. Se observara que
si bien la reforma energética presenta avances significativos en el arreglo
institucional de Petréleos Mexicanos, buscando dotarla de mayor flexibilidad
y autonomia que le permita competir en el sector de hidrocarburos; aun
existen una serie de materias que significan un obstaculo en la competitividad
de la empresa productiva. Dentro del régimen especial se encuentran las
materias de dividendo estatal, presupuesto y empresas filiales como areas de
oportunidad de la reforma, también se analizara el problema de la eleccion
del socio de Pemex en los llamados farmouts.

I. PEMEX COMO EMPRESA PRODUCTIVA DEL ESTADO
1. Marco Constitucional y Legal

El excesivo control que la Administracion Publica centralizada mantuvo
sobre los organismos descentralizados en materias como programacion,
financiamiento, gasto, evaluacion, etc., y lanecesidad de que éstas coordinaran
sus politicas con las del sector administrativo del cual forman parte, llevo
a un reconocido mal funcionamiento de las entidades paraestatales.®
Derivado de lo anterior, el 6rgano correspondiente reformo la Constitucion
para establecer la creaciéon de una nueva figura encargada del desarrollo
de actividades estratégicas, mediante un nuevo modelo de organizacién y
funcionamiento diferente al de los organismos descentralizados.’
En este sentido, el articulo 25 constitucional establece, en su parrafo
cuarto, lo siguiente:
Elsector piiblico tendri a su cargo de manera exclusiva, las dreas estratégicas que se sefialan
en el articulo 28, pdrrafo cuarto de la Constitucion, manteniendo siempre el Gobierno
Federal la propiedad y el control sobre los organismos y empresas productivas del
Estado que en su caso se establezcan. Tratandose de la planeacion y el control del
sistema eléctrico nacional, y del servicio piblico de transmision y distribucion de energia
eléctrica, asi como de la exploracion y extraccion del petroleo y demds hidrocarburos, la
Nacion llevara a cabo dichas actividades en términos de lo dispuesto por los parrafos sexto
Y séptimo del articulo 27 de esta Constitucion. En las actividades citadas la ley establecera

2 De la Pefia Sanchez, Marco Antonio, Reflexiones en torno al marco juridico de las
entidades priblicas de cardcter productivo de la Administracion Piblica Federal, en “Obra juridica
enciclopédica en homenaje a la Escuela Libre de Derecho en su primer centenario”,
Tomo de Derecho Administrativo, Porrda-ELD, México 2012, p. 331.

3 De la Peia Sanchez, Reforma Constitucional del sector hidrocarburos, Op. Cit. 63.
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las normas relativas a la administracion, organigacion, funcionamiento, procedinientos
de contratacion y demds actos juridicos que celebren las empresas productivas del
Estado, asi como el régimen de remuneraciones de su personal, para garantizar su
¢ficacia, eficiencia, honestidad, productividad, transparencia y rendicion de cuentas, con
base en las mejores practicas, y determinard las demds actividades que podran realizar.

Por su parte, el articulo 28, parrafo quinto, establece:

E/l Estado contard con los organismos y empresas que requiera para el eficaz; manejo
de las dreas estratégicas a su cargo y en las actividades de cardcter prioritario, donde, de
acuerdo con las leyes, participe por si o con los sectores social y privado.

De la lectura de los articulos 25 y 28 constitucionales se desprende que la
empresa productiva del Estado es un ente publico de propiedad y bajo el
control del Gobierno Federal, diferente de los organismos descentralizados
pero que, al igual que estos, desarrolla actividades estratégicas del Estado.

En este sentido, Petréleos Mexicanos (Pemex) y la Comision Federal de
Electricidad (CFE) se transformaron en empresas productivas del Estado
encargadas de las actividades estratégicas de exploracion y extraccion del
petréleo y demas hidrocarburos, asi como la planeacién y el control del
sistema eléctrico nacional y del servicio publico de transmision y distribucion
de energia eléctrica, respectivamente. Aun cuando sélo éstas han sido
constituidas como empresas productivas del Estado, los articulos 25 y 28
permitirfan al Gobierno Federal crear nuevas empresas de este tipo para el
eficaz manejo de las areas estratégicas: correos; telégrafos y radiotelegrafia,
y minerales radioactivos y generacion de energfa nuclear.

Ademas de los ya mencionados articulos que fueron modificados
mediante el Decreto, éste contenia una serie de disposiciones transitorias
que establecfan diversas obligaciones para el Congreso de la Unién. El
articulo Vigésimo Transitorio del Decreto contenia la obligacién de legislar
en materia de empresas productivas del Estado, conforme a lo siguiente:

Vigésimo. Dentro del plazo previsto en el transitorio cuarto de este Decretd®, el Congreso
de la Union realizard las adecuaciones al marco juridico para regular a las empresas productivas
del Estado, y establecerd al menos que:

I Su objeto sea la creacion de valor econdmico e incrementar los ingresos de la
Nacion, con sentido de equidad y responsabilidad social y ambiental.
1I. Cuenten con antonomia presupuestal y estén sujetas solo al balance financiero

v al techo de servicios personales que, a propuesta de la Secretaria del ramo
en materia de Hacienda, apruebe el Congreso de la Union. Su régimen de
remuneraciones serd distinto del previsto en el articulo 127 de esta Constitucion.

4 Ciento veinte dias naturales siguientes a la entrada en vigor del Decreto.
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111 Su organizacion, administracion y estructura corporativa sean acordes con las
mejores prdcticas a nivel internacional, asegurando su antonomia técnica y de
gestion, asi como un régimen especial de contratacion para la obtencion de los
mejores resultados de sus actividades, de forma que sus drganos de gobierno
cuenten con las facultades necesarias para determinar su arreglo institucional.

IV Sus drganos de gobierno se ajusten a lo que disponga la ley y sus directores sean
nombrados y removidos libremente por el Titular del Ejecutivo Federal o, en
su caso, removidos por el Consejo de Administracion. Para el caso de empresas
productivas del Estado gue realicen las actividades de exploracion y extraccion
del petrileo y demds hidrocarburos solidos, liguidos o gaseosos en términos de
lo previsto por el parrafo séptimo del articnlo 27 de esta Constitucion, la ley
deberd establecer, entre otras disposiciones, que su Consejo de Administracion se
conforme de la siguiente manera: cinco consejeros del Gobierno Federal, incluyendo
el Secretario del Ramo en materia de Energia quien lo presidird y tendrd voto de
calidad, y cinco consejeros independientes.

V. Se coordinen con el Ejecutivo Federal, a través de la dependencia competente, con
objeto de que sus operaciones de financiamiento no conduzean a un incremento en
el costo de financiamiento del resto del sector priblico o bien, contribuyan a reducir
las fuentes de financiamiento del mismo.

1. Cuenten, en términos de lo establecido en las leyes correspondientes, con un
régimen especial en materia de adquisiciones, arrendamientos, servicios y obras
priblicas, presupuestaria, denda piiblica, responsabilidades administrativas y
demds que se requieran para la eficaz, realizacion de su objeto, de forma que les
permita compelir con eficacia en la industria o actividad de que se trate.

Ahora bien, como parte del paquete de leyes secundarias creadas para
implementar la reforma constitucional, se crearon dos leyes reglamentarias
del articulo 25 constitucional, parrafo cuarto, y del Vigésimo transitorio del
Decreto antes mencionado. Estas tienen por objeto regular la organizacion,
administracion, funcionamiento, operacion, control, evaluacion y rendicion
de cuentas de las dos empresas productivas del Estado mencionadas, as{ como
establecer surégimen especial en materia de empresas productivas subsidiarias
y empresas filiales; remuneraciones; adquisiciones, arrendamientos, servicios
y obras; bienes; responsabilidades; dividendo estatal; presupuesto, y deuda.
Estas son la “Ley de Petréleos Mexicanos” (LPM) y la “Ley de la Comision
Federal de Electricidad” (LCFE).

Los articulos 2, 3 y 4 de ambas leyes sefialan que las empresas productivas
del Estado son de propiedad exclusiva del Gobierno Federal, con
personalidad juridica y patrimonio propios, autonomia técnica, operativa y de
gestion, las cuales tienen como fin el desarrollo de actividades empresariales,
econémicas, industriales y comerciales en términos de su objeto, generando

5 Publicadas en el Dzario Oficial de la Federacidn el 11 de agosto de 2014.
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valor econémico y rentabilidad para el Estado Mexicano como su propietario,
asi como actuar de manera transparente, honesta, eficiente, con sentido de
equidad, responsabilidad social y ambiental, y procurar el mejoramiento de
la productividad en beneficio del desarrollo nacional.

Asimismo, se establece que las empresas productivas del Estado se
sujetaran a lo dispuesto en su respectiva ley, siendo el derecho mercantil y
civil supletorios, y que las disposiciones contenidas en otras normas solo
aplicaran siempre que no se opongan al régimen especial de dichas empresas.

Habiendo descrito los principales ordenamientos que rigen a las empresas
productivas del Estado, podemos ofrecer una primera aproximacion a este
concepto; incluyendo tanto sus aspectos constitucionales como legales. Las
empresas productivas del Estado son personas juridicas de derecho publico
controladas por el Gobierno Federal, que forman parte de la Administracion
Publica Federal, cuentan con personalidad juridica, patrimonio propio y
autonomia técnica, operativa y de gestiéon; cuyo objeto es el desarrollo de
un area estratégica, mediante el desarrollo de actividades empresariales,
econémicas, industriales y comerciales en términos de su objeto, generando
valor econémico y rentabilidad para el Estado Mexicano como su propietario.
A continuacién analizaremos por separado cada una de las caracteristicas
que conforman esta definicién de empresa productiva del Estado.

2. Caracteristicas de las empresas productivas del Estado
A. Propiedad exclusiva del Gobierno Federal

El Estado mexicano, a través del Gobierno Federal, ejerce la titularidad sobre
las empresas productivas del Estado que al efecto se hayan constituido. A lo
largo dela historia de Pemex, el Gobierno Federal influy6 enla administracion
de la paraestatal mediante controles ejercidos por las diferentes dependencias
de la Administraciéon Centralizada; lo que tuvo un impacto negativo en su
actuacion.

Buscando solucionar esta problematica, la reforma pretendié hacer una
clara distincién entre el papel del Gobierno Federal como propietario y
como administrador. Por lo tanto, el Gobierno Federal como propietario,
mantiene ciertas funciones propias de duefio, como son: i) definir el objeto
y actividades que realizara cada una de las empresas; ii) determinar las reglas
minimas de organizacion, iif) el nombramiento y remocién de los consejeros
representantes del Gobierno Federal, asi como fijar sus remuneraciones; iv)
definir el dividendo que las empresas deberan entregar, con base en sus
resultados financieros; v) evaluar el desempefio de las empresas y de sus
respectivos consejos de administracion, a través de un Comisario, y vi) recibir
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periddicamente informes sobre la marcha de las empresas productivas.
B. Forman parte de la Administracion Publica Federal

Creo que resulta claro y nadie objetara que las empresas productivas del
Estado son entes publicos y no privados. En primer lugar, tienen su origen
en normas de derecho publico; en segundo, llevan a cabo una actividad
estratégica reservada exclusivamente al sector publico; por udltimo, son
propiedad exclusiva del Gobierno Federal.

Quien considere la definicion de empresa productiva que se dio
anteriormente, notara que, ademas de lo sefialado en la LPM y LCFE,
agregamos que éstas forman parte de la Administracién Publica Federal.
Sobre este tema existe cierto debate debido a que la LOAPF no fue
modificada para incluir a las empresas productivas del Estado como partes
integrantes de la Administracion Publica Federal.

Alrespecto, es importante recordar que el articulo 25 constitucional sefiala
que tratandose de la planeacion y el control del sistema eléctrico nacional,
del servicio publico de transmision y distribucion de energia eléctrica, y de la
exploracion y extraccion de petroleo y demas hidrocarburos, laley establecera
las normas relativas a la administracion, organizacion y funcionamiento
de las empresas productivas del Estado, asi como su régimen especial en
materia de contrataciones y remuneraciones. Esto nos lleva a pensar que el
legislador se encuentra facultado para establecer esto en cualquier ley, sin
necesidad de que estas disposiciones tengan que encontrarse necesariamente
en la LOAPF..

Asimismo, el control que el Gobierno Federal en su caracter de propietario

6 Al respecto existe la Tesis 1% CXVIII/014, de la Primera Sala de la

Suprema Corte de Justicia de la Nacion en la que se resolvié que “El articulo 90 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece que la administracion
publica federal sera centralizada y paraestatal, conforme a la ley organica que expida el
Congtreso de la Unién. Sin embargo, si bien es cierto que el legislador, en cumplimiento
de tal precepto, organiza y otorga algunas atribuciones a los entes publicos a fin de que
cumplan con su cometido a través de la Ley Organica de la Administracién Publica
Federal, también lo es que no hay una norma que establezca que su competencia debe
necesariamente desarrollarse en ese solo ordenamiento, pues el referido precepto debe
interpretarse en el sentido de que el legislador cuenta con facultades para expedir leyes
en todo lo relacionado con la organizacion, estructura y asignacion de facultades de los
6rganos de la administracién publica federal en diversos ordenamientos legales”.
Amparo en revisién 1003/2004. CCC Fabricaciones y Construcciones, S.A. de C.V,, 8 de
septiembre de 2004. Unanimidad de cuatro votos. Ponente: Olga Sanchez Cordero de
Garcia Villegas. Secretaria: Mariana Mureddu Gilabert.
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ejerce en las empresas productivas del Estado se lleva a cabo a partir de la
intervencion de los Titulares de la Secretaria de Energfa (Sener) y la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico (SHCP), asi como la facultad del Ejecutivo
Federal para designar a los miembros del Consejo de Administraciéon de
estas empresas.’

De lo senalado anteriormente y aceptando la premisa de que las
empresas productivas del Estado tienen el caracter de personas juridicas de
derecho publico, creo que es posible afirmar que estas forman parte de la
Administraciéon Pablica Federal. Queda pendiente determinar en qué rama
es que se ubica esta nueva figura.

C. Actividad estratégica

De conformidad con los articulos 25 y 28 constitucionales, las areas
estratégicas son aquellas a cargo del sector publico de manera exclusiva.
El Ejecutivo Federal desarrolla estas actividades a través de empresas
productivas del Estado o de entidades paraestatales.

En el caso de las empresas productivas del Estado, el propio articulo
25 establece que llevaran a cabo la planeacion y el control del sistema
eléctrico nacional, del servicio publico de transmision y distribuciéon de
energia eléctrica, asi como la exploracion y extraccion de petrédleo y demas
hidrocarburos. Por lo tanto, se entiende que las areas estratégicas del sector
hidrocarburos y eléctrico estan reservadas exclusivamente para este tipo de
empresas.

Hablando especificamente de Pemex, su Ley sefiala que su objeto sera
llevar a cabo la exploracion y extraccion del petréleo y de los carburos de
hidrégeno solidos, liquidos o gaseosos, asi como su recoleccién, venta y
comercializaciéon. En este sentido, la LPM agrega actividades prioritarias
y otro conjunto de actividades necesatias para el desarrollo de su objeto®.
Estas son:

» La refinacién, transformacién, transporte, almacenamiento,
distribucién, venta, exportaciéon e importaciéon de petroleo e
hidrocarburos y los productos que se obtengan de su refinacién
o procesamiento y sus residuos, y la prestaciéon de servicios
relacionados con dichas actividades;

» El procesamiento de gas y las actividades industriales y comerciales

7 Miranda Olivo, Matlen, Las empresas producticas del Estado, andlisis de su régimen

Juridico y comparativo con las sociedades andnimas, en Amicus Curiae Vol. 1, Numero 3, Enero-
Abril 2015, Facultad de Derecho de la UNAM, p. 83.

8 Véase articulo 5 de la Ley de Petréleos Mexicanos.
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de la petroquimica;

» El desarrollo y ejecucion de proyectos de ingenietfa, investigacion,
actividades geoldgicas, geofisicas, supervision, prestacion de
servicios a terceros y todas aquellas relacionadas con la exploracion,
extraccion y demas actividades que forman parte de su objeto, a
precios de mercado;

» Lainvestigacion, desarrollo e implementacion de fuentes de energia
distintas a las derivadas de los hidrocarburos que le permitan
cumplir con su objeto, asi como la generacién y comercializacién
de energia eléctrica;

» La investigacién y desarrollo tecnoldgicos requeridos para las
actividades que realice en las industrias petrolera, petroquimica y
quimica, la comercializacién de productos y servicios tecnolégicos
resultantes de la investigacion, asf como la formacién de recursos
humanos altamente especializados;

» Elaprovechamiento y administracién de inmuebles, de la propiedad
industrial y la tecnologfa que disponga;

» La comercializacion de productos de fabricacion propia a través
de redes de comercializacion, asi como la prestacion de servicios
vinculados a su consumo o utilizacion;

» La adquisicién, tenencia o participacion en la composicion
accionaria de sociedades con objeto similar, analogo o compatible
con su propio objeto.

D. Creacion de valor econémico e incrementar los ingresos de la
Nacién, con sentido de equidad y responsabilidad social y ambiental

Una de las caracteristicas de las empresas productivas del Estado que
seflalamos anteriormente, es que su propiedad es exclusiva del Gobierno
Federal en su caracter de representante del Estado. Por lo tanto, es su
prerrogativa obtener dividendos porlas utilidades de las empresas productivas
de su propiedad.

En este sentido, la LPM y la LCFE prevén la figura mediante la cual el
Gobierno Federal determinara el monto que las empresas productivas del
Estado deberan entregarle por concepto de dividendo estatal. Al ser esta
materia parte del régimen especial de tales empresas se analizara con mayor
detalle en un apartado posteriot.

Enlabusqueda de creacién de valor econémico, las empresas productivas
del Estado desarrollaran actividades empresariales, econémicas, industriales
y comerciales, en términos de su objeto, debiendo actuar de manera
transparente, honesta, eficiente, con sentido de equidad y responsabilidad
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social y ambiental, contribuyendo de esta forma al desarrollo nacional.

A diferencia de lo que sucedia anteriormente, por primera vez Pemex,
como empresa productiva del Estado, no tiene a su cargo ninguna actividad
relacionada con la politica de hidrocarburos y su objeto se circunscribe a
generar valor econémico a su propietario como un jugador relevante en el
mercado de hidrocarburos.

E. Autonomia presupuestal, técnica y de gestion

Los tres elementos de esta caracteristica se analizaran a detalle mas adelante:
la autonomia técnica y de gestion en el apartado correspondiente al Gobierno
Corporativo de las empresas productivas del Estado y la autonomia
presupuestal en la seccién relativa al régimen especial.

No obstante lo anterior, podemos adelantar algunas consideraciones
respecto a esta caracteristica. El significado del término “autonomia”
utilizado en el derecho publico sirve para designar la potestad que dentro
del Estado pueden gozar municipios, provincias, regiones u otras entidades
de él, para regir intereses peculiares de su vida interior mediante normas y
6rganos de gobierno propios.’

Siguiendo esta légica, entendemos que la autonomia técnica esta
relacionada con la forma en la que el ente publico en cuestion ejerce sus
atribuciones, esto es, con sus métodos y procedimientos y la naturaleza y
profundidad de las decisiones. Implica poder decidir sin interferencias
sobre el proceso de planeacion, las fuentes de informacién que se utilizan
y la forma de analizatlas e interpretarlas;'’ lo que es consistente con las
responsabilidades y funciones del Consejo de Administracion y del Director
General de Pemex, que se analizaran mas adelante.

Por lo que se refiere a la autonomia operativa, ésta permite a la empresa:
1) decidir libremente sobre las reglas de organizaciéon y funcionamiento
internas; ii) elaborar libremente sus reglas de operacién; iii) definir su
estructura organica y ocupacional y, iv) designar a los funcionarios a su
cargo."

9 Valencia Carmona, Salvador, E/ Derecho Mexcicano y la Autonomia, Instituto

de Investigaciones Juridicas, p. 2. Disponible en: http://bibliojuridicas.unam.mx/
libros/3/1091/3.pdf

10 Mijangos Botja, Marfa de la Luz, Autonomia Constitucional y Diserio 1.egal de la
Auditoria Superior de la Federacion, Instituto de Investigaciones Juridicas, p. 218.

Disponible en: http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/6/2739/14.pdf

11 Baltazar Macfas, Atzimba y Guerrero Amparan, Juan Pablo, E/ lnstituto Federal
de Acceso a la Informacion Priblica: La Construccion Institucional, Instituto de Investigaciones

Juridicas, pp. 40 y 46.
Disponible en: http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/3/1407 /4.pdf
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Asi como los organismos descentralizados cuentan con autonomia
técnica y de gestion a fin de desarrollar su objeto de una manera mas
dindmica, sin estar sujetos al poder de mando de las autoridades superiores,
como se desprende de la lectura del articulo 11 de la LFEP' las empresas
productivas del Estado cuentan también con dicha caracteristica, pero en
un rango mayor y se define como la capacidad para decidir libremente la
administracion, manejo, custodia y aplicaciéon de sus ingresos, egresos,
fondos y, en general, de todos los recursos financieros, humanos y materiales
que utilice para la ejecucion de sus objetivos.”

De igual manera, las leyes de las empresas productivas del Estado prevén
la figura de los consejeros independientes, los cuales no son servidores
publicos, deben ser ratificados por el Senado de la Republica y sélo
pueden ser removidos por alguna de las causas seflaladas en dichas leyes'.
Asimismo, estas empresas cuentan con un Director General encargado de la
gestion, operacion, funcionamiento y ejecucion de sus objetivos, sujeto a las
estrategias, politicas y lineamientos aprobados por el Consejo. Este Director
General es nombrado por el Ejecutivo Federal y removido libremente por
éste, sin embargo y de manera novedosa, se incluye la posibilidad de que sea
el propio consejo de administracion quien, mediante decision de siete de sus
miembros, determine la remocién de dicho funcionatio.

Aunado a lo anterior, se establecié un régimen de responsabilidades
especifico para los Consejeros de las empresas productivas del Estado. De

12 Articulo 11.- Las entidades paraestatales gozaran de autonomia de gestion

para el cabal cumplimiento de su objeto, y de los objetivos y metas sefialados en sus
programas. Al efecto, contaran con una administracién agil y eficiente y se sujetaran a los
sistemas de control establecidos en la presente Ley y en lo que no se oponga a ésta a los
demas que se relacionen con la Administracién Publica.

13 Astudillo, César, Auditoria Superior de la Federacion. Contenido, alcances, garantias y

Jortalecimiento de su antonomia Constitucional, Instituto de Investigaciones Juridicas, p. 64.
Disponible en: http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/6/2739/7

14 El articulo 37 de la Ley de Petréleos Mexicanos establece que los consejeros
independientes podran ser removidos por las siguientes causas:

L. Por incapacidad mental o fisica que impida el correcto ejercicio de sus funciones durante mdis de seis
7meses continuosy

1L Incumplir, sin mediar cansa justificada, los acuerdos y decisiones del Consejo de Administracion;
HI. Incumplir deliberadamente o sin causa justificada con las obligaciones, deberes de diligencia o lealtad
0 responsabilidades que establece esta L ey,

IV Incumplir con algiin requisito de los que la 1ey seiala para ser miembro del Consejo de
Administracion o que les sobrevenga algin impedimentoy

V. No excusarse de conocer y votar los asuntos en que tengan conflicto de interés, y

VL. Faltar consecutivamente a tres sesiones o no asistir al menos al setenta y cinco por ciento de las
sesiones celebradas en un ao.
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conformidad con este régimen, los consejeros no estan sujetos a la Ley
Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos y
s6lo seran responsables por':

L. Los dasios y perjuicios que llegaren a causar a Petrileos Mexicanos o a alguna
de sus empresas productivas subsidiarias o empresas filiales, derivados de los actos,
hechos u omisiones en que incurran, y

1. Los daios y perjuicios que llegaren a causar derivados de la contravencion a
sus obligaciones y a los deberes de diligencia y lealtad previstos en la presente Ley.

Por ultimo, las empresas productivas del Estado abandonan el modelo de
coordinacién sectorial por uno de colaboracion institucional, en el cual la
propia empresa es la encargada dela planeacion, operacion y presupuestacion,
otorgandose a Sener la informaciéon necesaria y oportuna para realizar la
planeacién y programacion sectorial.

Pasemos ahora a hacer algunos comentarios sobre la autonomia
presupuestal. Las empresas productivas del Estado y sus empresas
subsidiarias, tal como sefiala el articulo Vigésimo Transitorio del Decreto,
cuentan con autonomia presupuestaria, sujetas solo al balance financiero y al
techo de gasto de servicios personales que, a propuesta de la Sener y SHCP,
apruebe el Congreso de la Union.

Asi, Pemex y la CFE tienen facultades para ejercer su presupuesto
directamente sin requerir autorizacion de la SHCP, por lo que pueden
aumentar su gasto derivado de ingresos excedentes. Sus consejos de
administracion pueden autorizar el presupuesto correspondiente a los
programas y proyectos de inversioén, siempre y cuando cuenten con un
mecanismo de planeacién y de evaluaciéon que considere necesidades de
gasto a corto, mediano y largo plazo.

F. Régimen especial

Las empresas productivas del Estado cuentan con un régimen especial,
diferenciado del de las entidades paraestatales, cuyo fundamento se encuentra
en los articulos 25 constitucional y vigésimo transitorio del Decreto. En
este sentido, la LPM y LCFE sefialan que dicho régimen especial aplicara
en las siguientes materias: empresas productivas subsidiarias y filiales;
remuneraciones; adquisiciones, arrendamientos, servicios y obras; bienes;
responsabilidades; dividendo estatal; presupuesto, y deuda. El analisis de
cada una de estas materias se realizara a detalle en un apartado posterior de

15 Articulo 30 de la Ley de Petréleos Mexicanos.
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este capitulo.
3. Gobierno Corporativo

Como sefalamos anteriormente, se determiné en la Constituciéon que
la organizacion, administracion y estructura corporativa de las empresas
productivas del Estado sean acordes con las mejores practicas a nivel
internacional, asegurando su autonomia técnica y de gestion.

En este orden de ideas, entendemos por Gobierno Corporativo en las
empresas publicas al conjunto de principios que regulan la integracion y
funcionamiento de los 6rganos de gobierno para la toma de decisiones
con base en informacién confiable, transparencia en las operaciones
promoviendo la equidad y resguardo del patrimonio'®; con el objeto de
garantizar la igualdad de condiciones en los mercados en los que compiten
las empresas del sector publico y las empresas del sector privado, a fin de
evitar distorsiones de mercado'’.

Para esto, las Leyes de las empresas productivas del Estado prevén que éstas
seran dirigidas y administradas por un Consejo de Administracién y un
Director General.

A. Consejo de Administracion

Como ya se sefialo, el Consejo de Administracion de Pemex se integra por
los titulares de Sener, quien lo preside y tiene voto de calidad, y de SHCP;
tres consejeros del Gobierno Federal designados por el Ejecutivo Federal,
y cinco consejeros independientes, designados por el Ejecutivo Federal y
ratificados por el Senado de la Republica, quienes ejerceran sus funciones de
tiempo parcial y no tendran el caracter de servidores publicos.
Anteriormente dijimos que uno de los problemas de los organismos
descentralizados fue la intromisién del Gobierno Federal en las decisiones
de éstos, pues obedecian a intereses politicos y no necesariamente técnicos.
Por lo tanto, la Ley de Petréleos Mexicanos de 2008 cre6 la figura de los
consejeros profesionales, para de alguna forma garantizar la autonomia
técnica y de gestion de Pemex. Con la LPM actual se busco datle mayor
autonomia a la empresa productiva del Estado a través de la figura de los
consejeros independientes, los cuales sélo podran ser removidos de su cargo
por las causas que sefiala el articulo 37 de la LPM. Asimismo, se establece

16 PWC, actualmente disponible en: http://www.pwc.com/mx/es/gobierno-
corporativo/index.jhtml

17 OCDE, actualmente disponible en: http://www.oecd.org/daf/ca/
corporategovernanceofstate-ownedenterprises/48632643.pdf | p. 13.
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el deber fiduciario de los consejeros del Gobierno Federal, al sefialar que
deberan actuar con imparcialidad y en beneficio del mejor interés de Pemex,
separando en todo momento los intereses de la Secretaria de Estado,
dependencia o entidad a la que pertenezcan.

La ley también establece un conjunto de requisitos para el nombramiento
de consejeros'® (con excepcion de los titulares de Sener y SHCP) y requisitos
adicionales para los consejeros independientes, para garantizar su autonomia.
Estos se encuentran establecidos en el articulo 21.

Recordemos que las empresas productivas del Estado estan sujetas a un
modelo de colaboracién institucional en el cual es la propia empresa, a través
de su Consejo de Administracién, la encargada de su planeacion, operacion
y presupuestaciéon. En este sentido, el Consejo de Pemex es responsable
de definir las politicas, lineamientos y vision estratégica de la empresa y sus
subsidiarias y filiales. Para esto, el articulo 13 de la ley sefiala sus funciones,
entre las cuales destacan las siguientes:

» La conduccién central y la direccion estratégica de las actividades
empresariales, econdmicas e industriales de Petroleos Mexicanos, sus
empresas productivas subsidiarias y empresas filiales;

» Establecer las directrices, prioridades y politicas generales relativas a
la produccién, comercializacién, desarrollo tecnolégico, investigacion,
administracién general, seguridad, salud y proteccion ambiental,
finanzas, presupuesto, y otras relacionadas con las actividades de
Petréleos Mexicanos;

» Aprobat, revisar y, en su caso, actualizar anualmente el Plan de Negocios
de Petréleos Mexicanos y sus empresas productivas subsidiarias, con
base en una proyeccion de cinco afios y, conforme a éste, el programa
operativo y financiero anual;

» Aprobar las directrices, priotidades y politicas generales relacionadas

con las inversiones de Petréleos Mexicanos, de sus empresas productivas

subsidiarias y empresas filiales, y conla celebracion de alianzas estratégicas

y asociaciones con personas fisicas o morales, debiendo sefialar, en

ambos casos, aquellas que por su importancia o trascendencia deban ser

autorizadas por el propio Consejo;

Aprobar anualmente los estados financieros de Petréleos Mexicanos;

Aprobar y expedir el Estatuto Organico de Petréleos Mexicanos, a

propuesta del Director General, y

» Vigilar y evaluar el desempefio de Petréleos Mexicanos, sus empresas
productivas subsidiarias y empresas filiales.

\ A 4

18 Véase articulo 20 de la Ley de Petréleos Mexicanos.
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B. Director General

Para llevar a cabo la gestion, operacion, funcionamiento y ejecucion de los
objetivos establecidos por su Consejo de Administracion, Pemex cuenta con
un Director General, el cual es nombrado y removido libremente por el
Ejecutivo Federal, pero como sefialamos anteriormente, la Ley otorga al
Consejo la facultad de removerlo mediante decisién tomada por al menos
siete de sus miembros.

El articulo 46 de la LPM establece que el Director General tendra las
funciones siguientes:
Articulo 46.-...

[ 241

L.

II.
II1.

IV.

VI.

VIIL.

Administrar y representar legalmente a la empresa, en términos de
la presente 1.ey, con las mds amplias facultades para actos de dominio,
administracion, pleitos y cobranzas, incluso los que requieran antorizacion,
poder o clausula especial en términos de las disposiciones aplicables,
incluyendo la representacion patronal y facultades necesarias en materia
laboral; para formular querellas en casos de delitos que solo se pueden
perseguir a peticion de parte afectada; para otorgar perdon; para ejercitar
) desistirse de acciones judiciales y administrativas, inclusive en el juicio de
amparo; para comprometerse en drbitros y transigir; para emitir, avalar
Y negociar titulos de crédito, asi como para otorgar y revocar toda clase de
poderes generales o especiales;

Ejecutar los acuerdos y decisiones del Consejo de Administracion;
Formular y presentar para autorizacion del Consejo de Administracion el
Plan de Negocios y el programa operativo y financiero annal de trabajo;
Enviar a la Secretaria de Hacienda y Crédito Priblico, en términos de
lo dispuesto en el Capitulo V'II del Titulo Cuarto y demds disposiciones
aplicables de esta Ley, la informacion presupuestaria y financiera que
corresponda a Petroleos Mexicanos y sus empresas productivas subsidiariasy
Autorizar los pagos extraordinarios, donativos y donaciones en efectivo o
en especie que Petroleos Mexicanos o sus empresas productivas subsidiarias
otorguen, en términos de los lineamientos que expida el Consejo de
Administracion,

Administrar el patrimonio de la empresa y disponer de sus bienes conforme
a lo establecido en la presente Ley y en las politicas y antorigaciones que al
efecto emita el Consejo de Administracion;

Conducir la politica y establecer las directrices para la programacion,
instrumentacion y evaluacion de las acciones de apoyo de Petrdleos
Mexicanos, sus empresas productivas subsidiarias y empresas filiales para
el desarrollo comunitario sustentable, que hagan viable las actividades
productivas;
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IX.

XI.

XI1I.

XIII.

XIV.

XV.

XVIL

XVIIL.
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Convenir y suscribir los contratos colectivos y convenios administrativos
Sindicales que regulen las relaciones laborales de Petrileos Mexicanos
) sus empresas productivas subsidiarias con sus trabajadores, conforme
a las previsiones mdiximas previamente aprobadas por el Consejo de
Administracion, asi como expedir el reglamento de trabajo del personal de
confianza, en términos del articulo 123, apartado A, de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos y de la 1ey Federal del Trabajo;
Instrumentar y administrar los sistemas de seguridad de los bienes e
instalaciones de Petroleos Mexicanos, sus empresas productivas subsidiarias
Y en su caso, empresas filiales, en coordinacion con las dependencias
competentes de los tres drdenes de gobierno;
Instrumentar y administrar los mecanismos de seguridad, salud y proteccion
Y Seguridad industrial de Petrdleos Mexicanos, sus empresas productivas
subsidiarias y, en su caso, empresas filiales, asi como los mecanismos y
procedimientos para controlar la calidad y continuidad de las operaciones
industriales y comerciales;
Dirigir el diseiio y la implementacion de los programas de prevencion de
derrames de bhidrocarburos, contingencia ambiental, remediacion de suelos
) aguas y los demds que en materia de seguridad operativa, equilibrio
ecoldgico y preservacion del medio ambiente sean aplicables;
Constituir, disolver y determinar las funciones de grupos de trabajo o
comisiones asesoras que se requieran para el cumplimiento del objeto de la
empresa, asi como dictar las bases para su_funcionamiento;
Presentar al Consejo de Administracion un informe anual sobre el
desemperio de Petroleos Mexicanos, sus empresas productivas subsidiarias y
empresas filiales, incluido el ejercicio de los presupuestos de ingresos y egresos
) los estados financieros correspondientes. El informe y los documentos de
apoyo contendrdn un andlisis comparativo sobre las metas y compromisos
establecidos en el Plan de Negocios con los resultados alcanzados;
Dar a conocer al priblico en general, en los términos que establezca el Consejo
de Administracion, los estados financieros bajo Normas Internacionales de
Informacion Financiera;
Establecer medidas para el desarrollo tecnoldgico y para asegurar la calidad
de sus productos;
Proponer al Consejo de Administracion las adecuaciones que estime
necesarias a las politicas generales de operacion;
Difundir la informacion relevante y eventos que deban ser piiblicos en
términos de las disposiciones aplicables, y

XVIIL.  Las demds previstas en esta Ley, y las que le asigne e/ Consejo de

Administracion, el Estatuto Orgdnico o se prevean en otros ordenamiientos

Juridicos aplicables.
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4. Régimen Especial

Como se dijo anteriormente, el articulo 1 de la LPM dispone que la misma
tiene por objeto establecer el régimen especial de la empresa productiva del
Estado en las materias siguientes:

Empresas productivas subsidiarias y empresas filiales
Remuneraciones

Adgquisiciones, arrendamientos, servicios y obras
Bienes

Responsabilidades

Dividendo Estatal

Presupuesto

Deuda

VVYVVYVVYVY

Como consecuencia logica de lo anterior, la LPM prescribe que las
disposiciones contenidas en las demas leyes que por materia correspondan
aplicaran siempre que no se opongan al régimen especial previsto en aquélla,
port ello, en caso de duda se debera favorecer la interpretacion que privilegie
la mejor realizacion de los fines y objeto de Pemex conforme a su naturaleza
juridica de empresa productiva del Estado, de forma que pueda competir
con eficacia en la industria energética.

Por lo que concierne al inicio de la vigencia del régimen especial, debemos
atender a lo establecido en el Décimo Transitorio de la mencionada Ley
segun el cual aquél entrarfa en vigor desde que se encontrara en funciones el
nuevo Consejo de Administraciéon de Pemex y estuvieran en operacion los
mecanismos de fiscalizacion, transparencia y rendicion de cuentas previstos
por la Ley.

Para efectos de lo anterior, Sener debia emitir y publicar en el DOF
la declaratoria respectiva una vez que el Consejo de Pemex le notifique la
actualizaciéon de los supuestos sefialados. Al respecto, hay que mencionar
que el 2 de diciembre del afio 2014 fue publicado a través de ese medio el
Acuerdo de la Secretaria de Energfa por el que se emiti6 dicha declaratoria y,
en consecuencia y conforme a lo sefialado en el Acuerdo, el régimen especial
aplicable a Pemex entré en vigor el 3 de diciembre del afio 2014, salvo lo
referente al régimen en materia de contrataciones, lo cual serd explicado
posteriormente.

El aludido régimen especial esta regulado, en cada una de sus materias,
en el Titulo Cuarto de la LLPM, las cuales seran desarrolladas a continuacién.
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A. Empresas productivas subsidiarias y filiales.

Esta materia se encuentra regulada en los articulos 59 a 71 de la LPM. De
acuerdo a dichos preceptos, Petréleos Mexicanos podra contar con empresas
productivas subsidiarias (EPS) a través de las cuales realizara las actividades
de exploracion y extraccion de hidrocarburos, sin perjuicio de que realice
estas actividades en asociaciéon o alianza con terceros, mediante la creacion
o participaciéon en empresas filiales o la participaciéon minoritaria en otras
sociedades. El 6rgano responsable de determinar las actividades objeto de las
EPS es el Consejo de Administraciéon de Pemex, asi como de supervisarlas,
dar seguimiento y verificar que realicen sus actividades y operen conforme
a su régimen especial, para lo cual podra establecer los mecanismos de
informacioén y control, medidas disciplinarias y demas medidas que estime
convenientes.

La Ley define la naturaleza juridica de las EPS como empresas productivas
del Estado, con personalidad juridica y patrimonio propio. Su organizaciéon
y funcionamiento se rigen por dicha Ley y las disposiciones que deriven de
la misma y se sujetaran a la conduccion, direccion y coordinacion de Pemex.

Las EPS estan sujetas, ademas, al mismo marco juridico que Pemex, asi
como a lo relativo a las personas con las que puede realizar actos juridicos
y la celebracion de Contratos para la Exploracion y Produccion. De igual
forma, les es aplicable el régimen especial en materia de presupuesto;
deuda; adquisiciones, arrendamientos, servicios y obras; responsabilidades
administrativas; remuneraciones; bienes, y dividendo estatal.

El funcionamiento de las distintas EPS ha de ser de manera coordinada,
consolidando operaciones en la utilizacion de recursos financieros,
contabilidad general e informacién y rendiciéon de cuentas, de conformidad
con lo que acuerde el Consejo de Administracion, bajo la politica de un solo
Pemex.

Ademais, Pemex podra contar con empresas filiales, con el proposito de
realizar por medio de ellas las demas actividades que no efectue directamente.
Mas especificamente, se entiende por empresas filiales aquellas en las que
Pemex participe, directa o indirectamente, en mas del 50% de su capital
social, independientemente de que se constituyan conforme a la legislacién
mexicana o a la extranjera. Estas empresas no son entidades paraestatales y
su naturaleza juridica y organizacion corresponden al derecho privado del
lugar en que se creen o constituyan.

Igualmente, se le permite a Pemex tener participacién minoritaria en
empresas, directa o indirectamente, o mediante cualquier figura de asociacion
o alianza que no sea contraria a la ley o bien, puede aportar a las filiales
bienes, derechos u obligaciones de las EPS.
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Tratandose de la creacion, fusiéon o escision tanto de EPS como de las
referidas empresas filiales y en la liquidacion de las primeras, se requiere la
autorizacion del Consejo de Administracion de Pemex, previa propuesta del
Director General.

Concerniente ala creacion de EPS, compete al Consejo de Administracion
emitir el Acuerdo respectivo que sera su instrumento de creacion. El mismo
debe publicarse en el DOF y sefialar por lo menos el objeto o actividades
que podra realizar, la integraciéon de su patrimonio, las previsiones sobre la
integracion y designacion de los 6rganos de administracion, las facultades
de los 6rganos de administracion y los 6rganos o mecanismos de vigilancia y
de control interno. La hipotesis anterior acontecio el 28 de abril de 2015, dia
en que se publicaron los Acuerdos de Creacion de las Empresas Productivas
del Estado Subsidiarias de Petréleos Mexicanos siguientes:

Pemex Exploracién y Produccion
Pemex Transformaciéon Industrial
Pemex Perforacion y Servicios
Pemex Logistica

Pemex Cogeneracion y Servicios
Pemex Fertilizantes

Pemex Etileno

YVYVVYVVYY

Por lo que se refiere a las empresas filiales, es de destacar que conforme al
articulo Octavo transitorio, apartado B de la LPM, la creacién de las mismas
s6lo se aprobara cuando la operacion de la empresa filial respectiva: 1) sea
sustentable, ii) no represente pérdidas que deban cubrirse por los ingresos
generados por otras ramas de negocio o divisiones de la empresa, iii) no
requiera de transferencias presupuestarias para su operacion, iv) que sus
pasivos laborales estén respaldados bajo esquemas sostenibles y, v)que se
prevean las acciones necesarias para que Pemex pueda controlar el manejo
de su endeudamiento en consistencia con las disposiciones que le son
aplicables.

En conexién con los organismos subsidiarios de Pemex existentes a la
entrada en vigor de la LPM, se sefiala que aquellos que realicen actividades
distintas a la exploracién y extraccion de hidrocarburos pasaran a ser
empresas filiales, siempre que se cumpla con los requisitos para crear o
participar en empresas filiales.

El régimen especial en materia de EPS y empresas filiales conlleva
una reorganizaciéon corporativa al interior de Pemex. En relaciéon con lo
anterior, el Apartado A del Transitorio Octavo de la LPM contiene diversas
disposiciones con el objeto de regular la transmisién de bienes, derechos

[ 281 Revision Legal y Economica — Volumen 1, Namero 1



Naturaleza juridica de Pemex

y obligaciones que se efectien con motivo de la reorganizacidn, que se
resumen en lo descrito en los parrafos subsecuentes.

La aludida transmisién de bienes, derechos y obligaciones no se
considerara enajenacion y tanto la transmision y las demas operaciones que
deriven directamente de la reorganizacion corporativa no quedaran gravadas
por impuesto federal alguno. Tampoco requerira formalizarse en escritura
publica, por lo que los Acuerdos de Creacién haran las veces de titulo de
propiedad o traslativo de dominio, para todos los efectos juridicos a que
haya lugar, incluida la inscripcién en los registros publicos que corresponda.
Lo antecedente solamente sera aplicable para la primera reorganizacion
corporativa que se realice en Pemex a partir de la entrada en vigor de su Ley.

Las nuevas EPS se subrogaran en todos los derechos y obligaciones de
los organismos subsidiarios, segin corresponda, anteriores y posteriores a
la fecha de entrada en vigor de los Acuerdos de Creacién que al efecto se
expidan.

Finalmente, hay que mencionar que tanto las EPS como las empresas
filiales, deben alinear sus actividades al Plan de Negocios de Pemex y
conducir sus operaciones con base en la planeacién y vision estratégica,
y mejores practicas de gobierno corporativo aprobadas por el Consejo de
Administracién; respetando en todos los casos la personalidad juridica de
cada filial (velo corporativo)".

B. Remuneraciones

El régimen de remuneraciones es distinto al previsto en el 127 Constitucional
y se encuentra regulado en los articulos 72 a 74 de la LPM. Sin embargo,
también podemos localizar otros preceptos que le hacen alusién a lo largo
del texto de la Ley, tales como los articulos 13, fraccién X; 24, parrafos
segundo y tercero; y 43, fracciones I y II.

Por lo que hace a esta materia, es funciéon del Consejo de Administracion
aprobar las politicas de recursos humanos y remuneraciones de Pemex y de
sus EPS. De igual forma, el Comité de Recursos Humanos y Remuneraciones
(CRHR) tiene las funciones de proponer al Consejo de Administracion el
mecanismo de remuneracién del Director General y de los directivos de los
tres niveles jerarquicos inferiores a éste, asi comola politica de remuneraciones

19 En el derecho mexicano el velo corporativo se puede entender como la
separaciéon de los derechos y obligaciones de la Sociedad Anénima como entidad
juridica, de los derechos y obligaciones de los accionistas en telacion a sus patrimonios
particulares, asf como su proteccion anénima frente a terceros, es decit, la proteccion
de los accionistas sobre las determinaciones, derechos y obligaciones que contraigan las
empresas de las que formen parte.

Revision Legal y Economica — Diciembre, 2015 [291



Jose Ramon Cossio Barragan

del resto del personal de Pemex, de sus EPS y de sus filiales, sujeto a cumplir
con lo dispuesto en la legislacion y el contrato colectivo de trabajo vigentes.

Los preceptos relativos a las remuneraciones indican que al ejercer sus
funciones en esta materia, el Consejo de Administraciéon y su CRHR, de
acuerdo al presupuesto de servicios personales aprobado, deberan calcular
las remuneraciones para el personal de manera equivalente a las existentes
en la industria o actividad de que se trate, teniendo como criterio rector
que, dadas las condiciones en el mercado laboral nacional e internacional,
las empresas cuenten y conserven a los trabajadores idoneos para cumplir
eficazmente con su objeto, conforme a los tabuladores aprobados. La
politica de recursos humanos podra prever el otorgamiento de incentivos o
de percepciones extraordinarias por el cumplimiento de metas sujetas a la
evaluacion del desempefio, tomando en cuenta las condiciones del mercado
laboral a nivel nacional e internacional. La politica de remuneraciones
tendrd como objetivo reconocer el esfuerzo laboral y la contribucién de
los trabajadores al logro de los objetivos de la empresa, conforme a los
tabuladores aprobados.

C. Adquisiciones, arrendamientos, servicios y obras

Las adquisiciones, arrendamientos, servicios y obras que realicen Pemex o
cualquiera de sus EPS se encuentran sujetas a lo dispuesto en el articulo
134 de la Constitucién y su propio régimen especial. Por lo tanto, la Ley
de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico y la Ley
de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas dejan de ser
aplicables para todas sus contrataciones y no solamente aquellas de “caracter
sustantivo”, como era el caso antes de la entrada en vigor de la LPM.

Como vimos en el apartado de Gobierno Corporativo, el Consejo de
Administracién tiene facultades para emitir las disposiciones a las que
se sujetaran Pemex y sus EPS en los procedimientos de adquisiciones,
arrendamientos, contratacion de servicios y ejecucion de obras. En esta
seccion se establecen un conjunto de reglas minimas que deberan contener
dichas disposiciones.”

El procedimiento para llevar a cabo las contrataciones es el concurso
abierto, previa convocatoria publica. Para esto, se le otorga facultad al Consejo
de Administracién para prever los distintos mecanismos de adjudicacion,
como subastas ascendentes y descendentes, o subastas al primer precio en
sobre cerrado, en los cuales se deberan contemplar criterios de desempate
y observar los principios de transparencia, maxima publicidad, igualdad,

20 Véase articulo 76 de la Ley de Petréleos Mexicanos.
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competitividad y sencillez. Asimismo, se otorga al Consejo la facultad de
emplear otros procedimientos como la invitacion restringida o adjudicacion
directa cuando el concurso abierto no sea idoneo para asegurar las mejores
condiciones disponibles en cuanto a precio, calidad, financiamiento,
oportunidad y demas circunstancias pertinentes de acuerdo con la naturaleza
de la contrataciéon. Para esto, la Ley establece diversos supuestos que deben
cumplirse para el caso de llevar a cabo estos procedimientos distintos al
concurso abierto?.

La ley también prevé un nuevo mecanismo de defensa exclusivamente
en contra del fallo que adjudique el contrato, el cual sera el recurso de
reconsideraciéon previsto en los articulos 26 a 45 del Reglamento de la
LPM?*; asimismo, procedera la accién jurisdiccional que corresponda ante el
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

Un cambio sumamente relevante introducido con este régimen de
contrataciones es que posterior al fallo de Pemex en el que se determine la
adjudicacién de contrato, todos los actos relacionados con éste o derivados
del mismo seran de naturaleza privada, por lo que se regiran por la legislacion
civil y mercantil. De esta manera, todas las controversias que surjan serin
competencia de los tribunales del Poder Judicial de la Federacion. Por lo tanto,
Pemex no podra rescindir administrativamente ni terminar anticipadamente
los contratos que celebre y estos podran pactar medios alternativos de
solucion de controversias.

Por tltimo, de conformidad con el articulo transitorio Décimo de la LPM,
el régimen especial en esta materia entr6 en vigor el 10 de junio de 2015, con
la publicaciéon en el DOF de las Disposiciones Generales de Contratacion
para Petréleos Mexicanos y sus Empresas Productivas Subsidiarias, emitidas
por el Consejo de Administracion.

D. Bienes

Esta materia se refiere a la forma en que Pemex y sus EPS van a ejercer los
derechos reales sobre sus bienes, a saber, realizar actos de disposiciéon, uso y
disfrute de los mismos, y esta regulada en los 87 a 89 de la LPM.

El Consejo de Administraciéon debera emitir normas, politicas y
lineamientos que regulen la disposiciéon, administracién, enajenacion,
control, uso y destino de los bienes muebles e inmuebles. Se establece que
los bienes inmuebles de Pemex y de sus EPS estan sujetos al régimen de
dominio publico de la Federacion, conforme a las disposiciones relativas

21 Véase articulo 78 de la Ley de Petréleos Mexicanos.
22 Publicado en el Diario Oficial de la Federacidn el 31 de octubre de 2014.
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de la Ley General de Bienes Nacionales. Lo anterior, conforme al articulo
13 de esa ley supone que los referidos bienes inmuebles son inalienables,
imprescriptibles e inembargables y no estaran sujetos a accion reivindicatoria
o de posesion definitiva o provisional, o alguna otra por parte de terceros.
No obstante, la Ley prevé que el Consejo de Administracién pueda autorizar
su desincorporacion conforme al objeto legal de la empresa®.

E. Responsabilidades

El régimen especial en materia de responsabilidades se encuentra regulado
en los articulos 90 a 96 de la LPM y tiene por objeto establecer la aplicacion
de la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores
Puablicos (LFRASP) al personal de PEMEX, asi como el 6rgano encargado
de aplicar dicho ordenamiento.

En este sentido, la ley prevé la creacion de la Unidad de Responsabilidades
(UR), la cual depende jerarquicamente de la Secretaria de la Funcion Publica,
quien nombrara a su titular y se rige para su organizacién, operacion y
funcionamiento conforme a las disposiciones aplicables a las areas de
responsabilidades de los 6rganos internos de control*. Esta UR tiene a su
cargo la aplicacion de la LFRASP al personal de Pemex y de sus EPS; la
cual serda competente exclusivamente para recibir y dar atencidén a quejas
y denuncias y realizar investigaciones con motivo de las mismas; asi como
tramitar los procedimientos de responsabilidades administrativas e imponer
las sanciones respectivas. El uso del término competencia exclusiva implica
que ésta no tendra competencia alguna en materia de control interno y
auditorfa, ylaleyimponela obligacién de garantizar suindependencia organica
con respecto a la Auditorfa Interna de Pemex. La ley también establece los

23 Véase articulo 88 de la Ley de Petrédleos Mexicanos.

24 De conformidad con el articulo transitorio Décimo Primero, una vez que entre
en aplicacion lo sefialado en el primer parrafo del Segundo Transitorio del Decreto

por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Ley Organica
de la Administracion Publica Federal, publicado en el Diario Oficial de la Federacion

el 2 de enero de 2013, la organizacién, funcionamiento y operacién de la Unidad de
Responsabilidades se regira por las disposiciones que al efecto se expidan.

Para mayor referencia, el articulo Segundo Transitorio del Decreto sefialado en el
parrafo anterior, establece que “las modificaciones previstas en el presente Decreto
para los articulos 26, 31, 37, 44 y 50 de esta ley exclusivamente por lo que se refiere a la
desaparicion y transferencia de las atribuciones de la Secretatfa de la Funcién Publica,
entraran en vigor en la fecha en que el 6rgano constitucional auténomo que se propone
crear en materia anticorrupcion entre en funciones, conforme a las disposiciones
constitucionales y legales que le den existencia juridica.”

[321 Revision Legal y Economica — Volumen 1, Namero 1



Naturaleza juridica de Pemex

casos en los que la UR podra abstenerse de iniciar un procedimiento o
imponer sanciones administrativas®.

Por lo que hace a los servidores publicos de Pemex, se establece que
estos seran responsables por los danos y perjuicios que llegaren a causar
a la empresa o sus subsidiarias, derivados de actos, hechos u omisiones
contrarios a lo establecido en la propia Ley, sefialando que en dicho caso
deberan pagar una indemnizacién por los dafios y perjuicios causados,
los cuales podran reclamarse por la via civil. Asimismo, la Ley excluye de
dicha responsabilidad al personal de Pemex cuando de buena fe se cumplan
con los requisitos para la aprobacion de los asuntos respectivos; se tomen
decisiones o voten con base en informacion proporcionada por las areas
responsables en razén de la materia, o se haya seleccionado la alternativa
mas adecuada o los efectos patrimoniales negativos no hayan sido previsibles
con la informacién disponible al momento de la decision.

F. Dividendo estatal

Cuando analizamos las caracteristicas de las empresas productivas del
Estado, sefialamos que el Gobierno Federal, en su caracter de propietario,
determina el monto que estas deberan entregarle. Esta figura se conoce
como dividendo estatal y se encuentra regulada en la LPM en los articulos
97 a 99.

La entrega de este dividendo se realiza anualmente, mediante el
procedimiento sefialado en la ley. Durante el mes de junio, el Consejo de
Administraciéon debe enviar ala SHCP un reporte sobre la situacion financiera
de la empresa y sus EPS; asi como los planes, opciones y perspectivas de
inversién y financiamiento para el ejercicio inmediato siguiente y los cinco
afios posteriores, acompafiado de un analisis sobre la rentabilidad de dichas
inversiones y la proyeccion de los estados financieros a futuro.

Tomando en cuenta la informacién mencionada y una vez que se cuente
con la opinién favorable del Comité Técnico del Fondo Mexicano del
Petroleo para la Estabilizacion y el Desarrollo®, la SHCP determinara los
montos que Pemex y sus EPS deberan entregar al Gobierno Federal como

25 Véase articulo 93 de la Ley de Petréleos Mexicanos.

26 El articulo 28 de la Constitucion, reformado el 20 de diciembre de 2013
establece que “El Estado contara con un fideicomiso puiblico denominado Fondo
Mexicano del Petrdleo para la Estabilizacion y el Desarrollo, cuya Institucion Fiduciaria
serd el banco central y tendrd por objeto, en los términos que establezca la ley, recibir,
administrar y distribuir los ingresos derivados de las asighaciones y contratos a que se
refiere el parrafo séptimo del articulo 27 de esta Constitucion, con excepciéon de los
impuestos.”
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dividendo estatal, los cuales se incluiran en la Iniciativa de Ley de Ingresos
de la Federaciéon (LIF) para su aprobacion por parte del Congreso de la
Unién.

El dividendo estatal aprobado en la LIF sera enterado a la Tesoreria de la
Federacion y el remanente de dicho monto podra ser reinvertido conforme
lo determine el Consejo de Administraciéon de Pemex.

G. Presupuesto

Como ya se sefiald, Pemex cuenta con autonomia presupuestaria y se sujeta
s6lo al balance financiero y al techo de gasto de servicios personales que,
a propuesta de la SHCP, apruebe el Congreso de la Unidn; asf como a su
propio régimen especial. Esta materia se encuentra regulada en los articulos
100 a 105 de la LPM.

En primer lugar, la Ley establece el procedimiento para la elaboracion
del presupuesto anual de Pemex y sus empresas productivas subsidiarias. A
mas tardar el 15 de junio, la SHCP debera comunicar a Pemex la estimacion
preliminar de las variables macroeconémicas para el siguiente ejercicio
fiscal. El Director General de Pemex, tomando en cuenta esta estimacion
preliminar, elaborara el proyecto de presupuesto consolidado para el
afio que se presupuesta, con la participacion de las EPS. Una vez que el
proyecto de presupuesto consolidado haya sido aprobado por el Consejo
de Administracién, debera ser remitido a la Secretaria antes del 15 de julio,
incluyendo un escenario indicativo consolidado de la meta de balance
financiero de la propia empresa y sus EPS para los siguientes cinco afios y
para el afio que se presupuesta, asi como el techo global de erogaciones para
servicios personales.

Aqui se introdujo un cambio importante para de alguna manera limitar
el control que la SHCP ejercia sobre Pemex en materia de presupuesto. Este
consiste en que en caso de que dicha Secretarfa pretenda ajustar la meta de
balance financiero de Pemex y sus EPS, o el techo global de erogaciones
para servicios personales, debera motivar su propuesta en la exposicion de
motivos del Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion (PREF),
acompafiando a ésta con la propuesta original hecha por Pemex. Por lo tanto,
la Camara de Diputados debera conocer ambas propuestas y ponderarlas
para posteriormente aprobar el PREF y asi, autorizar la meta de balance
financiero y el techo de servicios personales de Pemex y sus empresas
productivas subsidiarias.

Por otra parte, la ley otorga a Pemex y a sus EPS facultades para ejercer
sus respectivos presupuestos sin requerir autorizacion de la SHCP. Estas
facultades se reparten entre el Consejo de Administraciéon y el Director
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General. En lo que respecta al Consejo de Administracion, éste autorizara
las adecuaciones a su presupuesto”’; los calendatrios de presupuesto y
las modificaciones a los mismos, y el presupuesto correspondiente a los
programas y proyectos de inversion de la empresa y sus EPS®; y determinara
los ajustes correspondientes en sus presupuestos en caso de disminucioén de
ingresos, para cumplir con la meta de balance financiero.

Al Director General de Pemex (o el director general de EPS) le
corresponde autorizar, en los términos que establezca el Consejo de
Administracién, la celebraciéon de contratos plurianuales; la convocatoria,
adjudicacién y formalizacion de contratos cuya vigencia inicie en el ejercicio
fiscal siguiente, con base enlos anteproyectos de presupuesto; yla constitucion
de fideicomisos y celebracién de mandatos o contratos analogos en los que
se aporten recursos publicos.

En materia de servicios personales, los presupuestos de Pemex y sus
EPS deberan incluir la totalidad de las erogaciones correspondientes a este
tipo de gasto®. El Consejo de Administracion autotizard los tabuladores
de remuneraciones, sus politicas de recursos humanos y de las empresas

27 En caso de que la adecuacién implique un deterioro a la meta anual de balance
financiero o incremento al presupuesto regularizable de servicios personales, debera
contarse con la autorizacién de la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico.

28 Para autorizar el presupuesto relativo a los programas y proyectos de inversion
de Pemex y sus empresas productivas subsidiarias, el Consejo debera observar lo
siguiente:

I. Se debera contar con un mecanismo de planeacion de los programas y proyectos

de inversién en el cual se establezcan al menos las necesidades de inversién a corto,
mediano y largo plazo, mediante criterios de evaluacién que permitan establecer
prioridades entre los proyectos;

II. Los proyectos en los que se ejerza el gasto de inversion deberan incrementar el valor
patrimonial de la empresa;

III. Los proyectos cuya ejecucion comprenda mas de un ejercicio fiscal seran incluidos
en los capitulos especificos del proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion
relativos a los compromisos y a las erogaciones plurianuales para proyectos de inversion,
y

IV. Se debera contar con un mecanismo permanente de evaluaciéon de sus programas y
proyectos de inversioén, durante su ejercicio y una vez que este concluya.

29 El gasto en servicios personales comprende:

I. Las remuneraciones que correspondan a sus trabajadores por concepto de
percepciones ordinatias y extraordinarias;

II. Las aportaciones de seguridad social;

III. Las obligaciones fiscales inherentes a dichas remuneraciones, y

IV. Las previsiones salariales y econémicas para cubrir, en caso de ser aprobados, los
incrementos salariales, la creacién de plazas y las demas medidas de {indole laboral.
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productivas subsidiarias. Asimismo, se establece la obligacién de difundir
y mantener actualizada en la pagina de internet la informaciéon relativa al
contrato colectivo de trabajo, los tabuladores de remuneraciones aprobados,
las erogaciones hechas por jubilaciones y pensiones, los montos mensuales
erogados por contrataciones temporales, etc.

H. Deuda

La ultima materia del régimen especial es la de deuda publica, regulada en los
articulos 106 a 108 de la LPM. En el manejo de sus obligaciones constitutivas
de deuda publica, Pemex debera enviar anualmente su propuesta global de
financiamiento, aprobada por el Consejo de Administracién a la SHCP para
su incorporacién en la iniciativa de LIF. Asimismo, se establece una relacién
de coordinacion entre la SHCP y Pemex en cuanto a las operaciones de
financiamiento de esta dltima®.

Sin necesidad de requerir la autorizacién de la mencionada Secretarfa,
Pemex podra realizar negociaciones oficiales, gestiones informales o
exploratorias sobre la posibilidad de acudir al mercado interno y externo de
dinero y capitales y contratar los financiamientos que requiera. En cuanto a
estas obligaciones, la LPM establece la prohibicién de otorgar a sus tenedores
derechos sobre la propiedad, control o patrimonio de Pemex o sus EPS, o
sobre el dominio de los hidrocarburos en el subsuelo. Dichas obligaciones
no se encuentran garantizadas por el Estado Mexicano. Por ultimo, se
establece la obligacion del Director General de enviar semestralmente un
informe al Congreso de la Unién y al Ejecutivo Federal sobre el uso del
endeudamiento; principalmente sobre la rentabilidad de los proyectos,
sus condiciones financieras, el manejo de disponibilidades asociadas al
endeudamiento, calendarios de ejecucion y desembolsos, y perfil de riesgos.

30 Dicha coordinacion se realiza conforme a lo siguiente:

1. Una vez aprobados los montos de la propuesta global de financiamiento, la Secretaria
de Hacienda acordari la calendarizacién de las operaciones de financiamiento de Pemex
y sus empresas subsidiarias, cuidando que no se incremente el costo de financiamiento
del resto del sector publico, o se reduzcan las fuentes de financiamiento del mismo, y
II. Para la realizacién de operaciones adicionales de financiamiento o la modificacién

de las mismas, Pemex dara aviso a la Secretaria de Hacienda con al menos quince dias
habiles de anticipacion. La Secretaria podra ordenar que se posponga la operacion en
caso de que se incremente el costo de financiamiento del resto del sector publico o se
reduzcan las fuentes de financiamiento del mismo. En caso de no manifestar su decisién
dentro de los diez dias habiles posteriores al aviso, se entendera que existe afirmativa
ficta.
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4. Transparencia y Rendicién de Cuentas

Habiendo analizado el régimen especial de Pemex, resulta importante
mencionar algunas cuestiones sobre las obligaciones de transparencia y
rendicién de cuentas de esta empresa. Al ser Pemex un ente publico que
forma parte de la Administraciéon Publica Federal, se encuentra sujeto a lo
establecido en las leyes aplicables en materia de transparencia y acceso a
la informacion, de fiscalizacion y rendicién de cuentas, y de combate a la
corrupcién. En este sentido, el Consejo de Administracién, a propuesta
de su Comité de Auditoria y previa opinion favorable del Director General,
debera poner a disposiciéon del publico la informacién actualizada que
permita conocer la situacién de la empresa, de sus EPS y filiales en materia
financiera, administrativa, operacional, econémica y juridica, asi como
sus riesgos de conformidad con el articulo 104 de la Ley del Mercado de
Valores”. En el caso de la informacién relacionada con las actividades
empresariales, econémicas e industriales que pueda ser considerada
secreto industrial en razén de que permita obtener o mantener una ventaja
competitiva o econémica frente a terceros, el Consejo de Administracion no
s6lo no debera divulgarla, sino que se encuentra obligado a adoptar medidas
para su resguardo y proteccion.

Por otro lado, Pemex, siendo propiedad del Gobierno Federal, debe
informar a éste sobre el estado que guarda la empresa. Asi, anualmente
Pemex enviara al Ejecutivo Federal y al Congreso de la Unién un informe
que contenga el reporte del Director General sobre la marcha de la empresa,
sus EPS y filiales, vinculado a los objetivos y metas que se hayan fijado en
el Plan de Negocios; los estados que muestran la situacion financiera de
Pemex a la fecha de cierre del ejercicio; un reporte sobre el ejercicio de su
presupuesto con las desviaciones en montos, tiempo y alcance de ejecucion
de los contratos, y la evaluacion del Consejo de Administraciéon sobre la
ejecucion de los programas anuales de Pemex. Dicho informe debera ser
difundido en la pagina de internet.

5. Naturaleza juridica de Petréleos Mexicanos como empresa
productiva del Estado en el sector hidrocarburos

La dltima definicién que dimos de las empresas productivas del Estado fue que
éstas son personas morales de derecho publico, de propiedad del Gobierno

31 El articulo 104 de la Ley del Mercado de valores establece que las emisoras
con valores inscritos en el Registro Nacional de Valores estan obligadas a presentar
a la Comisién Nacional Bancaria y de Valores y a la bolsa en la que listen sus valores,
informacién relevante para su difusion inmediata al publico en general.
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Federal y controladas por éste, que forman parte de la Administracion
Publica Federal, cuentan con personalidad juridica, patrimonio propio,
y autonomia técnica, operativa y de gestién; cuyo objeto es el desarrollo
de un 4drea estratégica, mediante el desarrollo de actividades empresariales,
econémicas, industriales y comerciales en términos de su objeto, generando
valor econémico y rentabilidad para el Estado Mexicano como su propietatrio.

La definicién incluye todas las caracteristicas que se describieron y
explicaron anteriormente. Sin embargo, cuando se analiz6 si las empresas
productivas del Estado forman parte de la Administracién Publica Federal,
dejamos pendiente la cuestion sobre a qué rama de ésta pertenecen dichas
empresas.

Como ya se dijo, de las leyes que fueron modificadas como parte de la
reforma energética, la LOAPF fue reformada para incluir a los Organos
Reguladores Coordinados en Materia de Energia como dependencias de la
administracion centralizada, sin embargo, no se hizo ninguna mencién sobre
las empresas productivas del Estado y la rama a las que estas pertenecen.
Por otro lado, la LFEP simplemente menciona que las empresas productivas
del Estado quedan excluidas de su observancia, pero no se establece que
estas sean una nueva especie de entidad paraestatal.

Derivado de lo anterior, existe debate en torno a la naturaleza juridica
de estas empresas, pues hay quienes afirman que éstas son organismos
descentralizados que simplemente cuentan con un régimen especial,
diferenciado del resto.

Mi postura en torno a este debate es que las empresas productivas del
Estado son sustancialmente diferentes a los organismos descentralizados vy,
en general, a cualquier entidad paraestatal; por lo que, al formar parte de la
Administracién Publica Federal, deberan considerarse en una rama diferente
a las tradicionales.

Si bien el articulo 90 de la Constitucion establece que la Administracion
Publica Federal sera centralizada y paraestatal, el articulo 25 da sustento
constitucional a las empresas productivas del Estado como entes publicos
que forman parte de la Administracién Publica Federal y, en mi opinion,
hace una clara distincion entre organismos (descentralizados) y empresas
productivas del Estado. Por lo tanto, debemos hacer una interpretacion
armonica de ambos preceptos constitucionales y no unicamente del articulo
90 que excluiria a las empresas productivas del Estado de la Administracion
Publica Federal.

Sobre este punto existe un precedente importante que resulta relevante
mencionar. El texto original de la Constitucién®™, en su articulo 90°,

32 Publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de diciembre de 1917.
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unicamente establecia la existencia de las secretarfas de Estado para el
despacho de los negocios del orden administrativo de la Federaciéon. Este
articulo no fue reformado sino hasta 1981 para prever que la Administracion
Puablica Federal serfa centralizada y paraestatal. Sin embargo, desde 1976
entr6 en vigor la LOAPE, cuyo objeto era establecer las bases de organizacion
de la Administracién Puablica Federal, centralizada y paraestatal. Por lo tanto,
la rama paraestatal de la administracién puablica existié en nuestro derecho
positivo durante cinco afios, sin ningin sustento constitucional, con el cual
si cuentan las empresas productivas del Estado.

Considero que para llegar a la definicion de un 6rgano es necesario
tomar en cuenta sus caracteristicas o atributos sustantivos y no meramente
formales. Las entidades paraestatales son creadas mediante ley o decreto,
con personalidad juridica propia, a los cuales se les asigna una funcion
o servicio, para lo cual destinan un patrimonio propio y cuentan con
autonomia técnica; sin embargo, se mantiene una relacién de tutela con los
organos centrales mediante los poderes de nombramiento y las politicas de
coordinacién, control y evaluacion por parte de la secretaria del sector en
que se encuentren.

Las empresas productivas del Estado también tienen personalidad juridica
propia y autonomia técnica, sin embargo, como ya vimos, también cuentan
con autonomia presupuestal, y estan sujetas soélo al balance financiero y al
techo de gasto de servicios personales que apruebe el Congreso de la Union.

La relacion de tutela con los 6rganos centrales varfa mucho del de las
entidades paraestatales. Si bien, el Gobierno Federal como duefio mantiene
el poder de nombramiento sobre los consejeros y el Director General,
destacamos el hecho de que los Consejeros Independientes, ademas de ser
ratificados por el Senado, no pueden ser removidos libremente. A esto se
suma la posibilidad del Consejo de remover al Director General de Pemex,
facultad que se encontraba reservada exclusivamente para el Ejecutivo
Federal, al igual que en el caso de las entidades paraestatales.

Asimismo, y como también ya mencionamos, las empresas productivas
del Estado no se encuentran sujetas a la coordinaciéon sectorial, sino a
un modelo de colaboracién institucional, que permita a la Sener ejercer
debidamente sus funciones en la presidencia delos consejos de administracion
de estas empresas y contar con informacién para realizar la planeacion y
programacion sectorial®.

33 El modelo de coordinacién que se menciona tiene su fundamento en el articulo
116 de la Ley de Petréleos Mexicanos. “Petréleos Mexicanos y sus empresas productivas
subsidiarias entregaran a la Secretaria de Energia la informacién que les solicite, dentro
de los plazos que al efecto establezca. Dicha informacion debera referirse a, o estar
relacionada con, aquellos aspectos que le permitan a la Secretaria de Energfa realizar
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En cuanto a su objeto y funciones, las entidades paraestatales pueden
llevar a cabo las actividades estratégicas o prioritarias que determinen su
ley o decreto de creacién al igual que las empresas productivas del Estado.
Sin embargo, me parece claro que en el caso de la planeacion y el control
del sistema eléctrico nacional, y del servicio publico de transmisiéon y
distribuciéon de energia eléctrica, asi como la exploracion y extraccion de
petréleo y demas hidrocarburos, inicamente podran ser llevadas a cabo por
empresas productivas del Estado, excluyendo por lo tanto a las entidades
paraestatales.

Por lo que hace a su marco juridico, las entidades paraestatales estan
sujetas a la LFEP y so6lo en lo no previsto por ésta, a sus propias leyes u
otras disposiciones. En el caso de las empresas productivas del Estado,
éstas no sélo quedan excluidas de la aplicaciéon de dicha norma, sino que se
rigen por su propia ley; en la cual se establece que el derecho civil y mercantil
sera supletorio y se les otorga un régimen especial en las materias ya vistas,
completamente diferenciado al de cualquier entidad. Derivado de lo anterior
estamos en posibilidad de dar una definiciéon completa del concepto de
empresas productivas del Estado; pero especificamente para Pemex.

Pemex, como empresa productiva del Estado, es “una persona moral
de derecho publico, controlada por el Gobierno Federal, que forma parte
de la Administracién Puablica Federal; que, sin tener el caracter de entidad
paraestatal, tiene personalidad juridica y patrimonio propios, cuenta con
autonomia técnica, operativa y de gestion, y cuyo objeto es desarrollar la
actividad estratégica del Estado consistente en la exploracién y extraccion del
petréleo y de los carburos de hidrégeno solidos, liquidos y gaseosos; asi como
su recoleccion, venta y comercializacion, incluyendo la transformacion, venta
y comercializacion de sus derivados, mediante el desarrollo de actividades
empresariales, econémicas, industriales y comerciales en términos de su
objeto, generando valor econémico y rentabilidad para el Estado Mexicano
como su propietario, con sentido de equidad y responsabilidad social y
ambiental”.

II. ANALISIS CRITICO DE LA REFORMA EN MATERIA DE
EMPRESAS PRODUCTIVAS DEL ESTADO

las funciones de programacion sectorial, disefiar, formular y dar seguimiento a politicas
publicas, planear y conducir debidamente la realizacion de actividades estratégicas y
prioritarias a cargo del Estado, y ejercer las funciones en materia de rectorfa econémica
del Estado, conforme a las leyes aplicables.

Petréleos Mexicanos y sus empresas productivas subsidiarias deberan entregar a los
o6rganos reguladores coordinados en materia energética, la informacioén que les requieran,
en términos de las disposiciones aplicables.”
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Este trabajo, hasta aqui, ha sido principalmente analitico del derecho
mexicano, ya sea vigente o derogado, debido a que no sélo no he hecho
propuestas, sino que salvo en muy contadas ocasiones, tampoco he utilizado
adjetivos o valoraciones para describir a los ordenamientos normativos
seflalados. Por lo mismo, esta seccién servird para hacer esto dltimo. A
partir de la descripcién de Pemex como empresa productiva, haremos un
analisis critico de la reforma energética.

Existen muchos métodos distintos para hacer un andlisis critico de la
reforma. En este trabajo utilizaré algunos conceptos de Alf Ross para hacer
esto. Ross sefiala que toda accion humana se encuentra condicionada por
actitudes y creencias™. Segun el autor, una creencia es “toda idea sobre la
naturaleza de la realidad que el sujeto de la creencia considera verdadera o por
lo menos probable” y las actitudes son “aquellos fenémenos de conciencia
volitivos y emocionales que son la fuente (motivo) de toda actividad
consciente”. Las actitudes pueden estar condicionadas por las creencias o
puede darse el caso en el que las creencias surjan a partir de una actitud dada,
por lo que es dificil determinar cual se da primero. Sin embargo, resulta
logico que al ser estos dos conceptos condicionantes de una accion, debe
existir una correspondencia factica entre el motivo de la accién (actitud) y la
forma de lograrlo (creencia).

Si aceptamos esta postura, entonces podemos afirmar que en la
promulgaciéon de la reforma energética (especificamente en lo que se refiere
al redisefo institucional de Petréleos Mexicanos), el Ejecutivo Federal tenfa
un conjunto de actitudes con respecto a Pemex; las cuales consistian en que
su disefio institucional debia ser modificado para garantizar su autonomfa,
eficiencia y transparencia, asi como las condiciones necesarias para competir
exitosamente con otras empresas tras la apertura del sector hidrocarburos.

Esta actitud estaba condicionada por una serie de creencias operativas
plasmadas en la Iniciativa con Proyecto de Decreto por el que se expiden la
Ley de Petroleos Mexicanos y la Ley de la Comisién Federal de Electricidad
y se reforman y derogan diversas disposiciones de la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales, la Ley de Adquisiciones Arrendamientos y Servicios
del Sector Publico y la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con
las Mismas™ (la Iniciativa). De ésta se desprende que de un andlisis de la
situacion juridica y corporativa de Pemex, el Ejecutivo Federal llego a las

34 Ross, Alf, Sobre e/ Derecho y la Justicia, traduccion por Carrid, Genaro, Eudeba,
Buenos Aires, 1994. pp. 300 y 301.
35 Remitida a la CAmara de Senadores mediante Oficio No. SELAP/300/842/14,

el 29 de abril de 2014.
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conclusiones siguientes:

1. La estructura corporativa de Pemex, vigente en esos momentos,
generaba un sistema perverso de incentivos. El proceso de nombramiento
de sus consejeros fomentaba que éstos priorizaran los intereses que
representaban por virtud de su designacion, sobre los de la empresa.
Asimismo, este proceso de nombramiento no garantizaba que los consejeros
contaran con los requisitos técnicos minimos de preparacion y experiencia
que demanda la industria.

2. Debido a un deficiente disefio de gobierno corporativo, el Consejo de
Administracién representaba un obstaculo para el desarrollo del organismo.
Este o6rgano colegiado desarrollé practicas no aptas para su adecuado
desempeno, tales como un excesivo uso de suplentes, falta de disciplina en
las sesiones y un involucramiento injustificado en los asuntos relativos a
la administracién cotidiana de Pemex; especialmente debido al desmedido
nimero de comités.

3. Ausencia de una auditorfa interna propiamente establecida, al
mando del Consejo de Administracién, cuya operacion se basara en
controles internos, gestiéon de riesgos y mecanismos de vigilancia; acorde
con las directrices emitidas por el propio Consejo y conforme a las mejores
practicas internacionales en esta materia.

4. Pemex se encontraba sujeta a un excesivo sistema de control
gubernamental que le impedia gozar de la flexibilidad empresarial necesaria
para operar eficientemente.

5. El esquema aprobado en la Ley de Petréleos Mexicanos de 2008
simplemente realizo ajustes operativos al disefio de Pemex como entidad
paraestatal, sin crear una empresa petrolera flexible, comparable con una
sociedad mercantil.

Por lo tanto y a partir de lo anterior, el Gobierno Federal considero
que la promulgacién de la LPM solucionaria los problemas mencionados vy,
al hacer esto, garantizarfa la autonomia, eficiencia y transparencia de Pemex;
asi como las condiciones necesarias para hacerla una empresa competitiva
en el mercado de los hidrocarburos.

Antes de continuar, haré dos precisiones que resultan relevantes para
el desarrollo de esta seccion. En primer lugar, reconozco que existian otros
métodos para lograr el objetivo de la reforma, sin embargo aqui analizaré
unicamente la via que el Gobierno Federal decidié utilizar. En segundo
lugar, describi las creencias operativas del Ejecutivo Federal, pero no las de
los grupos parlamentarios. Esto es asi debido a que la Iniciativa fue aprobada
por el Congreso de la Unidn sin ningin cambio relevante en los aspectos
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que hemos analizado™.

Habiendo dicho lo anterior, es necesario analizar la correspondencia
entre la transformacion de Pemex en empresa productiva del Estado y si
esto permitira alcanzar los objetivos planteados por la reforma, a fin de
determinar si ésta es, en efecto, la mejor via para lograrlo.

1. Avances

Tomando en cuenta las conclusiones a las que lleg6 el Gobierno Federal con
respecto a la situacion de Pemex, a continuacion senalaré las areas en las que
existe un avance en la solucién de los problemas planteados.

1. La estructura corporativa de Pemex, vigente en esos momentos, generaba un
sistema perverso de incentivos. 2/ proceso de nombramiento de sus consejeros fomentaba
que estos priorizaran los intereses que representaban por virtud de su designacion, sobre los
de la empresa. Asimismo, este proceso de nombramiento no garantizaba que los consejeros
contaran con los requisitos técnicos minimos de preparacion y experiencia que demanda
la industria.

En relacién con este punto y como mencionamos ya en repetidas ocasiones,
la LPM prevé que el Consejo de Administracion de Pemex se integre por
cinco consejeros representantes del Gobierno Federal y cinco consejeros
independientes, los cuales no pueden ser servidores publicos.

De igual forma, la Ley establece el deber fiduciario de los consejeros
del Gobierno Federal, senalando que estos deben actuar con imparcialidad
y en beneficio del mejor interés de Pemex, separando en todo momento
los intereses de la Secretarfa de Estado, dependencia o entidad a la que
pertenezcan.

Porultimo,laley prevé quelosintegrantes del Consejo de Administracion

36 En la discusion de la iniciativa se aprobaron tnicamente dos reservas. Estas

se incorporaron en el régimen especial en materia de contrataciones para establecer
que, atendiendo al impacto o relevancia de las contrataciones que realice Petréleos
Mexicanos, testigos sociales podran participar durante los procedimientos respectivos.
El Consejo de Administracion establecera los casos en los que éstos participaran, as
como los mecanismos y requisitos para su designacién. De conformidad con el articulo
76, fracciéon 111, segundo parrafo, corresponde a los testigos sociales:

a) Participar en calidad de observador en las distintas etapas de los procedimientos de contratacion,

b) Emitir un testimonio final que incluya sus observaciones y, en su caso, recomendaciones respecto a la
contratacion de que se trate, )

¢) En su caso, dar aviso de las irregularidades que detecte a la Auditoria Interna y a la Unidad de
Responsabilidades;
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(salvo por el Secretario de Energia y el Secretario de Hacienda y Crédito
Publico) deben ser designados en razén de su experiencia, capacidad
y prestigio profesional, estableciendo una serie de requisitos con los que
deben contar”. Destacan los siguientes:

[-..] L. Contar con titulo profesional en las dreas de derecho, administracion, economia,
ingenieria, contaduria o materias afines a la industria de los bidrocarburos, con una
antigiiedad no menor a cinco anos al dia de la designacion;

II. Haberse desemperiado, durante al menos diez anos, en actividades que
proporcionen la experiencia necesaria para cumplir con las funciones de consejero de
Petroleos Mexicanos, ya sea en los dmbitos profesional, docente, o de investigacion,

Esto implica un avance pues en primer lugar, los consejeros independientes
representan un contrapeso frente a las decisiones que pudieran tomar el
resto de los consejeros atendiendo a los intereses de la autoridad a la que
pertenecen. Aunado a esto, se establece el deber fiduciario de los consejeros
del Gobierno Federal. De igual forma, se busca que los consejeros cuenten
con un minimo de experiencia y los conocimientos necesarios para llevar a
cabo su labor en el sector hidrocarburos.

2. Debido a un deficiente disesio de gobierno corporativo, el Consejo de Administracion
representaba un obstdculo para el desarrollo del organismo. Este drgano colegiado tuvo
un involucramiento injustificado en los asuntos relativos a la administracion cotidiana de
Pemesx, especialmente debido al desmedido niimero de comités.

Con respecto a este tema, la LPM busca delimitar las funciones del Consejo
de Administraciéon estableciendo que éste es responsable de definir las
politicas, lineamientos y visiéon estratégica de Pemex, sus EPS vy filiales.
Al Director General corresponde la gestiéon, operacion, funcionamiento
y ejecucion de los objetivos de la empresa, sujetandose a las estrategias,
politicas y lineamientos aprobados por el propio Consejo. De esta manera
se pretende que sea el Director General quien lleve a cabo la operacion
cotidiana de la empresa y no el Consejo de Administraciéon.

Por lo que se refiere a los comités, el Consejo de Administracion
cuenta, por disposicion de la ley, con los de auditoria; recursos humanos y
remuneraciones; estrategia e inversiones, y adquisiciones, arrendamientos,
obras y servicios. Sin embargo, podra contar con los que al efecto establezca.

Si bien no se limit6 el nimero de comités con el que puede contar el
Consejo de Administracion, la ley si prevé un menor nimero de comités

37 Véase articulo 20 de la Ley de Petréleos Mexicanos.
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obligatorios. Al mismo tiempo, al delimitar las facultades de este 6rgano
colegiado, las funciones auxiliares de los comités también quedan delimitadas.
De esta manera, ni el Consejo ni sus comités estaran involucrados en la
operacion cotidiana de Pemex.

3. Ausencia de una anditoria interna propiamente establecida, al mando del
Consejo de Administracion cuya operacion se basara en controles internos, gestion de
riesgos y mecanismos de vigilancia, acorde con las directrices emitidas por el propio Consejo.

En relaciéon con este punto, como parte del nuevo modelo de gobierno
corporativo de Pemex, la ley contiene disposiciones especificas en materia
de vigilancia y auditoria. Toda vez que esto no se explicé en el capitulo
anteriot, sera importante analizar el tema a detalle.

La vigilancia y auditoria de Pemex, sus EPS y filiales se encuentra a
cargo del Comité de Auditorfa (CA), la Auditoria Interna (Al), y un Auditor
Externo (AE). El CA tiene a su cargo diversas funciones™ que se traducen
principalmente en vigilar el desempenio de Pemex, como son el proponer al
Consejo de Administracién diversos lineamientos en materia de vigilancia de
la empresa, (Al y sistema de control interno), dar seguimiento a la gestion de
Pemex, sus EPS y filiales, y verificar el cumplimiento de las metas, objetivos,
planes, programas y proyectos prioritarios.

El CA tiene como instancia ejecutora a la Al la cual actia conforme
a las politicas que el Comité determine y se encuentra encargada de llevar a
cabo las auditorfas, verificaciones y revisiones pertinentes, a efecto de que el
Comité y el Consejo de Administracién cuenten con elementos para ejercer
sus atribuciones en materia de vigilancia y para que el Consejo cuente,
ademas, con informacién oportuna que le permita realizar una planeacion
adecuada de las estrategias que debera seguir la empresa. La Al es dirigida
por un titular designado por el Consejo a propuesta del CA y que puede
ser removido libremente por éste. Por su parte, el AE es designado por el
Consejo de Administracion, a propuesta del CA.

Asimismo, la Auditorfa Superior de la Federaciéon es competente
para fiscalizar a Pemex y sus EPS; sin embargo, segtun lo establece la LPM,
en el desarrollo de sus auditorias y la formulacién de sus observaciones
y recomendaciones, debe tomar en cuenta lo dispuesto en el articulo 25,
parrafo cuarto de la Constitucion, las disposiciones transitorias del Decreto
de reforma constitucional en materia energética, los principios y normas
establecidos en la LPM y las disposiciones que emanen de ella, la naturaleza
juridica de Pemex y la de sus actos y operaciones, y los resultados de las

38 Véase articulo 51 de la Ley de Petréleos Mexicanos.
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revisiones que en el ejercicio de sus funciones realicen los 6rganos de
auditorfa y vigilancia.

Por ultimo, el Director General, con base en los lineamientos que
apruebe el Consejo de Administracion, estara encargado del sistema de
control interno de Pemex, sus EPS y filiales, el cual es un mecanismo para
prevenir futuras sanciones e implementar las recomendaciones del Consejo
de Administracién derivado de los reportes que reciba de sus 6rganos de
auditorfa.

Como se puede observar, en los puntos sefalados anteriormente (1,
2y 3), la LPM representd un avance con respecto a la situacion anterior.
En cuanto a los puntos 4 y 5, el avance no resulta tan claro, pues aunque se
presentaron algunas mejoras, no se ha cumplido el objetivo planteado por
la reforma. Asimismo, ambos puntos se encuentran interconectados, por
lo que su analisis debe hacerse de la misma manera. Esto es, si el esquema
de Pemex no es el de una empresa petrolera flexible, entonces estara sujeta
a un excesivo control por parte del Gobierno Federal. O tal vez, el excesivo
control es la causa y, por lo tanto, no se tiene un modelo de empresa que
genera valor econémico a su propietario. De cualquier manera, sera necesario
que estudiemos los dos puntos de manera conjunta.

2. Areas de oportunidad

Como se dijo, los puntos 4 y 5, aun cuando existen avances, no han sido
solucionados del todo en la LPM. En esta seccién explicaré las razones
especificas sobre porqué considero que se puede mejorar en relacién con
dichos temas. Para mayor referencia, transcribo dichos puntos.

4. Pemex: se encontraba sujeta a un excesivo sistema de control gubernamental que
le impedia gozar de la flexibilidad empresarial necesaria para operar eficientemente.

5. El esquema aprobado en la Ley de Petroleos Mexicanos de 2008 simplemente
realizo ajustes operativos al diseiio de Pemex como entidad paraestatal, sin crear una
empresa petrolera flexible, comparable con una sociedad mercantil.

Al ser Pemex una persona moral de derecho publico, se encuentra sujeta a
controles por parte del Gobierno Federal en su caracter de propietario. Sin
embargo, estos controles pueden afectar la autonomia y eficiencia de Pemex,
sobre todo si se pretende que ésta compita con otras empresas del sector
hidrocarburos. En este sentido, la LPM y otras normas establecen una serie
de restricciones que no son propias de una sociedad mercantil y las cuales
podrian mermar su capacidad de competencia.

El régimen especial otorgado a Pemex en particular y a las empresas
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productivas del Estado en general, pretende dotarlas de mayor dinamismo
y menos restricciones y obligaciones que afecten su desempefio en el area
estratégica que tienen encomendada. No obstante, es dentro del mismo
régimen especial en donde se encuentran la mayoria de las areas de
oportunidad de la reforma. A continuacion analizaré los que considero son
los problemas mas relevantes del nuevo régimen especial de Pemex.

En primer lugar, analizaremos la figura del dividendo estatal. Como
se recordara, mediante éste el Gobierno Federal determina el monto que
las empresas productivas del Estado deben entregatle, en su calidad de
propietario. Esta figura pretende ser analoga al derecho al dividendo que
tienen los socios de una sociedad mercantil para participar en las utilidades
de la empresa®.

El derecho de compartir las utilidades de la sociedad nace cuando
la asamblea general decreta dicho reparto, previo reconocimiento de
los estados financieros debidamente aprobados, y una vez absorbidas las
pérdidas del capital y otros requisitos en proteccion de la sociedad y sus
acreedores®. En la practica, las sociedades llevan a cabo la Asamblea Anual
en la que se discute el uso de las utilidades obtenidas en el ejercicio fiscal
anterior. Normalmente, en esta se determina el monto que se capitalizara y
el excedente se entrega a los socios como dividendo.

En el caso de Pemex, la SHCP es quien determina ex ante el monto que
se debera entregar al Gobierno Federal, incluyéndose en la Iniciativa de LIF
para su aprobacion por parte del Congreso. Al ser un monto impuesto por
el Gobierno Federal, la figura del dividendo estatal tiene mas similitudes con
las de una contribucion, especificamente con la de un derecho*.

En este sentido, parece que el dividendo estatal es un derecho
disfrazado. El problema que presenta esta simulacién es que los derechos

39 De conformidad con el articulo 16 de la Ley General de Sociedades
Mercantiles, esta participacion se hace en las proporciones previstas en los estatutos
sociales, 0 en su defecto, a los socios capitalistas, proporcionalmente a sus aportaciones,
y al socio industrial, la mitad de las ganancias.

40 Leén Tovar, Soyla y Gonzalez Garcia, Hugo, Derecho Mercantil, Editorial
Oxford, México, 2007, pg. 552.
41 Codigo Fiscal de la Federacion.

Abrticulo 2°.- Las contribuciones se clasifican en impuestos, aportaciones de seguridad social,
contribuciones de mejoras y derechos, las que se definen de la siguiente manera:

IV Derechos son las contribuciones establecidas en Ley por el uso o aprovechamiento de los bienes del
dominio pitblico de la Nacion, asi como por recibir servicios que presta el Estado en sus funciones de
derecho piiblico, excepto cnando se presten por organismos descentralizados u drganos desconcentrados
cuando en este iltimo caso, se trate de contraprestaciones que no se encuentren previstas en la 1ey
Federal de Derechos. También son derechos las contribuciones a cargo de los organismos pitblicos
descentralizados por prestar servicios exclusivos del Estado.
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deben de cumplir con las garantias constitucionales en materia fiscal*

(proporcionalidad, equidad, destino a gasto publico y legalidad); mientras
que, si no se considera al dividendo estatal como una contribucion, entonces
no debera cumplir con dichas garantias.

Por lo tanto, la SHCP no tiene un limite en cuanto a la determinacién
del monto que Pemex debera entregar, pudiendo establecer que como
dividendo estatal se pague la totalidad de las utilidades de la empresa®.

Si se pretende que Pemex pueda competir con otras empresas dentro
del sector hidrocarburos, resulta conveniente que ésta pueda determinar los
montos que reinvertira en si misma; sin embargo, esto s6lo podra hacerse
con el remanente de las utilidades una vez pagado el dividendo estatal.

Otro tema que vale la pena mencionar del régimen especial es
el relativo al presupuesto. Como se senald, el régimen especial otorga al
Consejo de Administraciéon la facultad para autorizar adecuaciones al
presupuesto de Pemex; sin embargo, en caso de que dicha adecuacion
implique un deterioro de la meta anual de balance financiero o incremento
al presupuesto regularizable de servicios personales, sera necesario contar
con la autorizacién de la SHCP.

Las condiciones de los mercados en los que Pemex participa pueden
variar rapidamente, por lo que la empresa debe de ser capaz de reaccionar
y ajustarse a estas nuevas condiciones a la mayor brevedad y con el menor
numero de restricciones posibles. En este sentido, cuando por necesidades
de los mercados en los que mantenga operaciones, Pemex deba realizar
inversiones extraordinarias, deberfa poder modificar el monto de balance
financiero, sin necesidad de contar con la autorizacion de la SHCP, aun
cuando esta modificacién implique un deterioro. Esto podria llevarse a cabo
mediante la obligacién de la empresa de compensar el balance financiero
en los siguientes 5 afios, con lo que se le permitirfa realizar las inversiones
necesarias aun cuando éstas no representen un beneficio econémico en el

42 El articulo 31, fraccion IV de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos dispone que es obligacion de los mexicanos contribuir al gasto priblico en la forma
proporcional y equitativa que dispongan las leyes.

43 El articulo transitorio Décimo Cuarto del Decteto por el que se expidio la Ley
de Petroleos Mexicanos establece que para el 2016, Pemex y sus empresas productivas
subsidiarias deberan entregar al Gobierno Federal, como minimo, el monto equivalente
al 30% de los ingresos después de impuestos que generen durante el 2015. El nivel
minimo sefialado se reducird para los siguientes ejercicios hasta alcanzar un 15% en el
afio 2021 y 0% en el afio 2026.

Como se puede apreciat, el articulo transitorio prevé la disminucion del monto minimo,
sin embargo, al no haber un maximo, no existe limite sobre el monto que la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico puede exigir.
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corto plazo.

Por lo que se refiere al régimen especial en materia de EPS y filiales,
la LPM establece que en las empresas filiales en las que Pemex tenga
participacion de manera directa, Sener podra designar a uno de los
consejeros del consejo de administracion.

Al respecto, se considera que el nombramiento de representantes
por parte de Sener en los consejos de administracion de las filiales es
contrario a la autonomia corporativa de dichas empresas y confunde el
papel del propietario de las acciones, que es Pemex, con el Gobierno
Federal. Se estima que debe ser el Consejo de Administracion la instancia
facultada para nombrar, en su caso, representantes en los consejos de
administracion de las filiales en ejercicio de sus derechos corporativos
como accionista principal de estas empresas.

Por dltimo, analizaremos algunas disposiciones de la Ley de
Hidrocarburos (LH) relativas a la eleccion del socio de Pemex en la
migracion de asignaciones a contratos de exploracion y extraccion. La LH
establece que el Ejecutivo Federal, por conducto de Sener podra otorgar
a Pemex o cualquier otra empresa productiva del Estado, asignaciones*
para realizar la exploracién y extraccion de hidrocarburos.

Pemex puede solicitar a Sener la migraciéon de una asignacion a
contratos para la exploracion y extracciéon. Cuando la migracion sea
procedente, se podran celebrar alianzas con personas morales, mediante
el procedimiento que establece la propia ley”. La seleccion del socio
la realizara la Comisiéon Nacional de Hidrocarburos (CNH) mediante
licitacién publica. Como parte del proceso de precalificacion que se
lleve a cabo durante dicha licitacion, la CNH debe solicitar su opinién
tavorable a Pemex.

Si bien se prevé que se solicite dicha opinién favorable, no se
otorga a Pemex la capacidad de elegir por si misma a su socio. En la
practica internacional, el regulador aprueba la cesién sobre la operacion
o el contrato mismo, o bien, la migracién a un contrato, tnicamente
con relacion a la capacidad técnica del particular invitado a la asociacion
con la empresa estatal, ya que es precisamente ésta quien conoce la
tecnologia y capital humano que requiere de su posible socio. Esto
resulta fundamental si se considera que a nivel internacional el 73% de

44 Para el cumplimiento del objeto de las asignaciones, Pemex s6lo puede
celebrar con particulares contratos de servicios siempre que la contraprestacion se
realice en efectivo.

45 Véase articulo 13 de la Ley de Hidrocarburos.
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las reservas de hidrocarburos son explotadas en asociaciones®.

Que Pemex tenga la facultad de elegir al socio que participara en el
contrato derivado de una migracién lo pone en condiciones de igualdad
con otros particulares, quienes, en todos los casos, podran libremente
seleccionarlo y, por lo tanto, la hara mas competitiva dentro del sector. No
obstante lo anterior, no se ignora el hecho de que Pemex recibe asignaciones
directas por parte del Gobierno Federal, en su caracter de empresa productiva
del Estado, y que si eligiera sin mds a su socio se estarfan violando los
principios del articulo 134 Constitucional. Por esta razén, se considera como
una posible solucién a este problema que sea la propia empresa productiva
del Estado quien lleve a cabo la licitacion publica para elegir a su socio en
los contratos de exploracion y extraccion resultado de la migracién de sus
asignaciones.

Como se puede observar, la reforma energética representa un gran
avance en muchos aspectos, especificamente en lo relativo a Pemex. La
organizacion de su Gobierno Corporativo obedece ala practica internacional,
buscando asegurar la autonomia y deber fiduciario de sus consejeros, la
clara separacion de roles entre el Consejo de Administracion y el Director
General, asi como la implementaciéon de un nuevo sistema de auditoria y
vigilancia en la empresa. También su régimen especial permitira que Pemex
lleve a cabo su objeto de una manera mas eficiente, excluyendo la aplicacién
de diversos ordenamientos normativos que no estan diseflados para regular
a empresas de este tipo.

Sin embargo y como también se dijo, el objetivo de convertir a Pemex
en una empresa autbnoma, eficiente y transparente, capaz de competir
en igualdad de condiciones con otras empresas en el mercado del sector
hidrocarburos, no se cumple del todo. Esto es en especifico porque, al
no establecer un disefio propio de sociedades mercantiles, Pemex continia
estando sujeta a un gran numero de controles por parte del Gobierno
Federal, lo que disminuye su flexibilidad empresarial y la posibilidad de
ser verdaderamente eficiente y competitiva. En la elaboracién de futuras
iniciativas de reforma a la LPM, el Ejecutivo Federal y el Congreso de la
Unién podrian tomar en cuenta el disefio institucional y organico de la
Empresa Colombiana de Petréleos, el cual a continuaciéon expondremos
brevemente.

46 A manera de ejemplo, en Brasil el 82% del incremento en reservas se ha llevado
a cabo entre Petrobras y socios en asociaciones. En Colombia el 42% del incremento en
reservas se ha llevado a cabo entre Ecopetrol y socios en asociaciones.
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3. Ecopetrol

La historia del petréleo en México y Colombia es muy diferente y, por lo
tanto, es posible que sobre este recurso no existan en el pais sudamericano
los mismos sentimientos nacionalistas que en el nuestro. Sin embargo, la
historia de la Empresa Colombiana de Petrdleos (Ecopetrol) puede ofrecer
una alternativa para el redisefio organico de Pemex que permita que ésta se
convierta en una empresa eficiente y competitiva.

Ecopetrol se cre6 el 25 de agosto de 1951 mediante Decreto
Presidencial, con el objeto de administrar los activos revertidos de la Tropical
Oil Company. La naturaleza de Ecopetrol era la de una empresa industrial
y comercial del Estado, encargada de administrar los hidrocarburos de la
nacion, incorporando posteriormente otras concesiones revertidas.*’

En 1970 se emite su estatuto organico, el cual ratifica su naturaleza de
empresa industrial y comercial del Estado, vinculada al Ministerio de Minas
y Energia. Ecopetrol funcionaba como una sociedad mercantil, dedicada al
desarrollo de las actividades del sector hidrocarburos, conforme a reglas del
derecho privado y a las normas contenidas en sus estatutos.

En 2003, el gobierno colombiano lleva a cabo una reestructura de
la empresa, expidiendo el Decreto 1760 del 26 de junio, mediante el cual
se modifica su estructura organica, transformandola en Ecopetrol, S.A.
Derivado de dicha transformacion, la empresa se liberé de funciones del
Estado como administrador del recurso petrolero, creando a la Agencia
Nacional de Hidrocarburos para llevar a cabo dicha funcién.

Hoy en dia, Ecopetrol es una empresa industrial y comercial del
Estado colombiano, con la naturaleza juridica de una sociedad publica por
acciones®, vinculada al Ministetio de Minas y Energia, la cual tiene como
objetivo la exploraciéon y explotacién de hidrocarburos dentro y fuera de
Colombia, asi como la transformacién industrial y comercializacion de
dichos recursos y sus derivados y productos®. Para el desarrollo de dichos

47 Moncada, Luis Alberto, La contratacion petrolera colombiana y su desarrollo contractual
sobre el riesgo exiploratorio y el reconocimiento de sus costos, en “Temas de derecho petrolero”,
Universidad Externado de Colombia, Bogota 2011, p. 82.

48 Las sociedades publicas por acciones pueden ser oficiales o mixtas. Son
oficiales aquellas en las que la Nacion, las entidades territoriales o las entidades
descentralizadas aporten la totalidad del capital. Son mixtas aquellas en cuyo capital la
Nacién, las entidades territoriales o las entidades descentralizadas, tienen aportes iguales
o superiores al 50%. En el caso de Ecopetrol, al momento de la reforma el 88% de las
acciones pertenecian al Estado.

49 Véase articulo 34 del Decreto 1760 de 2003, mediante el cual se transforma a
Ecopetrol.
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objetivos, Ecopetrol puede celebrar en Colombia y en el exterior toda
clase de negocios y constituir con personas fisicas o morales sociedades,
asociaciones, corporaciones o fundaciones y adquirir partes o cuotas de
interés en dichas personas.

Al ser Ecopetrol una empresa estatal, tenfa la funcién de financiar las
actividades del Estado colombiano; lo cual limitaba su crecimiento, ya que
los excedentes de explotacion no podian ser reinvertidos en la empresa™.
Por esto, se redisefi6 a la empresa con el objetivo de que su administracion
y direccién sean llevadas a cabo por una Asamblea General, como 6rgano
maximo de direccion de la empresa, una Junta Directiva y un Presidente.

Otra de las medidas de restructuracion fue el separar la toma de
decisiones dentro delaempresa, dela politica. La Junta Directiva estd integrada
por nueve miembros elegidos por la Asamblea General de Accionistas. El
Ministro de Hacienda y Crédito Publico, el de Minas y Energia y el Director
de Planeacion Nacional forman parte de la Junta, sin embargo, éstos no son
los tnicos encargados de la toma de decisiones™.

Ecopetrol también cuenta con un Presidente, designado por la Junta
Directiva, quien es el representante legal de la empresa y esta encargado,
en general, de ejercer todas las funciones y actividades encaminadas al
cumplimiento de los fines de la sociedad que no estén atribuidas a la Junta
Directiva.

A partir de su rediseno, Ecopetrol domina la industria nacional con

Articulo 34.- Obyetivos de ECOPETROL S . A.- Serdn objetivos de ECOPETROL S.A. los
siguientes:

34.1 La exploracion y explotacion de las dreas vinculadas a todos los contratos celebrados hasta el

31 de diciembre de 2003, las que hasta esa fecha estén siendo operadas directamente y las que le sean
asignadas por la Agencia Nacional de Hidrocarburos-ANH-.

34.2 La exploracion y explotacion de hidrocarburos en el exterior, directamente o a través de contratos
celebrados con terceros.

34.3 La refinacion, el procesamiento y cualquier otro proceso industrial de los hidrocarburos y sus
derivados, en instalaciones propias o de terceros, en el territorio nacional y en el exterior.

34.4 La distribucion de bidrocarburos, derivados y productos en el territorio nacional y en el exterior.
35.5 El transporte y almacenamiento de hidrocarburos, derivados y productos, a través de los sistemas
de transporte propios y de terceros, en el territorio nacional y en el exterior, con la tinica excepcion del
transporte comercial de gas natural en el territorio nacional.

34.6 La comercializacion nacional e internacional de gas natural, de petrileo, sus derivados y productos.
34.7 La realizacion de cnalesquiera actividades conexas, complementarias o titiles para el desarrollo de
las anteriores.

50 Pardinas, Juan. Op. Cit. p. 132.
51 Pardinas, Juan. Op. Cit. p. 133.
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mas de 343,174 bpdc™, que representan el 36% de la produccién®. Su
produccion de crudo aumenté en mas de 240% durante el periodo de 2004
a 2012%*. Asimismo, sus acciones aumentaron su valor en un 100% desde
que comenzd a cotizar en bolsa™.

El ejemplo de Ecopetrol puede ser util para el Gobierno Federal pues,
de lo dicho anteriormente, es claro que este modelo permitié a Colombia
crear una empresa petrolera estatal, que trabaja de manera eficiente y
transparente, la cual ha generado valor econémico para el Estado y ha
incrementado la produccion del petrdleo en ese pais. Por lo tanto, habria
que considerar si la opcién utilizada por el Estado mexicano fue la correcta.
En mi opinién, mediante la promulgaciéon de la reforma energética en
general y de la LPM en particular, se lograron avances en torno al objetivo
de garantizar la autonomia, eficiencia y transparencia de Pemex, asi como las
condiciones necesarias para hacerla una empresa competitiva en el mercado
de hidrocarburos. Sin embargo, el objetivo no se logra del todo, por lo que
sera relevante analizar a profundidad lo que Colombia ha hecho, como una
alternativa viable para futuras reformas.

52 Barriles promedio dia calendario

53 Asociacion Colombiana del Petréleo. Informe estadistico petrolero.
54 Ldem.

55 Pardinas, Juan. Op. Cit. p. 137.
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Autodefensas, jque efectos
tienen en los delitos?

Alejandro Aguirre Ferreyra

Resumen: En este articulo se utilizan datos de averiguaciones previas por
delitos dolosos para aproximar el impacto que pudieron tener los grupos de
autodefensa en los delitos. El resultado obtenido muestra que la presencia de
autodefensas en un municipio aumenta — en promedio — la tasa mensual
de averiguaciones previas de delitos dolosos por cada 100,000 habitantes
de manera significativa. El efecto observado no descarta que lo que se esta
observando sea un aumento en los delitos denunciados y no, necesariamente,
en el crimen. Esto es razonable ya que existe evidencia de cooperacion entre
las autoridades federales y los grupos de autodefensa.

1. INTRODUCCION

y Guerrero tomaron las armas para defenderse de diversos delitos

cometidos por la delincuencia organizada. En la historia reciente,
México ha padecido conflictos entre distintos Grupos del Crimen Organizado
(GCO). El conflicto con los GCO en México se ha asociado principalmente
al trafico de drogas; sin embargo, en los ultimos 15 afios estos grupos han
tendido a diversificar sus fuentes de ingresos; estableciendo complejos
sistemas de extorsion y regulaciéon de mercados ilegales (secuestros, piratetia,
asaltos, etc.). Las organizaciones de civiles armados, llamadas Grupos de
Autodefensa (GAD), denunciaron que los diversos abusos por parte de

En 2013 y 2014, grupos de civiles en varios municipios de Michoacan
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miembros del GCO, asi como la ausencia de autoridades, los habian llevado
a defenderse con sus propios medios. A pesar de no ser grupos legalmente
constituidos, los GAD han recibido apoyo del gobierno. Particularmente en
Michoacan, se sabe que existié6 cooperacion entre estos grupos y las fuerzas
gubernamentales (CNDH 2015).

Para este articulo, definitemos Grupo de Autodefensa como aquella
organizaciéon conformada por personas que no estan adscritas a las
instituciones del Estado' y cuya funcién es proveer seguridad publica. El
objetivo es explorarsila presencia de un grupo de autodefensa en un municipio
afecta de manera significativa la tasa de delitos por cada 100,000 habitantes.
Para ello, tomamos una aproximacién de los delitos usando la informacion
de averiguaciones previas proporcionada por el Secretariado Ejecutivo del
Sistema Nacional de Seguridad Publica (SESNSP) y consideramos que hay
tres factores que pueden afectarlas:

» Delitos cometidos
» Disminucién de la cantidad de delitos no denunciados o cifra negra de

delitos.
» Averiguaciones iniciadas de oficio.

Con los datos del SESNSP se construy6 una variable llamada averiguaciones
previas por delitos dolosos (APDD) que se compone de la suma de las
averiguaciones previas por: abuso de confianza, despojo, extorsion, estupro,
fraude, violaciéon, homicidio doloso, lesiones dolosas, amenazas, otros
delitos sexuales, robo comun, robo de ganado, robo en carreteras y robo en
instituciones bancarias. L.a comparacién de delitos dolosos, en este trabajo,
s6lo se hizo para el Estado de Michoacan. El periodo de los datos abarca
de enero de 2011 a junio de 2014, un mes después de la conformacion de
la Fuerza Estatal Rural. Esto nos deja un espacio para aislar las formas de
operar de estas agrupaciones armadas en un momento que tenfan una mayor
autonomia con respecto al Gobierno. El periodo escogido captura la parte de
la historia en la cual los GAD combaten con los Caballeros Templarios para
expulsarlos de sus municipios. La informacion utilizada para la ubicacion en
espacio y tiempo de los GAD es la recopilada por la Comisiéon Nacional de
los Derechos Humanos en el Informe Especial sobre los grupos de autodefensa en el
Estado de Michoacan y las violaciones a derechos humanos relacionadas con el conflicto.
El resultado principal de este estudio es que la tasa promedio de APDD
es mas alta en aquellos meses donde hay autodefensa que en aquellos donde
no hay. El resultado plantea una interrogante: ;:Observamos un incremento
en los delitos, un incremento en la proporcién de delitos denunciados o

1 En cualquiera de los tres niveles: municipal, estatal y federal.
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ambos?

La intervenciéon de mayor envergadura llevada a cabo por parte del
Gobierno Federal en este conflicto fue la creaciéon de la Comision para la
Seguridad y Desarrollo Integral en el Estado de Michoacan en enero de
2014; sin embargo el problema estaba siendo atendido desde 2013. La
relacion entre los GAD y el Gobierno Federal fue cooperativa, por ejemplo:
en lallamada “defensa de la Ruana”? el ejército participd de manera conjunta
con los GAD vy existen testimonios que indican que los soldados ensefiaron
a eclementos de las autodefensas de Buenavista a hacer barricadas en la
carretera (CNDH 2015). La participaciéon del gobierno en el conflicto
hace factible que se observe un incremento en la proporcion de delitos
reportados por la cooperaciéon entre los GAD, la Policia Federal y, algunas
veces, las fuerzas armadas; sin embargo, no existen indicadores para medir
la intensidad de la presencia de las Fuerzas Federales cada mes en cada
municipio. Para aproximar esto, se utilizé la presencia de la Comisién para
la Seguridad y Desarrollo Integral para el Estado de Michoacan, pero ésta
no tuvo efectos significativos. La presencia del Comisionado debi6 suscitar
una mayor coordinacion entre el Ejército y la Policia Federal, ya que estos
ultimos mostraron signos de un comportamiento irregular en el ano 2013,
ademas de traer un mayor numero de elementos al estado.” El resultado
obtenido no descarta que las Fuerzas Federales tengan un efecto sobre la
tasa de APDD; sin embargo, indica que no hubo un efecto adicional de la
coordinacién entre Ejército, Policia Federal y los GAD, como si se hubiera
mantenido la misma politica que existia antes de la Comisién.*

Por otra parte, los resultados podrian estar reflejando un aumento en
los delitos, ya que los miembros del movimiento podrian tener mayores
incentivos a delinquir. Sobre este punto, existe evidencia de la participacion
de elementos de los GAD en robos a casa habitaciéon y despojo de bienes
inmuebles. Asimismo, CNDH (2015) reporté testimonios que hablan de la
presencia de narcotraficantes “arrepentidos” en los GAD. Su presencia fue
importante para llevar a cabo invasiones a los municipios; sin embargo, ellos
podrian tener menos ligas a la comunidad, menos actividades alternativas

2 (CNDH 2015)

3 Algunas veces el Ejército decidia apoyar o desarmar, mientras que la Policia
Federal patecia dar mayor apoyo.

4 En un ejercicio con los primeros datos que reporté la PGJE de Michoacan al
SESNSP, se habia encontrado una relacién positiva y significativa entre la tasa de APDD
y la presencia de la Comision en todo el estado. La PGJE redujo las estimaciones de
datos para los meses de enero a junio de 2014 y esto, por si solo, desaparecio el efecto
que se habia encontrado en la Comisién.

5 Narcotraficantes que se volvieron parte de los GAD.
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y, por tanto, mayores incentivos para delinquir. De cumplirse estas dos
condiciones (incentivos y mayor presencia en las invasiones), deberfamos
esperar que el efecto en la tasa de APDD sea mayor en los municipios
invadidos; sin embargo, no hay diferencias significativas — direccién y
magnitud — en la tasa de APDD entre invadidos y locales. Por esta razon,
podria pensarse que si los arrepentidos causaron problemas, deberian
haber estado distribuidos de manera similar en municipios invadidos y no
invadidos.

Por ultimo, se debe notar que los GAD combatieron con los Caballeros
Templarios para ganar un territorio, por lo que un aumento en los homicidios
podria haber aumentado la tasa de averiguaciones previas y que a través de
estos se observara un incremento en la tasa de delitos.

En general, no podemos descartar que el movimiento observado en las
tasas de delitos se deba a cambios en la confianza para denunciar o en los
delitos mismos; sin embargo, el mayor valor de este ejercicio nos permite
acotar los enunciados posibles, ya que las posibilidades estan en que:

1. Las personas hayan esperado un resultado mas favorable al denunciar
cuando habia presencia de autodefensa.

2. Las autoridades federales puedan ser responsables de estos cambios
debido a que su presencia facilitaba realizar una denuncia.

3. Los enfrentamientos entre miembros de los GAD y templarios hayan
aumentado los delitos a través de los homicidios.

4. Los elementos de los GAD hayan aprovechado su armamento para
delinquit.

5. La efectividad de los GAD como fuerzas de seguridad haya sido menor
a la de las autoridades.

LOS GRUPOS DE AUTODEFENSA
HISTORIA BREVE Y RECIENTE DE MICHOACAN
Entre 2011 y 2014, 1a presencia de GAD fue comprobada en 35 municipios®

y se caracterizaron por concentrarse en municipios contiguos (ver mapa 1);
el resultado de esta distribucion esta relacionado con las invasiones.

6 Cheran y Paracho no fueron considerados por CNDH por tratarse de policias
comunitarias.
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Mapa 1. Municipios con presencia de autodefensa en algin mes
entre 2011 y 2014
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Fuente: Elaboracién propia con mapa de INEGI e informacién de CNDH
*En negro, municipios con grupos de autodefensa

Los testimonios de pobladores y miembros de las autodefensas refieren
constantemente a los crimenes cometidos por los Templarios, que van
desde la instauracion de un complejo sistema fiscal” hasta la comision de
homicidios, secuestros y violaciones. Asimismo, se ha documentado — tal
vez de manera muy ambigua— que la zona que va de la Tierra Caliente a
la Costa Michoacana ha servido en la historia reciente para el trafico de
cocaina y la manufactura de metanfetaminas. Valdez (2013) relata que en los
afios 90 la politica de control de drogas de EE.UU. logré disminuir el trafico
a través de El Caribe y los carteles colombianos que la exportaban tuvieron
que usar una ruta por el Pacifico. Esto fue aprovechado por los hermanos
Valencia, quienes convirtieron el Puerto de Lazaro Cardenas en un punto
importante para el trafico de cocaina. Hacia el afio 2002, el éxito del Cartel
de los Valencia atrajo los intereses del Cartel del Golfo que invadi6 esta
plaza con su brazo armado, los Zetas. Asi, el Cartel de los Valencia fue
desplazado del puerto y del estado.

Los Zetas son conocidos por dedicarse a una amplia gama de actividades
que incluyen la centralizacién del secuestro y el cobro de derecho de piso
a actividades legales e ilegales. En 20006, este cartel sufri6 una escision y se

7 Los testimonios indican que, entre otras cosas, cobraban por cada kilo de carne
y tortilla que vendian.
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fund6 la Familia Michoacana. En principio se presentdé como un grupo de
autodefensa, ya que prometia terminar con los secuestros y extorsiones. De
esta manera justifico su guerra para expulsar a los Zetas. Entre 2005 y 2000,
los homicidios ctrecieron 47.57%® en el estado y Lazaro Cardenas Batel
— el gobernador saliente en ese entonces — solicité ayuda al Gobierno
Federal. En diciembre de 2006 inici6 el Operativo Conjunto Michoacan, el
cual involuct6 el controvertido uso de las Fuerzas Armadas’ con la Policia
Federal en el combate al narcotrafico.

En 2008, el gobernador Leonel Godoy declaré que la estrategia
implementada habia sido un éxito porque el estado habia dejado de estar
en los diez primeros lugares en asesinatos en el pais. A pesar de que podia
tratarse de un indicador alentador, esto no implicé que imperara la Ley.
Valdez (2013) explica que, durante esa época, la Familia Michoacana llegd
a controlar a las autoridades de varios municipios y siguié implementando
el sistema de extorsiéon que habian heredado de los Zetas. El Operativo
Conjunto alcanzo su climax en diciembre de 2010 cuando las autoridades
tfederales alegaron haber abatido al jefe de la Familia Michoacana, Nazario
Moreno “El Chayo”; ahora sabemos que habia fingido su muerte.

Pocos meses después — marzo de 2011— La Familia sufrié una escision
y se formaron los Caballeros Templarios. Los Templarios se presentaron
como un grupo que apoyaria a la sociedad y evitaria delitos como el secuestro
o la extorsion, y, al igual que la Familia, terminaron cometiéndolos.

En abril de 2011, los pobladores de Cheran se levantaron en armas para
evitar robos, extorsiones, asesinatos y proteger sus bosques. Fue hasta el 22
enero de 2012" cuando un fallo del Tribunal Electoral del Poder Judicial de
la Federacion permitié a los pobladores de Cheran elegir a sus autoridades
bajo el sistema de usos y costumbres y, a partir de esa fecha, su policia
comunitaria se volvié oficial. También en 2011 surgié otro grupo de policia
comunitaria en Paramuen, municipio de Salvador Escalante, sin embargo no
logré llamar la atencion de los medios.

El 24 de febrero de 2013, los municipios de Buenavista y Tepalcatepec
se levantaron en armas. La informaciéon de la CNDH da cuenta que los
levantamientos se planearon de manera conjunta. Hacia junio de 2013,
los municipios de Aquila, Los Reyes, Aguililla, Coalcoman y Chinicuila se
habian levantado en armas y en el mes de octubre el Doctor José Manuel
Mireles — reconocido como vocero y lider del movimiento de Tepalcatepec

8 Defunciones por homicidio de INEGI

9 Maldonado (2010) refiere que en Michoacan ya se habian hecho intervenciones
con las Fuerzas Armadas para combatir el narcotrafico.

10 Resolucion al expediente SUP-JDC-167/2012 del Tribunal Electoral del Poder

Judicial de la Federacion.
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— organizé una manifestacion de autodefensas en Apatzingan y en el
transcurso de un mitin organizado en la Plaza de Armas, francotiradores
comenzaron a disparar contra los manifestantes. Por otro lado, en la localidad
de Naranjo de Chila — Apatzingan — los pobladores fueron organizados
por autodefensas de otros municipios en ese mes.

El 16 de noviembre, Mireles apoyo la organizacién de un grupo en
Churumuco y los GAD de Tepalcatepec y Buenavista Tomatlan invadieron
el municipio de Tancitaro. El mes siguiente tomaron el municipio de La
Huacana y durante 2014 esta forma de operar se volverfa parte de una
tendencia: entre enero y abril de 2014, 20 municipios fueron invadidos por
grupos de autodefensa.

El 16 de enero de 2014 el Gobierno Federal creé la Comision para la
Seguridad y el Desarrollo Integral en el Estado de Michoacan. Alfredo
Castillo fue nombrado Comisionado y una de sus principales tareas fue lidiar
con los grupos de autodefensa. La decision del Comisionado fue apoyarse
de estos grupos para desmantelar a los Templarios. El 15 de abril se reunié
con los lideres de los grupos de autodefensa haciendo un acuerdo de 11
puntos. Entre ellos, estaba el compromiso por parte de los GAD de dejar de
tomar municipios y la promesa de que serfan incorporados al estado como
la Fuerza Estatal Rural; este proceso comenzo6 en mayo de 2014.

Los GRUPOS DE AUTODEFENSA Y EL ESTADO

El reconocimiento e incorporaciéon de los GAD de Michoacan a las
Fuerzas del Estado no es algo nuevo en México. Los municipios de Cheran,
Salvador Escalante y Los Reyes desarrollaron grupos de vigilantes — Policia
Comunitaria — para resolver diversos problemas de seguridad publica y —
en el caso de Cheran — el saqueo de los recursos forestales. Otro caso es el
de Paracho por haber decidido formar su policia comunitaria después de una
visita del EZLN."' Los grupos de Cheran y Paracho fueron reconocidos por
el Gobierno, mientras que el de Salvador Escalante fue tolerado.'” La razén
para reconocer las organizaciones de Paracho y Cheran esta relacionada
con la legislaciéon sobre wusos y costumbres contenida en el articulo 2° de la
constituciéon. En otros municipios del estado, los lideres de los GAD no
alegaron este derecho, pero el Gobierno Federal permitié su proliferacion.
Ademas, se mantuvieron coordinados con el Ejército y la Policia Federal
para desarrollar sus actividades.

11 Ejército Zapatista de Liberacién Nacional
12 Se desconoce si existié cooperacién con las autoridades federales en estos tres
municipios.
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Kalyvas y Arjona (2005) proponen una definicién de organizacion
paramilitar:

Un grupo armado que esta directa o indirectamente con el Estado o sus agentes locales,
conformado por el E-stado o tolerado por éste, pero que se encuentran por fuera de su estructura
Sormal.”

Los autores hacen una tipologia del paramilitarismo caracterizando a estas
organizaciones en dos dimensiones: territorio y tamafio.

Tabla 1 Tipologia del paramilitarismo

Dimension Territorial
Tamaiio
Local Supralocal
~ .. Escuadrones de la
Pequefio Vigilantes
muerte
Guardianes locales o Milicias y ejércitos
Grande -
autodefensa paramilitares

Fuente: (Kalyvas & Arjona, 2005)

En esta tipologia los vigilantes son organizaciones locales que usurpan el
monopolio de la violencia para controlar el crimen o hacer cumplir normas
sociales. Los escuadrones de la muerte son pequefios grupos que operan
bajo una cadena nacional de mando, ademas de estar ligados a agencias de
alto nivel del Estado. Para estos autores, los guardianes locales o antodefensa son
aquellos grupos que estan conformados por personas del mismo pueblo
y que se coordinan con el Ejército o la Policia y cuya funcion es tanto de
defensa como de recoleccion de informacion para el Estado. Por dltimo,
estan las wilicias y ejércitos paramilitares que operan en areas muy amplias, son
muy grandes y desarrollan estructuras formales parecidas a la de los ejércitos
regulares. En este caso podemos considerar que los GAD de Michoacan
entrarfan dentro de la definicion de guardianes locales. Hay que recalcar que, sin
salir de la entidad, hubo varias invasiones de grupos de un municipio a otros,
por lo que el caracter de /ocal podria verse comprometido si nos apegamos
a que sea en términos municipales, pero su forma de operar, movilidad

13 (Kalyvas y Arjona 2005, 29)
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y estructura no sugiere que puedan considerarse ejércitos paramilitares.
La importancia de poder considerar a los GAD como organizaciones
paramilitares radica en el papel cooperativo que jugaron con las autoridades
tederales, ya que ellos mismos podrian propiciar que se reportara una mayor
proporcién de los delitos.

2. POSIBLES EFECTOS DEL GAD EN LAS
AVERIGUACIONES PREVIAS

Es probable que a mayor numero de delitos exista un mayor numero de
denuncias, sin embargo no podemos ignorar el fenémeno de los delitos
no denunciados. INEGI estima que durante 2013 el 9.9% de los delitos
fueron denunciados en el pafs, mientras que en el Estado de Michoacan este
indicador llegé al 10.3%."* Asimismo, la cantidad de delitos en los cuales se
dio inicio a una averiguacioén previa ascendio6 al 6.2% en el pais y el 6% en
Michoacan. Esto deja entrever que las averiguaciones previas son un proxy
de la cantidad de delitos.

En México la cantidad de delitos se estima a través de encuestas anuales y
que no son representativas a nivel municipal, por lo que no existe una forma
mejor de medir la incidencia de delitos que a través de las averiguaciones
previas a nivel mensual y municipal. Ahora bien, en cuanto al cambio en las
averiguaciones previas por mayor comision de delitos tenemos dos factores
que podrian afectar: las actividades de vigilancia y los incentivos de los
elementos de los GAD. En cuanto a las denuncias tenemos tres factores: el
temor a denunciar, la presencia de fuerzas federales y el papel de los GAD
como arbitros en disputas locales.

CAMBIO EN LOS DELITOS

Gary Becker (1972) presenta un modelo de equilibrio general para explicar
como es que las fuerzas de seguridad y los delincuentes interactuan
provocando un nimero de delitos en equilibrio. Las variables que en este
caso puede afectar el gobierno son la probabilidad de que el delincuente sea
atrapado y condenado, y el nivel de las penas. En el caso exclusivo de cémo
es que las personas deciden si cometer un delito o no, se impone la siguiente
funcion de utilidad esperada:

E(U(y)) =p Ut~ ;) + (1 =p)UC¥)

14 Encuesta Nacional de Victimizacion y Percepcién sobre Seguridad Publica
(ENVIPE)
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Y; es la ganancia de cometer el crimen j, fjes el castigo que le espera si
comete éste y py la probabilidad de que sea atrapado y condenado después
de cometetlo; asumimos U > 0. Ahora bien, es facil mostrar que un aumento
en las penas, o en la probabilidad de ser atrapado, disminuye el valor de la
utilidad esperada:

dEU,
5o = UG =f)-u(y) <o
p;j
Y <0
of, ~ PU S

En este sentido, las actividades de vigilancia de los cuerpos de seguridad
federales y los elementos de los GAD deben haber disminuido la
probabilidad de éxito de cometer un delito y esto deberia de reflejarse en la
disminucién de los delitos. D1 Tella y Shargrodsky (2004) hacen un estudio
sobre el efecto que tiene la presencia de la policfa en los crimenes; usan
como variable exégena el atentado a la Asociacion Mutual Israelita porque
éste provoco que las fuerzas de seguridad se trasladaran al lugar; de esta
manera observan cémo los delitos disminuyeron en zonas aledafas a la del
atentado. Asimismo Guld y Stecklov (2009), usan los ataques con cohetes
en Israel y encuentran un efecto similar; ellos atribuyen la baja de los delitos
en zonas aledafas a dos efectos: 1) aumento en la presencia policiaca y ii) el
hecho de que las personas se queden en sus casas. Por otro lado, los estudios
de Dell (2014) y Rubin y Espinosa (2015) difieren de los anteriores en el
sentido de que encuentran que la presencia militar aumenta el nimero de
homicidios. Ahora bien, debemos notar que las causas de presencia de las
tuerzas de seguridad difieren en todos estos estudios:

1. El argumento de Dell radica en que las victorias municipales
de candidatos del PAN provocaron mayor presencia de Fuerzas
Federales por haber un Gobierno Federal emanado de este partido y
esto provoco que las bandas del narcotrafico locales fueran debilitadas
y este desbalance dio incentivos a bandas rivales de pelear por la
plaza, por lo que la tasa anual de homicidios aumento.

2. Rubin y Espinosa miden la presencia de la intervencion
militar en un municipio cuando en éste hubo un enfrentamiento con
soldados que result6 en la muerte de mas de tres civiles; encuentran
que la tasa de homicidios aumenta en periodos posteriores a esta
primera intervencion.
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Los 4 estudios no se contradicen, sélo hablan de cosas distintas. En particular, los
terroristas que perpetran los ataques descritos en Israel o en Argentina atacaron
de manera inesperada y su objetivo inmediato no era apropiarse de esa zona
en particular o mantenerla bajo su dominio. Por otra parte, las Organizaciones
del Crimen Organizado utilizan territorios para realizar actividades ilegales, por
lo que el conflicto por el dominio de un municipio o grupo de municipios
provocaria el alza en las tasas de homicidios.

En conjunto, los estudios sugieren que deberia haber dos efectos: i)
Disminucién en los delitos por mayor vigilancia y ii) aumento en los homicidios
por los conflictos territoriales.

Por el lado de los incentivos, debemos ver que los elementos de los GAD
tienen armas que pueden auxiliarlos en el uso de la fuerza, por lo que podrian
apropiarse facilmente de los bienes de otras personas. Esto serfa considerando
que:

» Los lideres de los grupos propicien este comportamiento.'
» Loslideresdelos grupos sean laxos u omisos al castigar este comportamiento.

Ahora bien, el tener un mal comportamiento tiene también un costo de
oportunidad importante para los elementos de los GAD por la pérdida de su
reputacion. A nivel local, esto afectarfa relaciones familiares y de amistad en
las comunidades, ya que los elementos vienen de ahi. Esto serfa distinto para
los arrepentidos'® y los elementos invasores, ya que los lazos con la comunidad
pueden ser malos de antemano para los arrepentidos y podrian no existir en el
caso de los invasores. Algunos testimonios de la CNDH mencionan irrupciones
violentas en los hogares; eran cateados por miembros de la autodefensa y
sustrafan bienes. Asimismo, Milenio reporté que Hipdlito Mora tenia 35
denuncias penales por despojo de propiedad (Padilla 2014). En cuanto a acciones
delictivas relacionadas con grupos de vigilantes, Anderson (2002) relata que han
sido asociados a acciones violentas y practicas de extorsion en Kenia.

Otro problema que podrian tener los GAD por mal comportamiento, seria
la menor disposicion de la autoridad a cooperar con estos grupos si cometen
estos delitos o incluso disolverlos por la fuerza.

15 Un ejemplo de esto setrfa que a familiares de templarios —o ellos mismos- les sean
confiscados sus bienes por los grupos de autodefensa.

16 Narcotraficantes que se volvieron elementos de los GAD.
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CAMBIO EN LAS AVERIGUACIONES PREVIAS

La confianza en la efectividad de los MP vy las instituciones para proveer
seguridad y resarcir dafios es importante para que los agentes afectados
por los delitos tomen la decisiéon de denunciar, mientras que el temor de
las personas a ser dafiados por denunciar motiva que éstas no lo hagan.
Magaloni (Magaloni, 2009) hace un estudio cualitativo sobre la efectividad de
los agentes del Ministerio Publico y concluye que el sistema de procuracion
de justicia en México no es confiable y es relativamente facil de manipular.
La evidencia presentada por los testimonios de CNDH habla de la capacidad
de los GCO para utilizar a su favor el sistema de procuracion de justicia. Un
sistema de procuracion de justicia ineficiente no sélo provoca que menos
delitos sean resueltos, sino que los afectados, al tener costos de transaccion,
no perciban una ganancia en denunciar un delito, ya que una posible
compensaciéon puede ser nula y puede haber represalias del victimario o
grupo de victimarios.

En este caso, es importante plantear el problema que los GAD
pueden tener en las averiguaciones previas, ya que las expectativas de una
compensaciéon ante un delito por parte de las victimas pudieron haber
aumentado con la presencia de los GAD y su cooperacién con autoridades
tederales. Esto provocarfa que las denuncias aumenten. Por otra parte,
si las denuncias fueran canalizadas a través de miembros de los GAD y
estos ultimos resolvieran el problema sin reportarlo al MP, la cantidad de
averiguaciones previas disminuitfa.

En resumen, existen varios efectos que pueden aumentar o disminuir
las averiguaciones previas y no todos estan relacionados con la comision
de delitos. Por lo que cualquier resultado que se obtenga no descarta la
existencia de alguno de los efectos; sin embargo, la contribucion de hacer
econometria sobre la tasa de APDD radica en que es posible ver qué efectos
son los que dominaron en esta historia.

3. DATOS

La informacién socioeconémica de los municipios se obtuvo del Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) y los datos sobre ingreso
mensual y pobreza se obtuvieron del Consejo Nacional para la Evaluacion de
las Politicas de Desarrollo Social (Coneval). Para medir la incidencia del delito
se usaron datos mensuales de la cantidad de averiguaciones previas (APs)
registradas a nivel municipal proporcionadas por el Secretariado Ejecutivo
del Sistema Nacional de Seguridad Publica (SESNSP) y, finalmente, se
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calcularon las tasas de APs por cada 100,000 habitantes con las proyecciones
de poblacién del Consejo Nacional de Poblacion y Vivienda (CONAPO). La
informacién sobre presencia de autodefensas en el municipio se obtuvo con
datos obtenidos por la Comisiéon Nacional de Derechos Humanos. Los datos
de averiguaciones fueron analizados hasta junio de 2014 porque los GAD
mutaron en la conformacién de la Fuerza Estatal Rural en mayo y porque
en junio se detuvo el segundo levantamiento de La Mira, consolidandose
la politica de desarme que sigue el Gobierno Federal. Ademas, la Fuerza
Estatal realiz6 tareas como la busqueda de narcotraficantes en varias partes
del estado y esto vuelve complicado medir la presencia de este cuerpo a nivel
municipal, dejando cabida a la posibilidad de que se haya movido en lugares
ajenos a dénde habia GAD originalmente. Los datos de CNDH no aportan
muchos datos sobre presencia de GAD después de la conformacién de este
cuerpo. En la tabla 2, se presenta la descripcion de las variables exploradas
para este estudio y en la tabla 3 las fechas de inicio del movimiento en
distintos municipios.

Tabla 2 Descripcion de las variables socioeconémicas exploradas

Variables Descripcion

socioeconémicas

Poblacion total Poblacién en el municipio en 2010 segun el
Censo Nacional de Poblacién y Vivienda 2010
(CNPV 2010).

Porcentaje de hombres Proporcién de hombres en el municipio de

acuerdo al CNPV 2010.

Proporciéon de superficie Proporcién de la superficie del municipio

agricola usada para la actividad agricola. Uso de suelo y
vegetacion (INEGI 2005).

Superficie de areas urbanas | Proporcion de la superficie del municipio que
esta delimitada por calles, avenidas o andadores,
y cuyo uso es principalmente habitacional,
industrial, comercial o de servicios y que se
encuentra en una localidad de mas de 2500
habitantes. CNPV 2010

Porcentaje de personas Porcentaje de personas que saben leer y escribir.
alfabetizadas Datos del CNPV 2010

Revision Legal y Economica — Diciembre, 2015 [ 671



Alejandro Aguirre Ferreyra

Variables
socioecondomicas

Descripcion

Coeficiente de Gini

Indice que mide la desigualdad en el ingreso; su
valor es O si la distribucion es igualitaria y 1 si
la persona mas rica concentra todo el ingreso.
Calculado a nivel municipal por el CONEVAL
en 2010.

Proporciéon de viviendas
con piso de tierra

Proporciéon de viviendas habitadas que tienen
piso de tierra. Datos del CNPV 2010.

Proporciéon de viviendas sin
agua entubada

Proporciéon de viviendas habitadas que no tienen
acceso a un sistema de agua entubada interior.

Datos del CNPV 2010.

Proporciéon de viviendas sin
television

Proporciéon de viviendas habitadas que no tienen
una television. Datos del CNPV 2010.

Proporciéon de viviendas sin
lavadora

Proporciéon de viviendas habitadas que no tienen
lavadora. Datos del CNPV 2010.

Proporciéon de viviendas sin
computadora

Proporcion de viviendas habitadas que no tienen
computadora. Datos del CNPV 2010.

Proporciéon de viviendas sin
drenaje

Proporciéon de viviendas habitadas que no estan
conectadas a un drenaje. Datos del CNPV 2010.

Proporcion de viviendas sin
sanitario

Proporcion de viviendas habitadas que no tienen
escusado. Datos del CNPV 2010.

Proporciéon de viviendas sin
refrigerador

Proporciéon de viviendas que no tienen
refrigerador. Datos del CNPV 2010.

Ingreso Corriente Total per

Capita (ICTPC)

Ingreso mensual por persona. Calculado por el
CONEVAL en 2010.

Porcentaje de personas
pot debajo de la linea de
bienestar

Porcentaje de personas cuyo ICTPC no

alcanza para adquirir los bienes y servicios que
requiere para satisfacer sus necesidades basicas
(alimentarias y no alimentarias). Calculado por el
CONEVAL en 2010.

Porcentaje de personas por
debajo de linea de bienestar
minimo

Porcentaje de personas cuyo ICTPC no alcanza
para adquirir los bienes y servicios. Calculado
por el CONEVAL en 2010.
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Variables
socioecondomicas

Descripcion

Porcentaje de personas en
pobreza

Porcentaje de personas que se encuentran por
debajo de la linea de bienestar econémico y

presentan al menos una carencia. Calculado por
el CONEVAL en 2010.

Porcentaje de personas en
pobreza extrema

Porcentaje de personas que se encuentran
por debajo de la linea de bienestar minimo y

presentan al menos tres carencias. Calculado por
el CONEVAL en 2010.

Porcentaje de personas
vulnerables por ingreso

Porcentaje de personas que estan por debajo de
la linea de bienestar econémico, pero no tienen

carencias. Calculado por el CONEVAL en 2010.

Porcentaje de personas
vulnerables por carencias

Porcentaje de personas que estan por encima de

la linea de bienestar y presentan alguna carencia.
Calculado por el CONEVAL en 2010.

Porcentaje de persona
con carencia por calidad y
espacios en la vivienda

Porcentaje de personas cuya vivienda tiene piso
de tierra o esta construido con materiales de
desecho o de baja calidad, o donde la razén de
personas por cuarto es mayor a 2.5. Calculado

por CONEVAL en 2010

Porcentaje de personas
con carencia por acceso a
los servicios basicos de la
vivienda

Porcentaje de personas cuya vivienda presenta
alguna de las siguientes condiciones: no cuenta
con drenaje o energfa eléctrica; obtienen

el agua de un pozo, rio, arroyo, lago, llave
publica, hidrante u otra vivienda. Calculado por
CONEVAL en 2010.

Porcentaje de personas con
carencia alimentaria

Porcentaje de personas que presentan un grado
de seguridad alimentaria moderado o severo;
basicamente que padecen hambre. Calculado por
CONEVAL en 2010

Porcentaje de personas con
carencia por acceso a los
servicios de salud

Porcentaje de personas que no cuenta con
adscripciéon o derecho a recibir servicios
médicos de alguna institucion publica o privada.
Calculado por CONEVAL en 2010.
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Variables Descripcion
socioecondomicas

Porcentaje de personas con | Porcentaje de personas que no estan inscritos en

carencia por acceso a la alguna Institucién Publica de Seguridad Social.
seguridad social Calculado por CONEVAL en 2010.

Porcentaje de personas Porcentaje de personas que, dependiendo de su
con carencia por rezago edad, no cumple o cumplié con la Norma de
educativo Escolaridad Obligatoria vigente para su época.

Calculado por CONEVAL en 2010.

Tabla 3 Municipios por fecha de inicio

Municipio Fecha de inicio o invasion Fuente
Paracho En el ano 2005 (CNDH 2015)
Cheran 15 de abril de 2011 (CNDH 2015)
CNDH 201
2011 e invasion el 26 de febrero (CN e )
Salvador Escalante (Garcia Tinoco
de 2014
2014)
Buenavista 24 de febrero de 2013 (CNDH 2015)
Tepalcatepec 24 de febrero de 2013 (CNDH 2015)
Surge el 26 de marzo de 2013 (CNDH 2015),
Los Reyes y es invadida el 28 de enero de (Aristegui
2014 Noticias 2014)
Coalcomdn de 15 de mayo de 2013 (CNDH 2015)
Vazquez Pallares Y
Chinicuila 29 de mayo de 2013 (CNDH 2015)
Aguililla 16 de junio de 2013 (CNDH 2015)
Junio de 2013 J (CNDH 2015),
unio de , segundo
Aquila surgimiento el 18de enero de (Mundo Nue,stro
2014 2014), (Garcia
Tinoco 2013)
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Municipio Fecha de inicio o invasi6n Fuente
Churumuco 16 de noviembre de 2013 (CNDH 2015)
Tancitaro 16 de noviembre de 2013 (CNDH 2015)
La Huacana 18 de diciembre de 2013 (CNDH 2015)
Paracuaro 4 de enero de 2014 (CNDH 2015)
Mugica 12 de enero de 2014 (CNDH 2015)
Coahuayana 13 de enero de 2014 (CNDH 2015)
(El Sol de
Nuevo Parangaricutiro | 25 de enero de 2014 Morelia 2014),
(CNDH 2015)
Periban 27 de enero de 2014 (CNDH 2015)
Yurécuaro 28 de enero de 2014 (CNDH 2015)
Tocumbo 2 de febrero de 2014 (CNDH 2015)
Gabriel Zamora 5 de febrero de 2014 (CNDH 2015)
Ario 22 de febrero de 2014 %ﬁg?ﬁ 021051)4)
Lazaro Cardenas 25 de febrero de 2014 (CNDH 2015)
Patzcuaro 26 de febrero de 2014 (CNDH 2015)
Apatzingan %cltrbre de 2013 y 3 de marzo de (CNDH 2015)
(Gonzalez 2014)
Cotija 6 de marzo de 2014 (CNDH 2015)
Turicato 9 de marzo de 2014 (CNDH 2015)
Nuevo Urecho 9 de marzo de 2014 (CNDH 2015)
Tingtindin 10 de matzo de 2014 (CNDH 2015)
Taretan 12 de marzo de 2014 (CNDH 2015)
31 de diciembre de 2013 segin
Huetamo testimonios; se confirma hasta el | (CNDH 2015)

25 de marzo de 2014

Revision Legal y Economica — Diciembre, 2015




Alejandro Aguirre Ferreyra

Municipio Fecha de inicio o invasi6n Fuente
Tacambaro 28 de marzo de 2014 (CNDH 2015)
. (CNN México
Arteaga 22 de abril de 2014 2014)
(CNN México
Tumbiscatio 22 de abril de 2014 2014) (CNDH
2015)

Fuente: CNDH vy periédicos

LOCALES E INVADIDOS

Se habia mencionado que algunos municipios fueron invadidos, mientras
que otros tenfan personas que declaraban ser del lugar. Asimismo, en varios
municipios hubo asambleas en las que se pretendia organizar el movimiento.
Podemos rescatar estos relatos para hacer una caracterizacion de la
autodefensa local. En este texto se usaran dos definiciones para distinguir
autodefensas locales:

1. Local por asamblea o reunién en plaza publica: si hubo
una asamblea o reunion en alguna plaza publica en donde se acordaba
crear un grupo de autodefensa o se invitaba a los pobladores a
unirse a alguno y, a partir de esa fecha, se conformaba un grupo de
autodefensa en ese lugar.

2. Local por presencia de habitantes: si en una de las
entrevistas reportadas en el informe de CNDH, un miembro del
grupo de autodefensa report6 ser del municipio en donde se levanté
la entrevista.

Es mas frecuente que en el informe de la CNDH se mencione cuando
una autodefensa dice no ser del lugar, que el caso contrario. Ademas, la
estructura del informe incluye apartados municipales en donde se exponen
los testimonios compilados en aquellos lugares.”

4. CARACTERIZACIC)N DEL FENOMENO: INVASIONES,
SEGURIDAD PUBLICA, INGRESO, POBREZA Y OTRAS
VARIABLES SOCIOECONOMICAS

17 Para obtener mejores referencias sobre el método para identificarlos consultar
la tesis Autodefensas, ;qué efectos tienen en los delitos?
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RELACIONES SOBRE LA DISTANCIA ENTRE MUNICIPIOS Y EL MOVIMIENTO DE
AUTODEFENSA

El movimiento de autodefensa se concentro en tres regiones contiguas del
estado y su expansion se dio por dos vias: levantamiento local e invasion. En
este articulo caracterizamos también combinaciones de ellas:

» Ievantamiento local sin invasion
» Invasion sin levantamiento local

» Ievantamiento local e invasién

A continuacién se muestra la division del tipo de autodefensa en los cuatro
grupos:

Tabla 4 Numero de municipios por tipo de autodefensa

LocAL POR | LocAL POR

T1ro DE GRUPO DE AUTODEFENSA .
ASAMBLEA' | HABITANTES

LEVANTAMIENTO LOCAL SIN INVASION 6 10
INVASION SIN LEVANTAMIENTO LOCAL 13 12
LEVANTAMIENTO LOCAL E INVASION 14 13

Fuente: Elaboracién propia con informacion de la CNDH

Mas de la mitad de los municipios con autodefensa fueron invadidos vy,
como era de esperarse, sus movimientos se hacian por tierra. La distribucion
geografica observada obedece principalmente a esto; para mostrarlo, se
calcul6 el indice de correlacion de Spearman entre las siguientes dos variables:

1. Distancia: La distancia en carretera sin peajes entre cabeceras
de municipios vecinos; se calculé con Google Maps.

2. Dias: El nimero de dias que tardé en haber autodefensa en
un municipio, después de que hubiera uno de estos grupos en un
municipio vecino. Por ejemplo, si el municipio A tuvo autodefensa el
10 de diciembre, el municipio B tuvo autodefensa el 1° de diciembre
y comparten frontera. Entonces consideramos que el municipio A
tardo 9 dias mas en tener autodefensa que el municipio B; sélo se
mide esta relacion si el nimero de dias es positivo.

El indice es de 0.3630 y es significativo al 0.14%, en pocas palabras parece
haber una relacion directa y significativa entre ambas variables (ver Tabla 5 y
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Grafica 1). Esto aproxima como se relaciona la presencia de autodefensas en
dos municipios vecinos: dada la existencia de un municipio con autodefensa,
sus vecinos mas cercanos tardaran menos dias en tener presencia de un grupo
que los miés lejanos si es que llegan a tener.'® Ahora bien, se debe recalcat que
esta relacion viene totalmente de aquellos municipios que fueron invadidos
por grupos ajenos a ellos, ya que los municipios con ambos criterios de

autodefensa local no tienen relaciones significativas.

Tabla 5 Correlaciones entre dias y distancia por tipo de grupo de

autodefensa

Spearman(dias, distancia)

invasion

Tipo de municipio | N aplica | Local por
Local por

asamblea
Todos los tipos 0.3630%** NA NA
Invasion 0.3880*** NA NA
Local NA 0.1971 0.1861
Lnvasién sin grupo NA 0.4687+0x | 0.4835%%
local
Grupo local sin NA NS 00418

Fuente: Elaboracion propia con datos de CNDH y Google Maps

1. #6% p<0.01; **p< 0.05; *p<0.1

2. Se prueba el municipio con la caracteristica descrita en contra de

todos sus vecinos sin importar que tengan o no esa caracteristica.

3. NS: Sélo hay dos observaciones.

18 Cincuenta y seis municipios tenfan alguna autodefensa colindante y de éstos 35 —el

62.5%- tenfan presencia de estos grupos. Asimismo, 34 de 35 municipios —el 97.1%- con
autodefensa tenfan una autodefensa colindante.
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Grafica 1.
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Fuente: Elaboracién propia con informaciéon de Google Maps y CNDH

RELACION ENTRE AUTODEFENSA, VARIABLES SOCIOECONOMICAS Y DELITOS.

Los datos socioeconémicos muestran algunas diferencias entre municipios
con autodefensa y sin autodefensa. Para empezar, los municipios con
autodefensa tenfan una menor proporcion de superficie agricola (9 puntos
porcentuales menos) en 2005 y una menor superficie urbana (1 punto
porcentual menos) en 2010. En cuanto a marginacion, la CONAPO muestra
que en general estos municipios presentaban un indice de marginacion
medio (ver mapa 2) y al desglosar los valores de las variables que se incluyen
en el indice podemos encontrar que sélo habia diferencias significativas en
la proporcién de viviendas habitadas con piso de tierra. Por otra parte, la
poblacién de los municipios con autodefensa tenfa un mayor porcentaje de
hombres (0.01 puntos mas) y una menor edad mediana (1.92 afios menos).
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Mapa 2. Indice de marginacién en el Estado de Michoacan

Mapa B.16. Michoacan de Ocampo: Grado de marginacién por municipio, 2010

N Simbologia
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Fuente: Consejo Nacional de Poblacién, anexo B.

La diferencia en el ingreso no es un factor que distinguié a los municipios
con autodefensa; sin embargo, el porcentaje de personas en pobreza extrema
tue 4.61 puntos porcentuales mas. Esto parece estar mas relacionado con
diferencias en la distribucién del ingreso que en las carencias. En este sentido,
se observa que el coeficiente de Gini es — en promedio — 0.02 puntos mas
alto en municipios con autodefensa. Asimismo, los porcentajes de personas
por debajo de las lineas de bienestar, bienestar minimo y el porcentaje de
personas vulnerables por ingreso eran mas altos en estos municipios: 3.95,
5.23 y 0.70 puntos mas respectivamente. Por otro lado, sélo tres carencias
tuvieron diferencias significativas: Espacios en la Vivienda, Servicios Basicos
de la Vivienda y Seguridad Social. En cuanto a la vivienda, los municipios
con autodefensas presentaron mayores carencias que sus contrapartes, sin
embargo estos municipios tenfan un mayor porcentaje de personas afiliadas
a algun sistema de Seguridad Social (ver Tabla 06).
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Tabla 6 Relacion de variables socioecondmicas con la presencia de
autodefensa

VARIABLe MEDIA MEepIA(AD) —
MEDIA(SIN AD)

INGRESO CORRIENTE TOTAL PER 1547.01 7277
CAPITA MENSUAL (2010) (498.36) (99.31)

0.42 0.02%*x
COEFICIENTE DE GINI (2010)

(0.04) (0.01)
PORCENTAJE DE PERSONAS 97.55 0.857
ALFABETIZADAS (2010) (0.97) (0.20)
PORCENTAJE DE HOMBRES 0.48 0.077
(2010) (0.01) (0.00)

24.64 -1.92%%%
EpAap MEDLANA (2010)

(3.03) (0.49)
PROPORCION DE 1.4 SUPERFICIE 0.41 -0.09**
DEDICADA A 1.4 AGRICULTURA
(2005) (0.20) (0.04)
PROPORCION DE SUPERFICIE 0.03 0.017
URBANIZADA (2010) (0.02) (0.00)
PROPORCION DE HOGARES SIN 0.41 0.077
LAVADORA (2010) (0.12) (0.02)
PROPORCION DE HOGARES SIN 0.11 0.04%
TELEVISION (2010) (0.09) (0.02)
PROPORCION DE VIVIENDAS CON 0.14 0.067
PISO DE TIERRA (2010) (0.09) (0.02)
PERSONAS DEBAJO DE LA LINEA 67.54 7957
DE BIENESTAR (2010) (10.24) (2.06)
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VARIABLe MEDIA MEbDIA(AD) -
MEDIA(SIN AD)

PERSONAS POR DEBAJO DE LA 30.12 5.23%*

LINEA DE BIENESTAR MINIMO

(2010) (12.88) (2.72)

PORCENTAJE DE PERSONAS
: : , 35.40 7.12%

CON CARENCIA POR ACCESO A

LOS SERVICIOS BASICOS DE LA (19.22) (3.87)

VIVIENDA (2010)

PORCENTA]E DE PERSONAS

CON CARENCIA POR ACCESO A 26.74 17.56%%
LOS ESPACIOS EN LA VIVIENDA (13.08) (2.30)
(2010) ' ‘
PORCENTAJE DE PERSONAS CON 81.03 -4.86*%*%*
CARENCIA POR ACCESO A 1A
SEGURIDAD SOCIAL (2010) (8.14) (1.69)
PORCENTAJE DE PERSONAS 2.52 0.70%*
IVULNERABLES POR INGRESO
(2010) (1.55) (0.31)
4. 37 Fx*
IVULNERABLES POR CARENCIAS
27.31
(2010) (1.55)
19.30 4.61**
PoBrEZA EXTREMA (2010)
(10.77) (2.19)

Fuente: Elaboracién propia con informacién de INEGI, CONEVAL y CNDH
Nota:
1. % p<10%; **p<5%; ***p<1%
2. Para una mejor exhibicién, se presentan sélo aquellos indicadores con
diferencias significativas.
3. Para la diferencia de medias se presentan los errores estindar entre paréntesis,
mientras que para la media la desviacién estindar esta entre paréntesis.
4. La diferencia considera vatianzas desiguales.

Las causas principales para levantarse en armas — relatan los testimonios —
fueron los constantes abusos que sufrian por parte del Crimen Organizado;
entre ellos estan las extorsiones, homicidios, secuestros y violaciones. Es
interesante notar que los datos proporcionados por el SESNSP no parecen
coincidir completamente con las anécdotas, ya que la tasa mensual de
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APDD fue mas alta en municipios que no llegaron a tener autodefensa que
en aquellos que si. En cuanto a algunos delitos en especifico, sélo las tasas
de extorsion y amenazas fueron significativamente mas altas en municipios
con autodefensa que sin autodefensa, mientras que las tasas de robo con
y sin violencia, robo de ganado y robo en carreteras fueron mas altas en
municipios sin autodefensa que en aquellos con autodefensa. Por otra
parte, las tasas de homicidio, secuestro y violacién no tienen diferencias
significativas en este perfodo.

Deberfamos esperar que delitos como la extorsion, violacién y secuestro
tuvieran diferencias mas grandes, sin embargo las averiguaciones previas
indican que no es asi. Esto puede ser consecuencia de la desconfianza
en las autoridades que provocarfa que denunciaran menos. La evidencia
recopilada por la CNDH en la zona de conflicto da cuenta de ello, por
ejemplo: testimonios de Aquila relatan haber pagado cuotas bajo amenaza a
los Templarios, sin embargo no hay denuncias registradas en Aquila durante
esos dos aflos por concepto de extorsion. Aunado a ello, la Procuraduria
General de Justicia del Estado de Michoacan sélo reporta el delito mas
grave que fue cometido" para fines estadisticos; esto puede enmascarar la
comision de robos, secuestros, violaciones, extorsiones, etc.

Tabla 7 Diferencia de medias de las tasas mensuales entre
municipios con autodefensa y municipios sin autodefensa

Tasa mensual de Media Media(AD)-
APs por cada 100,000 Media(sin AD)
habitantes (Desv. Est.) antes de 2013
22.22 -2.62%%*
Dolosos
(19.47) (0.76)
0.95 -0.04
Despojo
(2.55) (0.09)
0.29 0.10%*
Extorsion
(1.23) (0.05)
1.06 0.089
Fraude
(2.48) (0.10)
19 Conversacion telefénica con un funcionario del area de estadistica.
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Tasa mensual de Media Media(AD)-
APs por cada 100,000 Media(sin AD)
habitantes (Desv. Est.) antes de 2013
0.53 0.11
Violacion
(1.72) (0.08)
1.63 0.16
Homicidio doloso
(3.71) (0.15)
3.27 -0.28
Lesiones dolosas
(3.27) (0.19)
0.33 0.09%*
Amenazas
(1.44) (0.0261)
0.089 -0.03
Estupro
(0.78) (0.02)
0.40 0.02
Otros delitos sexuales
(1.49) (0.05)
0.13 -0.00
Secuestros
(0.78) (0.03)
1.07 -0.69%kx
Robo con violencia
(4.12) 0.17)
5.75 -1.40%kx
Robo sin violencia
(10.82) (0.48)
0.53 -0.3 7%k
Robo de ganado
(2.11) (0.07)
0.66 -0.28%kx
Robo en carreteras
(3.20) (0.10)
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Tasa mensual de Media Media(AD)-
APs por cada 100,000 Media(sin AD)
habitantes (Desv. Est.) antes de 2013
0.01 0.01
Robo a bancos
(0.21) (0.01)
Fuente: Elaboracién propia con informacion del SESNSP,

CONAPO y CNDH.
Nota: * p< 10%; #p<5%; ***+p<1%;

Errores estandar entre paréntesis

Lacorrelaciéndelatasamensualde APDD? conlasvariables socioeconémicas
de la Tabla 8 no es constante en distintos periodos. Para ver esto se hicieron
dos cortes: 2011-2012 y 2013-2014; éstos coinciden con el periodo previo a
la existencia de la mayoria de los grupos de autodefensa y el de expansion,
respectivamente. En este ejercicio destaca que la mayoria de las variables
mantiene la direcciéon y significancia de la correlacion a través del tiempo y
s6lo dos de ellas cambian su significancia entre los dos periodos: el porcentaje
de hombres y la proporcion de superficie agricola. El porcentaje de hombres
s6lo tuvo correlacion significativa con la tasa en el periodo 2013-2014 y el
porcentaje de superficie agricola tuvo una correlacion fuerte en 2011-2012,
que perdi6 al haber autodefensas. Como el porcentaje de hombres tiene
una relacion positiva con la presencia de autodefensas, es probable que este
cambio en la correlacion sea llevado por el fenémeno. Por otra parte, la
correlacion entre los delitos y el porcentaje de superficie agricola desaparece
en el perfodo con autodefensa, lo cual podtia ser resultado de esta variacion.

Ahora bien, la diferencia mas grande entre los delitos considerados viene
del robo cuya tasa era significativamente menor antes de 2013; esto coincide
con el hecho de que en esta entidad, una mayor tasa de delitos tiene una
correlacion negativa y significativa con todos los indicadores de pobreza y
marginacion. Por esta razén, es también factible que la falta de bienes en
los hogares de la zona con autodefensa pueda provocar que hubiera menos
robos® y a su vez que hubiera una tasa menor de delitos dolosos.

20 Se elabor6 para este ensayo e incluye los siguientes delitos: abuso de confianza,
despojo, extorsion, fraude, violacién, Homicidio doloso, lesiones dolosas, amenazas,
estupro, otros delitos sexuales, secuestro, robo comun con violencia y sin violencia,
abigeato, robo en carreteras y robo en instituciones bancarias. El secuestro no incluye
lo que comunmente se llama levantén, es decir, privar de la libertad para desaparecer a
alguien.

21 Gary Becker (1972) modela los incentivos de un delito y considera que uno de
los incentivos a delinquir es lo que se va a recibir. En lugares mas pobres se esperaria
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Tabla 8 Correlacion de Pearson por periodo con la tasa de delitos

servicios basicos de la vivienda

dolosos
Variable 2011-2014 2011-2012 2013-2014
Ingreso Corriente Total per 0.5247 0.5037 0.5541
Capita p=0 p=0 p=0
Porcentaje de hombres 0.0231 -0.0008 0.0561
p= 0.1108 p=0.9681 p=0.0114
Edad mediana 0.0061 0.0132 -0.0036
p=0.6746 p=0.4932 p=0.8705
Porcentaje de la superficie -0.0396 -0.0578 -0.0147
dedicado a la agricultura p=0.0064 p=0.0026 p=0.5086
Proporcién de superficie 0.4105 0.3894 0.4399
urbana p=0 p=0 p=0
Porcentaje de personas 0.2154 0.2380 0.1845
alfabetizadas (2010) p=0 p=0 p=0
Porcentaje de hogares sin -0.2070 -0.1801 -0.2441
lavadora p=0 p=0 p=0
Porcentaje de hogares sin -0.1526 -0.1479 -0.1591
teléfono p=0 p=0 p=0
Porcentaje de viviendas con -0.1468 -0.1623 -0.1256
piso de tierra p=0 p=0 p=0
Personas debajo de la linea de -0.3585 -0.3432 -0.3799
bienestar p=0 p=0 p=0
Personas por debajo de la linea -0.3329 -0.3160 -0.3564
de bienestar minimo p=0 p=0 p=0
Porcegta]e de personas con 02412 02155 02768
carencia por acceso a los _ _ _
p=0 p=0 p=0

recibir menos y esto puede inhibir delitos como el robo.
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Variable 2011-2014 2011-2012 2013-2014
Porcegta]e de personas con 01660 01766 01516
carencia por acceso a los —0 0 0
espacios en la vivienda P p P
Porcentaje de personas con
) -0.3844 -0.3362 -0.4511
carencia por acceso a la 0 0 0
seguridad social p p p
Gini 0.1204 0.1209 0.1199
Vulnerables por ingreso 0.4346 0.3813 0.5084
Vulnerables por carencias 0.1506 0.1486 0.1535
p:O p:O p:O
Pobreza extrema -0.2874 -0.2680 -0.3145
p:O p:O p:O

Fuente: Elaboracién propia con datos del INEGI, CONEVAL y SESNSP

LLOoS CUERPOS DE SEGURIDAD PUBLICA

Los delitos del fuero comun involucran, principalmente, a tres cuerpos de
seguridad en cualquier entidad federativa: la Policia Estatal (PE), la Policia
Municipal (PM) y el Ministerio Pablico (MP); este ultimo es administrado
por la Procuraduria General de Justicia del Estado. La importancia del
MP radica en que sus agentes — en conjunto con sus peritos — son los
responsables de llevar a cabo las investigaciones sobre los crimenes y llevar a
los responsables ante un juez. Esta responsabilidad los hace mas vulnerables
ante embates del Crimen Organizado, ya que en sus acciones (del agente del
MP) recae el resultado que tendra un juicio.

Una de las razones que debemos descartar para explicar la expansion de
la autodefensa es la falta de cuerpos de seguridad publica municipal, ya que
no hay diferencias significativas en la tasa de servidores publicos encargados
de la seguridad municipal por cada 100,000 habitantes en los dos afios de
comparacion, 2010 y 2012. Asumiendo que los cuerpos de seguridad eran
débiles y que esa es una de las razones por la cual los grupos de autodefensa
pudieron tomarlos; al parecer, hubiera sido igual de facil tomar otros
municipios del estado y por tanto esto no esta relacionado con la presencia
de autodefensa.
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El promedio de tasa de agentes del MP suele ser mas alto en los
municipios con autodefensa en los dos afios analizados 2010 y 2011 y la
diferencia es solo significativa en 2010. El hecho de que la diferencia no
se mantenga es indicativo de que puede no haber una relacién muy fuerte
entre esta distribucion y el fenémeno. Esto nos permite inferir que si hay un
problema para registrar delitos por falta de personal, no tiene una relacion
con la presencia o no de autodefensas, por lo que, al igual que con la PM, no
causa un problema de endogeneidad.

Tabla 9 Relacion entre las variables de seguridad y la autodefensa

Variable Media Media (AD) — Media (Sin
AD)

Tasa de PM por cada 756.53 -4.01
100,000 habitantes (2010)

(28.45) (58.25)
Tasa de PM por cada 1122.70 -20.75
100,000 habitantes (2012)

(40.52) (86.49)
Tasa de MP por cada 2.50 1.82%*
100,000 habitantes (2010)

(0.33) (0.72)
Tasa de MP por cada 1.06 0.71
100,000 habitantes (2011)

(0.22) (0.51)

Fuente: Elaboracion propia con informaciéon de INEGI y CNDH
5. ESTRATEGIA EMPIRICA
EXPLORANDO EL EFECTO DE LA PRESENCIA DE AUTODEFENSA EN EL MUNICIPIO

Las autodefensas aparecieron en cada municipio en distintos meses, por lo
que se decidi6 estimar el Efecto Promedio del Tratamiento en los Tratados
(que es el cambio promedio en la tasa de APDDs que causa la presencia
de autodefensa en un municipio y mes determinado). Para ello se cre6 la
variable mesantodef:

1 si hubo autodefensa antes del 16° dia del mes
0 en otro caso

mesautodef
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El objeto es estimar el efecto que tiene en los delitos la presencia de
autodefensa en un municipio. Definiendo y, como la tasa de delitos en el
municipio i en el periodo t; con i=1 si en el municipio hay autodefensa en
dicho periodo e i=0 si no la hubo, tenemos que el efecto del tratamiento en
los tratados es:

Elyi¢ — Yoc|lmesautodef;, = 1]

El Efecto del Tratamiento en los Tratados representa el cambio promedio
en la tasa de APDD que hay cuando en un mes surge una autodefensa en
un municipio en cualquier mes del periodo estudiado (enero de 2011-junio
de 2014).

Como en la muestra hay municipios que nunca tuvieron autodefensa, es
pertinente ver cémo difieren las tendencias en el estado alo largo del periodo
estudiado (ver Grafica 2.). Debemos notar que la media de la tasas de delitos
dolosos en municipios que no tuvieron autodefensa era mas alta antes de
2013 que en municipios que tuvieron autodefensa, mientras que después de
este aflo la media mensual es mas alta para municipios que tienen grupos de
autodefensa. Como se habfa mencionado en la seccién 4, los municipios con
autodefensa tenfan, en promedio, 2.62 puntos menos en la tasa de APDD
en el periodo 2011-2012 en comparaciéon con municipios sin autodefensa;
en el perfodo 2013-junio de 2014, los mismos municipios tienen una tasa de
APDD con 3.43 puntos mis alta que sus contrapartes.” Asimismo, se debe
notar que la media de la tasa de APDDs para municipios sin autodefensa
era de 23.44 en el periodo 2011-2013 y de 20.62 en el periodo 2013-junio de
2014. La diferencia de -2.81 no es significativa, por lo que se puede ver que
no hubo un cambio sistémico en la tasa de APDDs del estado.

Las barras rojas dela Grafica 2 representan algunos eventos de surgimiento
o invasion de GAD. Se debe recalcar que la tendencia observada en la grafica
para municipios con GAD comienza a cambiar a partir de febrero de 2013;
el mes de surgimiento de los GAD de Buenavista y Tepalcatepec.

22 La media en municipios con autodefensa era de 24.05 en municipios con
autodefensa en el periodo 2013-2014 y de 20.62 en municipios sin autodefensa. La
diferencia es significativa al 0.02%.
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Grafica 2. Promedio de la tasas de delitos dolosos
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Fuente: Elaboracion propia con informacion del SESNSP y la CNDH.
Nota: Las barras representan algunos acontecimientos de surgimiento de autodefensas:
1. Abril de 2011, es la autodefensa de Cheran.
2. Principios de marzo de 2014 son las autodefensas de Tepalcatepec y
Buenavista.
3. Noviembre de 2013 es la invasién de Tancitaro.

4. Marzo de 2014 es la toma simbolica de Apatzingan.

Para analizar el efecto, se utilizaron tres modelos: minimos cuadrados
ordinarios (MCO), efectos fijos y efectos aleatorios. El modelo mas basico
es el MCO que en este caso es:”

11

Vit =X +pymesautodef;; + Z YijZij + Vit
j=1

Donde y;; es la tasa de delitos dolosos en el municipio 7y mes # f; es el
efecto del tratamiento en los tratados;* z;; es una vatiable fija en el tiempo
observable en el municipio;> ¥;; es el pardmetro que asocia a cada z;; con la
tasa de delitos y vy es el error para cada municipio y mes.

23 Se excluy6 el municipio de Salvador Escalante de la muestra porque la fecha
de inicio es muy vaga —inicios de 2011- y s6lo un periddico reporta que en febrero de
2012 un contingente de personas armadas corri6 a las autoridades municipales.

24 Notar que B, = E yymesautodef;,= 1, X; — E yymesautodef; = 0, Xj], donde
X son variables de control municipales.

25 Estos son las variables socioecondmicas de la seccién 4 utilizadas como
controles.
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El estimador de MCO para 81 es de 4.911 y es distinto de cero con poco mas
del 99% de confianza; esto significa que la presencia de autodefensa en un
mes estd asociado a un cambio en la tasa de APDD de 4.911. El problema del
modelo MCO radica en que puede haber variables no observables que afecten
tanto la presencia de autodefensa como la tasa de APDD. Por ejemplo, una
de ellas que se advierte en los testimonios de la CNDH es la presencia de
los Caballeros Templarios y otros carteles en los municipios; otra de ellas es
si ejercian control sobre las autoridades municipales. Esto podtia provocar
que las personas tuvieran mayores incentivos a armarse como autodefensas
y denunciar menos por no poder confiar en las instituciones. Asimismo, la
presencia de las fuerzas federales podria facilitar la denuncia, ademas de
lograr un mayor numero de aprehensiones.

Las autoridades federales tuvieron una participacion activa durante el
conflicto, pero la cantidad y la presencia de estos elementos en diferentes
puntos del estado y del tiempo es una variable no observable, aunado a que
el comportamiento del Ejército no solia ser muy consistente en el 2013. Para
ayudar a controlar este problema se cre6 una variable mas llamada comision
ésta toma el valor de uno a partir de febrero de 2014, por haber iniciado
el 16 de enero. También pueden existir variables omitidas que afecten la
consistencia de los estimadores o variables que no estén correlacionadas
con alguna presencia de autodefensa, pero que si afecten la varianza de la
regresion como los errores de medicion. Para ver esto, se estimaron dos
modelos:

Efectos fijos

Vi =X +fmesautodef; + f,comision; + fzcautoy + &+ u

Efectos aleatorios
11

Vi =X +f;mesautodef;; + B,comision;; + fzcauto; + z YijZij +w + &

i=1

En el modelo de efectos fijos, y;: representa la tasa de averiguaciones previas
por delitos dolosos, cauto es la interaccion entre presencia de autodefensa
en el mes y la existencia de la comisién, z; son variables especificas de los

26 La comisién también resuelve el problema de la alineacién de las politicas hacia
la autodefensa de la Policia Federal y las Fuerzas Armadas que no se observaba en el afio
2013. Este apoyo podtia haber aumentado la cooperacién de los pobladores y GAD con
estas instancias registrandose asi un mayor numero de denuncias.
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municipios, &; es el error de la estimacién en cada municipio y mes, y u; €s
un efecto especifico del municipio; esta ultima variable logra capturar los
efectos de un conjunto de factores que son especificos del municipio y no
cambian a través del tiempo.

El modelo de efectos aleatorios tiene un supuesto fuerte: asume que las
u;, o los factores fijos no observables, no estan relacionados con la presencia
de autodefensa. La ventaja de hacer una estimaciéon con este modelo es que
lo hace de manera mas eficiente que el de efectos fijos, es decir, con menor
varianza. El problema radica en que el modelo de efectos fijos siempre es
consistente para variables no observables correlacionadas con la tasa de
APDD vy la presencia de autodefensa, mientras que el de efectos aleatorios
puede no ser consistente.

Ahora bien, bajo la hipétesis de que no hay efectos fijos o aleatorios en
el municipio, se realizaron dos pruebas: la prueba de la F v Ja prueba del
ML de Breush y Pagan. La prueba de la I indica si todas las Hison iguales a
cero, mientras que la prueba de Breush y Pagan indica si la varianza de las

‘es distinta de cero. Ambas indican que existen efectos especificos de los
municipios.

Prueba de la F para efectos fijos:

Hy:u; = 0,H;:u; # 0 en todo municipio i
F(111,4589) = 53.93, Prob >F =0

Tabla 10 Prueba de Breush y Pagan

Componentes de la varianza | Varianza

Tasa de APs por delitos 381.2351
dolosos por cada 100,000

habitantes

Eit 169.0379
U; 92.8627

Multiplicador de Lagrange | 10,041.57

Valor p 0
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Para saber qué modelo es el mas adecuado, se utiliz6 la prueba de hipotesis
de Hausman que se expone a continuacion:

» Hipétesis nula: Ambos modelos son consistentes, pero el de efectos
aleatorios es mas eficiente o que los efectos fijjos municipales no estan
correlacionados con los demas regresores.

» Hipétesis alternativa: El modelo de efectos aleatorios es inconsistente, es
decir, los efectos fijos estan correlacionados con los regresores.

La prueba arroja como resultado una ji-cuadrada de 0.68 y un valor p de
0.8790, por lo que no rechazamos la hipétesis nula y, por ser mas eficiente,
usamos el modelo de efectos aleatorios. En cuanto a autocorrelacion de los
errores, la prueba de Woolridge indica que podemos rechazar la hipdtesis
de no autocorrelaciéon de primer orden por tener un valor p de 6.19%, por
lo que aceptamos la hipétesis de que no hay autocorrelacion en los errores.
El estimador obtenido por efectos aleatorios es significativo al 1% y dice
que la tasa de delitos dolosos aument6 en promedio 5.908 puntos al haber
presencia de autodefensa en un municipio; esto representa un aumento de
28.39% sobre la tasa promedio anterior a 2013 en municipios que tuvieron
autodefensa.”” Por otra parte, la presencia de la comision y su interaccién
no tienen un efecto significativo sobre la tasa de APDD.*® El modelo con
autocorrelacion de los errores no afecta mucho el resultado obtenido (ver
Tabla 11.). Por ultimo, se debe mencionar que los residuales no tienen
una relacién con los valores predichos de la tasa de delitos o la variable
mesautodef (ver graficas 3a y 3b).

27 La tasa fue de 20.81

28 La PGJE de Michoacan disminuyé las cifras de averiguaciones previas que tenfa
para el afio 2013 y los meses de enero a junio de 2014. El cambio en 2014 represento
una disminucién del 9.3% de las observaciones. En el portal del SESNSP se anuncia que
los cambios de 2013 estuvieron relacionados con averiguaciones duplicadas y cambios
de clasificacion por actualizacion de los hechos de la investigacion. Cabe mencionar que
antes de este cambio la variable comision tenfa un efecto significativo sobre la cantidad de
averiguaciones previas levantadas y la interaccion no.
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Tabla 11. Efecto sobre la tasa de APs por cada 100,000 habitantes con

MCO y MCG
Minim Efectos

] 08 Efectos | Efectos aleatorios Efectos

Variables Cuadrados .. ]
. . Fijos |aleatorios | con AR(1) en | between
Ordinarios 5
los errores
Mes con 4,959k | 6. 1710 | 5.908%** 5.793%%* -2.62
presencia de (1.057) (1.344) (1.321) (1.895) (10.45)
autodefensa en
el municipio
Presencia del -0.662 -0.658 -0.562 321.837
comisionado (0.790) (0.794) (0.702) (448.014)
en el estado
Comisién x 1.255 1.472 1.451 15.760
autodefensa (1.504) (1.531) (2.161) (31.647)
Controles S Np S S Si
aplica

Rho 0.15
Observaciones 4,704 4704 4704 4,704 4704
R-cuadrada 0.3450 0.0021 0.3445 0.3445 0.0059
Numero de 112 112 112 112
municipios

Errores estandar robustos en paréntesis; *** p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
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Grafica 3.
a) Residuales contra mes con b) Residuales contra
autodefensa prediccion
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MUNICIPIOS INVADIDOS Y MOVIMIENTOS LOCALES, ¢GES IMPORTANTE LA
DIFERENCIA?

En un principio se hicieron dos definiciones de autodefensa local, una de
ellas basada en el hecho de que en su conformacién se hubiera hecho una
asamblea y otra en donde la CNDH haya entrevistado a autodefensas que
decfan ser pobladores del lugar. El objetivo de este apartado es explorar qué
diferencias hay entre los distintos tipos de grupos de autodefensa. Para ello
se corren dos estimaciones con efectos aleatorios; en la primera, se usa la
definicién de autodefensa local por asamblea y en la segunda utilizamos la
definiciéon de autodefensa local por presencia de habitantes.

En ambas estimaciones, es consistente el hecho de que el caracter local
del movimiento tenga efectos positivos en la tasas de delitos dolosos, pero
en la primera estimacién (local por asamblea) los efectos provocados por la
presencia de autodefensa local (3.537) e invasora (4.371) no son significativos
al 5%.

En la segunda estimacién (local por presencia de habitantes) los efectos
tanto de locales como invasores son positivos y significativos. La presencia
de autodefensas locales en el mes sugiere un aumento de 5.386 delitos por
cada 100,000 habitantes, mientras que la presencia de invasores sugiere un
aumento de 7.029 delitos; ademas, el efecto de la interaccion entre invasores

y locales es negativo y no significativo en ninguna de las dos estimaciones
(ver la Tabla 12).
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Tabla 12 Estimacion del cambio en la tasa de delitos dolosos con
efectos aleatorios

Variables Local por Local por
asamblea habitante
Mes con invasor 4.371 7.029%*
(3.133) (3.032)
Mes con AD Local 3.537 5.386G%*
(2.958) (1.520)
Invasor x local -1.751 -4.627
(4.380) (3.481)
Presencia del comisionado en el estado -0.664 -0.658
(0.797) (0.797)
Comision x autodefensa 2.687 0.579
(2.520) (2.483)
Constante -60.17 -51.25
(121.5) (121.6)
Controles Si Si
Obsetrvaciones 4,704 4,704
Numero de municipios 112 112

Errores estandar robustos entre paréntesis
¥ p<0.01, ** p<0.05, * p<0.1
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Mexico despues de la entrada de
China a la OMC

Cambios en la productividad de la industria
manufacturera mexicana relacionados con la
entrada de China a la Organizacién Mundial del
Comercio

Maria José Carreras Valle

1. INTRODUCCION

n el marco de firma de tratados de libre comercio, resulta oportuno

realizar un analisis de las consecuencias que puede tener la apertura

comercial de un pais en el equilibrio comercial a nivel internacional.
¢Qué sucede con la productividad de las industrias en los diferentes paises?
¢Qué sucede con las empresas cuando se establecen menores tarifas para la
exportacion de sus productos, o las empresas que tienen que enfrentar un
mayor nivel de competitividad? ;:Como se ajusta el salario en los diferentes
paises? Para poder analizar los posibles efectos que tiene una apertura
comercial con sus socios comerciales, se presenta a continuacion un analisis
basado en un modelo econémico que busca estudiar los cambios que se
observaron en la industria manufacturera en México relacionados con la
entrada de China a la Organizacién Mundial de Comercio (OMC) a finales
del 2001.

La apertura comercial de China, que comenzoé con la entrada a la OMC
el 11 de diciembre de 2001, afectd el equilibrio comercial en la economia
global. Al disminuir los costos de exportacion en China, las empresas chinas
empezaron a competir en el mercado de exportacion lo cual aumento el
nivel de competitividad en el mercado internacional. Una de las industrias
que se vio afectada por la apertura comercial de China fue la industria
manufacturera, ya que China presenta una ventaja competitiva respecto a
las demas industrias. Al tener un gran numero de trabajadores y salarios
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relativamente menores en comparacién a sus socios comerciales, China
puede producir bienes manufactureros de manera mas eficiente que otro
tipo de bienes que podrian requerir una mayor cantidad de capital para su
produccion.

México es otro de los paifses pafs que tiene ventaja competitiva en la
industria manufacturera. Gran parte de sus exportaciones totales se conforma
de productos manufactureros. En el ano 2002, el sector manufacturero
represent6 alrededor del 17% del Producto Interno Bruto'. Por lo tanto,
las empresas manufactureras exportadoras mexicanas se enfrentaron a un
aumento en el nimero de competidores directos, lo cual causé cambios en
el mercado de manufactura en México.

Uno de los cambios mais interesantes es el observado en el nivel de
productividad de la industria manufacturera en México. Segun los datos
publicados por el Sistema de Cuentas Nacionales del Instituto Nacional de
Estadistica y Geografia (INEGI) sobre la productividad total de los factores
delaindustria manufacturera, enla grafica 1 se puede observar un incremento
en el nivel de productividad a partir de 2002; hasta alcanzar su maximo en
el afio 20006. La tasa media anual de crecimiento (tmac) para el periodo que
comprende los afios inmediatos a partir de la apertura comercial de China,
de 2002 a 2005, es de 0.17%. A partir de 2006 la productividad en la industria
manufacturera en México presentd una disminucion pronunciada. La tmac

en el periodo de 2002 a 2008 es de -0.27%.

102 +

101
Entrada de
100 - China OMC

99
98 -
97 -

96 -

95 T T T T T T T
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Griafica 1: Productividad Total de los Factores de la Industria
Manufacturera, a partir del valor de produccién. Indice base

1998. Fuente: Sistema de Cuentas Nacionales, Productividad
Total de los Factores, INEGI.

1 Segtn datos reportados en el Banco de Informacién Econémica del Instituto
Nacional de Estadistica y Geografia.
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Para el analisis de las importaciones de Estados Unidos por bienes
manufactureros de México y China se utilizaron los datos que reporta el
Departamento de Comercio y la Comision Internacional de Comercio de
Estados Unidos. En la grafica 2 se presenta el valor de las importaciones
de Estados Unidos por productos manufactureros producidos en México
y China en délares a precios de 1998. Ademas se incluye el porcentaje de
participacion en las importaciones americanas que tiene México y China en
los afios de 2002, 2005 y 2008 bajo el supuesto de que la suma de ambos
es el total de las importaciones. A partir de 2002, la grafica 2 muestra un
aumento pronunciado en las importaciones de productos manufactureros
chinos. Para el periodo previo a la apertura comercial de China, de 1998 a
2002, la tmac de las importaciones por productos chinos era de 12.2% y por
productos mexicanos de 7.2%. A partir de la apertura comercial de China,
para el periodo de 2002 a 2008, la tmac de las importaciones de productos
chinos aument6 a 14.4%, mientras que la productos mexicanos disminuy6
a 4.9%.

La entrada de China ala OMC parece estar relacionada con el crecimiento
de las importaciones por productos chinos mientras que se observa una
disminucién en la demanda por productos manufactureros mexicanos, lo cual
se observa en el porcentaje de participacion en las importaciones de China
y México. Para 2002 México exportaba el 27% del total de los productos
manufactureros y China el restante 73%. Para el afio 2008, México habia
reducido su porcentaje de participaciéon en las importaciones de Estados
Unidos al 18%, mientras que el de China aument6 al 82%.

Meéxico China

140 82%

120
77%

100

80 73%

60
40

20 27% 23% 18%
1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Grifica 2: Valor de las importaciones de Estados Unidos por
productos manufactureros de México y China en délares de
1998. Porcentaje de las importaciones de cada pais bajo el
supuesto que la suma es el total de las importaciones. Fuente:
Departamento de Comercio de Estados Unidos y Comisién
Internacional de Comercio de Estados Unidos.
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Otra variable cuyo analisis resulta interesante es la de los salarios en México
y China, que se observan en la grafica 3 y 4. Para el caso de México se utilizo
la informacién reportada por la Encuesta Nacional de Empleo Urbano del
INEGI y para el caso de China se utiliza la informacion de la Secretaria de
Empleo y Estadistica (Ministry of Labor and State Statistical Burean of China).
Anterior a la entrada de China a la OMC, en el periodo de 1998 a 2002,
la tmac para los salarios reales de China y México eran de 5.9% y 9.9%
respectivamente. Para los afios de 2002 a 2008 los salarios reales de los
trabajadores mexicanos disminuyeron a un tmac de -0.8% mientras que los
salarios en China aumentaron a una tmac del 11.7%.
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Grafica 3: Ingresos mensuales de los empleados de  Grafica 4: Ingresos mensuales de los empleados de

las empresas manufactureras en México, a precios de  las empresas manufactureras en China, a precios de

1998 en ddlates. Fuente: Encuesta Nacional de 1998 en ddlares. Fuente: Secretatfa de Empleo y

Empleo Urbano, INEGI. Estadistica de China (Ministry of Labor and Staie
Statistical Burean of Chind).

También se busca estudiar el cambio en el ndmero de empresas
manufactureras en el mercado. Para ello se presenta el nimero de unidades
econémicas® en la industria manufacturera, que representa el numero
de empresas manufactureras en México, segun los datos de los censos
econémicos realizados por el INEGI cada cinco afios. Por lo tanto, se
presenta la informaciéon para los afios cuando se realizaron los censos
econémicos, que son los afios de 1998, 2003 y 2008. Para el periodo de 1998
a 2003, alrededor de 13 mil empresas manufactureras salieron del mercado
en México. Sin embargo, para el periodo del 2003 a 2008, mas de 108 mil
empresas manufactureras entraron al mercado en México.

2 El INEGI reporta las unidades econémicas, que son las unidades estadisticas
sobre las cuales se recopilan datos y se dedican principalmente a un tipo de actividad de
manera permanente, combinando acciones y recursos bajo el control de una sola entidad
propietaria o controladora para llevar a cabo produccién de bienes y servicios, sea con
fines mercantiles o no.
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Grafica 5: Unidades Econdémicas en la industria manufacturera.
Fuente: Banco de Informacién, INEGI.

¢Qué factores explican el incremento inicial en el nivel de la productividad
en México? ;Por qué se comporta el crecimiento de los salarios y de las
importaciones americanas por productos mexicanos y chinos en direcciones
contrarias a partir de la apertura comercial de Chinar ;Qué explica la salida
y entrada de empresas manufactureras al mercado en México? Para poder
entender la dinamica de estas variables ante un aumento en el nivel de
competitividad a nivel internacional, en este caso la entrada de China a la
OMC, se desarrolla a continuacion un modelo de comercio internacional
basado en Melitz (2003)’ con una industria conformada por empresas con
diferentes productividades y donde el nivel de productividad se determina
de manera interna en el equilibrio®.

Las conclusion de este estudio es finalmente que la entrada de China
a la OMC, a finales de 2001, ocasioné diversos efectos en la industria
manufacturera mexicana y china. Para el periodo de los anos de 2002 a 2005,
se permite la entrada y salida de empresas en el mercado de exportacion
de China y México, y los salarios de ambos paises se mantienen constantes
dado el supuesto de la rigidez en los precios. La disminucién en los

3 El modelo presentado se basa en el modelo de Marc Melitz, "The Impact of
Trade in Intra-Industry Reallocations and Aggregate Industry Productivity", publicado
en 2003.

4 lacovone y Javorcik (2008) realizan un estudio con informacién de la industria
manufacturera en México para el periodo de 1994 a 2003, donde miden la variedad de
los productos que cada empresa produce. Reportan que después de la firma del Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) las empresas mexicanas expandieron
la exportacion de sus mejores productos en mayor proporcion que la exportacion de sus
productos menos productivos para el periodo de expansién comercial de 1994 a 2003.
Sin embargo no reportan los cambios en la productividad promedio para las industrias
en su analisis, los cuales se buscan medir en el modelo que se presenta a continuacion.
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costos de exportacion a los que se enfrentan las empresas chinas por la
apertura comercial permite a empresas menos productivas chinas entrar al
mercado de exportacion. El nivel de competitividad aumenta en el mercado
internacional, lo cual induce a las empresas menos productivas mexicanas a
salir del mercado. La salida de las empresas menos productivas del mercado
mexicano eleva el nivel de la productividad laboral media en México. Para
el periodo que comprende los anos de 2002 a 2008, los salarios se deben
ajustar para encontrar el nuevo equilibrio y en este caso se supone que
existe inflexibilidad en la entrada y salida de empresas en los mercados de
China y México. La reducciéon permanente de los costos de exportacion de
China permite el aumento de la productividad de las empresas en China,
lo que aumenta el salario que las empresas deben pagar a sus trabajadores.
En México, el nivel de los salarios disminuye para enfrentar el aumento de
la competitividad a nivel internacional lo cual, a su vez, reduce el nivel de
productividad laboral medio del pafs.

A manera de reflexion sobre estudios futuros en esta materia, plantear
el modelo de manera que se incluya el mercado doméstico de China y
México, y la produccién de bienes de parte de Estados Unidos, podria
otorgar una explicaciéon mas detallada para los cambios en productividad de
los socios comerciales ante cambios ex6genos en el nivel de competitividad
en el mercado internacional. Ademas, mayor informacién respecto a los
datos observados de la productividad, nimero de empresas y precios de
exportacion de bienes manufactureros de México y China enriqueceria el
analisis planteado y permitirfa un mejor entendimiento de los efectos de
una apertura comercial unilateral que tiene sobre las industrias de sus paises
competidores.

2. ELMODELO

El modelo de Melitz (2003) presenta una explicacion econémica de las
reasignaciones de recursos entre las empresas de la industria que suceden
ante cambios en el comercio internacional. La apertura comercial genera un
incremento en competitividad ya que induce a las empresas mas productivas
a exportar y a las empresas menos productivas a salir del mercado, lo cual
eleva el nivel de productividad medio en la industria. De esta manera se
puede explicar la entrada y salida de las empresas en una industria. Con el
valor del nivel de productividad medio de la industria, Melitz (2003) obtiene
el valor de los ingresos totales de las empresas que exportan en el mercado,
es decir, el valor de las exportaciones totales que realiza el pais.

El modelo que se utiliza en este analisis es una extension del modelo de
Melitz (2003); el cual, con el objetivo de analizar el efecto de la entrada de
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China a la OMC en el mercado manufacturero en México y en China, se
conforma por tres economias: la economia de Estados Unidos, la de México
y la de China. Para simplificar el andlisis, no se modela el consumo interno
de productos manufactureros en China y México. Ademas, se supone que
Estados Unidos no produce bienes manufactureros, unicamente demanda
los bienes que se producen en México y China. También se introducen
los salarios al modelo original de Melitz (2003) para poder estudiar el
comportamiento de éstos en México y en China.

El modelo consta de un consumidor representativo, Estados Unidos,
que consume bienes manufactureros que importa de dos paises: México (M)
y China (C). México y China no consumen bienes manufactureros, todos los
bienes que producen los exportan a Estados Unidos. Cada empresa produce
una variedad w del bien, tanto en China como en México, y existe un espacio
continuo de variedades, €. Por lo tanto, las empresas operan de manera
monopodlica, cuya funcién de produccion depende del nivel asignado de
productividad, @ , que tiene una distribucion de Pareto’.

Para entrar al mercado de exportacion, las empresas se enfrentan con
cierto nivel de incertidumbre inicial sobre su productividad laboral futura
cuando hacen una inversion irreversible para entrar al mercado, F. Este
costo se paga una sola vez, no es recuperable y no forma parte de los costos
de produccion de las empresas. México y China cuentan con un costo de
exportacion, T (donde i=M,C) el cual refleja el costo global de entregar
el bien al consumidor americano. Hste costo de exportacion, T, incluye
distintos factores como el grado de apertura de la economia, impuestos y
cuotas de exportacion, costo de transporte, etc., los cuales son iguales para
todas las empresas dentro de un mismo pafs. La entrada de China a la OMC
se introduce en esta variable; se supone que con la apertura comercial de la
economia China los costos de exportacion presentan una reduccion para sus
empresas.

El costo total de produccion de las empresas lo integra (i) un costo
variable que depende del nivel de productividad laboral que tenga la empresa,
®, de los costos de exportacion, T, y del salario de cada pais, w,, y (ii) un
costo fijo, F, que es igual para todas las empresas en ambos paises. Los
costos totales estan en funcién de unidades de trabajo tnicamente; ya que,
bajo el supuesto de que la produccion de bienes manufactureros es intensiva
en trabajo, las empresas no utilizan capital para la produccion.

Para poder analizar la productividad laboral media se agregan las variables
en cada pafs para todas las variedades producidas. Para ello, se utiliza la masa

5 La distribucién de Pareto se utiliza en los articulos de Mayer, Melitz, & Ottaviano
(2011); Cabral, & Mata (2001); Del Gatto, Mion, & Ottaviano (20006); Melitz, & Ottaviano (2005);
Combes, Gobillon, & S. Roux, (2007), entre otros.
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de empresas que operan en México y China, N y N_. Estas variables estan
determinadas por el nivel de la productividad laboral minima de cada pafs,
la cual determina el nivel a partir del cual una empresa puede operar en cada
mercado. A menor nivel de productividad laboral minima, mayor sera la
masa de empresas que operan en el mercado y, por lo tanto, habra un mayor
numero de variedades disponibles para el consumidor.

Mediante la agregacion de las variedades que se producen en cada pais
se obtiene un indice de precios, la productividad media, los ingresos totales
agregados y las ganancias agregadas para un pais dado. Estas variables seran
el instrumento para encontrar el equilibrio de la economia ante cambios
exogenos en las economias.

El equilibrio del modelo esta determinado por tres principios principales.
Primero, el nivel de productividad laboral minima en el mercado, @ *, el cual
define el nivel a partir del cual es rentable producir en cada pais. Segundo,
la entrada y salida libre del mercado. En equilibrio no debera haber nuevas
empresas que quieran entrar al mercado, por lo que el valor esperado de
entrar al mercado debera ser igual a cero. El tercero determina el equilibrio
en el mercado laboral. La demanda de trabajo de todas las empresas del pais
debera ser igual a la oferta laboral ex6gena del pais.

Con estos tres principios de equilibro se llega a tener dos ecuaciones de
equilibrio para cada pafs. Por lo tanto, el modelo resuelve para dos variables
endogenas, ante cambios externos en otras variables del modelo. Para
mayor detalle del modelo, del problema del consumidor, del problema de las
empresas y de las ecuaciones que caracterizan el equilibrio, ver el apéndice
del documento.

3. CALIBRACION Y RESULTADOS DEL MODELO

Para analizar el impacto que tuvo la incorporacién de China a la OMC a
finales de 2001 en la productividad, valor de las importaciones, salarios,
numero de empresas e indice de precios de la industria manufacturera en
México y en China, se pueden obtener resultados del modelo con distintas
variables endégenas. El modelo se resuelve para dos escenarios, (i) para las
variables de productividad laboral minima de México y China, @, *y @ *,y
para la masa de empresas que opera en cada mercado, N, y N, dados los
salarios exbgenos y constantes, w,. y w, ; 0 por otro lado, para (ii) las variables
de productividad laboral minima de México y China, @, * y @_*, y para los
salarios en cada pafs, w.y w,, con la masa de empresas constante en cada
pais, N, y N.. Es decir, dado que la productividad siempre se utiliza como
variable endogena, se puede utilizar la masa de empresas que operan en el
mercado como factor de ajuste o los salarios de cada pais para obtener el
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equilibrio. Dependiendo de cuales sean las variables endégenas y exdgenas,
en el modelo se obtienen resultados diferentes.

Para obtener los resultados del modelo fue necesario calibrar los valores
de las variables exégenas y de los parametros del modelo. Estos valores se
determinaron con base en los datos observados para México y China en el
afio 2002, lo cual representa el escenario anterior a la apertura comercial de
China. Permitiendo al modelo modelar la productividad laboral minima de
Meéxicoy China, @, *y @ _*,yla masa de empresas que opera en cada mercado,
N,, v N, se obtuvieron resultados del modelo vatiando los pardmetros del
problema del consumidor y del productor (para mayor detalle, ver anexo).

RESULTADOS DEL MODELO PARA DIFERENTES ESCENARIOS
Resultados iniciales

De manera inicial, se busca modelar el escenario anterior a la entrada de China
ala OMC. Para ello, se busca que los resultados del modelo concuerden con
los datos observados en el afio de 2002. En este periodo se supone que
el valor de los costos de exportacion de China es igual a dos, T.= 2, lo
cual representa los sobrecostos de exportacion a los que se enfrentaban
las empresas chinas. Bl supuesto que el valor de T es mayor al valor de T,
representa una mayor apertura comercial en México que en China.

En este escenario, se supone un valor exégeno para los salarios en
México y en China. El valor de los salarios en México es superior al valor
de los salarios en China para diferenciar la economia entre los dos paises. Se
representan los salarios observados en el afio de 2002 segun los datos del
Departamento de Comercio y la Comisién Internacional de Comercio del
Estados Unidos (w,,=1.15y w_=1). Por lo tanto, dados los salarios exégenos
y constantes en este escenario, el modelo resuelve para obtener el valor de
las variables de productividad minima de ambos paises, @ * y @ _*, y la masa
de empresas que operan en cada pafs, N, y N_.

Como se puede observar en el cuadro 1, los resultados del modelo para
el equilibrio inicial presentan que la productividad laboral minima de China
es mayor a la de México (@, * = 1.4159, @ * = 8.2527). Dados los altos
costos de exportacion a los que se enfrentan las empresas que operan en
China, éstas tienen que ser mas productivas para poder exportar su bien.
Esto implica directamente que la masa de empresas en China debera ser
menor a la masa de empresas que opera en México, ya que en China sélo se
encuentran las empresas mas productivas (N, = 0.8513, N = 0.5159).

En el modelo la variable de ingresos totales representa el gasto total
del consumidor americano por productos del pafs, es decir, el valor de las
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importaciones del consumidor por bienes de cada pais. Ademas, el nivel de
los ingresos totales representa una medida de bienestar para las empresas en
cada pafs. Dado que los ingresos totales del pafs estan altamente relacionados
con el nivel de productividad promedio, observamos que los ingresos totales
de China son mayores a los ingresos totales de México. La fraccion de
importaciones de Estados Unidos por productos manufactureros de China
y México observada para el afio 2002 corresponde con los valores obtenidos
en el modelo segtn la calibracion realizada (I'T,, = 26.11%, I'T. = 73.90%).

Similar al modelo de Ghironi & Melitz (2004), el equilibrio inicial que se
presenta genera una explicacion para el efecto Harrod-Balassa-Samuelson,
donde la economia menos regulada y mas abierta al mercado — que en este
caso es México — presenta mayores precios agregados respecto a los otros
paises exportadores — en este caso China —. El indice de precios de cada
pais esta negativamente relacionado con la productividad media del pais.
Dado el alto nivel de la productividad media de China que se observa en el

modelo, su indice de precios es menor al observado en México (P, =0.2789,
P.=0.1083).

Resultados para el escenario donde N y N ajustan el equilibrio

A partir de los resultados iniciales, se busca modelar la apertura comercial
de China bajo un escenario que tenga como variables enddgenas la
productividad laboral minima, @ *y @ *, y masa de empresas operantes en
cada mercado, N, y N .. Por lo tanto, en este escenario la entrada y salida de
empresas en el mercado de exportacion ajusta la economia en el equilibrio
y los salarios se mantienen constantes e iguales a los valores iniciales, w, =
1.15 y w, = 1. El valor de los costos de exportaciéon de China disminuye a
uno para representar la entrada de China a la OMC, t.= 1. A partir de este
momento se supone que China tiene el mismo nivel de apertura comercial
que Meéxico, T, = T. = 1. Las empresas mexicanas y chinas ya no pagan
sobrecostos asociados con la exportacion de sus productos manufactureros.

En los resultados del modelo, presentados en el cuadro 1 para este
escenatio (N, y N ajustan el equilibrio), se observa que la disminucién
de los costos de exportaciéon de China relaja su nivel de productividad
laboral minima; por lo que empresas menos productivas pueden producir
y exportar productos manufactureros chinos, lo cual eleva su masa de
empresas operantes. La reducciéon en el nivel de productividad laboral
minima reduce a su vez la productividad media en China. El incremento en
el nimero de empresas exportadoras en China aumenta la competitividad a
nivel internacional, por lo que las empresas menos productivas mexicanas
son forzadas a salir del mercado al no ser rentables con el nuevo nivel de
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competencia al que se enfrentan. La disminucién de la masa de empresas
en México observada en el cuadro 2 resulta en el incremento del nivel de
productividad laboral minima y media en México.

Ante el aumento en la productividad media de México, el indice de
precios de bienes manufactureros de exportacion mexicanos disminuye.
Para China el cambio en el indice de precios responde a dos efectos. Por un
lado, la disminucién en los costos de exportacion mueve a la baja el indice
de precios, pero la disminucién se contrarresta con la disminuciéon de la
productividad media del pais lo cual incrementa el indice de precios. El efecto
que prevalece es el impuesto por la baja en los costos de exportacion, por lo
que el indice de precios en China disminuye, aunque en menor proporcion.

El consumidor reacciona ante el aumento en el nivel de productividad
promedio de las empresas mexicanas y la disminucién en su indice de
precios por lo que sustituye el consumo de bienes chinos por mexicanos.
Los ingresos totales de México se incrementan en respuesta y en China
disminuyen. En los resultados del modelo para este escenario se observa una
ganancia en el bienestar del consumidor por el incremento en el nimero de
variedades producidas en la economia. La suma de la masa de empresas que
operan en México y en China en este equilibrio es superior a la suma de la
masa de empresas que operan en ambos paises para el escenario inicial, lo
cual concuerda con lo expuesto por Krugman (1980) y se puede observar
en el cuadro 2 (en el equilibrio inicial, N, + N = 1.4013, y en el escenario
donde la masa de empresas ajusta el equilibrio, N + N_. = 1.3672).

Los resultados del modelo obtenidos bajo el escenario donde el numero
de empresas se ajusta para encontrar el equilibrio son similares a los datos
observados en el periodo inmediato a la entrada de China ala OMC, de 2002
a 2005. De los datos presentados en la evidencia empirica destaca el cambio
de la productividad media en México. Se observa en los datos un incremento
en el nivel de productividad para el periodo que comprende los afios de 2002
a 2005, lo cual corresponde con los resultados del modelo (ver cuadro 2).

Los datos para la mediciéon de la masa de empresas que operan en el
mercado mexicano se encuentran en los censos econémicos que realiza
el INEGI cada cinco afios. Dada la restriccion que se presenta en la
informacion publica, no podemos evaluar el periodo de 2002 a 2005. Sin
embargo, el periodo que comprende los afios de 1998 a 2003 registra una
disminucién en el nimero de empresas manufactureras la cual corresponde
con los resultados del modelo para el escenario donde se ajusta el nimero
de empresas en equilibrio, como se observa en el cuadro 2.

Para los salarios observados en México y en China, el modelo supone
que se mantienen constantes para el periodo de 2002 a 2005. Este supuesto
es consistente con la teorfa de la rigidez del ajuste de los salarios en el
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corto plazo para ambas economias’. Sin embargo, en los datos se observa
una disminucién en los salarios en México y un aumento en los salarios
pagados en China. También encontramos discrepancia entre los resultados
del modelo y los datos observados para la variable de ingresos totales para
este periodo. En el modelo los ingresos totales tienen una relacién positiva
con el nivel de productividad media, por lo que, al aumentar el nivel de
la productividad en México, los ingresos totales aumentan en respuesta.
Sin embargo en los datos se observa una disminucion en el valor de las
importaciones de productos mexicanos para el periodo de 2002 a 2005. Lo
contrario ocurre para China, las importaciones de productos chinos en el
modelo disminuyen y en los datos observados aumentan. Estos resultados
se pueden observar en el cuadro 3.

A pesar de la diferencia, los resultados del modelo en este escenario
concuerdan con lo observado en el articulo de Melitz, & Ottaviano (2005),
donde ajustan el modelo para demostrar los efectos de una apertura
comercial unilateral como la que se utiliza en el modelo que se presenta.
También demuestran que las empresas del pais que presenta la apertura
comercial experimenta una disminuciéon en el bienestar (medido con los
ingresos totales agregados), mientras que sus socios comerciales observan
un incremento en el bienestar. La comparacion de los resultados del modelo
y los datos observados para el escenario donde la masa de empresas ajusta
el equilibrio y el periodo de 2002 a 2005 se presenta en los cuadros 2 y 3.

Resultados para el escenario donde w,, y w_ ajustan el equilibrio

También se pueden obtener resultados modelando la apertura comercial
de China con las variables endégenas de productividad laboral minima de
Meéxico y China, @ * y @ *, y los salarios en cada pais, w.y w,. En este
escenario las variables que ajustan el equilibrio son los salarios, w.y w,, yla
masa de empresas se mantiene constante e igual a los valores del equilibrio
inicial.

Dado que este escenario también busca analizar los cambios derivados
de la apertura comercial de China, el costo de exportacion de las empresas
chinas se reduce a uno. China obtiene el mismo nivel de apertura comercial
que México al igualar sus costos de exportacion, T. = T, = 1. Al suponer
el nimero de empresas constante, los salarios a]ustan el equilibrio bajo el
supuesto de inflexibilidad en la entrada y salida de empresas a los mercados.

Los resultados obtenidos en este escenario no son consistentes con el
modelo original de Melitz (2003) ya que Melitz no incorpora los salarios

6 Segun la teotfa de 'sticky prices' en el corto plazo desarrollada por Calvo (1983) y Taylor
(1999).
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en su modelo. Por lo tanto, a diferencia del equilibrio donde la masa de
empresas ajusta el equilibrio, para este escenario en los resultados del modelo
se observa un incremento en la productividad de China y una disminucién
en la productividad de México.

Las empresas en China se enfrentan a menores costos de produccion.
Por lo tanto los precios de sus productos disminuyen en respuesta (ver
cuadro 1, w. y w, ajustan el equilibrio ). Al disminuir el indice de precios
de China, el consumidor americano sustituye el consumo de productos
mexicanos por productos chinos. El aumento en la demanda de productos
chinos, aunado con la disminucién de los costos de produccién de China,
permitiria la entrada de un mayor nimero de empresas chinas al mercado.
Sin embargo, dado que se asume que no hay flexibilidad en la entrada y salida
de las empresas al mercado, las empresas que ya estan operando se vuelven
mas productivas para satisfacer la demanda. El aumento en productividad
de las empresas chinas observado en el cuadro 1 responde a dos efectos: por
un lado, a la disminucién en los costos totales de produccion a los que se
enfrentan las empresas y, por otro lado, su aumento en productividad para
satisfacer el aumento en la demanda del consumidor por sus productos. Los
salarios en China aumentan en respuesta al aumento en la productividad
laboral con la que operan sus empresas.

Para México se observa que el nivel de productividad disminuye. Al
aumentar el nivel de competitividad a nivel internacional, dado el incremento
en productividad en China, se observa en los resultados del modelo para
este escenario que los salarios en México se ajustan a la baja. Dado que las
empresas mexicanas no pueden salir del mercado y ante la disminucién en la
demanda de sus productos, los salarios responden con una disminucién para
permitir a las empresas mexicanas en el mercado que continden operando.
Dada la reduccién en los salarios respecto a los valores iniciales que se puede
observar en el cuadro 1, los costos de produccion a los que se enfrentan las
empresas mexicanas disminuye, lo que permite a las empresas ajustar a la
baja los precios de sus productos. La productividad laboral media en México
disminuye en respuesta a la disminucién en la demanda de sus productos y
la disminucion en los salarios que les paga a sus trabajadores.

Para el periodo que abarca los afios de 2002 a 2008, los datos observados
concuerdan conlos resultados del modelo para el escenario donde los salarios
se ajustan en el equilibrio yla masa de empresas se mantiene constante. En este
periodo de analisis, se supone que los salarios en la industria manufacturera
ya tuvieron tiempo de responder al cambio en el nivel de competitividad a
nivel internacional y, por lo tanto, ya no hay rigidez en los precios.

La disminucion en el nivel medio de productividad en México observado
en el escenario donde los salarios ajustan el equilibrio concuerda con lo
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observado en los datos reportados por el INEGI para el periodo de
2002 a 2008 (ver cuadro 2). A partir de 2006 se observa una disminucion
pronunciada en la productividad, lo cual concuerda con los resultados del
modelo. De manera similar los salarios reportados por INEGI para México
y por la Secretaria de Empleo y Estadistica de China concuerdan con los
resultados obtenidos en este escenario. Los salarios reales observados
en China presentan un incremento anual del 1.79% y los de México una
disminucién del -0.79% para el periodo del 2002 al 2008, lo cual es similar a
los resultados del modelo presentados en el cuadro 2.

Para el caso de las importaciones americanas por productos
manufactureros mexicanos y chinos, los resultados del modelo son similares
alos datos reportados por el Departamento de Comercio de Estados Unidos
y la Comision Internacional de Comercio de Estados Unidos. Los datos
demuestran que para el afilo 2008 México tenfa una participacion del 18.4%
y China del restante 81.6%. El modelo resuelve para las variables de ingresos
totales agregados de México y China, el 17.8% y el 82.2% respectivamente,
los cuales son similares a los valores observados en los datos (ver cuadro 4).
La comparacion del escenario donde los salarios ajustan el equilibrio con los
datos observados para el periodo de 2002 a 2008 se detalla en los cuadros
2y 3.

Escenario Inicial Nwum y Nc ajustan el equilibrio  wy y wc ajustan el equilibrio

@, 1.4159 55156 1.1680
OF 8.2527 23253 8.7061
oy 6.8514 26.689 5.6518
®c 39.934 11.252 42183
Ny, 0.8513 0.6234 0.8513
Ne¢ 0.5159 0.7779 05159
Wy 1.1500 1.1500 0.7826
We 1.0000 1.0000 1.1129
P, 0.2789 0.0843 0.2300
P, 0.1083 0.1548 0.0571
IT, (%) 26.108 66.108 17.766
IT, (%) 73.892 33.892 82.234

Cuadro 1. Resultados del modelo para los diferentes escenarios.
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2002 a 2005 2002 a 2008 Observaciones

Modelo Datos Modelo Datos

Ody,%  57.345 01713 2279  -0.268  Productividad de la
industria manufacturera

CONy%*  -6.0412  -0.827 6.4296 5.8353 Unidades econémicas en la
industria manufacturera

Owy%  0.0000 -1.632 -6.214 -0.796  Ingtresos reales mensuales
en dolares de 1998

Ow% 0.0000 9.7638  1.7987 11.702  Ingresos reales mensuales
en délares de 1998

Cuadro 2. Resultados del modelo y datos observados. Se presentan las tmac de los resultados del
modelo en comparacién con las tmac de los datos observados para cl periodo de 2002 a 2005 y
de 2002 a 2008. El periodo de 2002 a 2005 corresponde al escenario donde la masa de empresas
ajusta el equilibrio y en el periodo de 2002 a 2008 los salarios ajustan ¢l equilibrio. * Para la masa
de empresas en México las tmac son para los periodos de 1998 a 2003 y de 2003 a 2008. Fuente:
INEGI y la Secretarfa de Empleo y Estadistica de China.

2002 2005 2008

Modelo Datos Modelo  Datos Modelo Datos

IT, % 26.108 26.954 | 66.108  22.704 17.766 18.375
IT % 73.892 73.047 | 33.892  77.296 82.234 81.625

Cuadro 3. Importaciones de México y China. Se presenta ¢l porcentaje que representa el valor
de las importaciones de Estados Unidos por productos manufactureros mexicanos y chinos,
suponiendo que su suma es el total. El afio 2002 corresponde a los resultados iniciales, el afio
2005 escenario donde al ajuste proviene de la masa de empresas en los mercados y el afo 2008
al ajuste del equilibrio via salarios. Fuente: Departamento de Comercio de Estados Unidos y la
Comisién Internacional de Cometcio de Estados Unidos. El afo 2005 representa el escenario
donde la masa de empresas ajusta el equilibrio; en el afio 2008 el ajuste viene de los salarios.
Fuente: Departamento de Comercio de Estados Unidos y la Comisién Internacional de
Comercio de Estados Unidos.

APENDICE: EL MODELO

Melitz (2003) desarrolla un modelo de la dinamica de la industria con
empresas heterogéneas para analizar los efectos en la industria derivados
del comercio internacional. El modelo ensefia que el comercio induce a las
empresas mas productivas a exportar y simultaneamente induce a las menos
productivas a salir del mercado. Adapta el modelo para la competencia
monopolistica entre empresas mediante la introduccion de diferentes
niveles de productividad para cada una. Empresas con diferente nivel de
productividad coexisten en la industria porque cada empresa se enfrenta
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con incertidumbre inicial sobre su nivel de productividad antes de hacer una
inversion irreversible para entrar al mercado.

Con la finalidad de poder analizar el efecto que tiene la entrada de China
a la OMC en el mercado manufacturero en México y en China, en esta
seccion se modifica el modelo de Melitz (2003) para modelar el comercio
entre tres paises, Estados Unidos, México y China. Para simplificar el analisis,
no se modela el consumo interno de productos manufactureros en China y
México; y Estados Unidos solamente demanda los bienes que se producen
en México y China. Ademas, se introducen los salarios al modelo. Dadas
las modificaciones que se realizan al modelo de Melitz (2003), el problema
de consumidor y las condiciones de equilibrio del modelo se ajustan en el
modelo que se presenta a continuacion.

El modelo consta de un consumidor representativo, Estados Unidos,
que consume bienes manufactureros que importa de dos paises, México (M)
y China (C). México y China no consumen bienes manufactureros, todos
los bienes que producen los exportan a Estados Unidos. Cada empresa
produce una variedad w del bien, tanto en China como en México, y existe
un espacio continuo de variedades, Q. Por lo tanto, las empresas operan
de manera monopdlica, cuya funciéon de producciéon depende del nivel
asignado de productividad, @ , que tiene una distribucién de Pareto’. Para
entrar al mercado de exportacion, las empresas se enfrentan con cierto nivel
de incertidumbre inicial sobre su productividad laboral futura cuando hacen
una inversion irreversible para entrar al mercado, F . HEste costo se paga una
sola vez, no es recuperable y no forma parte de los costos de produccion
de la empresa. México y China cuentan con un costo de exportacion, T, el
cual refleja el costo global de entregar el bien al consumidor americano. Este
costo de exportacion, T, incluye distintos factores, como el grado de apertura
de la economia, impuestos y cuotas de exportacion, costo de transporte, etc.,
los cuales son iguales para todas las empresas dentro de un mismo pafs. La
entrada de China a la OMC se introduce en esta variable; se supone que
con la apertura comercial de la economia China los costos de exportacion
presentan una reduccién para sus empresas.

El costo total de producciéon de las empresas lo integra (i) un costo
variable que depende del nivel de productividad laboral que tenga la empresa,
GI de los costos de exportacion, T, y del salario de cada pafs, w,, y (i) un
costo fijo, F, que es igual para todas las empresas en ambos paises. Los
costos totales estan en funciéon de unidades de trabajo unicamente ya que,

7 La distribucion de Pareto se utiliza en los articulos de Mayer, Melitz, &
Ottaviano (2011); Cabral, & Mata (2001); Del Gatto, Mion, & Ottaviano (20006);
Melitz, & Ottaviano (2005); Combes, Gobillon, & S. Roux, (2007), entre otros.
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bajo el supuesto que la produccion de bienes manufactureros es intensiva en
trabajo, las empresas no utilizan capital para la produccion.

El consumidor americano sustituye las distintas variedades ® del bien
manufacturero con elasticidad de sustitucion 6>1. Bajo estos supuestos,
la funciéon de utilidad del consumidor representativo agrega los bienes
producidos en cada pais y sustituye las canastas agregadas de cada uno con
el parametro p>1.

Para poder analizar la productividad laboral media se agregan las variables
en cada pafs para todas las variedades producidas. Para ello, se utiliza la masa
de empresas que operan en México y China, N y N .. Estas variables estan
determinadas por el nivel de la productividad laboral minima de cada pafs,
la cual determina el nivel a partir del cual una empresa puede operar en cada
mercado. A menor nivel de productividad laboral minima, mayor sera la
masa de empresas que operan en el mercado y por lo tanto habra un mayor
numero de variedades disponibles para el consumidor.

Mediante la agregacion de las variedades que se producen en cada pais
se obtiene un indice de precios, la productividad media, los ingresos totales
agregados y las ganancias agregadas para un pais dado. Estas variables seran
el instrumento para encontrar el equilibrio de la economia ante cambios
exogenos en las economias.

PROBLEMA DEL CONSUMIDOR

El problema del consumidor estd determinado por un consumidor
representativo que demanda bienes manufactureros importados de México,
Ao ¥ de China, Oy e Se supone que la funcién de utilidad del consumidor
presenta elasticidad de sustitucioén constante y que el consumidor sustituye
las variedades ® con elasticidad de sustitucion G mientras que tiene una
elasticidad de sustitucion entre los dos paises de p.

El consumidor cuenta con un ingreso exégeno I con el que compra las
diferentes variedades de los bienes. Asimismo, hay un precio, p_ v p,, > para
cada variedad producida en cada pais. Por lo tanto, cada pafs i=M,C cuenta
con un indice de precios P, de las variedades que produce.

El consumidor maximiza su utilidad sujeto a su ingreso exégeno.
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De las condiciones de primer orden del problema se obtienen las demandas
para los bienes que México y China exportan a Estados Unidos, q,, vy q_ -

I

o l1-0o Py, p=t
P8 Pur [ p_ACI) + 1}

YVwe Q]W (3)

G, =

1

1o (2!
e, P [(P;) +1]

VLL)EQC (4)

Qu,c =

Problema de las empresas

México y China exportan todos los bienes que producen a Estados Unidos.
Cada empresa produce una variedad w del bien, por lo que operan de
manera monopodlica. La funcién de producciéon comprende los costos
totales expresados en unidades de trabajo. Bajo el supuesto de que la
industria manufacturera es intensiva en trabajo, se utiliza una funcién de
produccion sin capital. Las diferentes empresas se diferencian en su nivel de
productividad laboral, @, , con la que producen los bienes. A mayor nivel de
®,,;, menores son los costos de produccion.

Las empresas mexicanas y chinas operan con la misma funcién de
produccion. La diferencia entre una empresa que opera en México y en China
estd dada por el valor de (i) los salarios, W, y (ii) los costos de exportacion,
T. Se modelan los costos de exportacién como costos iceberg, en donde la
empresa debe de producir t=1 del bien para que el consumidor reciba una
unidad del bien. Es decir, el productor debe de producir mas de un bien para
cubrir el costo de exportacion de una sola unidad del bien.

La funcién de produccion tiene rendimientos crecientes a escala ya que
debe pagar un costo fijo que es igual para ambos paises, F. El costo fijo esta
expresado en unidades de trabajo. El costo marginal de las empresas esta
determinado por el salario que debe pagar a sus trabajadores, w, los costos
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de exportacion que tenga el pafs, T, y el nivel de productividad laboral que
obtenga la empresa para producit, @, .

Cmgu,; = — (5)

W,

Los costos fijos estan dados por el valor del costo fijo expresado en unidades
de trabajo y el salario del pais en el que se encuentre la empresa, w..

Cfijo,; = wiF (6)

La demanda de trabajo de las empresas esta dada por

Ti Qui

Sow,i

y la oferta de trabajo del pais i es ex6gena, dada por L.

El problema de maximizacion de beneficios de las empresas de cada variedad
® y cada pafs i es el siguiente:

. Wi Ti Qu,i
max 7y = Puwi Quwi — — w; F'

{pw,i} pr,i

Bajo el supuesto de competencia monopdlica, las empresas maximizan sus
ganancias para determinar el precio del bien que producen. Por lo tanto, el
problema se puede resolver utilizando el Indice de Lerner, el cual describe
el poder de mercado de una empresa y esta dado por el diferencial entre el
costo marginal, Cmgm’i, el precio, Pop ¥ la elasticidad precio del bien, € ¢

Poi — Cmgy, 1
Poi = i _ _ - (8)

Puw,i €pyg
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De la ecuacion anterior obtenemos el precio, p, , del bien.

o W; T;
Puwi = 7——7
(U - 1) gpw,i

(9)

La funcién de ingresos totales para cada empresa en el pais i que produce
la variedad w se deriva de los resultados de las ecuaciones (3), (4) y (9). Se
obtiene la siguiente ecuacion:

U—l%;,ipi

o—1
(02 w; T; :| P; p—1
()" +1

’Yw,i = Puw,i Qui = l: (10)

La funcién de ganancias de la empresa en el pais i que produce la variedad
w, con las sustituciones correspondientes esta dada por:

ﬂ-w,i = M — U)iF (].].)
o

Al sustituir la ecuacion (1) y (9) en las ecuaciones (3) y (4) se obtiene una
nueva ecuacién de demanda para cada bien producido en cada pais. Fsta
depende del indice de precios de ambos paises, P,y P, del salario del pais
productor, W, de los costos de exportacion del pais productor, Ti, del valor
de la elasticidad de sustitucion entre las variedades, 0, y de la productividad
laboral de la empresa, O

(12)

Variables agregadas

El analisis del problema del consumidor y del productor determina la
demanda, precio, ingresos totales y ganancias para cada empresa en cada pais
que produce una variedad ® de bien manufacturero. Para poder analizar la
productividad a nivel nacional y el efecto que existe entre paises es necesario
agregar estas variables para cada pafs.

En el modelo no existen barreras a la entrada, por lo que siempre
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existen nuevas empresas que pueden entrar al mercado. Para determinar
qué empresas operan o salen del mercado, en un escenario especifico, se
introduce la variable de productividad laboral minima, @i*. Esta variable
representa el nivel minimo de productividad que una empresa debe de tener
en el pafs i para operar en equilibrio. Este nivel de productividad laboral es
tal que las ganancias de la empresa en el pafs i son iguales a cero.

Si una empresa quiere entrar a producir en el mercado debera pagar
un costo hundido, F . Una vez incurrido en este costo, la empresa conoce
su productividad laboral cuyo valor se genera de una distribuciéon que es
conocida ex-ante por la empresa. En este analisis se utiliza la distribucion de
Pareto para modelar la productividad segun lo observado en la literatura®

Si el valor de la productividad laboral revelado de la empresa, @, es
superior o igual al valor de productividad laboral minima que se obtiene en
el equilibrio en cada pais, entonces la empresa podra operar en el mercado.
En otro caso, la empresa debera salir del mercado con la pérdida del costo
hundido, F,. La dindmica inicial de la entrada de las empresas al mercado se
presenta a continuacion.

« | | |
| 1 |

Paga el costo hundido Conoce su nive de productividad La empresa opera o sale del mercado
L

Y

v

Si @: 2 @] = Laempresaopera

Si @< @] = La empresa sale del mercado

donde @ ~ Pareto(®min. ®)

La probabilidad de que cierta empresa opere en el mercado,
P(@2¢ *) =1-G(¢p *),bajoladistribucion de Pareto se muestraa continuacion:

1= G e = (F) (13)

donde G(¢ *) es la probabilidad acumulada y ¢ vy a son los parimetros
de la distribucion.

8 La distribucién de Pareto se utiliza en los articulos de Mayer, Melitz, &
Ottaviano (2011); Cabral, & Mata (2001); Del Gatto, Mion, & Ottaviano (20006); Melitz,
& Ottaviano (2005); Combes, Gobillon, & S. Roux, (2007), entre otros.
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Ambos pafses se distribuyen con la distribucién de Pareto y con los
mismos valores de los pardmetros @ vy

La distribuciéon de probab1hdad de la productividad de las empresas
condicional a que las empresas entren al mercado esta determinada por

u(e,),

/M@J-ng%%g (14)

(]

donde g(¢,) es la funcion de densidad de Pareto de la productividad laboral.
La vatiable de productividad laboral media para cada pais, @, agrega las
productividades de todas las empresas que operan en cada pais’.

1

= o'il 1 [ele] ot
_JL' = Z_il L ] a } = [7 f Z_/Ll g, a :I
P [L’w, piwi) d¢ =G ww,.iw)@

min

1
g—1
o
P, = | — * 15
;i (1+a_0) ; (15)

Para obtener el resultado anterior los parametros del modelo, 0 y a, deben
cumplir con la siguiente desigualdad.

l<o<a+1

El nivel de la productividad laboral media del pais i, @, esta determinada por
el valor de la productividad laboral minima del pafs i, @ *, y por los valores
de los parametros 6 y & del modelo.

Apartirdel nivelde productividad laboral minima dela economia, se define
la masa de empresas que operan en el mercado, N.. Ante un incremento en
el nivel de productividad minima, las empresas menos productivas deberan
salir del mercado, obteniendo una menor masa de empresas operantes y un
mayor nivel de productividad laboral media en la economia.

9 Melitz define a la productividad agregada como la media armoénica ponderada

de las productividades ¢_{m,i} con el peso correspondiente ((q(¢_{®,i}))/(q(d_{i}))).
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Dada una masa de empresas operantes, N, se puede calcular el indice de
precios determinado por las empresas en cada pafs.

= o0
P, = [ / o aw,i:| = / poi’ Ni () 0p
i @

min
4 O w; T; T

P = N~ CE N7 p(@;) (16)

De la ecuacion anterior se puede observar que el indice de precios de cada
pais esta determinado por la masa de empresas, el salario, los costos de
exportacion y la productividad laboral promedio de cada pafs. Ante menor
nivel de salarios y costos de exportacion, menor sera el indice de precios.
Ante mayor sea la masa de empresas y la productividad laboral media del
pais, menor sera el nivel del indice de precios.

Los ingresos totales agregados para cada pais se definen con la variable
I'. Los ingresos totales agregados también representan la fraccion de las
importaciones del consumidor que consume de cada pafs, es decir, el gasto
total del consumidor en los productos de un pais.

I = /pw,'i Qs i aw;i / Puwi Qui N; /t(%) (790
Qi o

¥min

r, =

Ni I l:()' — 1@1 Pl'
-1
(&)

Los ingresos totales agregados estan negativamente correlacionados con los
salarios y los costos de exportacion, mientras que la correlacion es positiva
para las variables de productividad media laboral y la masa de empresas en
el mercado.

También se puede obtener una expresion para las ganancias agregadas
en cada pais.

r Ny () a7)

a w; T;

oo

Hi = / T aw,i = f T Ni )u((ip't) 030
i 12

min

a

I, — N, [”/(@i) - wiF} = N, 7(,) (18)
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EQUILIBRIO DEL MODELO
El equilibrio del modelo esta definido por tres principios principales.

1. Productividad laboral minima en el mercado. Define el nivel de
productividad minima bajo la cual es rentable producir en cada pas.

2. Entrada y salida libre del mercado. En equilibrio no debera haber
nuevas empresas que quieran entrar al mercado por lo que el valor
esperado de entrar al mercado debera ser igual a cero.

3. Equilibrio en el mercado laboral. La demanda de trabajo de todas las
empresas del pafs debera ser igual a 1a oferta laboral ex6gena del pafs.

Productividad laboral minima en el mercado

En equilibrio, las ganancias de la empresa que opera con la productividad
laboral minima, @ *, en el pais i deberan ser igual a cero.

m(%;) =0 (19)

Reacomodando la ecuacion (19) y (11) obtenemos

T(f) = @—wiF—O (20)

= v(¢))=0cw; F (21)

Dela ecuacién delos ingresos totales (10) se puede obtener una relacion entre
los ingresos totales de la empresa del pais i que opera con la productividad
laboral media del pais, y(¢), y los ingresos totales de la empresa del pals
contrario, -i, que opera con la productividad laboral minima de ese pafs,

Y(P_*).

(22)

@ Powgr ] [(%)p 1“}
{ ] {(;’;)”H}

De la ecuaciéon anterior y con el resultado de la ecuacion (21), se obtiene
una ecuacioén para los ingresos totales de la empresa que opera con la
productividad laboral media del pais i, y(¢@,).

At
o P w7
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p;\P!
_ = 1
oy [BL P umiri] {(H) ’ }
TR = o Poyw Ty
(23)

De la ecuacion (11) y (23) se obtiene una funcién para las ganancias de la
empresa que opera con la productividad laboral media del pais i, @..

m(p;) = @—wiF

o\t
- F [@Bw—ﬂ—ir_l [(p) H}

.
P w7

Entrada y salida libre del mercado

En equilibrio, dado que no hay barreras a la entrada y salida del mercado,
el valor esperado de entrada al mercado debera ser igual a cero. El valor
esperado de entrada al mercado, V¢, estd definido por (i) la probabilidad de
que una empresa entrante opere en el mercado, 1-G(¢ *), (ii) las ganancias
esperadas de una empresa entrante, representadas por las ganancias de la
empresa que opera con la productividad media del pais, 7(¢), y (iii) el costo
hundido, F , que toda empresa debe pagar para obtener una productividad
laboral, @,

Vi=[-Gg)lm (@) - Fe=0 (25)

Se despeja para obtener el valor de las ganancias media del pafs i,

Por lo tanto, las ecuaciones (24) y (26) relacionan las ganancias medias del
pais i, (). Igualando ambas ecuaciones se obtiene la primera ecuacion que
caracteriza el equilibrio.
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/’.‘)“_F [@i P, wzfirlw

Equilibrio en el mercado laboral

El tercer principio para el equilibrio del modelo se centra en el vaciado
del mercado laboral, donde la oferta exdgena de trabajo, L, se iguala a la
demanda de trabajo de todas las empresas de cada pais. Por lo tanto, para
cada pafs se debera cumplir la siguiente condicién en equilibrio.

L; = [ f {T—" o +F} &),1} = / [—ﬁ Lo +F} Ni i (g;) O
Q: L Puwsi o P

Pmin

L= gL+ FN; (28)

El equilibrio se define mediante dos ecuaciones, las ecuaciones (27) y (28)
para cada pafs i. Por lo tanto, dadas las cuatro ecuaciones de equilibrio, el
modelo resuelve para cuatro variables endégenas. En la siguiente seccion
se explicarda qué variables se toman como enddégenas para cada escenario,
de manera que se caractericen los cambios para las variables relevantes,
entre ellas la productividad, en la industria manufacturera en México con la

entrada de China en la OMC.

APENDICE: CALIBRACION, VALORES DE LOS PARAMETROS
Y VARIABLES EXOGENAS

Para obtener los resultados de las wvariables endogenas del modelo,
independientemente de cudles se utilicen, se determinan los valores de los
parametros y ciertas variables exdgenas, las cuales se mantienen constantes
para todos los escenarios que se presentan a continuacion. El resumen de
los valores de los parametros y variables ex6genas del modelo se presenta
en el cuadro 4.

Se calibraron los parametros del problema del consumidor 6 y p, que
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representan la elasticidad mediante la cual el consumidor sustituye las
diferentes variedades, m, entre los diferentes paises. Con el fin de representar
las economias en el escenario previo a la entrada de China a la OMC, para
la calibracion se utilizé el valor de las importaciones de Estados Unidos
por bienes manufactureros de México y China observada para el ano de
2002, segun los datos reportados por el Departamento de Comercio y la
Comision Internacional de Comercio de Estados Unidos. Para diferentes
valores de 6 y p se obtuvieron resultados de las variables endégenas del
modelo de la productividad laboral minima, @ * y @_ ¥, y de la masa de
empresas operantes en cada mercado, N/ y N, las cuales determinan el
valor de los ingresos totales de México y China, I', y I’ .

El objetivo fue encontrar los valores de 6 y p que determinaran los
valores de I, y I' . mas cercanos a los valores obtenidos a partir de los datos
observados. Segun los datos observados del valor de las importaciones
americanas por productos manufactureros chinos y mexicanos, se obtuvo el
porcentaje de participacion de cada pais para el ano 2002. Bajo el supuesto
de que la suma de las importaciones americanas por ambos paises representa
el total, los productos chinos representaban el 73.05% y los mexicanos
el restante 26.95%. Para los valores de 6=2.9 y p=2.1 el modelo resolvié
para las variables I y I' . los valores de 73.89% y 26.11% respectivamente.
Dada la cercania entre los resultados del modelo y los datos observados, se
utilizaron los valores de 6=2.9 y p=2.1 de los parametros del consumidor
para obtener los resultados del modelo en todos los escenarios.

Los valores del costo fijo de las empresas, F, y del costo hundido que las
empresas deben pagar para entrar al mercado, F_, se normalizaron a uno en
todos los escenarios para los cuales se resuelve el modelo. Para determinar
estos valores, se obtuvieron resultados del modelo para diferentes valores
de Fy F_. En estos resultados se observé que los valores de los salatios, la
masa de empresas en el mercado, las ganancias agregadas para cada pais y los
ingresos totales agregados no presentaron cambios. Adicionalmente, para
las variables endogenas restantes (el nivel de productividad y el indice de
precios de cada pais) se observa que el cambio porcentual entre los distintos
escenarios para los cuales se obtienen resultados en el modelo no varfa para
los diferentes valores de F y F . Por ello, se normalizaron los valores de F y
F_ para todos los escenarios.

Los valores de las variables exdgenas que representan el ingreso del
consumidor representativo, I, la oferta laboral de México y China, L.y L, y
los costos de exportacion de México, T, se normalizaron a uno. Se supone
que el ingreso del consumidor representativo, I, no presenta cambios
en los distintos periodos de tiempo. Dada la restriccion presupuestal del
consumidor, el ingreso se reparte entre los productos producidos en México
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y China. Al normalizar a uno el valor de I, los valores de I',, y I' . quedan
expresados en porcentaje, lo cual es conveniente para poder comparar con
los datos observados los resultados obtenidos del modelo. La oferta laboral
de México y China, L.y L, se supone constante en el tiempo y con valor
de uno. La diferencia en las economias se representa en los valores de los
salarios para México y China, w, y w, y no en los valores de la oferta laboral
de los paises.

El valor de los costos de exportacion de México, T, =1, corresponde
al alto nivel de apertura comercial de la economia mexicana que presenta
para el periodo de tiempo analizado. Es decir, se supone que para cuando
China realiz6 su apertura comercial a finales de 2001, México ya se habia
incorporado al comercio internacional. El valor T =1, indica que México
se encuentra totalmente abierto al mercado internacional por lo que las
empresas mexicanas no se enfrentan al sobrecosto asociado a la exportacion
de sus productos. El valor de los costos de exportacion de China, T, se
determinara para cada escenario en el modelo.

Para los valores de los parametros de la distribucion de Pareto, oy @ __
se utilizaron los resultados encontrados en la literatura. Del Gatto, Mion &
Ottaviano (2006) estiman la distribucién del factor total de productividad
usando informacién a nivel de las empresas para un panel de 11 paises
de la Unién Europea y en 18 sectores manufactureros. Encuentran que la
distribuciéon de Pareto otorga una buena estimacion para la productividad
entre sectores y paises. El promedio de a lo estiman con un valor de 2 y
utilizan 0.8 como el valor de @

min®

Valor Observaciones

a 2.9 Calibracién realizada

p 2.5 Calibracién realizada

o 2 Del Gatto, Mion & Ottaviano (2006)

Ymm 0.8 Del Gatto, Mion & Ottaviano (2006)

TM 1 Representa el alto nivel de apertura comercial en México
To 2,1 Depende del momento en el tiempo

I 1 Ingreso exdgeno del consumidor normalizado a uno
L 1 Oferta laboral exégena en México normalizada a uno
Le 1 Oferta laboral exdgena en China normalizada a uno
F 1 Costo normalizado a uno

Fy 1 Costo normalizado a uno

Cuadro 4. Resumen de los valores de los pardmetros y variables exdgenas del modelo.
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Eficiencia economica para las
Juntas de Conciliacion y Arbitraje

E n la presente nota se hace un analisis de eficiencia econémica de

1. INTRODUCCION

los procesos de notificacion llevados a cabo por las Juntas Locales

de Conciliacién y Arbitraje (JLCA) en México. Estos procesos de
notificacioén resultan en problemas de legalidad y justicia laboral que pueden
ser eliminados con soluciones simples y alcanzables. El mercado laboral
mexicano se considera un mercado altamente normado y con un desperdicio
importante de recursos por conflictos laborales. El proceso de notificaciéon
de la justicia laboral es un cuello de botella a la hora de iniciar un juicio, que
no permite proceder correctamente a las etapas de conciliacién, demanda,
excepciones y pruebas. Para esta nota estudiamos el caso particular de la
Junta Local de Conciliacién y Arbitraje del Distrito Federal.

Para la problematica anterior, hay dos soluciones propuestas en el
estudio “Monitoreo e incentivos: evidencia a partir de experimentos de
campo en una corte mexicana laboral”, de Joyce Sadka y David S. Kaplan'.
Son metodologias de costo relativamente bajo y que demostraron efectos
positivos en el desempefio de los funcionarios responsables de los procesos
de notificacion, al haber sido puestas a prueba en la Junta de Conciliacién y
Arbitraje del Valle Cuautitlan-Texcoco. Las dos medidas son: el monitoreo
de la actividad de los notificadores y la sistematizaciéon de la asignacion de
expedientes a notificar.

La primera consiste en asignar de manera aleatoria acompanantes a los

1 Monitoring and incentives: Evidence from field experiments in a Mexican labor
court, Joyce Sadka and David S. Kaplan
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notificadores para registrar y observar su actividad durante su jornada
laboral; con ella se consigue que los notificadores adviertan que su
desempeno es analizado. La segunda consiste en el establecimiento de una
oficina centralizada para la gestién de los archivos de casos, la creacion
de rutas para su entrega y la limitacién a la cantidad de tiempo que los
notificadores pudieran retener los archivos; logrando que éstos tuvieran
un menor control en su capacidad para postergar las notificaciones.

El monitoreo mostro tener efectos contradictorios: por un lado, un
efecto positivo relacionado a que el notificador, al que se le asigné un
acompafiante para observar su desempefio, ejercié un mayor esfuerzo en
la entrega de los expedientes y logré un mayor éxito en sus notificaciones;
por el otro, un efecto negativo debido a que los notificadores acompafiados
pudieron elegir no entregar las notificaciones que les fueron asignadas
recientemente. Esta espera se puede deber a que es rentable para los
notificadores retener los archivos y esperar a que las partes en el juicio
intenten convencerlo de darle prioridad a su expediente particular a
través de pagos ilegales y otros gastos directos; pagos y gastos que el
acompafiante inhibe. Por esto, el monitoreo directo del esfuerzo es poco
eficiente al afectar el desempefio de
burécratas de bajo nivel mientras
mantengan una amplia discrecion
de una oficina centralizada mostrd resultados sobre la organizacion y prioridades

positives en todos los casos de su carga de trabajo.
La sistematizaciéon a partir del

establecimiento de wuna oficina
centralizada mostr6 resultados positivos en todos los casos debido a
que se controla el flujo de trabajo de los burdcratas de bajo nivel tal
que no existe discrecion en la retencion de los expedientes mas alla de
lo permitido por la misma oficina central. Con esto se evité que los
notificadores obtuvieran un beneficio o renta de mantener en espera
prolongada el archivo del caso.

La propuesta de los autores — y de esta nota — es entonces instaurar
la segunda medida como solucién principal, pero también analizar
puntualmente el desglose de efectos positivos y negativos de la primera
medida en busca de nuevas estrategias que logren invertir la balanza
y generar una primera medida similar con efectos negativos minimos;
mejorando finalmente la eficiencia del proceso de notificacion de las
juntas de conciliacion.

La implementacién de medidas correctivas en los procesos de
notificacién de las juntas, de tal forma que éstas puedan trabajar de manera
mas eficiente — iniciando los juicios en tiempo y forma correcta —, es

La sistematizacion apartir del establecimiento
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un paso importantisimo para poder proveer a la poblaciéon de un mejor
sistema de justicia. Pero ademas, eficientar esta parte del mercado laboral
puede traer aumento de productividad, mejorando la competitividad
y, por ende, los niveles de crecimiento econdmico. Finalmente, los
conflictos en procesos de notificacion no son exclusivos de los tribunales
laborales; las soluciones presentadas aqui pueden ser analizadas en busca
de la aplicacién en paralelo a procesos de notificacion en otras materias
juridicas en donde este tipo de medidas pueda traer beneficios.

2. INEFICIENCIA EN EL PROCESO DE ADMINISTRACION
DE JUSTICIA EN MATERIA LABORAL

México sufre de niveles bajos de productividad laboral, una estructura
salarial y de distribucién del ingreso con mucha desigualdad, poca
competitividad en comparacién con algunos otros paises en desarrollo, y
niveles de crecimiento limitados.

La economia mexicana ha tenido un bajo crecimiento en la
productividad laboral durante las tltimas tres década. Timothy J. Kehone
y Kim J. Ruhl, en el estudio “Why Have Economic Reforms in Mexico
Not Generated Growth?”?, muestran que para un crecimiento de la
actividad econémica es necesario un crecimiento constante y sostenido
de la productividad total de los factores de produccion. El incremento
en la productividad es esencial para

entender por qué algunos paises : - ~
por 4 & PASES T4 baja productividad laboral en México
crecen mas rapido que los demas.

Asimismo, Meza et alt., en “Credit, ¢4 estrechamente ligada a la inflexibilidad

Misallocation and TFP: Mexico in Jaboral provecada por los altos costos de
the 21st Century”™, argumentan despido.
que existe un claro mecanismo
causal entre los costos financieros
y la productividad de los factores
de produccion. Es probable que lo mismo pueda ser aplicado a los
costos laborales y que exista un mecanismo causal entre estos costos y la
productividad total de los factores.
La baja productividad laboral en México esta estrechamente ligada

2 Why Have Economic Reforms in Mexico Not Generated Growth?*
Timothy J. Kehoe University of Minnesota, Federal Reserve Bank of Minneapolis,
and National Bureau of Economic Research Kim J. Ruhl Stern School of Business,
New York University

3 Credit, Misallocation and TFP: Mexico in the 21st Century Felipe Meza CIE
and Dept. of Economics ITAM Sangeeta Pratap Hunter College & Graduate Center
City University of New York Carlos Urrutia CIE and Dept. of Economics ITAM
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a la inflexibilidad laboral provocada por los altos costos de despido. En el
estudio “The Burden of Labour Costs in Mexico”, Gabriel Montes-Rojas y
Mauricio Santamatfa* examinan que en comparacion con paises miembros
de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE)
y de América Latina, México tiene mayores costos laborales. Incluso los
costos por disputas legales generan un 50 por ciento de aumento en los
costos de las empresas y se producen retrasos significativos al buscar lograr
una solucion en el proceso de despido. Mencionan Montes-Rojas y Mauricio
Santamarfa que las regulaciones e instituciones del mercado de trabajo
también juegan un importante papel en la determinacién del crecimiento
de la productividad, desplazando el nivel 6ptimo de empleo y alterando
la adopcién de tecnologias. Los altos costos de los litigios laborales que
soportan las empresas a su vez acrecientan la falta de competencia en los
mercados laborales.

La economia mexicana crece a niveles limitados debido a su baja
productividad que se ve menguada por los altos costos laborales, en parte
provocados por los litigios laborales y la inflexibilidad en este mercado. Por
esto es pertinente e indispensable estudiar el proceso de justicia laboral para
identificar soluciones posibles a su alto costo.

La evidencia empirica ha mostrado que los altos costos de despido para
las empresas son provocados por los considerables costos de los litigios
laborales y una parte importante de estos costos se debe a la duracion de
los juicios que resulta de los procesos de notificacién. Estos procesos suelen
prolongarse empezando por el emplazamiento a juicio de los demandados,
ademas de todas las notificaciones posteriormente generadas en el juicio.
Cuando la ley marca cinco dias habiles para realizar cualquiera de las
notificaciones requeridas en el proceso, la notificaciéon en general requiere
meses, y es muy comuin que se postergue la primera audiencia de conciliacion
en un juicio laboral, por falta de notificacion de alguna de las partes.

Esto nos lleva a la pregunta principal: sexiste algin mecanismo o sistema
tactible, con la estructura actual de las juntas de conciliacion y arbitraje, que
pudiera aumentar la eficiencia en el proceso de notificaciones para reducir
los tiempos que toman las mismas, disminuyendo la duracién y costo de los
juicios laborales y probablemente aumentando la tasas de convenios para
resolver los conflictos?

2.1 FUNCION DE LAS JUNTAS LOCALES DE CONCILIACION Y ARBITRAJE

En México el derecho laboral pertenece al derecho social, es decir, su fin es

4 Gabriel Montes Rojas and Mauricio Santamaria, The Burden of Labour Costs
in Mexico.
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proteger los derechos de grupos sociales que la ley considera vulnerables
frente a su contraparte en una relacion juridica. En este caso, los trabajadores
se consideran la parte vulnerable frente a los patrones. Desde esta
perspectiva, todas las relaciones juridicas tuteladas por el derecho laboral
mexicano tienen reglas especiales en lo sustantivo y en lo adjetivo como
rama auténoma. Por ejemplo, en el procedimiento contractual laboral, las
clausulas que contravengan derechos del trabajador como el salario minimo
u otras prestaciones que establezca la Ley Federal del Trabajo resultarian
nulas, sin perjuicio de sanciones penales a que se haga acreedor el patron.

Aunque este corte proteccionista busca beneficiar a este grupo social, no
necesariamente implica una mayor eficiencia econoémica. Una muestra de ello
es el memorandum “General Overview Employment Law/Mexico” de L&G
Global®. En él se afirma que el sistema laboral mexicano es proteccionista a
favor de los empleados y que por muchos afios mantuvo una rigidez tal que
poco a poco deterioraba el mercado laboral. En este sentido, las reformas de
2012 consiguieron dinamizarlo y as{ se ha incrementado su competitividad.
El estudio asf afirma que tendran que venir mas esfuerzos para continuar
aumentando su competitividad no sélo en un mercado doméstico, sino
internacional.

El Derecho Laboral en México se fundamenta en el articulo 123 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y de la Ley Federal
del Trabajo (LFT). En lo adjetivo, las Juntas de Conciliacién y Arbitraje
son tribunales de jurisdiccion especializada que dirimen las controversias
suscitadas entre trabajadores y patrones. Estas ejercen sus funciones en dos
jurisdicciones distintas: la Junta Federal de Conciliacion y Arbitraje que tiene
como mision resolver las controversias laborales de competencia federal y
las Juntas Locales de Conciliacién y Arbitraje que tienen competencia local.

Para la soluciéon de controversias, la LFT dispone que las Juntas de
Conciliacién y Arbitraje (JCA) estaran integradas por tres personas: un
representante del gobierno que se denomina “presidente”, un representante
de trabajadores y un representante de patrones. Estos dos ultimos
representan su sector en abstracto, o sea, que si bien no se postulan por la
parte concreta en controversia, si lo hacen por los intereses de su sector. En
concordancia con la pérdida de eficiencia referida, podemos afirmar que un
problema es que estos representantes pueden ser parciales en sus decisiones
y reciprocamente anularse siendo el presidente quien termina decidiendo la
controversia.

La naturaleza juridica de las JCA es compleja y ha sido controversial.
Se considera que son parte del poder ejecutivo porque la LFT dispone en

5 http://knowledge.leglobal.org/wp-content/uploads/LEGlobal_Memo_Mexico.
pdf
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el articulo 633° que el presidente de las JCA es nombrado por el Secretario
del Trabajo y Prevision Social o por el titular del Ejecutivo en sus ambitos
de competencia: federal o local. pero no es su subordinado, dura en su
encargo un periodo fijo de tiempo y solo puede ser removido por las causas
expresamente previstas en la LFT. Por otra parte, son 6rganos jurisdiccionales
y sus decisiones ponen fin a controversias en la materia.

La competencia entre JCA federales y locales la establece la LFT. Para
trabajadores del sector publico la divisién entre jurisdiccion local y federal
se basa en su fuente de empleo. Para trabajadores del sector privado, la
constituciéon provee una lista de industrias con jurisdiccion federal y la
jurisdiccion residual pertenece a las locales.

Para el tema que nos ocupa, la LFT prevé el proceso de notificacion de
las juntas y su importancia procesal®. Por ejemplo, en el ultimo parrafo se
declara como nulo el acto de despido cuando no se ha hecho la notificacién
en la forma debida. Desde una perspectiva econémica, esa potencial nulidad
del despido tiene graves consecuencias cuando los notificadores de dichas
juntas no cumplen con la productividad necesaria. Sin embargo, no es el
unico caso en el que las notificaciones son importantes. En el capitulo VII
del titulo catorce de la LFT se regula la figura juridica de la notificaciéon:” los
requisitos para su eficacia, reglas relativas a momentos del juicio en que es
necesario que sucedan las notificaciones de caracter personal, entre otras.

Es importante enfatizar que la notificacién personal es un acto juridico
complejo: se tiene que encontrar, o citar, a la persona a ser notificada en el
domicilio donde habita o trabaja, y el actuario debe cerciorarse con todos
los medios posibles de que en efecto es la persona y el domicilio correcto.
Dado que los demandados con alta frecuencia no quieren ser notificados, el
actuario tendra que notificar a pesar de la objeciones o excusas puestos por
la persona que lo atiende en el domicilio, quien dira que la empresa no se

6 Al respecto, la LFT establece:

Articulo 47.- [...]

El patrén que despida a un trabajador debera darle aviso escrito en el que refiera
claramente la conducta o conductas que motivan la rescision y la fecha o fechas en que
se cometieron.

El aviso debera entregarse personalmente al trabajador en el momento mismo del
despido o bien, comunicarlo a la Junta de Conciliacion y Arbitraje competente, dentro de
los cinco dias habiles siguientes, en cuyo caso debera proporcionar el ultimo domicilio
que tenga registrado del trabajador a fin de que la autoridad se lo notifique en forma
personal.

La prescripciéon para ejercer las acciones derivadas del despido no comenzara a correr
sino hasta que el trabajador reciba personalmente el aviso de rescision.

La falta de aviso al trabajador personalmente o por conducto de la Junta, por si sola
determinari la separacién no justificada y, en consecuencia, la nulidad del despido.

7 Articulos 739 a 752
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encuentra, que no esta facultado para recibir ninguna notificacién, etc.
En pocas palabras, la combinacién de los requerimientos estrictos de la
ley respecto a la notificaciéon, con la informalidad de las empresas y las
estrategias de los demandados para evitar la notificacion, resultan en un
trabajo desagradable y complicado para el actuario notificador

Enla presente nota enfocamos el analisis en las Juntas de Conciliacion
y Arbitraje de ordenlocal ya quela Junta Federal de Conciliacion y Arbitraje
tiene una gran proporcion de asuntos en contra de empleadores publicos
(IMSS, INFONAVIT, SAR, y otros) en los que otras cuestiones distintas
a la notificacion son las que obstaculizan la conclusion de los conflictos.
Por esto, nos enfocamos a la justicia laboral a nivel local (estatal) que
representa la justicia laboral a la que tiene que acudir la gran mayoria de la
poblacién. Dentro de las instancias de justicia locales, la mds importante
por el nimero de expedientes tramitados es la Junta Local de Conciliacion
y Arbitraje del Distrito Federal, por lo que ocupamos parte de la nota en
el analisis de la situacién actual de los asuntos de la JLCADE

2.2 DistrITO FEDERAL

La Junta Local de Conciliaciéon y
Arbitraje del Distrito Federal cuenta [, promedio, la [LLCADE tiene acumulados
con 17 juntas especiales para atender
problemas individuales o colectivos
entre empleados y empleadores en el
Distrito Federal. Como se observa en la Tabla 1., 1a JLCA del Distrito
Federal es aquella que mas asuntos atiende en el pafs, sus juntas especiales
han recibido en total 17,586 demandas en el periodo de enero a julio de
2015. Comparativamente, la Junta Local de Conciliacién y Arbitraje de
Tijuana recibi6 tan solo un total de 6,869 asuntos en todo 2014. En los
informes mensuales que se pueden encontrar en la pagina web de la
JLCADF se muestra, entre otra informacion, la actividad de las juntas
especiales. En la Tabla 1 se muestra un resumen del periodo de enero a
julio del 2015%.

El cuello de botella del que se hablé anteriormente es visible en
dicha tabla. Para generar una idea en valor tiempo de la magnitud del
problema, se calcul6 la estadistica “meses de juicios entrantes que se
tienen que resolver”, que es un cociente entre los expedientes en tramite
— los que tiene la junta aun por resolver — y el total de demandas
que entraron en cada periodo. Por ejemplo, en enero recibieron 2,810
demandas y a final del mes tuvieron 95,726 expedientes en tramite, por

mas de 40 meses de asuntos sin resolver.

8 Véase http://201.150.36.178/ consultaexpedientes /wfPrincipal.aspx
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JUNTA LOCAL DE CONILIACION Y ARBITRAJE DEL DISTRITO FEDERAL | ACUMULADO JUNTAS ESPECIALES 2015

Tabla 1 ENERO FEBRERO  |MARZO ABRIL MAYO JUNIO JULIO PROMEDIO (TMESES)
EXPEDIENTES EN TRAMITE 95,726.00 95,877.00 98,170.00 98,760.00 97,722.00 98,678.00 98,789.00 97,817.43
TOTAL QUE ENTRAN POR PERIODO 281000 2,359.00 3.222.00 2,793.00 2,332.00 2,816.00 1,254.00 251229
MESES DE JUICIOS ENTRANTES
QUE SE TIENEN QUE RESOLVER a0 4.0 3047 36.36 41.90 35.04 78.78 42.38
SABEMOS ESTADO PROCESAL 21,160.00 23,519.00 26,591.00 29,292.00 29,349.00 34,535.00 35,491.00 28,562.43
PORCENTAJE DE LOS QUE
SABEMOS ESTADO PROCESAL 22.10% 24.28% 27.08% 29.66% 30.03% 35.00% 35.93% 29.16%
ETAPA CDE (CONCILIACION
DEMANDA Y EXCEPCIONES) 19,526.00 21,885.00 24,864.00 27,524.00 27,537.00 32,685.00 33,648.00 26,809.86
PORCENTAJE DE ETAPA CDE 92.28% 93.05% 93.51% 93.96% 93.83% 94.64% 94.81% 93.73%
AUDIENCIAS SENALADAS 18,752.00 16,855.00 18,403.00 18,809.00 18,416.00 21,088.00 9,833.00 1742243
AUDIENCIAS DIFERIDAS 10,576.00 9,753.00 10,409.00 10,439.00 10,670.00 11,969.00 5,736.00 9,836.00
PORCENTAJE DE LAS AUDIENCIAS
QUE SON DIFERIDAS 56.40% 58.56% 56.56% 55.50% 57.94% 56.75% 58.33% 57.15%
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lo que a finales de enero tenian 34.07 meses (95,726 entre 2,810) de retraso
en asuntos por resolver. En promedio, la JLCADF tiene acumulados mas
de 40 meses de asuntos sin resolver. Este retraso en la junta es resultado de
que la cantidad de demandas que reciben es mayor a la cantidad de asuntos
que resuelven, generando un progresivo aumento del total de expedientes en
tramite. Un aumento en la eficiencia en los procesos de notificacion de los
actuarios aumentaria el flujo de asuntos que resuelve la junta y disminuiria
peribdicamente la cantidad total de expedientes que tienen en tramite.

El siguiente dato, que se calcul6 de los informes mensuales, es el
porcentaje de expedientes de los que se sabe su estado procesal del total que
hay en tramite. Usando el mes de enero otra vez como ejemplo, para esa
fecha solo se sabia el estado procesal de 21,160 asuntos; lo que equivale a un
22.1 por ciento de los expedientes que la junta tiene en tramite. En promedio,
tomando en cuenta los siete meses, la JLCADF tiene conocimiento sobre el
estado procesal de 29.16 por ciento de sus expedientes en tramite, que nos
habla de una mala gestion interna y falta de organizacién ya que no se sabe
el estado procesal de la mayoria de sus asuntos.

La etapa procesal en la que se encuentran la mayoria de tramites es un
signo de donde se esta generando el cuello de botella que genera el problema.
Cuando vemos en qué etapa se encuentran la mayoria de los expedientes
de los que se sabe su estado procesal, mas del 90 por ciento estan en la
etapa de Conciliacion Demanda y Excepciones(CDE). El articulo 873 de la
LFT dice que después de que las juntas locales reciben una demanda, tienen
la obligacién de dictar un acuerdo donde se fija una fecha para celebrar
una audiencia de CDE y ofrecimiento y admisién de pruebas. En el mismo
acuerdo se ordena que se notifique personalmente a las partes, advirtiendo
al demandado que perdera derecho a ofrecer pruebas si no acude a la
audiencia. Lo que podria explicar que mas del 90 por ciento de los asuntos de
la JLCADF estén en la etapa de CDE es que las audiencias son emplazadas
porque cuando llega la fecha de la audiencia no fueron notificadas las partes.
Después de que la notificacién fue hecha, el tramite de la demanda continda
hasta que concluye sin interrupcion. Si una de las partes si fue notificada y
no se presenta a la audiencia, pierde derecho a presentar pruebas; por lo que
la demanda se termina de desarrollar.

2.3 OTRAS ENTIDADES DE LA REPUBLICA
La informacién obtenida sobre algunas de las juntas locales de otros estados
no es lo suficientemente completa para hacer un analisis de eficiencia de

las JCA. Es claro que hay un problema de acceso a las estadisticas y a los
informes mensuales de cada una de las juntas. Sin embargo, los datos que se
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muestran en las paginas de las JCA, si es que existen estos datos, solamente
pueden decirnos cuantos casos entran y cuantos resuelven en un periodo.

De la falta de informacién que presentan podemos interpretar un signo
de la falta de conciencia que tienen acerca de este problema. No se sabe
cuantos casos estan en estado procesal ni podemos saber con exactitud el
rezago que se tiene en cada JCA. Estos son solo algunos ejemplos de la falta
de informacién que se presentan en los informes.

3. FUNDAMENTACION TEORICA

La literatura sobre teoria de la agencia analiza la forma cémo se estructuran
contratos donde existen dos agentes: el principal que es duefio de un activo
pero no sabe como trabajarlo y el agente que no tiene los recursos para
comprar algiin activo pero sabe trabajarlo. El modelo que Michael C. Jensen'y
William H. Meckling definen en “Theory of the Firm: Managerial Behavior,
Agency Costs and Ownership Structute™ es uno con trelacién de agencia
donde dos o mas personas (el principal) contratan a otra persona (el agente)
para realizar un servicio en beneficio del principal que involucra delegar
decisiones importantes al agente. Al agente se le ofrece un pago por sus
servicios pero el principal no puede asegurar que cumpla a cabalidad. Si las
dos partes de la relacién son maximizadores de utilidad, entonces el agente
podria tener incentivos para no actuar en el mayor beneficio del principal.

El principal puede limitar la divergencia en intereses al fomentar la
alineacién de incentivos e incurriendo en costos de agencia como gastos
de bono por buen desempefio o gastos de monitoreo. El principal debe
gastar recursos para garantizar que el agente cumpla con su trabajo de la
manera mas eficiente y no afecte los beneficios de la empresa o el principal.
Dificilmente se lograra sin costo alguno que el agente actie de manera
6ptima en beneficio del principal.

Tomasz Piskorski y Mark M. Westerfield en “Optimal Dynamic Contracts
with Moral Hazard and Costly Monitoring”!" analizan la optimalidad del
uso de monitoreo con ajustes dinamicos. Los autores mencionan que el
principal para evitar que el agente desvie recursos para su beneficio debe
implementar medidas para incentivarlo, como la evaluacion del desempefio
del agente donde un mal desempefio sea castigado y un buen desempefio
lo haga acreedor de un bono de productividad. También pueden utilizarse
medidas de monitoreo para detectar si el agente esta trabajando de manera

9 Michael C. Jensen, Theory of the Firm: Managerial Behavior, Agency Costs and
Ownership Structure.

10 Tomasz Piskorski, Optimal Dynamic Contracts with Moral Hazard and Costly
Monitoring,
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deseable o no. La probabilidad con la cual pueden detectar el mal ejercicio
del agente es funcién de la cantidad de su actividad indeseable y del gasto en
monitoreo por parte del principal.

Piskorski y Westerfield concluyen que dado que para el principal terminar
la relacién contractual es costoso, entonces se puede utilizar tecnologia de
monitoreo dindmico en conjunto con medidas de evaluacién del desempefio
del agente, que permita detectar actividad indeseable del agente, para alinear
incentivos de éste con los del principal.

La problematica de la eficiencia o ineficiencia econémica de los procesos
de notificaciéon llevados a cabo por las Juntas Locales de Conciliacién y
Arbitraje puede ser analizada a través de la Teoria de la Agencia o modelo
de Principal-Agente ya que los actuarios notificadores funcionan como
agentes que tienen poder sobre los expedientes. Mientras que los empleados
como los empleadores se identifican en el modelo con el principal, ya que
dependen de las acciones que lleve a cabo el notificador, agente, para recibir
beneficios o en este caso disminuir los costos que conllevan la postergacion
de la entrega de las notificaciones.

4. FUNDAMENTO EMPIRICO

4.1 EXPERIMENTO DE LA JUNTA LOCAL DE CONCILIACION Y ARBITRAJE DEL
VALLE CUAUTITLAN-TEXCOCO

Joyce Sadka y David S. Kaplan, en su trabajo “Monitoreo e incentivos:
evidencia a partir de experimentos de campo en una corte mexicana laboral”,
analizan la eficiencia econémica de los procesos de notificacion que se llevan
a cabo por la Junta Local de Conciliacion y Arbitraje del Valle Cuautitlan-
Texcoco en el Estado de México.

Los autores hicieron un experimento que consté de dos medidas: el
monitoreo de la actividad de los notificadores y la sistematizaciéon de la
asignacion de expedientes a notificar. El monitoreo consistié en asignar de
manera aleatoria acompanantes a los notificadores para registrar y observar
su actividad durante su jornada laboral. La sistematizaciéon radicé en el
establecimiento de una oficina centralizada para la gestion de los archivos
de casos, la creacién de rutas para su entrega y la limitacion a la cantidad
de tiempo que los notificadores pudieran retener los archivos. Con estas
medidas se buscé alinear los incentivos de los notificadores con el de las
partes involucradas en las controversias con la finalidad de eficientar el
proceso de entrega de notificaciones al disminuir el tiempo de entrega y la
capacidad para postergar las notificaciones.

El monitoreo de la actividad de los notificadores se llevé a cabo con
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un programa de designacion aleatoria. Los notificadores nunca fueron
informados antes de su llegada al trabajo si serfan acompafiados o no
por algin observador, por lo tanto estos no podfan ausentarse de forma
estratégica para evitar ser monitoreados. La tnica razén por la cual podrian
ausentarse era con un permiso de la corte que debia pedirse con anticipacion
dias antes.

Los asistentes acompafantes de los notificadores fueron estudiantes
o recién graduados de Derecho. Estos fueron instruidos a no criticar
el desempefio de los notificadores y a limitarse a tomar notas y hacer
observaciones. Por cada visita hecha se llenaron formatos que incluian la
misma informacién que el notificador debia reportar.

El experimento inici6 el primero de agosto de 2012. Joyce y Kaplan
descubrieron que los notificadores generalmente acumulaban una gran
cantidad de expedientes y que daban informacién errénea sobre los
expedientes que iban a entregar cuando no eran acompafnados por los
asistentes. Por esto el grupo control del experimento, es decir aquellos no
monitoreados o no acompafiados, proporcionaban falsa informacién. De
modo que el monitoreo no arrojé resultados positivos en la disminucion
de la postergacion de la entrega de expedientes. Como correcciéon a la
informacién proporcionada por el grupo control se establecié una oficina
centralizada: la Oficina para la Asistencia Actuarial (OAA) con la finalidad
de crear un sistema de asignacion de expedientes.

El proceso de sistematizacion inicié cuando la  OAA exigié a los
notificadores que les entregaran todoslos expedientes que habian almacenado,
descubriendo que en promedio cada notificador tenian apilados mas de 250
expedientes. La OAA creé y organiz6 una base de datos con los expedientes
con la informacién relevante para obtener un mayor control de estos.
Desde el 25 de septiembre de 2012 al 26 de Abril de 2013 la OAA fue la
responsable de llevar un registro de todos los expedientes y de designar a cada
notificador los expedientes que le correspondian. Asimismo fue la oficina
encargada de disefiar las rutas que deberian tomar los notificadores con base
en la urgencia de los casos y su cercanfa geografica de los lugares destino.
Aproximadamente fueron entregados a cada notificador 15 expedientes que
deberfa entregar diariamente. Para controlar que estos no acumularan los
expedientes y postergaran la notificacion, se estipulé que aquel notificador
que no entregara en el transcurso de una semana el expediente serfa acreedor
a una advertencia. Después de la advertencia tendria tres dfas para finalizar
la entrega y si volvia a incumplir se reportaria una violacién administrativa.
Una violacién administrativa puede generar consecuencias negativas desde
que pierda su derecho a paga por el dia, hasta la pérdida del empleo. Si

bien las sanciones no fueron altamente efectivas, aun asi los burdcratas de
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bajo nivel se percataron de que estaban siendo supervisados y analizados y
emprendieron acciones positivas como respuesta al monitoreo.

4.2 RESULTADOS DEL EXPERIMENTO

El monitoreo mostré tener efectos contradictorios: por un lado, un efecto
positivo relacionado a que el notificador, al que se le asign6 un acompanante
para observar su desempefio, ejercié un mayor esfuerzo en la entrega de
los expedientes y logré un mayor éxito en sus notificaciones; por el otro,
un efecto negativo debido a que los notificadores acompanados pudieron
elegir no entregar las notificaciones que les fueron asignadas recientemente.
Esta espera se puede deber a que es rentable para los notificadores retener
los archivos y esperar a que las partes en el juicio intenten convencerlo de
darle prioridad a su expediente particular a través de pagos ilegales y otros
gastos directos; pagos y gastos que el acompafiante inhibe. A diferencia del
monitoreo directo, la sistematizacién a partir del establecimiento de una
oficina centralizada mostro resultados positivos en todos los casos debido a
que se controla el flujo de trabajo de los burécratas de bajo nivel, tal que no
existe discreciéon en la retencion de los expedientes mas alld de lo permitido
por la misma oficina central.

El monitoreo directo del esfuerzo es poco eficiente. No se lograra
un mejor sistema de notificaciones si se busca cambiar el desempefio de
burdcratas de bajo nivel mientras se mantiene un amplia discrecion sobre la
organizacion y prioridades de su carga de trabajo. Si no existe un organismo
que le exija al notificador acelerar el proceso de notificacion, entonces el
notificador tiene grandes incentivos a acumular los expedientes y esperar
que alguno de los involucrados ofrezca algin pago ilegal para lograr se
realice la notificacién pronto.

Con la sistematizaciéon y creaciéon de la Oficina para la Asistencia
Actuarial, al reducirse su capacidad de retencion de los expedientes, si se
evité que los notificadores obtuvieron un beneficio o renta de mantener
en espera prolongada el archivo del caso. Por ello Joyce y Kaplan pueden
concluir que el control de los flujos de trabajo de los burdcratas de bajo
nivel es una condicién necesaria para que cualquier programa disefiado para
mejorar la productividad de los trabajadores publicos sea exitoso.
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Depreciacion del peso mexicano,
ventajas y desventajas por sector

1. INTRODUCCION

Eltipo de cambio en México, concretamente enlos escenarios de depreciacion
o devaluacion, generalmente es utilizado como punto de referencia para
evaluar el desempefio macroeconémico de nuestro paifs. La historia ha
cristalizado de manera pesimista e inclusive cadtica estos periodos; no
obstante, es pertinente la pregunta sobre si la depreciacién siempre ha sido
una sefal de estancamiento y crisis econémica. El sistema de tipo de cambio
ha variado a través de las ultimas seis décadas. Cada sistema se implemento
para solucionar problemas econdémicos y politicos especificos de cada
periodo.

En esta nota abordamos el tema de la depreciacion de la moneda nacional
con la finalidad de desmitificar la idea de la depreciacion como indice de mal
desempenio econémico. Analizaremos desde una perspectiva simple, pero no
simplista, las consecuencias de la reciente depreciacién del peso mexicano
trente al dolar estadounidense. Se muestra que ante el nuevo contexto con las
nuevas instituciones como el Banco de México y el sistema de libre flotacion
del tipo de cambio, la depreciacion tendra repercusiones menores sobres
los sectores econémicos y sus efectos seran distintos dependiendo de las
actividades comerciales que se realicen en cada uno. Para ello se recurri6 a la
formulacién de un modelo simple lineal, pero en grado general, para recrear
situaciones que son afectadas por choques en el tipo de cambio. Analizamos
a estas empresas que tienen ventas, costos de insumos y gastos derivados de
la producciéon ponderados por el tipo de cambio. En la aplicacién de este
modelo, introdujimos casos particulares de los subconjuntos empresariales
donde es necesario identificar los efectos sobre los choques que causa el tipo
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de cambio.

En general, la aplicacion del modelo arroj6 diversos resultados
dependiendo del sector en cuestién. Es por ello que cada uno es presentado
en este texto de forma separada, pues de esta manera es posible apreciar sus
particularidades. Los hallazgos y conclusiones a las que se llegd se presentan
a continuaciéon. Es necesario sefialar que las siguientes afirmaciones son
basadas unicamente en las alteraciones que provoca la depreciaciéon de tipo
de cambio en el sector en general, por lo que seria posible encontrar casos
particulares que por diversas circunstancias sean diferentes a lo que le sucede
al sector entero.

El sector automotriz se ha beneficiado por el abaratamiento de sus
exportaciones, lo que se refleja en la creciente produccién total nacional en
lo que va del ano, pues de manera acumulada sigue rompiendo un récord
histérico mes con mes. Sin embargo, debido a que las armadoras de autos son
de procedencia extranjera no todas las ganancias derivadas de esta transaccion
permaneceran en el pais. Respecto a la inversion extranjera directa, resultaria
viable el pronosticar que la actual popularidad por invertir en el sector
automotriz en México siga floreciendo por motivo del abaratamiento de la
mano de obra mexicana, al ser pagada en pesos mexicanos y no en dolares.
Por lo tanto, es posible afirmar que el sector automotriz se veria beneficiado,
mientras que no es posible saber si dichos beneficios se quedarian en el pais.

El sector agroalimentario, uno de los principales sectores mexicanos
con comercio internacional, ha sido caracterizado por ser importador
neto durante los dltimos cinco afios. Al ser un mercado abierto se ve
necesariamente afectado por el tipo de cambio, los precios internacionales
de los granos y alimentos, y el desempefio econémico de los paises que
demandan los productos mexicanos. Aunque los precios internacionales
disminuyeron y se ha desacelerado la economia de varios socios comerciales
de México, el efecto de la recuperacion macroeconémica estadounidense y
la depreciacion del peso fomentaran la mayor exportacion de los productos
agroalimentarios. La tendencia es que México invierta su relaciéon comercial
con el extranjero y se convierta en exportador neto de alimentos.

En el sector turismo la depreciacion de la moneda nacional tiene un
impacto positivo. Los extranjeros perciben a México y sus destinos turisticos
relativamente mas baratos por lo que estan dispuestos a viajar y consumir
dentro del pais. Por lo tanto, hay un incremento de visitantes que consumen
productos nacionales y un aumento de divisas que entran al pais.

En el sector de remesas y transferencias se mostré que el valor de las
remesas para las familias mexicanas aumenta por la depreciacién ya que son
enviadas en délares. Aplicando un modelo que muestra un caso similar a una
empresa que importa sus insumos y exporta sus productos para el consumo
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final, el valor de las transferencias en términos relativos se ve beneficiada en
todo momento cuando las ganancias de la empresa son positivas.

El sector petrolero se vio afectado de diferentes maneras: el precio
internacional del petréleo disminuyd significativamente, la produccion
petrolera nacional se contrajo, entre otros. El estudio mostré que la
depreciacion del peso mexicano ayuda a que el ingreso por ventas aumente
en términos de moneda nacional. Sin embargo, por intereses, pago de deuda
y demas obligaciones en ddlares la empresa estatal se ha visto perjudicada.
Lo cual, al agregar ambos efectos, resulta en pérdidas.

Por otro lado, serfa deseable encontrar un agente representativo de los
mexicanos como un promedio de todos ellos y decir si al mexicano promedio
le afect6 o le benefici6 la depreciacion del peso frente al dolar. Un ejercicio
como éste es posible, pero poco preciso e, inclusive, engafioso. Agregar a
todos los mexicanos y decir qué les paso, conlleva el problema de no saber
qué le pasé al individuo mexicano; porque, en realidad, el mexicano promedio
no existe, es una hipotesis que se formula y que a veces es conveniente, pero
en esta ocasion no sera el caso. Por lo que en general, no es posible afirmar
si la situacion de los individuos mejoré o empeord ya que esto depende de
sus condiciones particulares que llegan a ser bastante variadas y complejas.
Lo que es posible observar es que los consumidores mas expuestos a verse
afectados son aquellos que adquieren directamente articulos en ddlares,
mientras que los que consumen productos que se encuentran dentro de los
que integran la medicién de la inflacién no han visto un cambio importante
hasta ahora, lo cual no quiere decir que eventualmente no lo vean. Hay
mexicanos a los que dicha depreciacion les terminé beneficiando y otros
a los que les sucedio lo contrario. Inclusive, a cada uno de ellos les pudo
haber beneficiado por alguna situaciéon y perjudicado por otra diferente
simultaneamente.

Finalmente, cuando una moneda se deprecia, los precios de los insumos
importados del exterior se encarecen relativamente y las empresas pueden
absorber este costo o transmitirlo al consumidor. Si la transmisiéon de
costos a los precios se da de forma generalizada, los precios al consumidor
aumentan, lo cual concierne al banco central ya que su principal objetivo es
mantener el poder adquisitivo de la moneda. Por ello, la depreciacion del
peso preocupa a las autoridades monetarias pues el riesgo de inflacién es
latente.

Actualmente la inflacién esta siendo controlada de tal manera que se
encuentra en minimos historicos, por esto es que hasta el momento se observa
queladepreciacion no se ha trasladado de los empresarios alos consumidores.
Lo anterior ayuda al analisis en cuestion, pues los consumidores no ven un
aumento en el precio de los productos debido a la depreciacion, o al menos
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en los productos que se contemplan en la medicién de la inflaciéon. Por lo
que la presente nota no se enfocara en un estudio del consumidor, sino un
analisis de varios subconjuntos empresariales.

2. ANALISIS HIST(’)BICO DE LA DEPRECIACI(’)N DEL PESO
MEXICANO COMO INDICE DE MAL DESEMPENO

TIPO DE CAMBIO Y DEPRECIACION

El Banco de México define el tipo de cambio como el precio de una unidad
de moneda extranjera expresado en términos de la moneda nacional, es
decir, cuantas unidades de moneda nacional se requieren para intercambiarla
por una unidad de moneda extranjera'. En México han existido diferentes
regimenes de tipo de cambio como el de paridad fija, el sistema de flotacion
controlada, de flotacién regulada o el de libre flotacion® Este ultimo es el
que actualmente se utiliza, permitiendo que el tipo de cambio ya no sea una
relacion fija y constante, sino que fluctie de acuerdo a la demanda y la oferta
de la moneda.

Como cualquier otro bien, el precio de lamoneda nacional puede disminuir
O aumentar con respecto a otras monedas. Los términos “devaluacion”
y “revaluaciéon” se emplean en sistemas de tipo de cambio fijos donde la
reduccion o aumento en el valor de una moneda es consecuencia directa de
decisiones politicas gubernamentales. Al contrario, en los sistemas de tipo
de cambio flexible, en donde el precio de equilibrio depende del mercado
de la moneda, un aumento en el precio relativo de una moneda es conocido
como “apreciaciéon”, mientras que una reduccion en el valor de la divisa con
respecto a otra se le denomina como “depreciacion”.

2.2. Tipo de cambio fijo (1954-1994)
2.2.1. Tipo de cambio (1954-1976)

Antes de 1954, el tipo de cambio habia permanecido relativamente estable
alrededor de los 8.65 pesos por délar’. Sin embargo, para este afio la posicion

1 “Sistema financiero”, Banco de México, http://www.banxico.org.mx/
divulgacion/sistema-financiero/sistema-financiero.html#Queeseltipodecambio,
(consultado el 23 de agosto del 2015).

2 “Regimenes cambiarios en México a partir de 1954”, Banco de México, http://
www.banxico.org.mx/sistema-financiero/material-educativo/basico/%7B51CCA803-
9DB0-9162-1CFA-B19CE71599DB%7D.pdf, (consultado el 14 de septiembre del 2015).

3 Trigésima segunda Asamblea general ordinaria de accionistas, “Informe
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internacional de México empezaba a preocupar. El 19 de abril de 1954 se
devalu6 la moneda nacional fijandose en 12.50 pesos por délar para corregir
un desequilibrio en la balanza comercial que empezaba a reflejarse en la
balanza de pagos (BANXICO, 1954)*.

De 1954 a 1973 el pais tuvo un crecimiento del producto bruto con
altas tasas basado en el modelo de industrializacién por sustitucion de
importaciones®. El Estado tomé un papel central en la economia y lider
la organizacion interna para desarrollar la industria. Durante la década de
los sesenta se descubrieron distintos yacimientos petroleros y se fomentd
la exportacion de crudo. Con las divisas generadas de las exportaciones
se impulsé la adquisiciéon de bienes de capital. Para lograr el continuo
crecimiento se mantuvieron bajas tasas de inflacion y la paridad en el tipo
de cambio.

El periodo de 1954 a 1973 fue caracterizado por una estabilidad

macroeconomica y financiera y fuerte crecimiento econémico.
2.2.2. Tipo de cambio (1976-1994)

Eltipode cambio se habiamantenido estable hasta 1976, cuando desequilibrios
internos y un contexto econémico adverso a nivel mundial, tasas de interés
internacionales en aumento y la inestabilidad de los mercados cambiarios,
hicieron necesatia una nueva devaluacion del peso®. Segun el Informe Anual
del Banco de México del respectivo afo, “Las condiciones de incertidumbre
financiera que caracterizaron a 1976 comenzaron a manifestarse a partir
de 1975. En efecto, el publico ahorrador empez6 a mostrar una marcada
preferencia por instrumentos bancarios de gran liquidez y se inicié6 un
proceso de conversiéon de activos financieros en moneda nacional por

Anual, 19537, Banco de México, http://www.banxico.org.mx/dyn/publicaciones-y-
discursos/publicaciones/informes-petiodicos/anual/%7B3335203C-1269-5E9C-DE7B-
38BBIF866212%7D.pdf, (consultado el 2 de noviembre del 2015)

4 Trigésima segunda Asamblea general ordinaria de accionistas, “Informe Anual,
19547, Banco de México, http://www.banxico.org.mx/dyn/publicaciones-y-discursos/
publicaciones/informes-petiodicos/anual/%7BC422E850-4A7D-2EDE-18E2-
9E4748AFES36%7D.pdf, (consultado el 1 de noviembre del 2015).

5 Quincuagésima sexta Asamblea general ordinaria de accionistas, “Informe
Anual, 19757, Banco de México, http://www.banxico.org.mx/dyn/publicaciones-y-
discursos/publicaciones/informes-petiodicos/anual /%7BBBODDE38-7DF4-5F8E-
5041-C7F275307E62%7D.pdf, (consultado el 4 de noviembre del 2015).

6 Quincuagésima sexta Asamblea general ordinaria de accionistas, “Informe
Anual, 19767, Banco de México, http://www.banxico.org.mx/dyn/publicaciones-y-
discursos/publicaciones/informes-petiodicos/anual /% 7BBBODDE38-7DF4-5F8E-
5041-C7F275307E62%7D.pdf, (consultado el 12 de noviembre del 2015).
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activos en moneda extranjera para invertir sus ahorros en el extranjero.”
(BANXICO, 1976).

A finales de 1975, con el retito masivo de fondos del sistema bancatrio
y ante una cuenta de capitales crecientemente negativa, las autoridades
consideraron que se tenia que abandonar el tipo de cambio fijo de 12.50
pesos por dolar, estableciendo un régimen de flotacion regulada desde un
nivel inicial de 20.50 pesos por dolar’.

Durante el sexenio de 1976 a 1982, se busco fortalecer y acelerar el
crecimiento econémico y social con el descubrimiento de nuevos yacimientos
de petroleo. Pero para explotar estos nuevos depositos se necesitaban un
conjunto de préstamos del extranjero. Sin embargo, a finales del sexenio,
ante la creciente deuda e inestabilidad en las finanzas publicas provocada
por tasas de interés internacionales en aumento, los ambiciosos proyectos
de desarrollo fracasaron®.

En 1982,1a economia de México sufrio fuertes desequilibrios econémicos
por razones externas e internas. La produccién econdémica interna era
deficiente, hubo desbalances en las finanzas publicas derivadas de un gasto
excesivo con respecto a los ingresos fiscales, un aumento consistente de
la inflacién, complicaciones en el mercado cambiario y financiero, y un
reducido comercio con el exteriot’. En el Informe Anual del Banco de
México de 1982 refieren:

“se hizo patente que la especulaciéon cambiaria no
disminufa. Las fugas de capital continuaron en las
primeras semanas del afio y en febrero se intensificaron.
Asimismo, el pago del endeudamiento de corto plazo
en que se incurrid durante el segundo semestre de
1981, junto con los menores ingresos de PEMEX,
presionaron las finanzas del sector publico, de tal
manera que el déficit de caja del Gobierno Federal,
acumulado hasta la primera semana de febrero, fue mas

de tres veces superior al registrado en la misma fecha
de 1981” (BANXICO, 1982).

7 Quincuagésima sexta Asamblea general ordinaria de accionistas, “Informe
Anual, 19767, Actividad econémica nacional, pag,. 18.

8 Sexagésima cuarta Asamblea general ordinaria de accionistas, “Informe Anual,
19827, Banco de México, http://www.banxico.org.mx/dyn/publicaciones-y-discursos/
publicaciones/informes-petiodicos/anual/%7B8A2B469D-9164-8CFF-E619-
F77828929FB3%7D.pdf, (consultado el 10 de noviembre del 2015).

9 Sexagésima cuarta Asamblea general ordinaria de accionistas, “Informe Anual,
19827, Capitulo 2: Evolucién de la economia mexicana, pag. 14.
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Es por esto que, ante el gran desequilibrio en la balanza de pagos, “se decidio
abandonar el desliz cambiario que se venfa manejando. El 18 de febrero se
inici6 un periodo de flotaciéon del tipo de cambio y hacia fines del mes,
éste alcanzé niveles cercanos a 45 pesos por délar, lo cual significé una
depreciacion de aproximadamente 67%".

De 1982 a 1985 se manej6 un régimen de Control de Cambios. El tipo
de cambio controlado cotizé en 95 pesos con devaluaciones diarias durante
tres aflos''. Al darse cuenta que el tipo de cambio no reflejaba la situacién
cambiaria, en 1985 el Banco de México optd por un régimen de Flotacion
Regulada. A partir de 1991 se volvié a cambiar el régimen a uno de Banda
Cambiaria con Desliz Controlado, con ello se dejaba flotar al tipo de cambio
dentro de una banda que se ensanchaba diatiamente'.

En otros términos, para reflejar mejor la realidad, las autoridades
financieras del pais autorizaron la variacién en el tipo de cambio dentro de
un rango determinado.

2.3. T1PO DE CAMBIO FLEXIBLE (1994-2015)

2.3.1. Crisis 1994

Los acontecimientos de caracter politico y delictivo que sucedieron en 1994,
generaron inseguridad e incertidumbre en las instituciones financieras y en el
mercado cambiario mexicano. Segun el Informe Anual del Banco de México
de 1994, estos hechos fueron: “el secuestro de empresarios prominentes, asi
como el giro que tomaron las negociaciones y actitudes relacionadas con el
conflicto de Chiapas, causaron gran inquietud”.”

Elasesinato del candidato ala presidencia, Luis Donaldo Colosio, también
fue un acontecimiento que incremento la incertidumbre en los mercados. El
23 de marzo, dia en que sucedi6 el hecho, las reservas internacionales del
Banco de México eran de 28,321 millones de ddélares y cayo casi 11,000
millones en los treinta dias posteriores al crimen (BANXICO, 1994).

10 Sexagésima cuarta Asamblea general ordinaria de accionistas, “Informe Anual,
19827, Capitulo 2: Evolucién de la economia mexicana, apartado B. Evolucién de la
actividad econémica en 1982, pag. 23.

11 “Regimenes cambiarios en México a partir de 19547, Cuadro 1: Resumenes de
los regimenes cambiatios en México desde 1954, pag. 2.

12 “Regimenes cambiarios en México a partir de 19547, Cuadro 1: Restimenes de
los regimenes cambiarios en México desde 1954, pag; 2.

13 “Informe anual, 1994”, http:/ /www.banxico.org.mx/dyn/publicaciones-y-
discursos/publicaciones/informes-petiodicos/anual/%7BF1A00075-21D4-5DCF-
D124-09CB6EF16235%7D.pdf, (consultado 13 de noviembre del 2015).
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Esto, aunado a la continua hostilidad del Ejército Zapatista de Liberacion
Nacional, fue lo que en gran medida llevé a abandonar el régimen cambiario
hasta entonces vigente.

En consecuencia, en 1994 el régimen de tipo de cambio fue cambiado
por el de Libre Flotacion' donde el valor del peso frente a otras divisas se
determina por la oferta y demanda entre la moneda nacional y otras monedas
que se mantiene actualmente.

2.3.2. Autonomia del Banco de México
El objetivo establecido para el Banco de México en la Constitucion es:

“El Estado tendra un banco central que serd antdnomo en el ejercicio
de sus funciones y en su administracion. Su objetivo prioritario
serd procurar la estabilidad del poder adquisitivo de la moneda
nacional, fortaleciendo con ello la rectoria del desarrollo nacional que
corresponde al Estado. Ninguna antoridad podra ordenar al banco

conceder financiamiento”.”

La autonomia del Banco Central era necesaria para lograr la estabilizacion
de los precios por el contexto econémico y social de 1994. Antes de su
autonomia, el gobierno podia exigir al Banco de México apoyo para que
estos pudieran incurrir en deudas gigantescas que propiciaban una mayor
inflacién y una economia inestable'’. La institucionalizacién de la autonomia
de Banco de México previene que este tipo de situaciones viciosas vuelvan
a ocurrir.

La autonomia del Banco de México conlleva multiples beneficios, desde
la libertad de implementar politica monetaria sin presiones gubernamentales,
hasta mantener el poder adquisitivo de la moneda nacional.

3. LA ECONOMIA MEXICANA. ANALISIS COMPARATIVO POR
SECTOR: VENTAJAS Y DESVENTAJAS

Desde finales del 2014, el peso mexicano se ha depreciado con respecto
al dolar estadounidense de forma consistente y sostenida. L.a depreciacion
anual de la moneda nacional de septiembre de 2014 a septiembre de 2015

14 “Informe anual, 19947, I. Introduccion, pag; 4.
15 Constitucién de los Estados Unidos Mexicanos, articulo 28.
16 Agustin Carstens, “Autonomia de la Banca Central en México: Presentacion”,

http://www.banxico.org.mx/elib/autonomia-banca-central/ OEBPS/ebook/autonomia-
banca-central-mexico.pdf, (consultado el 17 de noviembre del 2015).
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ha sido de 27.42% (el tipo de cambio promedio de pesos por ddlar por mes
(FIX) en septiembre de 2014 era 13.23 mientras que en septiembre de 2015
fue de 16.87)". En la interpretacion de esta cifra como una seflal negativa
de desempefio econémico, suele olvidarse que la depreciacion del peso
mexicano no se debe a problematicas de orden interno sino a un fenémeno
mundial. Entre las monedas que han tenido mayor depreciaciéon con respecto
al dolar en comparaciéon con el peso mexicano estan el peso colombiano,
el peso peruano, rublo ruso y el real brasilefio. En otras palabras, el délar
estadounidense se ha fortalecido frente a casi todas las divisas de paises
desarrollados como emergentes.

El fenémeno estadounidense ha repercutido sobre casi todos los sectores
de la economia mexicana; sin embargo, debido a la diversidad de los sectores,
el efecto econémico de la depreciacion del peso es distinto en cada uno de
ellos. Entre los sectores que en primera instancia estan beneficiados por la
depreciacion encontramos aquellos que en términos netos son exportadores
de bienes y servicios. De manera general, la variacion cambiaria en la que se
encuentra actualmente el pafs podria fomentar la inversion extranjera directa
(IED) debido a menores costos o incremento en ganancias por ventas al
exterior.

En contraste, los sectores que dependan de insumos del exterior y
que sus productos finales sean para el mercado interno, y donde la deuda
este financiada en dolares, estan siendo afectados negativamente por la
depreciacion. Ademas, aquellos sectores que no puedan internalizar los
costos a corto plazo, se veran perjudicados en caso de una disminucion
repentina y de gran proporcion en el precio relativo del peso.

3.1. LA INDUSTRIA MANUFACTURERA

El sector manufacturero esta compuesto por diversas industrias. El analisis
de las variaciones o efectos del precio de la moneda de manera general
resulta complejo. En este sentido, el tipo de cambio tiene afectaciones
en las industrias dependiendo del precio y del origen de los insumos, asi
como el destino del bien final (mercado interno o externo), aunque a un
nivel empresarial también resulta relevante la moneda en que esté valuada
la deuda de las empresas. Todas estas caracteristicas del sector y de las
empresas representativas tienen que ser consideradas para lograr un analisis
mas riguroso en las manufacturas.

De esta manera es posible dividir a este sector en cuatro secciones mas

17 Tipo de cambio para solventar obligaciones denominadas en dolares de los
EE.UU.A., pagaderas en la Republica Mexicana http://www.banxico.org.mx/tipcamb/
tipCamIHAction.do
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pequefias y mutuamente excluyentes. Una primera subseccion es aquella en
donde las empresas importan del extranjero solamente para transformarlo
dentro del pais y venderlo nuevamente al exterior. A esta seccién se le
denominara: (Exterior, Exterior) o de forma abreviada (E, E). De modo
analogo, a la secciéon que toma materia prima de produccion mexicana y la
transforma para vendetrla en el exterior se le denominara: (Interior, Exterior)
o (I, E). De igual forma se procedera para nombrar a las dos siguientes, las
cuales por analogfa sabemos que son (E, I) y (I, I). Asi se conforman las
cuatro secciones: (E, E), (E, D), (I, E) y (1, D).

En dicha divisién se tiene claro que las empresas del mundo real
dificilmente entraran dentro de estos cuatro tipos rigidos e ideales ya
que muchas de ellas producen tanto para el mercado interno como para
el externo, asi como también sus insumos suelen ser de ambos mercados.
Por lo tanto, es necesario aclarar que una empresa se considerara E o 1
dependiendo de cual de las dos predomine sobre la otra.

Para analizar la situacion de estos sectores se tomara en cuenta una
simplificacion de la realidad en donde la situacion de las empresas es mejor
o peor dependiendo de las ganancias (1), las cuales estaran determinadas
por los siguientes factores: gastos de operacion (G), insumos (IN), ventas
(V) y tipo de cambio (E). Debe notarse que muchas otras variables influyen
en las ganancias de la empresa, pero se ha dejado tnicamente a éstas para
lograr aislar los efectos que ellas determinan sobre las ganancias. La formula
que se considera para las ganancias variara en cada uno de los cuatro casos,
en unos las variables se veran influidas por el tipo de cambio y en otros no.
Aquellas variables que se encuentran multiplicadas por el tipo de cambio
seran expresadas en dodlares y esta conversion servira para expresar las
ganancias en pesos.

Ahora bien, comenzando con el caso (E, E) y utilizando las variables que
se definieron anteriormente, podemos explicar las ganancias de este tipo de
empresa cComo:

n7=(E-V)—(E-IN)-G

En este caso suponemos que las ventas, los gastos y los insumos son
constantes, mas no asi el tipo de cambio. Lo que quiere decir la ecuacion
anterior es que tanto las ventas como los insumos estan en moneda extranjera,
por lo cual hay que multiplicarlos por el precio de cambio para obtener las
ganancias de la empresa.
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Aplicando un poco de dlgebra se tiene que:
7=FE-(V—-IN)-G

De esta manera es posible apreciar que una empresa que importa sus insumos
y exporta sus manufacturas siempre se ve beneficiada cuando inicialmente
sus ventas superaban costos por insumos, es decir:

(V—IN)>0

Remarcamos que no incluimos los gastos pues estos se mantienen constantes
y no estamos evaluando pérdidas o utilidades, sino un aumento o disminucién
en sus ingresos.

En este mismo caso, si los costos por insumos inicialmente son mayores
a sus ventas (si se presentan pérdidas en el sector), el cambio en el precio
de la moneda mexicana sélo agravara la situaciéon. Por lo cual, podemos
concluir que para las empresas (E, E) un aumento en el tipo de cambio
afecta positiva o negativamente dependiendo de la situacién inicial en la que
se encontraba el sector.

Pasando al caso (E, I) podemos formular su funciéon de ganancias como
n=V-E IN-G. La anterior funcién muestra que al incrementarse los pesos
que cuesta un dolar (depreciarse), el precio que se tiene que pagar por los
mismos insumos aumenta, lo que conlleva a que este tipo de empresas estén
peor ante una depreciacioén del tipo de cambio.

Para el tipo de empresa (I, E) la ecuacion de ganancias es:

7=(E-V)—IN-G
Es posible darse cuenta que si E se incrementa la empresa aumenta sus
ganancias. Esto es porque lo que recibe de la venta de las mismas mercancias
es mayor debido a que cuando cambia los ddlares que le dan recibe una
mayor cantidad de pesos y, ya que los insumos que utiliza estan en pesos
unicamente, ve beneficios y no pérdidas derivadas del tipo de cambio.
Por ultimo, queda el caso (I, I) para el cual su funcién de ganancias es

n=V—-IN-G

Este es el caso mas sencillo, ya que este tipo de empresa nunca tiene contacto
con ddlares por lo que le es irrelevante el tipo de cambio que hay.

En conclusion, para los sectores (I, E) e (I, I) 1a depreciacion del tipo de
cambio no las perjudica, inclusive les podria beneficiar. Para el caso (E, E)
depende de si la empresa presenta ganancias o pérdidas. Finalmente, para
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el sector que importa insumos del exterior y los vende al interior, le afecta
negativamente esta variacion.

3.2 LA INDUSTRIA MANUFACTURERA: EL SECTOR AUTOMOTRIZ

El sector automotriz es un mercado de manufacturas heterogéneo y dada
la importancia para la economia mexicana lo analizamos aparte. México,
el cuarto exportador a nivel mundial de automoviles, experimenta efectos
combinados que varfan con respecto al dinamismo que ofrezca el sector.
En lo que se refiere a la exportacion de unidades, la depreciacion de la
moneda mexicana ha abaratado las compras, lo que se refleja en la creciente
produccion total nacional en lo que va del afo, pues de manera acumulada
sigue rompiendo un récord historico mes con mes.

No obstante, el clima en el sector automotriz no sélo depende de la
depreciacion sino de la demanda de su mayor comprador, EE.UU, y
también de Canada, pues las compras de los miembros del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (TLCAN) representan el 82.3 por ciento
del total exportado'®. Una disminucién en la demanda de estos paises podria
representar una desaceleracion para la industria mexicana. Indudablemente,
la cantidad de autos exportados indica que en lo que concierne a las ventas,
México es un neto exportador de automéviles. Ante esto, para adecuarlo al
modelo presentado se debe de determinar sila procedencia de las autopartes
y del origen general del auto es de produccién nacional o extranjera. La
firma del TLCAN brinda certeza sobre la procedencia de los insumos de los
automoviles, ya que en ese tratado queda establecido que el origen del auto
debe de ser del 62.5%, y 60% de autopartes”. En consecuencia, se puede
establecer que el sector automotriz se adecua mejor al modelo (I, E). En este
sentido, al ser un sector en mayor proporcion (I, E) el precio de los insumos
se ve menos alterado por el cambio en el tipo de cambio, mientras que lo
obtenido por las ventas de los automéviles se incrementa ya que por cada
dolar obtenido por la venta se obtienen mas pesos.

Sin embargo, debido a que las armadoras de autos son de procedencia
extranjera, no todas las ganancias derivadas de esta transaccion permaneceran
en el pais, por lo tanto, es posible afirmar que el sector automotriz se
verfa beneficiado, mientras que no es posible saber si dichos beneficios se
quedarfan en el pafs.

18 Boletin de Prensa. Septiembre 2015, http://www.amia.com.mx/, s.f.

19 Sistema de informacién de comercio exterior, “Tratado de libre comercio de
América del Norte, (TLCAN)”, http://wwwsice.oas.org/Trade/nafta_s/Indicel.asp,
Capitulo 1V, articulo 403, apartado 5, inciso (a), (consultado el 20 de noviembre del
2015.
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En el aspecto de inversion extranjera directa, resultaria viable el
pronosticar que la actual popularidad por invertir en el sector automotriz en
México siga floreciendo por motivo del abaratamiento de la mano de obra
mexicana, al ser pagada en pesos mexicanos y no en dolares. Empero, el
atractivo se puede ver ensombrecido por factores internacionales, ya sea por
la actual incertidumbre generada por la expectativa a la alza de las tasas de
interés en EE.UU.,, por escandalos en la industria o por los acuerdos finales
sobre el Tratado de Asociacién Trans-Pacifico (TPP).

3.3. INDUSTRIA AGROALIMENTARIA

Histéricamente, México ha podido destacar dentro del sector agricola gracias
a su riqueza en recursos naturales. Actualmente estd ubicado en el 14° lugar
en produccién agroalimentatia a nivel mundial®. Con mas de 20 millones
de hectareas para el cultivo, 109 millones de hectareas para la ganaderia y
116 mil hectareas para la acuicultura, el sector agropecuario ha impulsado
el crecimiento econémico®. Por si solo, el sector agricola aporta alrededor
del 3.5 por ciento al PIB*, incidiendo en multiples aspectos del desarrollo
econémico, social y ambiental del pafs. De los 121 millones de habitantes
mexicanos, alrededor de 8.9 millones todavia se dedican a la transformacion
de bienes agropecuarios y pesqueros™.

Este sector es frecuentemente el mas expuesto al impacto del comercio
exterior dado que alrededor de 150 paises importan productos agricolas
mexicanos®. Ademas, depende del precio del mercado internacional y del
tipo de cambio establecido, por lo que es importante tomar en cuenta los
efectos de las presiones extranjeras y de la politica cambiaria.

En México podemos explicar el sector con dos modelos de empresa el
(I, E) y el (I, I). El sector no transforma materia prima en algin producto
final; sin embargo, el modelo se mantiene si asumimos que la produccion se

20 Servicio de informacién agroalimentario y pesquero, “Atlas agroalimentario
20157, Secretaria de agricultura, ganaderia, desarrollo rural, pesca y alimentacion,
http://nube.siap.gob.mx/publicaciones_siap/pag/2015/Atlas-Agroalimentario-2015,
(consultado el 26 de agosto del 2015).

21 Servicio de informacién agroalimentario y pesquero, “Atlas agroalimentario
20157, Secretaria de agricultura, ganaderia, desarrollo rural, pesca y alimentacion

22 Banco Mundial, “Agticultura, valor agregado”, http://datos.bancomundial.org/
indicador/NV.AGR.TOTL.ZS/ countries/ 1W-MX?display=default
23 Servicio de informacién agroalimentario y pesquero, “Atlas agroalimentario

20157, Secretaria de agricultura, ganaderia, desarrollo rural, pesca y alimentacion.

24 Direccién general de comunicacion social, “Aumento de exportaciones
agropecuatias”, Secretatia de Relaciones Exteriores, http://embamex.ste.gob.mx/
dinamarca/images/pdf/exportaciones.pdf, (consultado el 3 de septiembre del 2015).
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lleva a cabo en suelo mexicano y exclusivamente se exporta o se dedica al
consumo interno. Cuando la moneda nacional es mas barata relativamente a
otras monedas, es decir se deprecia, las exportaciones de productos agricolas
tienden a aumentar mientras que las importaciones tienden a disminuir ya
que es mas costoso comprar los productos o granos extranjeros que los
nacionales para el consumo interno.

No obstante, el analisis de este sector se vuelve mds complicado.
Recordemos que los precios de los granos y de los alimentos en general
no estan determinados exclusivamente por la oferta y demanda interna del
pais, sino por los precios internacionales. Durante los dltimos veinte afios,
el crecimiento anual de los paises asiaticos principalmente China y Japén ha
impulsado la demanda por las exportaciones agroalimentarias mexicanas.
Empero, durante los ultimos cinco afios la balanza comercial del sector
agroalimentario ha sido negativa; demostrando que, a pesar de la creciente
demanda extranjera, México importé mas de lo que exportd en ese periodo.

Respecto al sector agropecuario (compuesto por las actividades agricolas
y ganaderas), México esta posicionado dentro de los primeros 20 lugares
mundialmente (13° y 11° lugar respectivamente)”. No obstante, similar al
sector agroalimentario, en ambos sectores ha importado significativamente
mas de lo ha exportado. Solamente los sectores pesquero y agroindustrial se
pueden considerar como sectores netamente exportadores de los dltimos
afios ya que han exportado mas de lo que han importado, con una diferencia
de 178.8 y 268.8 millones de délatres respectivamente durante el 2014%.

Ademds, en el ultimo afio los precios de las materias primas han
disminuido, principalmente por la desaceleracion mundial y la disminucion
de exportaciones a China. Sin embargo, segun Mario Alberto Pérez
Lagunes y Héctor Hugo Villarreal Pérez, las exportaciones mexicanas son
afectadas principalmente por el ingreso de su principal socio comercial,
Estados Unidos; por lo que a pesar de verse afectado por la disminucion en
precios internacionales, el sector agricola mexicano ha mejorado su balanza
comercial”’.

Finalmente, en el periodo de enero a agosto del 2015, la balanza comercial
de todos los sectores agricolas ha mejorado por el efecto de la depreciacion

25 Servicio de informacién agroalimentatio y pesquero, “Atlas agroalimentario
20157, Secretaria de agricultura, ganaderia, desarrollo rural, pesca y alimentacion.

26 “Sistema de Consulta de Informacién Estadistica por Pafs”, Secretarfa de Economfa,
http:/ /www.economia.gob.mx/comunidad-negocios/cometcio-extetior/informacion-estadistica-
y-arancelaria

27 Pérez, M.,Alberto Lagunes, & Villarreal, H., “Tipo de cambio y desempefio de
las exportaciones en periodos de volatilidad financiera: el caso de méxico y china”, 769-
777.
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2010 20m ‘ amaz ‘ 2013 ‘ 2014 ‘ 20ms
Sectores Balanza Comercial, en millones de pesos. (saldo negadvo)
‘ﬁmmx:’min (3009300 | (4,734.1) | (4452.90) | (2,264.60) | (1439.50) | 2,251.50

Sector Agropecuario | (2363900 | (30200800 | (3464100 | (2482800 | (1,707.50) | 1,388.70

Sector Agroindustrial | (645400 | (B1350) | (98880 218.30 268,00 Ai2.a0

Sector Pesquern 258,00 477,00 421.80 205,70 175,80 102,500

* En el 2015 se toma en cuenta el periodo de enero a agosto.
3.4. SECTOR TURISMO

México tiene hermosas playas, pintorescos pueblos y paisajes, asi como
grandes y cosmopolitas ciudades. Estas hacen de México un destino turistico
y de negocios muy relevante. Para analizar el efecto que tiene el tipo de
cambio en este sector, se deben de tomar en cuenta dos efectos: el aumento
del nimero de turistas y el incremento en las divisas que ello conlleva. El
primer punto es muy directo. Los extranjeros que ven a su moneda apreciada
frente al peso perciben que ahora pueden comprar mas productos con los
mismos dolares, por lo cual consideran que es mas barato gastar en México.
En el periodo de enero a septiembre, la llegada de visitantes internacionales
alcanzé los 63.9 millones de visitantes lo que representa un aumento del
7.6% con trespecto al periodo de enero a septiembre del 2014*. Con el
incremento de visitantes dispuestos a viajar y consumir en México, el sector
turismo se ve beneficiado.

Por consiguiente, el incremento en turistas genera que la cantidad de
ddlares que ingresan a la nacién aumente. Segun las ultimas cifras del Banco
de México, durante los primeros nueve meses del afio los ingresos de divisas
de visitantes internacionales crecié 8.2%, respecto al mismo periodo del
2014, a 12,975 millones de ddlares®. La ventaja de ello es que se tiene una
mayor cantidad de moneda extranjera para hacer frente a las obligaciones

28 Subsecretarfa de Planeacién y Politica Turistica, “Resultados de la Actividad
Turistica”, Secretarfa de Turismo, http://www.datatut.sectur.gob.mx/RAT/RAT-2015-
09(ES).pdf, (consultado el 12 de noviembre del 2015).

29 Subsecretaria de Planeacién y Politica Turistica, “Resultados de la Actividad
Turistica”, Secretarfa de Turismo, pag. 1.
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que se tienen con el exterior, tal como el pago de las mercancias importadas
y los créditos tanto publicos como privados que hay que pagar.

Como los precios de los bienes ofrecidos por este sector no son afectados
por la depreciacion del peso, y dada la baja inflacién anual de alrededor 3
por ciento”, el poder adquisitivo de los clientes nacionales no cambia. Con
su riqueza, antes y después de la depreciacion, pueden comprar la misma
cantidad de servicios turisticos. En caso contrario a los clientes nacionales,
los clientes extranjeros — especificamente Estados Unidos — obtienen
un poder adquisitivo mayor respecto a los servicios tutisticos, porque por
menos cantidad de délares obtienen la misma cantidad de servicios turisticos
nacionales. Esto incentiva a los turistas extranjeros a viajar a México, ya que
no solamente tienen un mayor poder adquisitivo respecto a los servicios
turisticos, sino también en otro tipo de bienes y servicios.

3.5. REMESAS Y TRANSFERENCIAS

El Banco de México define a las remesas como la cantidad en moneda
nacional o extranjera proveniente del exterior, transferida a través de
empresas, originada por un remitente (persona fisica residente en el exterior
que transfiere recursos econémicos a sus familiares en México) para ser
entregada en territorio nacional a un beneficiario (persona fisica residente
en México que recibe los recursos)’. Las remesas que envian los migrantes
a sus familiares en México son cruciales para la economia mexicana, porque
este ingreso puede ser fundamental en la economia familiar al proporcionar
un mayor poder adquisitivo para el consumo. En este sentido, es importante
seflalar que para generar un analisis mas riguroso se necesitaria incluir la
variable de migracién, porque las variaciones en las remesas se pueden dar
no solamente por el tipo de cambio, sino por el aumento de la migracion.

Los movimientos migratorios han sido un fenémeno creciente en el
siglo XIX e inicios del XX. En México los movimientos migratorios han
cimentado las relaciones econémicas y sociales actuales. El lugar del destino
de los migrantes ha sido principalmente EE.UU. por tener un ambiente
laboral mas favorable y mejores remuneraciones.

El ambiente laboral del pais destino es un incentivo a la migracion.
EE.UU. en contraposiciéon con México cuenta con mejores alternativas para
el desarrollo laboral, esto podria significar que en México existen menores
beneficios laborales; ejemplos claros serfan: diferencias en el salario, poca

30 “Inflacién”, Banco de México, http://www.banxico.org.mx/portal-inflacion/
inflacion.html, (consultado el 9 de noviembre del 2015).

31 “Remesas”, Banco de México, http://www.banxico.org.mx/ayuda/temas-mas-
consultados/remesas.html, (consultado el 27 de octubre del 2015).
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atencion en los derechos de los trabajadores o una mayor rigidez en el
mercado laboral mexicano.

Estadisticas del Banco de México reflejan que las remesas han tenido un
aumento considerable, sin embargo, no podriamos hablar de una tendencia
al alza o a la baja. En el dltimo trimestre del 2014 se registraron 6,053.1969
millones de ddlares por concepto de ingresos por remesas, lo que refleja un
crecimiento aproximado de 1.4 por ciento respecto al trimestre anterior y
9.25 por ciento respecto al mismo trimestre 2013. En el primer trimestre del
2015 se registraron 5,723.6589 millones de délares por concepto de ingresos
por remesas, lo que refleja un decrecimiento aproximado de 5.75 por ciento
respecto al ultimo trimestre del 2014 y un crecimiento aproximado de 4.6
por ciento respecto al mismo trimestre de 2014. En el segundo trimestre
del 2015 se registraron 6,365.2212 millones de doélares por concepto de
ingresos por remesas, lo que refleja un crecimiento aproximado de 10.1 por
ciento respecto al trimestre anterior y un crecimiento aproximado de 3.11
por ciento respecto al mismo trimestre de 20142

Podemos notar un incremento en la cantidad de remesas en ddlares, sin
embargo, no podemos descartar que son tasas anuales que se derivan de
efectos y choques de variables diversas, por lo que solo podriamos concluir
que en corto plazo la intuicion econémica nos mostraria que los trabajadores
y las empresas mexicanas en EE.UU. estén incentivados a enviar muchos
mas dolares. Aunado a esta intuicién podemos considerar a la gente que
vende mano de obra en EE.UU,, como una empresa, definiendo la variable
de costos como la subsistencia del trabajador, su mano de obra como
operacion empresarial y sus utilidades como los ddlares enviados a México
con la equivalencia en pesos.

El valor de las remesas que manda el trabajador resultan entonces ser
mayores, ya que el poder adquisitivo de las familias mexicanas es mayor
con un tipo cambio débil; porque los precios domésticos no se han visto
afectados por la depreciacion del tipo de cambio.

Por otro lado, si Ve se define como las ventas en el extranjero (empresas
mexicanas en EE.UU,, con actividad empresarial en EE.UU.), IN como
insumos, la variable G como los gastos de operacién y Pp como el precio
del producto en el mercado extranjero, el valor de las transferencias enviadas
por las empresas esta dado por una proporcion (a) de las ganancias. Ve y Pp
estan expresadas en dolares. El valor de las transferencias queda dado por:

32 “Balanza de Pagos: Ingresos por remesas familiares”, Banco de México,
http://www.banxico.org.mx/Sielnternet/consultarDirectoriolnternetAction.
doraccion=consultarCuadro&idCuadro=CE80&sector=1&locale=es, (consultado el 3
de octubre del 2015).
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Suponiendo que no manda todas las ganancias:

vr=a-E-[(Ve—Pp)—IN-G], 0<a<1

Es importante resaltar que por la simplicidad del modelo se necesitan
analizar variables de segundo orden que encuentren efectos durante el
tiempo y tomen en cuenta el entorno laboral, politico y social en el que se
encuentra cada pais. Dicho esto, atn se puede generar un analisis sobre los
choques en el tipo de cambio, que es lo que nos concierne. Por otro lado,
debemos encontrar la intuicion de la funcién de ganancias. Podemos situar
este caso en particular en el subconjunto de empresas que denominamos
anteriormente (E, E) o de manera explicita (Exterior, Exterior). La tnica
diferencia sustancial, pero sin pérdida de generalidad, es que los gastos
(G) estan multiplicados por el tipo de cambio. La situacién de mejoria o
perjudicial dependeria de la situaciéon en la que se encontraba antes del
efecto de la depreciacion. Hay que recordar que lo que se mide es el valor de
las remesas y no las ganancias de la empresa.

Podemos concluir que en corto plazo un choque negativo en el tipo de
cambio aumentarfa el valor de las remesas y transferencias. El analisis a largo
plazo sobre la cantidad de remesas y transferencias es algo mas complejo,
como dijimos antes depende de variables diversas, por lo que hace el analisis
en gran medida fluctuante y entra la completa necesidad de insertar variables
de segundo orden.

Evolucion de las remesas en México
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3.6. SECTOR PETROLERO: EN CRUDO

El sector industrial petrolero fue el principal motor de desarrollo de la
economia mexicana desde inicios del siglo XX. El petroleo y sus derivados
fueron los mas importantes productos de exportacion y la fuente principal
de ingresos para el Gobierno Federal. Los gobiernos mexicanos de la
década de los setenta aprovecharon las alzas en los precios del petréleo
pata impulsar el desarrollo econémico®. Cuando los precios internacionales
se desplomaron, la dependencia que habfa beneficiado al pais terminé
provocando desbalances fiscales y frenando el crecimiento econémico.

Por afios, el Estado ha intentado despetrolizar la economia para
disminuir los dafios que provocan las caidas en los precios internacionales
del petréleo; sin embargo, un porcentaje significativo, casi el treinta por
ciento de los ingresos de la Federacion, provienen hoy del petréleo®. En
México, Petréleos Mexicanos, empresa de propiedad exclusiva del Estado,
lleva a cabo la mayoria de las actividades de exploraciéon y extraccion del
petréleo y de los carburos de hidrogeno sélidos, liquidos o gaseosos, asi
como de su recoleccidn, venta y comercializacion.

Desde finales del 2014 los precios internacionales del petréleo han

33 Cuadragésima novena, “Informe anual 19707, Banco de México, http://www.
banxico.org.mx/dyn/publicaciones-y-discursos/publicaciones/informes-petiodicos/
anual/%7B052DB4F(0-70C9-90B5-314C-5190AFF27807%7D.pdf, Produccién y
precios, pag. 31, (consultado el 10 de noviembre del 2015).

Quincuagésima, “Informe anual 19717, Banco de México, http://www.banxico.
org.mx/dyn/publicaciones-y-discursos/publicaciones/informes-petiodicos/
anual/%7B9548F294-10B7-F954-E494-A1F24724154D%7D.pdf, Actividad econémica
nacional, pag 14, (consultado el 10 de noviembre del 2015).

Quincuagésima primera, “Informe anual 1972”, Banco de México, http://www.
banxico.org.mx/dyn/publicaciones-y-discursos/publicaciones/informes-petiodicos/
anual/%7B06C1FFA1-66CC-3245-DA54-53EF4792E3BD % 7D.pdf, Actividad
econémica nacional, pag, 14, (consultado el 10 de noviembre del 2015).

Quincuagésima tercera “Informe anual 1973”, Banco de México, http://www.
banxico.org.mx/dyn/publicaciones-y-discursos/publicaciones/informes-periodicos/
anual/%7B6EDSCB12-4EEB-994F-AF4F-574947FA54D6%7D.pdf Alza en
produccién: Actividad econémica nacional, pag 15, Precios altos: Situacién internacional,
pag 14 y 15, (consultado el 10 de noviembre del 2015).

34 Ley de ingresos de la federacion para el ejercicio fiscal de 2015, (Diario Oficial
de la Federacion, 2014), Apartado 7: Transferencias, asignaciones, subsidios y otras
ayudas, seccion 1.1.

Ley de ingresos de la federacion para el ejercicio fiscal de 2014, (Diario Oficial de la
Federacion, 2013), Apartado 4: Derechos, seccion 2: Derechos de los hidrocarburos.
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disminuido considerablemente. Entre enero de 2014 y septiembre de
2015 los precios internacionales disminuyeron de forma consistente y se
estabilizaron a la baja de $94.84 a $45.49 por barril en délares de la mezcla
West Texas Intermediate (WTI). La mezcla mexicana de exportacion
disminuyé en el mismo lapso de $90.65 a $39.33%. La disminucién del
precio internacional del petréleo se debe a efectos de un exceso de oferta
y a una menor demanda del petréleo y productos derivados. Por un lado,
los precios se vieron afectados por la sobreoferta del producto por paises
miembros de la Organizacion de Paises Exportadores de Petrdleo como
Arabia Saudita, Iran, Iraq y Emiratos Arabes, y paises no miembros como
Estados Unidos de América y Rusia que aumentaron su produccién®. Por
otro lado, la demanda de crudo fue menor debido a la recesion europea y a
la desaceleracion de la produccion econdémica en China®.

Petroleos Mexicanos tiene una estructura empresarial compleja que
incluye variables de alta fluctuacion. En este analisis haremos un especial
énfasis en las repercusiones que tienen sobre las ganancias las siguientes
variables: las ganancias (TT), el precio internacional del barril de petréleo,
expresado en délares (Pip), el tipo de cambio (E), la produccion de barriles
de petréleo (QQb), las obligaciones en pesos (Op), las obligaciones pagaderas
en ddlares (Od) y una variable K que integra todos los demas factores no
estudiados. Las cuales se muestran en la siguiente ecuacion.

7=F - (Pip-Qb)—Op—(E-Od)+ K

Estas variables nos ayudaran a discernir, de manera general, cuales son los
efectos que las fluctuaciones en el tipo de cambio tendran en la empresa.
Es preciso mencionar que las variables anteriormente expresadas no son
exhaustivas, esto es, faltan algunas tales como los ingresos por la venta de

35 CME Group (WTI, Brent) y Sistema de Informacion Energética (MME),
“Seguimiento del precio de petréleo”, Secretaria de Economia, http://portalweb.
sgm.gob.mx/economia/es/index.phpoption=com_content&amp%e3Bview=ar
ticle&amp%3Bid=695:seguimiento-precio-del-petroleo-mezcla-mexicana-mme-

datos&amp%3Bcatid=46:general-energeticos#mensual. (consultado el 18 de noviembre
del 2015).

36 “Compilacion de Informes Trimestrales Correspondientes al Afio 2014, Banco
de México, http:/ /www.banxico.org.mx/dyn/publicaciones-y-discursos/publicaciones/
informes-periodicos/anual/%7B33FD4000-F5A5-58B6-DB8A-826D2608BADF%7D.
pdf,

3. Entorno Econémico y Financiero Prevaleciente en el Primer Trimestre de 20147,
3.1.2. Precios de las materias primas, pag. 17. (consultado el 20 de noviembre del 2015).

37 “Compilacién de Informes Trimestrales Correspondientes al Afio 2014, Banco
de México, 3. Entorno Econémico y Financiero Prevaleciente en el Cuarto Trimestre de
2014, 3.1.2. Precios de las materias primas, pag. 201
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gasolinas, la venta de concesiones de franquicias y demas rubros que hacen
de esta industria una de las mas complejas a nivel mundial. La decision de
no expresarlas todas y cada una de ellas corresponde a la intencion de buscar
parsimonia en esta explicacion. Es decir, utilizar pocas variables, pero con
fuerte poder explicativo que ayuden a descifrar y entender los efectos del
problema.

Ahora bien, tal como fue expresado al inicio de esta seccion, el PIP
disminuy6 significativamente (mas de 50 %), pues pasé de $90.65 a
$39.33. Asimismo, en lo que va de esta década, la produccién petrolera ha
ido en descenso, por lo cual, también QB es cada vez menor. Ante este
escenario, se infiere que las ganancias de la petrolera en ddlares deberian
de disminuir. Sin embargo, esto no es debido a las variaciones en el tipo de
cambio. Si analizamos los choques que causa E, podremos observar que en
lo que respecta a la venta de barriles de petroéleo, las ganancias de PEMEX
se ven incrementadas porque ingresan mas pesos por doélar. Imaginando
que no se hubiera dado tal depreciacion del peso, la baja en el PIP y en QB
hubiera significado una reduccion mas fuerte a la observada. La variacién en
el tipo de cambio sirvié de amortiguador ante esos casos, pues aminord los
efectos, mas no pudo revertitlos.

Ahora, regresando a la férmula de ganancias, podemos observar que
tenemos dos términos con signos negativos. El primero de ellos corresponde
a obligaciones pagaderas en pesos; el segundo, a las obligaciones pagaderas
en ddlares. En lo que respecta a estas dos, unicamente las obligaciones en
ddlares se ven afectadas por el tipo de cambio. Estas obligaciones contienen
cuestiones tales como los intereses de deuda en délares que hay que pagar,
los contratos pactados en esta moneda y demas obligaciones que PEMEX
ha adquirido en dicha moneda con terceros. Este rubro es especialmente
importante para esta empresa, pues las amortizaciones que tiene que dar
para pagar su servicio de deuda es una cantidad muy importante y su deuda
financiera asciende a alrededor de 1,485,029 millones de pesos®, donde el
76.5% de esta denominada en doélares. En este sentido, la depreciacion del
peso respecto al dolar genera pérdidas para la empresa.

Dado que se ha encontrado una parte que beneficia y otra que afecta
a la empresa, hay que identificar cual de ellos domina. Contablemente, la
empresa reporta pérdidas debido a efectos cambiarios, por lo cual, es posible
observar que el efecto negativo dominé al positivo™.

38 “Reporte de resultados de PEMEX al 30 de septiembre de 20157, Petréleos
Mexicanos, http://www.pemex.com/ri/finanzas/Reporte%020de?%20Resultados 020
n0%20Dictaminados/Reporte_3T15_151028.pdf, Deuda pag. 20/27, (consultado el 18
de noviembre del 2015).

39 “Reporte de resultados de PEMEX primer trimestre 20157, Petréleos

Revision Legal y Economica — Diciembre, 2015 [ 165 1



Revision Legal y Economica

Por esto la depreciacion ha representado pérdidas millonarias a la empresa
y al sector en general. Las pérdidas de Petréleos Mexicanos por motivo de
pérdida cambiaria fueron de 342,454 millones de pesos mexicanos del 1 de
enero al 30 de septiembre de 2015.

Se puede concluir que, dado el panorama actual, la depreciacion del peso
mexicano con respecto al ddlar permite un mayor ingreso en términos de
la moneda nacional por ingreso de ventas. Sin embargo, por intereses, pago
de deuda y demas obligaciones en ddlares, la empresa estatal se ha visto
perjudicada. Lo cual, al agregar ambos efectos, resulta en pérdidas.

Es prudente mencionar que no es posible saber a priori qué es lo que
sucedera en cualquier otra circunstancia, pues en otro tiempo podria ser
que el efecto positivo domine y reporte beneficios para la empresa. Lo
importante aqui es resaltar que ni siquiera para esta empresa un choque en
el tipo de cambio es benéfico o perjudicial per se. Siempre dependera de las
condiciones y circunstancias presentes en un tiempo determinado.

Mexicanos,
http://www.pemex.com/ti/ finanzas/Reporte%20de%20Resultados%20n0%20
Dictaminados/150331_anexos_e.pdf. (consultado el 18 de noviembre del 2015).

“Reporte de resultados de PEMEX segundo trimestre 20157, Petréleos Mexicanos,
http://www.pemex.com/ti/finanzas/Reporte?020de%20Resultados%20n0%20
Dictaminados/Anex0s%202T15.pdf. (consultado el 18 de noviembre del 2015).

“Reporte de resultados de PEMEX tercer trimestre 20157, Petréleos Mexicanos, http://
www.pemex.com/ri/finanzas/Reporte%20de%20Resultados%20n0%20Dictaminados/
Anexos%203T15.pdf. (consultado el 18 de noviembre del 2015).

40 “Anexo: el 1 de julio al 30 de septiembre, y del 1 de enero al 30 de septiembre
del 2015”, Petroleos Mexicanos, http://www.pemex.com/ri/finanzas/Reporte%20
de%20Resultados%20n0%20Dictaminados/Anexos%203T15.pdf. (consultado el 21 de
noviembre del 2015).
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Avances en el Nuevo Sistema

de Justicia Penal

Analisis normativo del Organo de Prevencién
y Readaptacion Social, y de la Policia Federal
Ministerial en el marco del Nuevo Sistema de
Justicia Penal en México

I. INTRODUCCION

118 de junio del 2008 se publico en el Diario Oficial de la Federacion

(DOF) la reforma a diversas disposiciones contitucionales que, en

su conjunto, implicé un cambio radical a nuestro sistema de justicia
penal: un intento de transitar del sistema inquisitivo hacia el acusatorio. Enlas
disposiciones transitorias se puso como fecha limite para la implementacion
de este nuevo sistema de justicia penal (NSJP) el 17 de junio del préximo
afio. Con motivo de la proximidad al vencimiento del plazo, el siguiente texto
pretende hacer un analisis sobre la armonizacion normativa de la reforma
respecto de dos instituciones federales y su trabajo operativo especifico:
el Organo Administrativo Desconcentrado de Prevencién y Readaptacién
Social (OADPRS) y la Policia Federal Ministerial (PFM).

El desarrollo de la presente nota sera en el plano normativo; es decir,
se analizaran las normas juridicas reformadas y pertinentes para el tema en
forma descendente. Primero, la reformahecha alos articulos constitucionales;
luego, las leyes secundarias y reglamentos de tales instituciones vinculados
con la adopciodn del sistema acusatorio, y finalmente, los acuerdos, circulares,
manuales y otros actos administrativos. Asi, se pretende responder a
preguntas como: icon qué herramientas normativas estan trabajando estas
instituciones? ' ¢Cumplen con los aspectos generales establecidos en la
reformar De ser asi, jcon cuales si y cudles faltan?

1 Por “herramientas normativas” se entienden las leyes secundarias, reglamentos, acuerdos,
circulares y manuales emitidos para la adaptacion de dichas instituciones con el nuevo sistema de justicia
penal.
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La implementacion en México del NSJP ha sido la respuesta al resago
derivado de la forma de administrar justicia en los ultimos afios. A través
del presente estudio podemos concluir que, aunque la adaptacién de todo
el sistema normativo es una tarea compleja, desde la reforma del 2008 la
reestructuracion de dicho sistema no se ha hecho de manera idénea. La
creaciéon de codigos, leyes y reglamentos no es suficiente para lograr el
objetivo esperado si no se toman en cuenta los principios en que esta basado
el nuevo sistema penal. En este sentido, desde el plano normativo se esta
contribuyendo a que persistan ciertos vicios que, a la hora de la aplicacion,
pueden resultar en ineficiencias. Por ello, se debe entender al sistema penal de
manera interdependiente, en cuanto a la formulacion de las reglas mediante
las que operan las diferentes instituciones.

Continuando con las conclusiones a las que llega este analisis, en los
capitulos siguientes el lector podra observar que entre mas se desciende
normativamente, menos adaptaciéon hay al NSJP. Es urgente poner mayor
énfasis en terminar de adaptar el contenido normativo a niveles inferiores, ya
que estos son los que tienen mayor relaciéon con la practica diaria. En materia
de reinsercién social, el avance normativo mas grande estd en la legislacion
secundaria con el Cédigo Nacional de Procedimientos Penales. Si bien, aun
falta la Ley Nacional de Ejecucién Penal como pieza clave en el avance
normativo, el ejecutivo a través del Comisionado Nacional de Seguridad
no podra dejar de observar y avanzar en materializar las prerrogativas que
otorga el codigo mencionado; por ejemplo, la prision preventiva limitada. En
materia de Policia Investigadora Federal, es necesario el establecimiento y la
publicaciéon de manuales de operaciéon vinculantes para estos 6rganos como
garantia de apego al principio del debido proceso; ya que, de otra forma,
la discreciéon del 6rgano policiaco serfa tal que no hubiera materialmente
ningin cambio en la administraciéon de justicia. Es decir, sera una de las
responsabilidades de la Fiscalia General hacer, con ello, un verdadero cambio
institucional.

Como conclusién final, consideramos vital para el éxito del NSJP que
se haga una revision integral de todas las figuras juridicas y los 6rganos en
los que basaran su operacion las instituciones judiciales y fiscalias de manera
escalonada respecto de la jerarquia legal, de tal forma que se logre una
verdadera armonizacion. Aunado a ello, estos cambios deben atender a las
preocupaciones e investigaciones elaboradas porla sociedad civil, académicos
y asociaciones. De esta manera podremos atenuar las fallas de nuestro nuevo
sistema, ademas de poder brindar un sistema de administracion de justicia
confiable, eficaz y que opere con base en principios.
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IT. PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES

El texto constitucional, desde 1917, estableci6 el sistema inquisitorial
como un sistema judicial basado en la resolucién de conflictos desde una
petspectiva de infraccién.” Este proceso adopté una forma estructurada
y de dificil acceso en la que destacaba un desarrollo del proceso secreto,
escrito, con un lenguaje técnico poco asequible al inculpado y con falta de
independencia judicial.’

Como principales caracteristicas de este paradigma inquisitivo podemos
enunciar las siguientes: existen faltas sistematicas a la presunciéon de
inocencia (se detiene para investigar); el proceso es regido por escritos que
van integrandose en un expediente en el cual el valor probatorio esta a cargo
del ministerio publico; el imputado es juzgado a través de documentos; el
derecho ala defensa y la participacion de las victimas son limitados; la prision
preventiva aplicada de oficio no ofrece restricciones; no hay mecanismos de
conciliacién entre las partes, y un mismo juez es el encargado de llevar todo
el proceso (atenta contra la imparcialidad y descentralizacion). Todo esto
dando como resultado que el proceso sea mas lento que en otros sistemas.

Como respuesta a la necesidad de reparar los vicios del sistema
inquisitivo, y con base en las exigencias de la sociedad mexicana, a través
de las recientes reformas se implemento el nuevo sistema penal acusatotio.
Este método tiene como eje central la oralidad, lo que implica que las partes
estén presentes en las audiencias y, con la presencia del juez, se desahoguen
las pruebas de su defensa mediante un procedimiento agil, equilibrado,
impartcial, mediado y transpatrente.* Con base en la informacién otorgada por
la Secretarfa Técnica del Consejo de Coordinacién para la Implementacion
del Sistema de Justicia Penal (SETEC), el principio rector en este nuevo
sistema es la presunciéon de inocencia. La principal consecuencia es que el
imputado no se tendra por culpable sino hasta que se demuestre mediante la
sentencia condenatoria.” Partiendo de tal principio, también supone que los
jueces y los agentes del Ministerio Pablico (MP) deben trabajar de manera
separada para evitar vicios y prejuzgamientos. Por tanto, los nuevos juicios
deben constar de tres pattes: la que acusa, la defensa y el juez.’

2 Diagnostico del proceso penal en Mexico de Miguelangel Garcia dominguez, en la reforma a la
justicia penal http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=2142

3 idem

4 Apuntes sobre el sistema penal acusatorio: los juicios orales. Rubén Cardona Rivera. www.
diputados.gob.mx/sedia/sia/redipal/ CRV-IV-08-11.pdf

5 http://200.33.14.34:1033 / archivos/pdfs/ coleccionDH_presuncionlnocencia.pdf , pg. 13.

6 Diversos datos de videos proporcionados en la pagina de la SETEC Y www.biblio.juridicas.unam.
mx/libros/7/3121/5.pdf
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Como resultado de tener como directriz al principio de presuncion de
inocencia, se desprenden otros principios; que ademas para México son
obligatorios por ser un Hstado parte de la Organizacién de los Estados
Americanos (OEA). Por ello, la adecuacion del modelo mexicano al debido
proceso es imprescindible; es decir, que las sanciones y el control de su
ejecucion estén a cargo de autoridades competentes y basadas en derechos
humanos.” En este sentido, las personas privadas de la libertad tienen derecho
a que sea respetada y garantizada su vida e integridad personal con apego a
instrumentos internacionales sobre derechos humanos. Al ir en contra de la
libertad personal y de transito, la regla general es que sea aplicada la privacion
durante el tiempo minimo necesario y en lugares oficialmente reconocidos.
En tanto que la prision preventiva es considerada una excepcion limitada a
la vinculacién del imputado con el hecho investigado que la justifique, vista
como medida cautelar y no punitiva. Asi, nuestro articulo 18 incorporo la
reinsercion social, entendida dentro de la practica penitenciaria como una
obligaciéon de no afiadir mayor sufrimiento a la privacion de la libertad® y
procurar aspectos como el trabajo y la educacion’.

III. (')RGANO ADMINISTRATIVO DESCONCENTRADO DE
PREVENCION Y READAPATACION SOCIAL (OADPRS)

El alcance de este 6rgano esta establecido en diferentes ordenamientos
que se trataran mas adelante. No obstante, resulta importante resaltar dos
instituciones primordiales, de dicho érgano, con responsabilidades distintas:
los reclusorios y los centros penitenciarios. Tales son establecidas en los
articulos 3° y 4° de los lineamientos de la Conferencia Nacional Del Sistema
Penitenciatio."” Esto con base en dos premisas:

7 http:/ /www.oas.org/es/cidh/mandato/Basicos/PrincipiosPPL.asp
8 http:/ /www.oas.org/es/cidh/ppl/docs/pdf/ppl201Tesp.pdf pg. 26
9 Articulo 18: “E/ sistema penitenciario se organizard sobre la base del trabajo, la capacitacion para el mismo, la

edncacion, la salud y el deporte como medio para lograr la reinsercidn del sentenciado a la sociedad”.

Articulo 19: “(...) La prolongacion de la detencion en su perjuicio serd sancionada por la ley penal.”; “(...) Todo mal
tratamiento en la aprebension o en las prisiones, toda molestia que se infiera sin motivo legal, toda gabela o contribucion, en las
cdrceles, son abusos que serdn corregidos por las leyes y reprimidos por las autoridades.”.

Articulo 20: Derechos de toda persona imputada: “A que se presuma su inocencia mientras no se declare su responsabilidad

”,

medjante sentencia emitida por el juez de la cansa;”; “{(...) Las partes tendrin ignaldad procesal para sostener la acnsacion
»,

0 la defensa, respectivamente.”; “Queda probibida y serd sancionada por la ley penal, toda incomunicacion, intimidacion o
tortura.”; “Serd juzgado antes de cuatro meses si se tratare de delitos cuya pena maxima no exceda de dos de prision, y antes de

», €

un ano si la pena exvediere de ese tiempo, salvo que solicite mayor plazo para su defensa.”; “En ningiin caso podrd prolongarse
la prisidn o detencidn, por falta de pago de honorarios de defensores o por cualguiera otra prestacion de dinero, por cansa de
responsabilidad civil o algin otro motivo andlogo.”

10 http:/ /www.sectetariadoejecutivosnsp.gob.mx/work/models /SecretariadoEjecutivo/
Resource/363/1/images/ESTATUTOS_ConfNSP_ANEXO_3.pdfh Estatutos de la Conferencia Nacional

[ 170 1] Revision Legal y Economica — Volumen 1, Namero 1



Avances en el Nuevo Sistema de Justicia Penal

La primera obedece a la necesidad de tener un sistema
penitenciario cuyo contenido normativo se encuentre totalmente
adaptado para afrontar los retos que conlleva el NSJP. En especial,
lo relacionado con la prision preventiva (sefialado en el articulo 20°
constitucional y en el articulo 164° del nuevo Cédigo Nacional de
Procedimientos Penales).

La segunda, se debe a que el CIDAC", en su reporte de
hallazgos del 2014, sefiala a este 6rgano como la instituciéon mas
rezagada en un ranking de las 5 instituciones federales involucradas en
el cambio al NSJP."2
Primero analizamos cudl es el 6rgano responsable de la adaptacion

normativa a nivel institucional del OADPRS. Después hacemos un analisis
jerarquico normativo del OADPRS para estudiar su armonizaciéon normativa,
en especial a nivel reglamentario.

EsTRUCTURA ORGANICA

La situacion 6rganica del Organo Administrativo Desconcentrado de
Prevencion y Readaptacion Social ha cambiado recientemente debido al
Decreto de enero de 2013, en el que resulta relevante la derogacion de la
Secretarfa de Seguridad Puablica (SSP) como organismo independiente de la
administracion publica, cuyas funciones fueron adoptadas por la Secretaria
de Gobernacién (SEGOB). Para la correcta interpretacion del contenido
normativo referido al OADPRS se tiene que ver los articulos transitorios
de este decreto ya que en ellos se establece la manera en que se deben de
interpretar los reglamentos y los nuevos responsables de emitir los nuevos
reglamentos.

Respecto a la interpretacion de los reglamentos, el transitorio de este
decreto menciona que: ““/...] las menciones contenidas en otras leyes, reglamentos y
en general en cualguier disposicion, respecto de las Secretarias cuyas funciones se reforman
por virtud de este Decreto, se entenderan referidas a las dependencias que, respectivamente,
adquieren tales funciones [...]”"Por lo tanto, las leyes y reglamentos de
la derogada SSP vy, a su vez, las competencias que a ella le pertencian y

del Sistema Penitenciario. Mds adelante se explica la relacion del OADPRS con la Conferencia Nacional del
Sistema Penitenciario.

11 Centro de Investigacion para el Desarrollo (CIDAC), Sintesis De Hallazgos 2014. El estudio
citado fue con el apoyo de la Agencia para el Desatrollo Internacional (USAID). http://proyectojusticia.
org/wp-content/uploads/2014/11/SintesisDeHallazgos2014.pdf

12 Este ranking es respecto a las condicionantes de implementacién.
13 http:/ /www.cns.gob.mx/portalWebApp/ShowBinary?nodeld=/BEA%20Repository/1166168//
archivo

~
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el contenido normativo que facultaba, pasaron a la SEGOB — como el
OADPRS —.

Finalmente, en cuanto a la responsabilidad y facultad de actualizar
los reglamentos del OADPRS; pasaran a lo que establezca el reglamento
interno de la SEGOB, tal y como lo sefala el transitorio del decreto.'* En
este reglamento interno se seflala al Comisionado Nacional de Seguridad
como el responsable de la emision del contenido normativo de este tipo de
6rganos.”

Marco NorMmaTIvo DEL OADPRS

El marco normativo del Organo Administrativo, segin la informacion
estructurada por el INAT', es bastante extenso y complejo. Sin embargo, el

INAI ha estructurado de manera organica y jerarquica el marco normativo
del OADPRS."

1. Leyes Secundarias

Segun la informacion disponible en el INAI, hay diversas leyes secundarias
relacionadas al OADPRS de las cuales se estudiaran: la Ley Organica de la
Administraciéon Puablica Federal y la Ley General Del Sistema Nacional de
Seguridad Publica con el fin de ver el origen de las facultades del OADPRS
y la ley que establece las normas minimas sobre Readaptaciéon Social de
Sentenciados para analizar lo sustantivo.

1.1. Ley Organica de la Administracion Publica Federal

Esta ley fue reformada mediante decreto y se establecié en el articulo 27°

14 “Los drganos administrativos desconcentrados y las entidades paraestatales de las Secretarias cnyas atribuciones
hayan sido transferidas a otras por virtud del presente Decreto, estardn adscritos a estas diltimas a partir de la entrada en vigor
de este diltimo. (...)" “El Titular del Poder Ejecutivo de la Unidn expedird las modificaciones a los reglamentos interiores de
las Secretarias afectadas por el presente Decreto, a efecto de considerar la readscripcion de drganos desconcentrados y entidades
paraestatales, segiin corresponda. Las dependencias reformadas en virtud del presente Decreto integrardn los diversos consejos,
comisiones intersecretariales y drganos directivos contemplados en las leyes, en funcion de sus nuevas atribuciones. En su caso,
resolverd la Secretaria de Gobernaciin.”

15 Articulo 6°, “Los Subsecretarios y el Comisionado Nacional de Seguridad tendrdn las siguientes facultades
genéricas: (...) L. Establecer las normas, criterios, sistemas y procedimientos que deban regir en las unidades administrativas
que tengan adscritas, de conformidad con la politica que determine el titular del ramo; (...)"- Reglamento Interior de la
Secretaria de Gobernaciin.

16 Instituto Nacional de Acceso a la Informacion. http://pot.ifai.org.mx/pot/marcoNormativo/
begin.do?method=begin&_idDependencia=36700
17 Ultima fecha de actualizacién del marco normativo. 06/11/2015. INAI
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que la SEGOB es la responsable de ejecutar las penas por delitos del orden
federal y administrar el sistema penitenciario federal. Ademas, faculta al

OADPRS mediante su reglamento interno. Sin embargo, esta ley secundaria
no es la tnica fuente del OADPRS.

1.2. Ley General Del Sistema Nacional de Seguridad Publica.

Ensuarticulo 30° establece la Conferencia Nacional del Sistema Penitenciatio
y sefala que esta integrada por los 6rganos de prevencion y de reinsercion
social, como el OADPRS. En el articulo 31° establece las funciones de la
Conferencia. Asimismo, los lineamientos de la Conferencia Nacional del
Sistema Pentenciatio establecen en sus articulos 3° y 4° la responsabilidad
de la Conferencia acerca de los reclusorios y del sistema penitenciatio.

1.3. Ley que establece las Normas Minimas sobre Readaptacion
Social de Sentenciados™

Al iniciar su gestion, el Presidente Luis Echeverria Alvarez, en diciembre
de 1970, envi6 al Congreso de la Unién la iniciativa de Ley que Establece
las Normas Minimas sobre Readaptacién Social de Sentenciados.” La ley
fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 19 de mayo de 1971.
Desde entonces, esta ley ha tenido 9 decretos de reforma y una sentencia de
inconstitucionalidad por la Suprema Corte de Justicia de la Naciéon (SCJN)
en el 2013. En los ultimos cinco afios se han hecho casi la mitad de dichos
decretos de reforma y la mencionada sentencia de inconstitucionalidad.”
Estos recientes decretos han tenido el propésito de armonizar la ley con el
NSJP.

Cabe mencionar que hubo una sentencia que declara inconstitucionales
los articulos 6°, parrafo décimo primero y, 10°, parrafo segundo; ambos
de la ley de Readaptacion Social de Sentenciados, reformada mediante el
“decreto por el que se reforman y adicionan los articulos 3°, 6°, 10° y 11°
de la Ley que Establece las Normas Minimas sobre Readaptacion Social
de Sentenciados”. La Corte observé unicamente los articulos 6° y 10° de
esta Ley y declar6 inconstitucional el ultimo parrafo del articulo 10°. Por
lo que esta ley es impugnable todavia e incluso la Comisién Nacional De
Derechos Humanos ha reclamado que el articulo 6° es contrario a la idea

18 http:/ /www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/201_130614.pdf

19 Obtenido de los antecedentes en el Manual de Organizacion General del Organo Administrativo
Desconcentrado Prevencion y Readaptacion Social. http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/regla/n352.
pdf

20 http:/ /www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/ref/Inmtss.htm
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de reinsercién social y sus principios establecidos en la reforma del NSJP.*

Respecto del contenido de esta ley se haran pocas observaciones. En
general, es posible observar que los decretos de reforma han tenido la
finalidad de adaptar la ley al NSJP. Ejemplo de esto es el articulo 6°. En él ya
se habla de la “reincorporacion social” del sujeto y no de la “readaptacion”.
Ademads, son consideradas otras circunstancias personales de los sujetos,
como su domicilio, para que purguen sus penas en los centros penitenciarios
mas cercanos a ¢él. Lo anterior refleja lo establecido en los principios e
indicaciones del articulo 18 constitucional.”

Sin embargo, en el articulo 2° se establece que “¢/ sisterma penal se organizard
sobre la base del trabajo, la capacitacion para el mismo y la educacion como medios para
la readaptacion social del delincuente’. En este sentido, le ha faltado adaptarse a
lo establecido en el articulo 18° Constitucional respecto de la persistencia
de la readaptacién y no reinsercion como lo sefiala enfaticamente la
reforma constitucional. Sin embargo, no se menciona que el sistema penal
se organizara sobre la salud y el deporte como medios para la reinsercion,
ni tampoco el deber de observar los beneficios que la ley prevé para el
sujeto. En ella se puede observar que se han adaptado articulos a la reforma
constitucional de manera idéntica, cuando se trata de temas relevantes. No
obstante, esto no se ha hecho en el articulo que establece los principios
importantes para el sistema.

2.Codigos

Los cédigos relacionados al OADPRS son: el Cédigo de Etica de los
Servidores Publicos de la Administraciéon Publica Federal, el Codigo Penal
Federal, el Codigo Federal de Procedimientos Penales y el, recientemente
publicado, Cédigo Nacional de Procedimientos Penales. Para fines de esta
nota y su limitacion, se resaltaran dnicamente algunos aspectos relevantes
del Cédigo Nacional de Procedimientos Penales (CNPP).

Este cédigo se publico en el Diario Oficial de la Federacion el 5 de
marzo de 2014, aunque el articulo 2° del transitorio establece que su entrada
en vigor sera a partir del 18 de junio del 2016 — al mismo tiempo que el
NSJP —. En relacion al sistema penitenciario, hay aspectos muy relevantes
que concuerdan con la reforma constitucional del NSJP. En este trabajo
solo se sefialan las responsabilidades del OADPRS en materia de prision
preventiva, en la remision de sentencia y en los derechos que tienen los

21 Accién de inconstitucionalidad 24/2012
http:/ /www2.scjn.gob.mx/ AsuntosRelevantes/pagina/SeguimientoAsuntosRelevantesPub.
aspxrID=136457&SeguimientolD=540

22 El parrafo del articulo fue reformado en el 2009.
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individuos dentro de los centros de reinserciéon (sujetos a proceso o en
cumplimiento de su pena).

Respecto a la prision preventiva, el articulo 164° del CNPP sefiala que:
“la prision preventiva quedard a cargo de la antoridad penitenciaria [...]”. Por lo
que a partir del 18 de junio del 2016 las autoridades penitenciarias deberan
enfrentar lo sefialado por el articulo 20° constitucional, inciso IX. Esta
disposicion establece que la prision preventiva en ningun caso sera supetior
a dos afios y si la pena es menor a dos afios, no podra exceder su maximo.
El CIDAC recientemente (el 20 de octubre de este afio) publicé la nota
“El Sistema Penitenciario mas alla de Joaquin Guzman” . De esta nota se
destaca el dato siguiente: “e/ 42% del total se encuentra en prision preventiva, es
decir arin no ha recibido sentencia, y las estadisticas muestran un minimo uso de sanciones
distintas a la carcel.”.

Por lo tanto, para el 18 de junio del 2016, que entre en vigor el NSJP, los
imputados que no hayan recibido sentencia deberan ser puestos en libertad de
inmediato como lo sefiala el articulo 20° Constitucional. Empero, este Codigo
va mas alla del articulo 20° constitucional, pues su articulo 165° establece
que la prisién preventiva no podra exceder de un afio. Esto representa un
gran reto tanto para los jueces como para el sistema penitenciario.

Finalmente, en relacién con los derechos de los sujetos a prision, destaca
lo mencionado por el articulo 11° sobre el principio de igualdad entre las
partes; el 22° que establece que los procesados por delitos federales puedan
cumplir su medida cautelar en los centros o establecimientos penitenciarios
mas cercanos a su domicilio; el 152° de los derechos del detenido —
como el derecho a una celda en condiciones dignas —; el 13° de la
presuncién de inocencia, entre otros. Todos estos representan un deber y
una responsabilidad para las autoridades penitenciarias que deberan tratar
dighamente a los sujetos a prision y deberan tener infraestructura para
garantizar las condiciones concordantes con la nueva reforma.

3. Reglamentos

Hay 17 reglamentos relacionados al OADPRS, aqui analizaremos el
Reglamento Del Organo Administrativo Desconcentrado Prevencién Y
Readaptacion Social (2002) y el Reglamento De Los Centros Federales
De Readaptacion Social (2006) que no fueron modificados después de la
reforma constitucional del NSJP. Esto es importante ya que refleja la falta
de armonizacién del OADPRS al NSJP. Un ejemplo es que este reglamento
continua bajo la premisa de la readaptacion social, misma que no contempla

23 CIDAC, “El sistema penitenciatio mas alld de Joaquin Guzman”, 20 octubre de 2015. http://
Cidac.org/ el-sistema-penitenciario-mas-alla-de-joaquin-guzman /
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todos los derechos establecidos en la reforma constitucional del NSJP.

Otro ejemplo de la falta de armonizacion de este reglamento con
la reforma constitucional es su articulo 33° que establece las situaciones
por las que se da el egreso de los internos del Centro Federal. En éstas no
se contempla la “libertad inmediata” que se menciona en el articulo 20°
constitucional y en el Cédigo Nacional de Procedimientos Penales en caso
de que no se dicte sentencia en los tiempos establecidos. Esto no es una
situacién menor puesto que, recordando el dato del CIDAC, el 42% del
total de la poblacion carcelaria se encuentra en prision preventiva. Esto va
en contra de los principios del articulo 20° constitucional: /... ] proteger al
inocente, procurar que el culpable no quede impune [...J”. Por lo que la colaboracion
entre los Sistemas Penitenciarios y los tribunales de enjuiciamiento es
indispensable, asi como el cambio de este reglamento.

4. Manuales

Hay 4 Manuales con los cuales se relaciona el OADPRS, uno de ellos
es el Manual de Organizacién General Del Organo Administrativo
Desconcentrado Prevencién y Readaptacion Social que se faculta con la Ley
Organica de la Administracién Publica Federal y el Reglamento del Organo
Administrativo Desconcentrado Prevenciéon y Readaptaciéon Social. El
problema de esto es que van creando herramientas normativas basadas en
un reglamento que no esta adaptado al NSJP. El propésito de este manual no
fue actualizar las operaciones del OADRPS al NSJP, sino que su proposito
es “conformar una fuente actualizada de referencia y consulta que oriente a los servidores
priblicos del drgano, de otras dependencias |...] sobre la organizacion y funcionamiento
del mismo” .

5. Acuerdos

Hay 130 acuerdos relacionados al OADPRS; de estos, ocho tienen una
relacion directa al NSJP. En estos acuerdos concurren los tres poderes de
la Unién para dar cumplimiento al mandato constitucional que versa sobre
instalar la instancia de coordinacion prevista en el articulo noveno transitorio
del decreto de reforma constitucional publicada en el 2008, asi como las
sesiones pertinentes. El primer acuerdo fue en el 2009. Posteriormente ha
habido acuerdos en los afios 2010, sesién V de la instancia de coordinacion;
2011, sesion VIII; 2012, sesiones VIII y IX; 2014, sesion XII. Ademas de un
acuerdo para la obtencién y aplicacion de recursos para la implementacion
del NSJP, destinado para las entidades federativas. Es necesario mencionar
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que, aunque es positivo que el OADPRS esté presente en estas sesiones y
acuerdos, lo anterior no garantiza un avance operativo significativo.

6. Circulares y lineamientos

Solo ha sido una la circular emitida en relacion al OADPRS vy fue en el 2002.
Por lo tanto, a este nivel normativo no se ha emitido informacién puablica
acerca de cambios operativos relacionados al NSJP.

Ninguno de los cinco lineamientos existentes relacionados con el
OADPRS tiene vinculaciéon con la implementacion del NSJP.

IV. Povricia FEDERAL MINISTERIAL (PFM)

Este 6rgano es relevante porque de acuerdo con la informacién de la
Secretaria Técnica del Consejo de Coordinacion para la Implementacion
del Sistema de Justicia Penal (SETEC), asi como de la Comisién Nacional
de Seguridad (CNS) y la Procuraduria General de la Republica (PGR), uno
de los principales objetivos de la implementacion de este nuevo sistema de
justicia penal de corte oral acusatoria es brindar en todo momento — a los
sujetos inmersos en un proceso penal — la garantia de que sus derechos
fundamentales seran respetados. De la mano con lo anterior, el NSJP
busca poder llevar a cabo de manera mas clara y eficaz el debido proceso.
Siguiendo lo establecido en los principios constitucionales incorporados a
partir del la reforma penal, se busca que este proceso se base en el principio
de presuncién de inocencia y en el de contradiccion de las partes, esto en
virtud de que la autoridad judicial competente en cada caso tenga un papel
mas imparcial del que tenia previamente.

El aparato policial, en cualquier sistema de justicia penal, tiene un papel
de suma importancia al ser el primer 6rgano en entrar en contacto con la
persona sujeta a proceso. Considerando esta importancia, es menester que
la PFM tenga las herramientas para adecuarse al NSJP, ya que sera la primer
responsable en materializar los nuevos principios que rigen a esta reforma.
Tal institucién auxilia de manera directa y profesional al Ministerio Publico
de la Federacion (MPF) en la investigacion de hechos presuntamente
relacionados con algun delito. Las principales actividades realizadas por la
PFM estan vinculadas a cumplir los mandamientos ministeriales, emitidos
por el MPE, y los mandamientos judiciales, ordenados por el Poder Judicial
de la Federacion.
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a) Articulos constitucionales que fundamentan la PFM

La actuacion de la Policia Federal Ministerial se fundamenta, principalmente,
enlos articulos 21°y 102°, inciso A, de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos. En el primero de ellos se plantea que: “La investigacion
de los delitos corresponde al Ministerio Piiblico y a las policias, las cuales actnarin
bajo la conduccion y mando de aquél en el ejercicio de esta funcion”. Por su parte, el
articulo 102°, fraccion A, indica que: “E/Ministerio Piiblico se organizara en una
Fiscalia General de la Repiiblica como drgano pitblico antonomo, dotado de personalidad
Juridica y de patrimonio propios”. Si bien en la reforma penal del 2008 no se
modificé como tal el papel de la PFM, se modificé la estructura organica
del MP que se constituyé como un 6rgano publico auténomo, dotado de
personalidad juridica y se establecié en ambos de los articulos previamente
mencionados. Los principios rectores de la actuaciéon de las instituciones
de seguridad publica son el principio de legalidad, objetividad, eficiencia,
profesionalismo, honradez y respeto a los derechos humanos. En virtud de
lo anterior, la PFM debera adecuarse a dichos principios rectores para la
correcta implementacion del NSJP.

Con el objeto deimplementar el NSJP enla PGR, se cre6 una dependencia
llamada “Unidad para la Implementacion del Nuevo Sistema Procesal Penal
Acusatorio” (UISPPA). Esta unidad, como su nombre lo dice, tiene la mision
de adecuar la PGR a los propositos del NSJP y fue creada por un acuerdo
de tal institucion publicado en el Diario Oficial de 1a Federacion el 17 de
abril de 2012. Esta unidad se encuentra facultada para expedir los acuerdos y
demas instrumentos normativos de la institucién para lograr el objetivo. Por
lo anterior, en el analisis posterior sobre la normatividad de la PFM a nivel
de acuerdos, veremos qué se ha hecho al respecto sobre la preparacion de la
PFM para enfrentar el paradigma del NSJP.

b) Marco Normativo de la PFM

El marco normativo de la PFM, segun la informacién estructurada por el
INALI, se basa principalmente en tres disposiciones penales a nivel federal. Si
bien encontramos diversas normas que hacen referencia a la Institucion aqui
analizada, para el objeto de la presente investigacion nos concentraremos
en aquellas que tienen una relaciéon estrecha con la implementacién del
NSJP. En virtud de lo anterior, se expondra lo referente a la PFM en cada
disposicién, asi como en el ordenamiento previo a la reforma penal para
poder analizar los cambios normativos que esta institucion ha sufrido.
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1. Leyes Secundarias

Segin la informaciéon disponible en el INAI hay tres disposiciones
relacionadas a la PFM referentes al NSJP. Analizaremos en un primer
momento la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica, asi
como su reglamento, ya que dichas disposiciones regulan y facultan las
competencias de la PFM. En un segundo momento analizaremos el Codigo
Nacional de Procedimientos Penales, en el cual observaremos el papel de
ésta Institucion en el NSJP.

1.1 Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica

E129 de mayo de 2009, es decir, practicamente un afio después de la reforma
penal, el presidente Felipe Calder6n Hinojosa promulgé la Ley Organica de
la Procuraduria General de la Republica. Dicha ley establece y regula las
facultades de la PFM. En el segundo articulo transitorio de la Ley Organica
de la Procuraduria General de la Republica se establece que esta disposicion
abroga la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica publicada
en el DOF el 27 de diciembre de 2002. Es importante mencionar que la
abrogacion de la ley anterior, que lleva exactamente el mismo nombre,
establece en el 3° articulo transitorio:

Las funciones de la Policia Federal Investigadora como auxiliar del Ministerio Piblico
de la Federacion, seran realizadas por la Policia Federal Ministerial, en los términos de
la normatividad correspondiente. 1os agentes de la Policia Federal Investigadora podrin
incorporarse a otra institucion de procuracion de justicia o de seguridad piiblica siempre
que cumplan los requisitos que establezca la normatividad aplicable.

Los agentes de la Policia Federal Investigadora que a la fecha de entrada en vigor
de la presente ley se encuentren en activo en la Procuraduria General de la Repiiblica,
tendrdan un plago de treinta dias hdbiles contado a partir de la entrada en vigor de
esta ley para manifestar su voluntad de someterse al proceso de evaluacion de control
de confianza y de competencias profesionales o, en su caso, de adherirse al programa de
conclusion de la prestacion de servicios en forma definitiva de los servidores pitblicos de
la Administracion Piiblica Federal.

Quienes aprueben el proceso de evaluacion a que se refiere el parrafo anterior, en los
términos de la normatividad aplicable, podrin permanecer en la Procuraduria General
de la Repitblica en el servicio de carrera de la Policia Federal Ministerial. En todo caso
se respetardan derechos adquiridos y antigiiedad.

Quienes no se sometan o no aprueben el referido proceso de evalnacion, serdin
separados del servicio en la Procuraduria General de la Repiiblica.

El articulo transitorio transcrito supone un cambio institucional. Al
abrogarse la Ley Organica de la Procuraduria General de la Republica del

~,
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2002, de igual manera la institucién de la Policia Federal Investigadora
desaparecié, tomando su lugar la Policia Federal Ministerial. Lo anterior
nos harfa suponer un cambio sustancial en cuanto a facultades, derechos y
obligaciones de ambas instituciones para poder justificar la creacién de una
nueva institucién en sustitucion de otra.

Sin embargo, esto no sucede asi. Dentro de ambas disposiciones, las
instituciones equivalentes estan facultadas de igual manera: sus derechos y
obligaciones son practicamente los mismos. Al igual, las responsabilidades
en caso de incumplimiento. Por lo anterior vemos que, a nivel organico y
al menos en la PGR, no hay una adecuacién de las disposiciones legales al
NSJP. En cuanto a las policfas de investigacién en el ordenamiento previo
a la reforma penal y el que se encuentra actualmente vigente, se dispone
practicamente lo mismo.

De cualquier manera, es necesario revisar también los reglamentos de
ambas disposiciones ya que segun lo dispuesto por éstas, en el reglamento
se establecen las atribuciones de las unidades y organos técnicos vy
administrativos, asi como de los centrales y desconcentrados.

2. Codigos
Cédigo Nacional de Procedimientos Penales (CNPP)

Este codigo que entrard en vigor a mas tardar al tiempo que el NSJP
quede implementado, tiene por objeto hacer valer, a nivel nacional, los
objetivos de la reforma penal. En lo referente a la institucién analizada, el
ordenamiento contiene un capitulo donde se establecen las obligaciones de
la policia durante el proceso. Este capitulo VI, en el cual se establecen las
obligaciones de la policia, es el equivalente al articulo tercero del Codigo
Federal de Procedimientos Penales (CFPP), el cual atn se encuentra vigente.
Es importante resaltar lo anterior ya que el Reglamento de la Ley Organica de
la Procuraduria General de la Republica (RLOPGR) establece en su articulo
25, fraccion I, que el titular de la policia debera vigilar que los miembros de
la misma actden bajo la conducciéon y mando del Ministerio Publico de la
Federacion, de conformidad con el articulo 21° dela Constitucion y el articulo
3° del CFPP. La entrada en vigor del CNPP difiere en las distintas entidades
federativas ya que dependen de la gradualidad en la implementaciéon del
NSJP. Cuando entra en vigor este ordenamiento, abroga, segun lo establecido
en su 3° articulo transitorio, el CFPP.

Analizando las obligaciones estipuladas en el articulo 3° del CFPP
en contraste con el articulo 132° del CNPP, podemos observar que
sustancialmente se establecen las mismas obligaciones en ambos
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ordenamientos y no podemos destacar un cambio especifico que nos dé
cuenta de la implementacion de los principios y/u objetivos del NSJP a este
nivel normativo. Por lo anterior, esta implementacién deberia darse a un
nivel normativo de circulares, manuales y acuerdos que, segin lo dispuesto
por el RLOPRG, dependen de la Direccién General de Analisis Legislativo
y Normatividad de la PGR.

3. Reglamentos

Reglamento de la Ley Organica de la Procuraduria General de la
Republica (RLOPGR)

Este reglamento de la ley previamente comentada fue promulgado el 23
de julio de 2012. En el Capitulo VIII, De la Policfa Federal Ministerial,
del presente reglamento, nos encontramos en su articulo 25 reguladas las
facultades de la institucién a analizar.*

Las facultades del articulo mencionado son considerablemente mas
amplias que las que se le atribufan al titular de la Agencia Federal de
Investigacion (AFI) en el reglamento de la ley anterior abrogada. Es
importante resaltar que, en la nueva estructura organica de la PGR, existen
dos direcciones generales que resultan trascendentes para la implementacion
del NSJP en lo concerniente a la PEM: la Direcciéon General de Apoyo
Técnico y Logistico (DGATL), dependencia de la PFM, y la Direccién
General de Analisis Legislativo y Normatividad (DGALN), dependencia de
la Subprocuraduria Juridica y de Asuntos Internacionales.

En primer lugar, en el articulo 51 del RLOPGR se establecen las
facultades del director de la DGATL. Este articulo en su fraccion VI dispone
que es facultad del director de la DGATL “elaborar anteproyectos de reglamentos,
acuerdos, circulares, instructivos, manuales y demids instrumentos juridicos para regular
la actuacion de los agentes del Ministerio Piiblico de la Federacion, de la Policia y peritos,
para lo cual recabard la opinion de las dreas involucradas y validard el marco juridico de

24 A continuacién transctibiremos la fraccién I, 111 y IV de dicho articulo, los cuales consideramos
especialmente relevantes dentro de la implementacion del NSJP. “Articulo 25. Al frente de la Policia habra
un Titular, quien tendra las facultades siguientes: I. Proponer al Procurador las politicas generales de
operacién de la Policfa, vigilando que sus miembros actiien bajo la conduccién y mando del Ministerio
Publico de la Federacién, de conformidad con los articulos 21 de la Constitucién, 3 del Cédigo Federal

de Procedimientos Penales y demas disposiciones aplicables; III. Coordinar la ejecuciéon de las 6rdenes

de aprehension, reaprehension, comparecencia, presentacion, cateos, detencién en caso urgente y otros
mandamientos judiciales o ministeriales y, en su caso, establecer las herramientas y mecanismos para su
control y seguimiento, asi como aquellas que faciliten el cumplimiento de dichas funciones; IV. Ordenar y
evaluar el desarrollo de las lineas de investigacién definidas por el Ministerio Publico de la Federacién para
obtener, analizar, estudiar y procesar informacion conducente para la investigacion y persecucion de los
delitos en el ambito de competencia de la Institucién.”
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los manuales administratives”. Por lo anterior, todos los instrumentos juridicos
elaborados por esta direccién deberan tener por meta el alcanzar los objetivos
planteados por la reforma penal para que la misma pueda ser exitosa.

En segundo lugar, en el articulo 84° del RLOPGR se establecen las
facultades del director de la DGALN vy la que aparece en la fraccion I
dispone que: “Disesiar y proponer las politicas y lineamientos de desarrollo estratégico
de la Policia y establecer los mecanismos para su ejecucion, supervision y actualizacion”.
En virtud de lo anterior, esta area debe actualizar sus politicas para que
resulten armoénicas con el NSJP; de igual manera, deben establecer los
mecanismos para la ejecucion, supervision y actualizacion de la PFM a la luz
de los objetivos y lineamientos de la Reforma Penal.

4. Manuales, protocolos, acuerdos y circulares

De acuerdo con el documento denominado Policia Federal Ministerial,
Memorial 2006-2012%, después de la entrada en vigor de la nueva LOPRG,
se desarrollaron los Protocolos de Actuacion Policial (PAP), los cuales “son
un conjunto de procedimientos homologados, disefiados parala ejecucion de
los procesos trasversales de la PGR”%. La finalidad de los PAP es establecer
el marco juridico, los objetivos y las politicas de operaciéon en apego a loa
derechos humanos.

No obstante lo anterior, cuando este equipo de investigaciéon se comunico
via telefonica a la PFM vy a la Direccion General de Analisis Legislativo y
Normatividad, solicitando Protocolos de Actuacién Policial, no hubo una
respuesta concisa. Se investigé entonces en la pagina web de la PGR, en la
cual no se encontraron dichos manuales.

25 http:/ /www.pgt.gob.mx/Transparencia/ Documents/MEMORIAS%020DOCUMENTALES/
MD27.
26 Ibidem
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3 factores para reducir la pobreza

Juan Mendoza y Omar Espejel

egun el observatorio eco-
S nomico, México Cémo

Vamos?, desde el segundo
trimestre de 2015, 41.7% de la
poblacion mexicana no puede
adquirir la canasta basica con
su salario. Si bien en este dato
no se cuentan los ingresos
por otros medios (programas
gubernamentales, por ejemplo), esta
cifra es lo suficientemente alta como
para preocuparnos seriamente por
la pobreza en México. Se tocaran
aqui tres puntos de vital importancia
en la reduccién de la pobreza: 1) la
reducciéon de la informalidad, 2)
la adecuada asignacion del crédito
privado para la creaciéon de nuevas
oportunidades de empleo y 3) la
mejora en la educacion.

I.-

De acuerdo a cifras de la OCDE,
més de la mitad de la poblacion
econOmicamente activa en México
no cuenta con un empleo formal.

[ 1841

Para ser exactos, segun INEGI
solo el 40% de los empleos son
formales y generan el 75% del
PIB. Con un nivel tan alto de
informalidad observemos algunos
de los percances que rondan desde
aspectos macroeconémicos hasta
aspectos individuales

Dentro de los  aspectos
macroeconoémicos encontramos: 1)
la pérdida de productividad; 1a del
empleo formal es cerca de 2.3 veces
mayor que la del informal. Dicha
falta de productividad disminuye
la oportunidad de crecimiento
economico que ronda en promedio
anual, en los ultimos 62 anos, en
tan solo un 2%. Segin Gonzalo
Hernandez Licona, si esta tasa
hubiera sido tan solo un punto
porcentual mas alta, las familias
mexicanas gozarfan hoy de un
ingreso 60% mas alto al que tienen.
2) Los ingresos fiscales que se
pierden. 3) El robo de electricidad,
utilizacion de la via publica y en
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ocasiones, realizacion de actividades
ilegales.

En los aspectos que afectan la
integridad individual encontramos:
1) no ofrece seguridad social y, a
pesar de esto, a menudo son trabajos
que ponen en riesgo la seguridad de
los trabajadores. 2) Las empresas
informales invierten poco o nada en
capacitacion y aprendizaje para sus
empleados. 3) Se vuelve un incentivo
para que los jévenes abandonen los
estudios a temprana edad. Para los
adolescentes es una oportunidad de
obtener ingresos facil y rapido. La
productividad futura de los jévenes
se ve reducida, al igual que su
desarrollo personal y probablemente
sus ingresos esperados.

Las recientes reformas, fiscal
y laboral, intentan combatir la
informalidad; sin embargo, atun
queda un largo camino por recorret.
Para combatir la pobreza y fomentar
el crecimiento, es vital la creacién
de empleos formales. De acuerdo
con Hernandez Licona cada afio
se unen a la fuerza laboral cerca de
1.2 millones de personas, mientras
que solo se crean poco mas de 360
mil empleos formales en el mismo
lapso de tiempo.

La creacion de empleos
formales se consigue aumentando
la  competitividad del mercado
interno, atrayendo  inversion
extranjera y creando un régimen
fiscal que incluya a los pequefios
contribuyentes. Para conseguitrlo
es Importante crear programas
de formalizacion, obligando a las
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empresas a contribuir y a registrar
a sus trabajadores para ofrecerles
seguridad ~ social. Para  atraer
empresas hay que ofrecer incentivos
como financiamiento, asesoria y
capacitacién. Estas a su vez creardn
los empleos formales que tanto
necesitamos.

II1.-

Para aumentar el trabajo formal
es necesaria la creacién de nuevos
puestos de trabajo fuera del empleo
que el gobierno pueda dar de
manera directa. Es decir, incentivar
la iniciativa privada especificamente
en el sector formal. Sin embargo, en
México el crédito al sector privado
se encuentra en menos del 30% del
PIB, mientras que el promedio en
América Latina asciende a 44%. El
pais debe, entonces, crear un sistema
financiero efectivo que promueva
el crédito privado, pero no debe
enfocarse en todos los tipos de éste,
se debe preocupar especificamente
por el crédito a las empresas.

Es bien sabido que el desarrollo
financiero tiene una relacion positiva
con el crecimiento econdmico
y un efecto amedrentador en la
desigualdad. Sin embargo, no
todos los tipos de crédito tienen
los mismos resultados. Beck et
al. afirman que el tipo de crédito
es de vital importancia; es soélo el
crédito a las empresas el que tiene
un efecto positivo en el crecimiento
economico y el efecto amedrentador
en la desigualdad. Es decir, México
debe preocuparse menos por
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expandir el acceso al crédito y mas
por la asignacién adecuada de este,
pues es solo la asignaciéon adecuada
la que lleva a la transformacion
econémica. Viridiana Rios opina
que “El crédito debe ir a la empresa
y con fines de inversion, no a
subsidiar el consumo como lo esta
haciendo, en parte, ahora. Ello debe
detenerse porque es peligroso y no
detona el crecimiento econémico.”
Jacques Rogozinski, director de
Nacional Financiera, comenta que
un problemabase esla “desconfianza
generalizada”, problema cultural
que no permite que la inversion
fuera de la infraestructura y sectores
tradicionales se desarrolle. El
capital de riesgo actual debe dejar
de enfocarse en los sectores y en
las manos ya establecidas. Segun la
OCDE, en los paises en desarrollo
entre 30 y 50 por ciento de la fuerza
laboral (no orientada ala agricultura)
se emplea a si misma, ahi es donde
el capital de riesgo debe dirigirse.
México ¢Cémo  Vamos?,
organismo de la sociedad civil,
propone crear una “regulacion base
cero” para la apertura y crecimiento
de empresas; esto es, analizar
cuales son los tramites realmente
necesarios en lugar de desregularlos.
Se hace énfasis en que dicho proceso
debe ser realizado por sociedades
de emprendedores en conjunto con
las autoridades correspondientes.
Después de eliminados los tramites
innecesarios vale la pena citar
expresamente  las  propuestas
del observatorio: “(1) establecer
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afirmativa ficta (es decir, que una
solicitud se puede interpretar como
aceptada a falta de respuesta de la
autoridad correspondiente) como
regla general para la regulacion
de apertura de las empresas, y (2)
otorgar una tarjeta de inmunidad a
pymes y mipymes para permitirles
que los primeros cinco afos no
tengan que renovar ningun tramite
de funcionamiento y no puedan ser
atacadas salvo en las regulaciones
que garantizan seguridad.”

III.-

El problema de la informalidad esta
fuertemente vinculado con el de la
educacion. En el foro “Prospectiva
del Mundo  México 20157,
organizado por la UNAM y The
World Future Society, Rosario Marin,
ex tesorera de los Estados Unidos
indica; “No podemos hablar de
desarrollo, cuando tenemos a mucha
gente que no sabe leer y escribir,
entonces si vamos a trabajar para
desarrollar al mundo, tenemos que
trabajar realmente en la educacion”
y segun el reporte “México: impacto
de la educacion en la pobreza
rural” de la CEPAL, se observo un
impacto positivo de la educacion
en la reduccién de la pobreza. A
pesar de lo dicho, encontramos
que en México solo el 25% de las
personas de entre 25 y 34 afios de
edad posee una educacién de nivel
superior. La situacién se vuelve aun
mas critica al ver que solo 44% de
los jovenes provenientes de familias
de altos ingresos estan inscritos en
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instituciones de educacioén supetior,
mientras que tan solo el 15% de
jovenes de familias de bajos recursos
lo esta. Estas alarmantes cifras nos
llevan a concluir no solo que la
cantidad de jovenes estudiando es
baja, sino que la educacién superior
tan solo estd al alcance de los estratos
socioeconémicos mas altos.

Notemos otros detalles
fundamentados en mas datos: 1)
Encontramos que el rompecabezas
de la educacion en México no solo
existe a nivel superior, desde la
educacion basica existe una alta
probabilidad de que los jévenes
abandonensusestudios.LLadesercion
escolar en México es de cerca del
50%. 2) La educacién ha mostrado
ser de baja calidad, la evidencia se
encuentra en la baja productividad
de los trabajadores mexicanos,
aun poseyendo educacién de nivel
superior. Esto se nota en el Global
Competitiveness  Report, donde
México ocupa el lugar 123 de 144
en el rubro calidad del sistema
educativo. 3) México es el tnico pais
de la OCDE que presenta un mayor
nivel de desempleo en los niveles
mas altos de educacién que en los
niveles mas bajos. La razén es muy
sencilla, no hay suficiente empleo
formal que pueda pagar el salario
de un universitario. 4) México es el
pais de la OCDE que presenta el
menor gasto por estudiante desde
educacion basica hasta superior.

Las soluciones no son triviales
ni sencillas. 1) Se deben seguir
fomentando programas de becas

Revision Legal y Economica — Diciembre, 2015

que impidan que los estudiantes
abandonen la escuela por falta de
recursos, pero a su vez, debe haber
un correcto seguimiento de dichos
programas, una vez mas no podemos
dejar que los recursos se queden en
las manos tradicionales que quizas
no son precisamente quienes mas
lo necesitan. 2) Se debe aumentar la
oferta de educacion superior ya que
son demasiados los jovenes que cada
afio ven frustrados sus suefios al no
ser admitidos en las universidades.
3) Para que la calidad de la educacion
pueda ser mayor debe capacitarse a
los profesores, conceder autonomia
académica, evaluar continuamente a
los profesores para que se adapten
a cualquier cambio en el plan de
estudios y respaldar a las escuelas
con financiamiento para  sus
necesidades especificas. 4) Hacer
consultas con el sector privado
para encontrar las habilidades
especificamente  requeridas.  5)
Enfocarse en la integraciéon de
personas con necesidades especiales
a la fuerza de trabajo efectiva. 6)
Dar fuerza a la CNDH para que
desarrolle programas a favor del
derecho a la educacion.

La reciente reforma educativa ya
ha puesto en marcha algunas de esas
propuestas, sin embargo, debido a
la marginacién y ciertas diferencias
culturales, la implementaciéon de
dichas leyes sera todo un reto.

Ciertamente, México  tiene
mucho que trabajar si es que quiere
reducir la pobreza, pasos ya se han
dado por medio de las reformas,
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pero éstas no bastaran si no les  embargo, es sin duda por el que mas
damos seguimiento de mediano y  vale la pena luchar. La solucién a la
largo plazo. Nadie dijo que reducirla  pobreza esta en mas de 3 factores.
pobreza era un objetivo sencillo, sin
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Politizacion de la Suprema Corte de
Justicia: jel error esta en la teoria o

en la practica?

Karla Alfaro Pizana

1 la pregunta es st la
SSuprema Corte de Justicia es

independiente en México, la
respuesta es que no. Si la pregunta
es si la “politizacion” de la Suprema
Corte se debe al procedimiento de
nombramiento de sus ministros, la
respuesta es que probablemente en
México si, pero no tendria por qué
serlo. Recientemente se presento
ante el Senado de la Republica
una peticiéon de 25,000 firmas en
las que se solicité al Ejecutivo y
Legislativo “que en los préximos
nombramientos no se incluyan a
militantes de los partidos politicos o
a sus amistades... que las ternas se
integren con perfiles profesionales,

y sobre todo, sin evidentes
conflictos de interés” (Madrazo
Lajous 2015). Esto ha favorecido
la propagacion de la idea de que
el proceso actual de designacion
de los ministros “permite amplia
discrecionalidad por parte de
los o6rganos que intervienen”
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(Hernandez Salgado 2010),
discrecionalidad que puede afectar el
contenido ideoldgico de la Suprema
Corte y de sus resoluciones. Sin
embargo, hay que preguntarse si
desde una perspectiva institucional,
presidencial 'y democratica el
procedimiento de nombramiento
es erréneo o si simplemente es la
aplicaciéon de dicho procedimiento
el problema.

Desde el establecimiento, en
Estados Unidos de Norteamérica, de
los principios del presidencialismo
plasmados en “El Federalista”, se
hizo hincapié en la importancia de la
division de los poderes con el fin de
salvaguardar suautonomiaylibertad.
Para ello, dicen los Federalistas,
“cada departamento debe... estar
constituido de forma tal que los
miembros de cada uno tengan la
menor participacion posible en el
nombramiento de los miembros de
los demas, ello, requeriria que todos
los nombramientos... procediesen
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del mismo origen, o sea del pueblo”
(El Federalista, 1788). Sin embargo,
en el mismo texto se afirma que en
el caso del poder judicial debe de
haber “ciertas variaciones respecto
del principio” (El Federalista 1788).
Las razones son varias: primero, el
hacer de la eleccion de los ministros
un cargo de eleccion popular
convertirfa el nombramiento en
una campana politica mas; segundo,
los miembros de la Corte deben de
cumplir ciertos requisitos que no se
podrian asegurar en una eleccion
popular; y tercero, ello implicaria
un exceso de tiempo invertido por
parte del electorado.

Otros métodos de designacionde
ministros han sido propuestos, por
ejemplo: la creacién de un “consejo
de nombramientos” o la eleccion de
acuerdo a capacidades personales.
Al respecto de la primera propuesta,
Alexander Hamilton dice que ello
produciria un aumento de gastos
y simplemente habrfa un mayor
numero de intereses que satisfacer,
lo cual “originara un trueque
escandaloso de votos y un regateo
por lo que se refiere a los empleos”
(El Federalista 1788). Respecto a la
segunda, una elecciéon de acuerdo
a méritos escolares o profesionales
no son garantia de la moralidad de la
persona, ni de su falta de inclinacién
politica por lo que tampoco seria un
buen método de nombramiento.

Lapropuestade“losFederalistas”
al respecto es que: “el presidente
propondra, y con el consejo vy
el consentimiento del Senado,

[ 1901

nombrara..., a los funcionarios...
a cuyo nombramiento no se provea
de otro modo en la Constitucion”,
incluyendo a los ministros de la
Suprema Corte. Hamiltonargumenta
que es deseable que s6lo una persona
proponga al candidato a ministro,
en este caso el presidente, pues “la
responsabilidad unica e indivisa de
un solo hombre darid naturalmente
por resultado un sentido mas vivo
del deber y un cuidado mas estricto
de su reputacion”. Asi mismo, la
participacion del Senado sirve como
“freno sobre el posible favoritismo
presidencial y tendera marcadamente
aimpedir la designacion de personas
poco adecuadas”, ello pues el
presidente esta “obligado a someter
el acierto de su eleccién a discusion
y resolucion de un cuerpo distinto e
independiente”.

La loégica de Hamilton es
que tanto el presidente como
los senadores estan legitimados
para dicha funcién al haber sido
elegidos por el pueblo. Asi mismo,
el hecho de que se pueda identificar
claramente el origen de un error en
el nombramiento hace que ambos
poderes se preocupen por hacer
bien su trabajo: “La culpa de una
propuesta inconveniente recaeria
integra y exclusivamente sobre el
Presidente. L.a de rechazar a un
buen candidato le corresponderia
unicamente  al  Senado”  (El
Federalista 1788).

En resumen, este método de
nombramiento de los ministros es
eficaz y eficiente por las siguientes

Revision Legal y Economica — Volumen 1, Namero 1



PolitizaciondelaSupremaCortedelusticiaselerrorestaenlateoriacenlapractica?

razones: concordancia con los
principios de contrapeso del
poder y de eleccion por mayoria
del  presidencialismo, rapidez
del proceso, base legitima del
nombramiento, disminucion del
nimero de personas e intereses
involucrados, identificacion clara
de las facultades de ambos poderes,
entre otras. Sin embargo, dicho
sistema, por bien diseflado que
esté, puede corromperse cuando se
anteponen los intereses personales
sobre los del pueblo. Ello podtia
poner en duda la autonomia de la
Corte.

Los requisitos y la manera de
elegir a los ministros en México
estan plasmados en la Constitucion
Politica de los Estados Unidos
Mexicanos en los articulos 95 y 96.
Los requisitos para ser ministro
son: ser ciudadano mexicano
por nacimiento, tener minimo 35
afios cumplidos, poseer un titulo
profesional de licenciado en derecho
con antigiedad minima de diez afios,
gozar de buena reputaciéon y no
haber sido condenado por delito que
amerite pena corporal de mas de un
afio de prision, haber residido en el
pais durante los dos afios anteriores
y no haber sido funcionatio publico!
durante el afio previo al dia de su
nombramiento. En el articulo 96 se
establece que el procedimiento para

1 Secretario de Estado,
Procurador General de la Republica o
de Justifica del DF, senador, diputado
federal ni gobernadora de algun Estado
o Jefe del DF.
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el nombramiento es el siguiente: “El
Presidente ...someterd una terna a
consideracion del Senado, el cual,
..., designara al Ministro que debe
cubrir la vacante. La designacién
se hara por el voto de las dos
terceras partes de los miembros
del Senado presentes, dentro del
improrrogable plazo de treinta dfas.
Si el Senado no resolviere dentro
de dicho plazo, ocupara el cargo de
Ministro la persona que, dentro de
dicha terna, designe el Presidente
de la Republica. En caso de que la
Camara de Senadores rechace la
totalidad de la terna propuesta, el
Presidente de la Reptblica sometera
una nueva, en los términos del
parrafo anterior. Si esta segunda
terna fuera rechazada, ocupara el
cargo la persona que dentro de
dicha terna, designe el Presidente”
(Constitucion — Politica de los
Estados Unidos Mexicanos 2010).
Sin embargo, dicho procedimiento
de nombramiento es relativamente
nuevo, pues fue adoptado apenas en
la reforma judicial de 1994.

En dicha reforma se busco
“despolitizar” a la Corte pues, de
acuerdo a Jeffrey Weldon, ésta
“ha sido notable por su falta
de independencia respecto del
presidente”. En 1994 el sistema fue
reformado para darle una mayor
autonomiaala Corteal permitirleuna
mayor participacion al Senado en la
seleccion de los jueces, aumentar el
poder de veto de la oposicion, evitar
que lo jueces puedan tener cargos
politicos o administrativos durante
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el aflo previo a su nombramiento
y los dos siguientes, imposibilitar
la reeleccion, entre otros. Sin
embargo, ¢son estos requisitos y
reformas suficientes para asegurar
la autonomia de la Suprema Corte
en Méxicor

Muchos autores opinan que no.
LaFundaciénparaelDebido Proceso
por un lado y Hernandez Salgado
por otro, hacen explicito dichas
deficiencias. Primero, “el presidente
no justifica las candidaturas que
propone...cualquiera que cumpla
con los requisitos prescritos por
el texto constitucional puede ser
nominado... Si son ‘“idéneos”
o0 no, es una cuestion diferente”.
De esta forma, la discrecionalidad
del presidente es bastante amplia.
Segundo, la regulacién del Senado
no ha sido uniforme, ‘“algunas
comparecencias se realizan ante el
Pleno y en comisiones, mientras
que otras exclusivamente ante uno
de los dos; en algunas se formulan
preguntas a los candidatos, mientras
que otras se prohiben”. Si no existe
un claro proceso de auscultacion,
el Senado puede tener discrecion
al respecto. Tercero, no esta claro
cuando debe considerarse que una
terna fue aprobada o rechazada. A
talta de reglas claras y especificas que
gufen el proceso de nombramiento
de los ministros, se presta a que
otras reglas no escritas lo guien,
favoreciendo el intercambio de
intereses y afectando la pureza de
la Corte.

No obstante, hay muchos

paises presidencialistas que gozan
de independencia judicial aunque
cligen a sus ministros de manera
muy parecida a México. ¢Que es
distinto en su sistema? De acuerdo
con el indicador de independencia
judicial del Reporte Global de
Competitividad 2014-2015 realizado
por el Foro Econdémica Munidal;
Chile, Uruguay y Estados Unidos de
Norteamérica (USA) se encuentran
entre los primeros 30 lugares de los
144 paises analizados.” Chile (No.
27, 5.2 puntos) y USA (No. 30, 5.1
puntos) nombran a sus ministros
de la misma forma que México: el
presidente propone y el Senado
ratifica.  Sin  embargo, existen
pequefias diferencias en su sistema,
que de ser adoptados en México,
podrian crear grandes cambios a
favor de la autonomia de la Corte.
En USA, el periodo de los ministros
es vitalicio; ello tiende a disminuir
la tentaciéon de usar el puesto de
Ministro como un trampolin politico
pues se tiene un trabajo asegurado
de por vida y se reduce la amenaza
o compromiso de devolver favores
politicos. En Chile se observa una
participacion de los 3 poderes:
“el Judicial que integra la quinta,
el Ejecutivo que elige a uno y lo
propone, asi como el Senado que es
quien lo aprueba” (Guillén, Castro).

2 El indicador de independencia
judicial mide qué tan independiente es
el poder judicial respecto a influencias
politicas, miembros del gobierno,
ciudadanos o empresas. El indice va
del 1 al 7. 1= muy influenciado y 7=
independiente.
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Ello podria favorecer la designacion
de personas mas calificadas para
el puesto pues son los mismos
ministros los que integran la quinta.
En Uruguay (No. 21, 5.6 puntos),
asi como en Costa Rica (No. 21, 5.0
puntos) y El Salvador (No. 73, 3.6
puntos) los ministros son elegidos
por la Asamblea Legislativa. Todos
estos paises ocupan un lugar
muy superior a México, el cual se
encuentra en el No. 98 del ranking
con 3.2 puntos.

En contraste, muchos de
los paises que peor calificados
se encuentran en términos de
independencia judicial, adoptaron
justamente los métodos criticados
al inicio del ensayo. En Venezuela
(No. 144, 1.1 puntos) los candidatos
se auto-postulan y la Asamblea
Nacional decide. En Nicaragua (No.
131, 2.3 puntos) las nominaciones
las hacen los partidos politicos y
también elige la Asamblea Nacional.
En Argentina (No. 127, 2.3 puntos)
el curriculo de los candidatos es
expuesto por 3 meses al publico,
el cual tiene derecho a opinar. En
mi opinién, dicha medida, deberia
de aumentar la transparencia en el
proceso; sin embargo no siempre
sucede asi, pues al final el presidente
decide sin tener que considerar
las opiniones publicas. En Peru
(No. 124, 2.5 puntos) el proceso

se realiza mediante un Organismo
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Constitucional Auténomo; como
hay muchos actores involucrados,
se presentan las desventajas antes
descritas para este procedimiento.
Finalmente, en Colombia (No.
112, 2.8 puntos) el nombramiento
de los ministros lo hace la propia
Suprema Corte; el problema es la
sindicalizacion de la Corte (Guillén
Castro 2011).

En conclusion, parece ser que
el mejor método de eleccion de los
candidatos a ministros dela Suprema
Corte es el seguido en México: que
el presidente proponga y el Senado
apruebe. Sin embargo, para que
dicho proceso asegure la autonomia
de la Corte, debe de haber, segin
la Comisiéon Interamericana de
Derechos ~ Humanos  (CIDH):
igualdad de condiciones y no
discriminacion,  seleccion  con
base en el mérito y capacidades, y
publicidad y transparencia. Por ello
concuerdo con la peticién de “sin
cuotas ni cuates”, pues precisamente
se pide un proceso socialmente
incluyente y mas transparente, en el
cual se justifique la eleccién de los
Ministros y se hagan explicitas las
reglas del proceso de nominaciéon
y confirmaciéon a priori. Quizas
lo que hay que cambiar para dar
mayor autonomia a la Corte no es
el proceso de seleccion de Ministros
sino la transparencia e inclusion de
la poblacién en dicho proceso.
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Retos

1nstitucionales

para la

Ley de la Fiscalia General de la

Republica.

Luis Alberto Camacho Guzman

Despuésdelareforma constitucional
del 10 de febrero de 2014 al articulo
102, en el que se otorga autonomia
al organismo encargado de perseguir
los delitos en nuestro pais, inicia
un proceso complejo de redisefio
institucional que se traducird
en aquello que verdaderamente
importa a la sociedad y para lo cual
fue pensada esa pretendida reforma:
la efectividad en la persecucion del
delito. De tal modo que, plantear qué
significa contar con esta autonomia
concedida y cuales son los retos de
esta nueva institucion sera el objeto
de esta reflexion.

Primero, Jpor qué la necesidad
de una autonomia? El argumento
mas fuerte en la discusion sobre
este topico y que consideramos
pertinente es que la autonomia
del poder ejecutivo garantiza una
actuacion con imparcialidad. Este
problema  podemos  exponerlo
afirmando que la reforma superauno
de los problemas tradicionales en el

[ 1941

aparato administrativo: el control
burocratico.  Aunque  estamos
conscientes de la complejidad del
comportamiento de las personas
y de la insuficiencia explicativa del
modelo,expondremoseste problema
bajo una 6ptica de la ciencia politica
que nos parece, cuando menos,
ilustrativa. Con base en una teoria
del control social, encontramos
que dentro de todo grupo social
existen cuatro técnicas basicas de
control entre los individuos': El
control de campo espontaneo, el
control de campo manipulado,
la orden y la reciprocidad.®> Si

1 (Dahl y Lindblom 1976, 99-109)

2 Los autores explican estas cuatro
técnicas como la influencia en la esfera de
un agente por parte de otro para producir
una respuesta. Las primeras tres son
formas de control unilateral y la Gltima

es bilateral o multilateral. “Spontanens

Jield control” es la emision espontanea de
sefiales acerca de posibles recompensas

o privaciones futuras de un agente hacia
otro; “Manipulated field control” es la
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partimos del supuesto en el
que la institucion ministerial sin
autonomia es uno de los despachos
del aparato administrativo, entonces
las relaciones de control por
reciprocidad  necesariamente  se
hacen aparecer con el resto de los
funcionarios de esa rama de poder.
Es decir, “deber favores” setia
una practica de la administracion
publica que comunmente trasciende
dependencias, respeta un ejercicio
vertical de poder y que nocivamente
influye en la persecuciéon de los
delitos cuando no hay autonomda.
En suma, si los organos de
vigilancia de la autoridad persecutora
se encuentran comprometidos
para exigir un desempefio eficaz
de su labor y, a su vez, la autoridad
ministerial se subordina a los
intereses (y fallas) del resto del
aparato gubernamental, entonces
tendremos un control multilateral
por reciprocidad de la institucion.
El costo de este complejo sistema
de control reciproco es la pérdida
de confianza de la sociedad en la
institucion del ministerio publico.
Esta causa hipotética es
confirmada por la dltima encuesta
nacional de  victimizaciéon @y
percepcion sobre seguridad publica

accion deliberada de emitir sefiales sobre
recompensas y/o ptivaciones dirigidas
hacia un agente; con el fin de asegurar
una respuesta; “Command” es amenazar
al agente receptor con privaciones si no
obedece, y “Reciprocity” es la influencia a
través de la manipulacién y/u 6rdenes de
dos o mas agentes entre si.
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hecha por el INEGI.” Los resultados
muestran la constante desconfianza
de los particulares en esta institucién
en particular. Del total de delitos
cometidos y contabilizados en la
muestra, en el 93.8% no se inici6 una
averiguacion previa por no existir
denuncia o por no haberlo hecho
asi la procuraduria. Del total de
delitos denunciados, en el 29.8% no
se inici6 la averiguacion y en los que
se inici6 solo el 10.7% fue puesto
a disposicion de un juez. Entre las
razones para no denunciar, el 65.6%
son causas atribuibles a la autoridad:
miedo a la extorsiéon, pérdida de
tiempo, tramites largos y dificiles,
desconfianza en la autoridad, o por
actitud hostil de la autoridad.

Por otro lado, cabe resaltar
(como corolario) que las omisiones
en la actuacion ministerial son
necesariamente una falta sancionada,
bien en lo administrativo, bien
en lo penal. Para que los agentes
encargados de la actuacién decidan
su actuacién, sostendremos dos
postulados clasicos del analisis
economico del derecho: el costo de
la comisiéon de una falta es igual a
la probabilidad de ser sancionado
multiplicada por la severidad de la
pena y el costo sera inversamente
proporcional a la cantidad de delitos
cometidos. * De tal forma que, dada

3 http://www.inegi.org.mx/
est/contenidos/proyectos/encuestas/
hogares/regulares/envipe/envipe2014/
doc/envipe2014_nal.pdf

4 Estos son postulados
elementales en la disciplina del analisis
econémico del derecho, especialmente en
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la baja probabilidad de sancién al
agente del ministerio publico, el
costo de observar una conducta
contraria a derecho es igualmente
bajo, por lo que el nimero de estas
incidencias es tan alto como lo
observado por las cifras del INEGI.
Consideramos que el reto para
la autonomia reside en el redisefio
institucional del modo en que opera
la fiscalia. O sea, la autonomia
formal en la que se prevé un proceso
de designacion y remocion del fiscal
general, complejo y distinto del
resto de la administracién publica,
ciertamente es un avance, pero al
mismo tiempo constituye el punto
de partida en el nuevo paradigma de
administracion de justicia.
Concretamente, consideramos
que la sofisticacion del aparato de
vigilancia del agente del ministerio
publico debera ser parte de la nueva
Ley de la Fiscalia General de la
Republica; lo cual, a la fecha aun no
es perceptible. El titulo VII “De las
Responsabilidades y Obligaciones de
los Servidores Publicos de la Fiscalia
General de la Republica™ prevé

el analisis de la relacién entre economia

y crimen, los cuales sirven de punto de
partida a modelos sofisticados como

el expuesto por Gary Becker en “Crime
and Punishment: An Economic Approach”
publicado originalmente en Journal of
Political Economy, vol. 76, nam. 3, 1968,

pp- 169-217 (Apnd. Roemer, A. [comp.]
Derecho y economia: una revision de la literatura.
FCE, ITAM. México, D.F. 2000)

5 Texto obtenido de la Iniciativa
con proyecto de decreto con proyecto
por el que se expide la Ley de la
Fiscalia General de la Republica y se
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las mismas sanciones que la actual
Ley Organica de la Procuraduria
General de la Republica. La
diferencia es que la nueva ley
contempla un 6rgano de vigilancia
al cual se le atribuyen facultades de
vigilancia e investigacion de faltas
cometidas por los funcionarios de la
dependencia, pero cabe aclarar que
aunque ese Organo No era previsto
por la ley, si lo era por el reglamento
de la ley organica en cuestion.
Ahora bien, ese nuevo 6rgano no
contempla ninguna facultad que
sea destacablemente nueva a la
considerada. Cuando hablamos de
sofisticacion, nos referimos a la
imposibilidad de que el agente para
quien esta pensada la sancién tenga
minimo acceso a los mecanismos
de control social (ya unilateral, ya
bilateral) con el agente de vigilancia.
En suma, el nuevo 6rgano debera
contener elementos para que la
probabilidad de la sancién aumente
y, aunque la severidad de la sancion
sea la misma, el costo que asumira
un funcionario por incurrir en una
falta aumentara y asf la cantidad de
faltas necesariamente disminuira.
Por lo anteriormente sefialado
expondremos dos ideas a modo de
conclusion. Primero, si el esfuerzo
por un redisefio institucional sélo
se materializa en una reasignacion
de normas juridicas con los mismos

reforman, adicionan y derogan diversos
ordenamientos legales, enviada por

el ejecutivo. Publicada en la Gaceta
parlamentaria de la Camara de Diputados
disponible en: http://gaceta.diputados.gob.
mx/PDF/62/2014/sep/20140923-IX.pdf
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Retos institucionales para la Ley de la Fiscalia General de la Republica.

resultados que antes del cambio, el
costodetodoslosrecursosinvertidos
solo servira para spots publicitarios.
Segundo, consideramos que la
innovacion en el disefio de las
instituciones proviene de asumir
los verdaderos hechos sociales que

Revision Legal y Economica — Diciembre, 2015

implican la necesidad de cambio y
ejecutar las politicas adecuadas para
la correccion (o prevencion) real de
ellos; de lo contrario, la consecuencia
sera seguir condenados al presente.

[ 1971



Analisis economico de los derechos
humanos: jinquietud intelectual o
preocupacion pragmatica?

Franz Erwin Oberarzbacher Davila™

Este no es un trabajo que busca
resolver algo en concreto, sino
hacer explicita una inquietud
que, a su vez, se traduce en una
propuesta. Como en otras ocasiones
en el pasado, actualmente nos
encontramos en un mundo que
requiere perspectivas y capacidad
de analisis interdisciplinario. Los
estudios clasicos en materia de
derecho y economia son muy
atractivos, pero quiza no lo son
tanto cuando se comparan con
estudios  contemporaneos  que
enfrentan el aparato conceptual del
movimiento del /law and economics
con las teorias y los hallazgos de
campos de investigacion como la
psicologia, la sociologia e incluso
las nuevas corrientes del derecho.
Este no es un argumento en contra
de este movimiento intelectual. Por
el contrario, es un hecho que da
nuevas oportunidades de discusién

intelectual y, por supuesto, eleva los
niveles del debate.

En efecto, corrientes como la del
behaivoral economics buscan explicar
hasta qué punto es cierto — vy
hasta qué punto no lo es — que las
personas somos agentes puramente
maximizadores de utilidad. Junto
con otros tantos esto es un punto
importante a considerar ya que
apunta a postulados fundamentales
de algunas areas — no todas, por
supuesto — en que se centra el
movimiento de /aw and economics.
En igual sentido se encuentran
los embates que dirige otro gran
movimiento: el de /law and society,
que con métodos varios — de
indole cualitativo y cuantitativo —
enfatiza la importancia de entender
el derecho en accién, por oposicién
al derecho en los libros. Centrando
la atencién en variables complejas,
como las de tipo cultural o religioso,

*Candidato JSM (2016), Universidad de Stanford. Maestro en Derechos Humanos y Ga-

rantias y Licenciado en derecho por el ITAM.
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este movimiento se pregunta qué
hay mas alla de los supuestos — del
derecho y también de la economia
—. Las fricciones son grandes, y ellas
tienen el potencial de enriquecer la
comprension sobre los complicados
fenémenos sociales, aunque el
aislamiento pareciera ser la estrategia
dominante para muchos.

Pese a todo, vale recordar que
las  corrientes de pensamiento
cientffico buscan ser medios para
llegar a fines — idealmente honestos
—;  representan  herramientas
conceptuales que nos permiten
comprender por qué pasa lo que
pasa, nos dan oportunidad de
predecir consecuencias y nos ayudan
a construir soluciones a problemas
concretos. Esto es importante
para todos en lo general, pero en
particular es fundamental para los
tomadores de decision.

¢A cuento de qué vienelaanterior
disquisicion?  El  movimiento
de law and economics, como todo
movimiento cientifico, debe estar
atento a los cambios en otras areas
relevantes del conocimiento, para
aportar y para que le aporten. Un
area que ha evolucionado mucho y
que ha recibido muy baja atencién
del movimiento no se relaciona
ya con la historia, la psicologia, la
sociologfa o la estadistica, sino con
el derecho mismo, especialmente en
América Latina, pero también en
otras regiones. Particularmente, nos
referimos al derecho constitucional
y al derecho internacional de los
derechos humanos, que poco a
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poco han cobrado protagonismo
en el litigio ante tribunales, aunque
también se estan presentando como
base retérica y juridica de politicas
publicas mas globales — politicas,
por cierto, a veces avanzadas a
partir del litigio estratégico ante la
Suprema Corte de Justicia o incluso
el Sistema Interamericano de
Derechos Humanos —.

La fuerza discursiva del lenguaje
de los derechos humanos se ha
transformado  efectivamente: de
un discurso mas bien politico y
abstracto se ha vuelto en un discurso
juridico cada vez mas articulado y
operativo (al menos en el plano del
deber ser). En efecto, el derecho
constitucional, y por extension
el de los derechos humanos, se
caracterizan por tener una fuerza
invasiva sobre el resto del orden
juridico. Asi lo han sostenido altos
tribunales en distintos momentos y
con una frecuencia cada vez mayor
en distintas latitudes.

Pero, ¢hay aqui un problema? Lo
hay, y es que existe una desconexion
importante entre dos discursos
de gran fuerza persuasiva: el de
la eficiencia y el de los derechos.
Esto puede llevar a resultados
accidentados en las  politicas
publicas que son analizadas desde
cada uno de estos parametros. En
otras palabras, desde la optica de
law and economics, una politica publica
puede ser eficiente o ineficiente
(por simples motivos pedagdgicos
asumimos que sélo estan los
extremos, aunque claramente la
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eficiencia es un concepto gradual);
desde una perspectiva de derechos
humanos, la misma politica puede
ser violatoria de derechos o acorde
con ellos (si bien el argumento
es mas complicado, lo cierto es
que también se puede hablar de
gradualidad en esta valoracién). Por
tanto, una misma politica puede
ubicarse dentro de los siguientes
supuestos:

1. Es eficiente y es conforme a
derechos.

2. Es eficiente y es violatoria de
derechos.

3. Es ineficiente y conforme a
derechos.

4. Es ineficiente y es violatoria de
derechos.

El primer caso es, claramente, el
ideal pues es respaldado por ambos
criterios: se maximiza el uso de
recursos, se atienden los costos de
oportunidad, las externalidades se
procesan adecuadamente, etcétera;
pero también los derechos quedan
suficientemente respetados,
protegidos, garantizados y hechos
efectivos. El cuarto caso esta en
las antipodas, y sera repudiado por
especialistas en uno y otro campo
(asumiendo que se puede llegar a
unanimidad en esta evaluacion).
Los casos de tensiéon que resulta
interesante  destacar son  los
representados por los escenarios 2
y 3. Notemos que, efectivamente,
puede haber una politica eficiente que es
violatoria de derechos. Por ejemplo,

[ 2001

establecer una presa en un lugar
particularmente conveniente y a un
costo razonable, pero sin consultar
a la poblacion autdctona, para quien
el dinero no es perfecto sustituto
de sus tierras y lo que representa
para sus pobladores. De igual
torma, puede haber una politica que
es ineficiente pero conforme a derechos.
Por ejemplo, tribunales de segunda
instancia que  sistematicamente
obligan a los tribunales inferiores a
acercar las fechas que fijaron para
las audiencias de ley para proteger el
derecho de acceso a la justicia, pero
sin considerar la real limitaciéon de
recursos del inferior y los costos que
el mismo asume al estar siendo parte
en un proceso que no sélo desvia
recursos de sus personal juridico,
sino que incentiva a mas litigantes a
demandar que se reagende su fecha
de audiencia, lo que distorsiona
aun mas el sistema, con un posible
efecto multiplicador.

Asi, aquellos concentrados en
derechos humanos no tendran
necesariamente en cuenta la
eficiencia de sus politicas, al tiempo
que aquellos a quienes les preocupa
la eficiencia corren el riesgo de
descuidar el impacto en términos
de derechos. Ahora bien, una salida
facil para zanjar o superar esta
discusion es tratar de subsumir el
paradigma contrario dentro del
paradigma propio. Asi, se podria
decir que el concepto de eficiencia
contiene el concepto de derechos,
por una parte; o que el concepto de
derechos contiene el de la eficiencia,
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por la otra. En otros términos,

1. Eficiencia = derechos + x +y + z
2. Derechos = eficiencia + x +y + z

Grosso modo, en el primer caso se
dice que la eficiencia prima sobre
los derechos porque para llegar a la
conclusion de que algo es eficiente
se consideré no soélo los derechos
relevantes en el caso, sino ademds
otro(s) factor(es) relevant(es); en el
segundo caso, el razonamiento es el
mismo: los derechos priman sobre
la eficiencia porque para llegar a la
conclusion de que algo es respetuoso
de derechos se considerd no solo la
eficiencia de la politica, sino ademis
otro(s) factor(es) relevant(es).

Lo cierto es que hay una
tension inherente entre paradigmas:
mientras que la eficiencia tiende
a preocuparse de los resultados
macro, el liberalismo existente en la
corriente constitucional hace énfasis
en las limitaciones de la mayoria
sobre los derechos de la minotia
(recordemos el ejemplo de la presa),
o incluso del individuo. El lenguaje
de los derechos, sin embargo, no
es absolutista y, por el contrario,
es flexible en diversos puntos
importantes. De inicio, acepta
que los derechos fundamentales,
incluso la vida, son relativos y en
casos de conflicto de derechos tiene
que ser ponderados, equilibrados,
a fin de optimizar el ejercicio de
los derechos. Hay un mandato de
optimizacion, spero cémo se logra
especificamente? ¢En qué punto
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hacedoresdepoliticas publicas,como
lo son los jueces constitucionales,
hacen realmente explicitos sus
supuestos?, chacen un apropiado
razonamiento en términos de
costo de oportunidad?, sconsideran
acaso las externalidades, positivas
y negativas, de sus decisiones? Hay
dudas metodolégicas y sustantivas
que no estan siendo atendidas
en el discurso de los derechos
humanos. El movimiento de
law and economcics podria ser util
para mejorar los estandares de
evaluacioén constitucional y ello no
porque eficiencia y derechos sea lo
mismo, sino porque son buenos
complementos.

Los derechos humanos tienen
una fuerza invasiva en el derecho, y
esta fuerza no parece disminuir, por
el contrario, se acelera. Se requiere
una mejor teorizaciéon de los
derechos humanos, una que incluya
estandares de evaluacion de costos
de oportunidad, externalidades e
incentivos para actuaciéon. Mas aun,
esta teorizacion bien deberia ser
acompafiada por los hallazgos de
otros movimientos como el de /aw
in action. BEscenarios complejos nos
llaman a observaciones complejas.
Las simplificaciones de variables
es util para comenzar todo estudio,
pero al final los modelos se deben
ampliar para ser mas precisos.
Esto es un avance lento. Hay que
comenzar. Al final, esto mas que
una inquietud intelectual — que lo
es — es una preocupacion de tipo
pragmatico.
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