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PRESENTACION

El inicio de las legislaturas, y especialmente las que
concuerdan con el cambio del gobierno federal
propicia un trabajo legislativo intenso, pues no sélo
se presentan iniciativas producto del nuevo equili-
bro entre el Congreso y el Ejecutivo, sino que, de
manera natural el largo proceso electoral permi-
te a los nuevos legisladores recoger directamente
demandas y expectativas sociales de sus distritos
y estados. En esta legislatura en especial entra en
vigor la reforma constitucional que oforga iniciati-
va preferente al Ejecutivo, inaugurando un proceso
legislativo que crea incentivos politicos para debatir
reformas consideradas urgentes y cambia los ritmos
parlamentarios.

En esta ocasién el equilibrio de las fuerzas politi-
cas confirma que la alternancia en nuestro pais se
ha vuelto un ejercicio democrdtico comiUn y que
el gobierno dividido atrae a los votantes, es decir
los electores han decidido no dar la mayoria en el
Congreso al partido en el Ejecutivo, de la misma
forma en que vienen haciéndolo desde 1997, obli-
gando a un ejercicio de negociacién y acuerdos
entre poderes.

El primer Reporte cesop de esta nueva legislatura
hace un recuento de algunas de las grandes éreas
de reforma tratadas en los Gltimos afos y que adn
presentan retos a resolver: en politica, seguridad,
fiscal, energética, laboral y seguridad social.

En lo que respecta a la reforma politica, en el
articulo escrito por Jesis Gonzdlez se hace un
recuento de los cambios introducidos a la Cons-
titucién por la i Legislatura, cambios que enri-
quecen y modifican la vida politica del pais. Entre
ellos se encuentran la iniciativa preferente, la ini-
ciativa popular, las candidaturas independientes
y la ratificaciéon de comisionados de 6rganos re-
guladores.

La i Legislatura se enfrenta a la modificacion de
la legislacién secundaria para lograr hacer funcio-
nales dichas reformas, y a la discusién de nuevas

reformas al régimen politico producto de la intensa
competencia democrética del pafs.

Sobre la seguridad publica, Efrén Arellano hace un
recuento acerca de los nuevos instrumentos para
combatir el delito y proteger a las victimas, promul-
gados en las dos Ultimas legislaturas.

De igual manera, en el articulo se sefialan una se-
rie de minutas e iniciativas pendientes de dictami-
nar o votar que requieren ser promulgadas para
mejorar el sistema de administracién y procuracién
de justicia, asi como para cumplir con los manda-
tos constitucionales.

La economia mexicana ha sufrido desde hace mu-
chos afos de una baja recaudacién fiscal; este dé-
ficit ha sido sustituido con los fondos producto de
los recursos no renovables. En ese sentido, Gabriel
Ferndndez revisa el trabajo de las Gltimas dos le-
gislaturas, que refleja el entorno de la crisis mun-
dial, pero que pone de manifiesto los retos para
conformar una adecuada reforma hacendaria que
equilibre las finanzas publicas del pais.

El sector energético en México tiene como princi-
pal actor al petréleo. Juan Pablo Aguirre revisa las
recientes reformas al sector y especialmente aque-
llas que tuvieron impacto en la estructura de la pa-
raestatal Pemex. Resalta que el sector energético en
México ha diversificado su matriz de produccién de
energia en los Gltimos afos, aumentando la pro-
duccién de energia renovable y permitiendo una
serie de contratos privados novedosos, pero aun se
enfrenta a grandes retos producto del cambio cli-
mdtico y de la necesidad de fomentar el desarrollo
econémico, por medio de grandes inversiones en
el desarrollo de la industria.

La reforma laboral ha sido una de las mas discuti-
das en las Gltimas legislaturas. Jesis Mena refiere
en su articulo algunas de las similitudes y diferen-
cias entre las propuestas de los partidos politicos.
De igual manera se presenta un anexo donde se
refieren las particularidades de cada una de las ini-
ciativas, incluyendo la reciente iniciativa preferente
del presidente Calderén.
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Finalmente, Francisco Sales hace referencia a las
mds recientes reformas en materia de seguridad
social. Sales sefala que la seguridad social se en-
frenta a una crisis financiera a pesar de las Gltimas
reformas sustanciales que separaron los seguros
médicos y de pensiones, creando cuentas indivi-

duales y ampliando el seguro médico a la pobla-
cién abierta. El hecho de que exista un niUmero tan
bajo de cotizantes activos en la seguridad social y
que el resto de la poblacién no se financie su retiro
determina grandes desigualdades en la sociedad y
presenta retos enormes en la legislacion.

Marfa de los Angeles Mascott Sanchez
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REFORMA POLITICA 2012.
ANTECEDENTES, ALCANCES Y POSTURAS

José de Jesus Gonzdlez Rodriguez*

Con la promulgacién de la reciente refor-
ma politica culmina el ¢ltimo proceso de
cambios constitucionales encaminados a
disefar escenarios de mayor gobernabili-
dad en nuestro pais. La funcionalidad de
esas adecuaciones estard determinada por
el contexto social que prevalezca en un fu-
turo inmediato y por las reformas a la le-
gislacién secundaria que la i Legislatura
logre consensuar.

Contexto

Con los votos aprobatorios de los congresos de
los estados de Aguascalientes, Baja California,
Campeche, Chihuahua, Colima, Durango, Hidal-
go, Michoacdn, Morelos, Nuevo Leén, Querétaro,
Sinaloa, Sonora, Tamaulipas, Veracruz, Yucatdn y
Zacatecas, la Comisién Permanente del Congreso
de la Unién aprobé el pasado 18 de julio el “De-
creto por el que se reforman y adicionan diversas
disposiciones de la Constitucién Politica de los Es-
tados Unidos Mexicanos en materia politica”, re-
formas que fueron publicadas el 9 de agosto en el
Diario Oficial de la Federacién.!

* Licenciado en Derecho y Economia por la Universidad Auté-
noma de San Luis Potosi. Investigador del Area de Estudios Re-
gionales del cesop. Lineas de investigacién: trabajo, transportes,
migracién y derechos humanos, Pemex, Poder Judicial, sistema
de justicia. Correo electrénico: jesus.gonzalez@congreso.gob.
mx

! Bajo la denominacién de “Dictamen que adiciona una frac-
cién VI al articulo 35 constitucional y con proyecto de decreto
por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos en ma-
teria de reforma politica”, en abril la Cdmara de Diputados
aprobé con 279 votos la minuta enviada por la colegisladora
en diciembre de 2011 y que modifica los numerales 35, 36,
71,73,74,76,78, 83, 84, 85,87, 89, 116 y 122 del pacto
federal. Versién estenogrdfica de la sesién de la Comisién Per-
manente del H. Congreso de la Unién del 18 de julio de 2012.

Mediante esa reforma se incorporan en el pac-
to federal las siguientes figuras y modalidades: a)
iniciativa presidencial preferente; b) candidaturas
independientes —sujetas a la reforma a la legisla-
cién electoral respectiva— c) iniciativa popular; d)
designacién del presidente sustituto; e) revisiéon de
la cuenta pUblica; f) ratificacién de comisionados de
6rganos reguladores del Estado; g) toma de protes-
ta del presidente frente a eventualidades; y h) can-
celacién de la cldusula de gobernabilidad de la ALDF.

Antecedentes

Los cambios aprobados constituyen un fragmento
de los diferentes proyectos de reforma politica que
en distintas fechas han sido presentados por diver-
sos actores en los Gltimos afos.

Al menos 22 propuestas de reformas al pacto fe-
deral y a diversas disposiciones secundarias fueron
objeto de revisiéon por las Comisiones Unidas de
Puntos Constitucionales, de Reforma del Estado y
de Estudios Legislativos del Senado de la Republi-
ca, las cuales dictaminaron el proyecto de reforma
constitucional que hoy es objeto de estas notas.

Afinales de 2009, el titular del Ejecutivo federal pro-
puso diversas modificaciones en la materia, entre las
que destacaban las candidaturas independientes;
facultar a la Suprema Corte para presentar iniciati-
vas de ley en el dmbito de su competencia y al Ejecu-
tivo para presentar al Congreso observaciones a los
proyectos de ley aprobados, asi como al Presupuesto
de Egresos. Dicha propuesta del Ejecutivo planteaba
ademds incorporar la figura de la segunda vuelta en
elecciones presidenciales y permitir la eleccién con-
secutiva de alcaldes, regidores, jefes delegacionales,
diputados federales y locales; la reduccién de 100
diputados y 32 senadores, asi como aumentar a 4%
el minimo de votos necesarios para que un partido
conserve su registro, entre ofras cosas.

En paralelo a esa iniciativa, en 2010 diversos gru-
pos parlamentarios presentaron sus propuestas de
reforma politica, mismas que llegaron a abarcar
alrededor de 40 grandes temas de discusién a los
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que posteriormente se incorporaron otros adicio-
nales como la ratificaciéon de los titulares de los
érganos reguladores en materia de telecomuni-
caciones, energia y competencia econémica y la
modificacién de la cldusula de gobernabilidad en
la Asamblea Legislativa del Distrito Federal.

Alcances de la reforma

El decreto de reforma constitucional en materia po-
litica publicado el pasado 9 de agosto, establece
entre otras cosas la reforma al articulo 35 que in-
troduce la figura de las candidaturas independien-
tes a fin de posibilitar que tanto los partidos politi-
cos como los ciudadanos en lo individual tengan el
derecho de solicitar el registro de candidatos ante
la autoridad electoral respectiva.

Igualmente se incorpora el derecho ciudadano de
iniciar leyes, prerrogativa que viene sefalada en
las reformas a la fraccién VIl del articulo 35 y a la
fraccién IV del articulo 71 por lo que se refiere al
dmbito federal, y en el articulo 116 por lo que se
refiere al dmbito local.

Las reformas al articulo 36, fraccién Ill, proponen
regular como obligaciones de los ciudadanos votar
en las consultas populares, y los cambios al articu-
lo 73, fraccién XXIX-Q, facultan al Congreso de la
Unién para legislar en materia de iniciativa ciuda-
dana y consultas populares.

Por lo que se refiere a la reforma consignada en el
articulo 71, fraccién IV, pérrafos tercero y cuarto,
las reformas aludidas regulan lo concerniente a las
dos iniciativas de ley preferentes que puede pre-
sentar con tal carécter el Ejecutivo federal el dia de
la apertura de cada periodo de sesiones, otorgdn-
dose a cada Cédmara del Congreso un término de
hasta 30 dias naturales para que tales iniciativas
sean discutidas y votadas.

La reforma al articulo 74, fraccién VI, pérrafo cuar-
to, consiste en modificar la fecha en que la Cdmara
de Diputados del Congreso de la Unién debe con-
cluir la revisién de la cuenta pdblica, pasando de

ser el 30 de septiembre del afio siguiente al de su
presentacion —sefalado actualmente—, al dia 31
de octubre del ano siguiente al de su presentacion.

Los numerales 76, fraccién Il, 78, fracciéon VI, y
89, fraccién |, se reforman para establecer la fa-
cultad del presidente de la RepUblica para nom-
brar —con ratificacién del Senado o bien de la
Comisién Permanente— a los embajadores, asi
como a los integrantes de los érganos colegiados
encargados de la regulacién en materia de teleco-
municaciones, energia y competencia econémica.

Las modificaciones a los articulos 83 al 87 del Pacto
Federal permiten adecuar los procedimientos relati-
vos a la designaciéon de presidente de la Republica
con el cardcter de provisional, interino o sustituto
en casos de falta absoluta y solicitud de licencia
del presidente de la RepuUblica electo o cuando por
haberse concluido el periodo y la eleccién ain no
fuere declarada vélida o no estuviere hecha.

Una de esas adecuaciones establece que en caso
de falta absoluta del presidente —y en tanto el
Congreso nombra un presidente interino— el se-
cretario de Gobernacién deberd asumir provisio-
nalmente la titularidad del Poder Ejecutivo con la
finalidad de que la institucién presidencial no se
paralice y siga ejerciendo sus funciones, fijdndose
un plazo no mayor a 60 dias para que el Congreso
nombre un presidente interino o sustituto.

La reforma también establece que quien ocupe
provisionalmente la presidencia no podré remover
o designar a los secretarios de Estado ni al pro-
curador general de la Republica, sin autorizacién
previa de la Cdmara de Senadores, ademds de
preverse el caso en que si al comenzar el periodo
constitucional hubiese falta absoluta del presidente
de la Republica, debe asumir provisionalmente tal
cargo el presidente de la Cdmara de Senadores.

Igualmente, dicha reforma constitucional contem-
pla cambios a la base primera, fracciéon tercera
del articulo 122, a fin de suprimir la cldusula de
gobernabilidad en la composicién de la Asamblea
Legislativa del Distrito Federal.
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Por Gltimo, los articulos transitorios establecen la
obligacién de los congresos estatales, de la Asam-
blea Legislativa del Distrito Federal y del Congreso
de la Unién, de efectuar las reformas necesarias a
la legislacion secundaria en el término de un afio
para hacer aplicable la reforma constitucional alu-
dida en las entidades federativas y el b.F.

Es necesario senalar que entre las disposiciones
constitucionales que pese a haber sido aproba-
das previamente por la Cdmara de Senadores no
lograron ser materia de consenso en la Cédmara
de Diputados, se encuentran rubros como los si-
guientes: a) reglas especificas sobre consultas po-
pulares; b) reelecciéon inmediata de legisladores al
Congreso de la Unién; ¢) reconduccién presupues-
tal como resultado de la formulacién de observa-
ciones por el Ejecutivo; d) vigencia automdtica de
la Ley de Ingresos y del Presupuesto de Egresos del
afo inmediato anterior —en caso de no haberse
aprobado la ley y el presupuesto correspondientes;
e) restricciones a la dfiliacién corporativa a parti-
dos politicos; f) y las candidaturas independientes
locales quedaron sujetas a la expedicién de las re-
formas respectivas en el dmbito estatal.

Posturas y propuestas

Diversos han sido los posicionamientos y las pro-
puestas expresados por algunos actores sociales y
politicos con motivo de la promulgacién de la re-
forma constitucional aludida.

En lo que respecta al Poder Ejecutivo, la Presiden-
cia de la Republica ha sefalado la necesidad de
reasumir el debate en torno de temas como la elec-
cién consecutiva de legisladores federales, alcal-
des, integrantes de los ayuntamientos o jefes de-
legacionales, asi como la revisién del nomero de
integrantes de las cdmaras, la posibilidad de que
el Poder Judicial pueda presentar iniciativas de ley
en el dmbito de su competencia y examinar la se-
gunda vuelta electoral, presidencial y legislativa.?

2 Presidencia de la RepuUblica, “Se concreta la reforma politica”,
Nota informativa, 8 de agosto de 2012.

Por su parte, quien fuera candidata presidencial
del Partido Accién Nacional, Josefina Vézquez
Mota, ha sefalado cuatro puntos que —desde su
perspectiva— deben ser atendidos en una reforma
politica que garantice condiciones de competencia
electoral genuinas y plenamente democrdticas.

Asi, Vazquez Mota refiere que en primer lugar tiene
qgue mejorarse la forma en que la politica interac-
tba con los medios de comunicacién; en segundo
debe resolverse el tema del financiamiento extrale-
gal, publico y privado en las camparias electorales.
Igualmente —a criterio de quien fuera coordinado-
ra del grupo parlamentario del paN en la Cédmara
de Diputados— deben incorporarse sanciones se-
veras a quienes violen los topes de gastos de cam-
pafa, ya que —a su decir— la legitimidad que de-
riva de las urnas se pierde cuando se ha violado la
ley para alcanzar un propésito electoral. Por ¢ltimo
expresd que es necesario corregir la reforma elec-
toral a fin de ensanchar la libertad de expresién.
Concluye Vézquez Mota afirmando que dadas las
condiciones, el nuevo gobierno sélo adquirird ple-
na legitimidad si muestra disposicién a hacer una
reforma politica profunda.?

Por su parte, el Consejo Coordinador Empresarial
(cce), en un posicionamiento emitido con motivo
de la aprobacién de la reforma politica, afirma la
existencia de una profunda insatisfaccién ciuda-
dana ante la politica, aseverando que la reforma
constitucional es importante pero incompleta y que
se queda corta ante los defectos y debilidades que
—desde la éptica del cce— minan nuestra todavia
joven democracia. Para dicho organismo empresa-
rial, el sistema politico mexicano sigue siendo one-
roso, escasamente representativo y poco transpa-
rente; proclive a la confrontacién, a la obstruccién
y al inmovilismo. Segin el cck, tal sistema se en-
cuentra socavado y desprestigiado por la corrup-
cién, la impunidad y por una pobre rendiciéon de
cuentas en multiples dreas de la gestién publica.*

3 “Sélo con una reforma politica profunda ern obtendrd legitimi-
dad: JVM”, en Proceso, 5 de julio de 2012.

4 Consejo Coordinador Empresarial, “Por una renovacién de la
politica nacional”, Mensaje # 016, Boletin de prensa, ccg, 13
de julio de 2012.
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En la visién del organismo empresarial, se precisan
cambios adicionales al sistema federalista mexica-
no y en esa direccién plantea aprobar la reeleccién
de legisladores y alcaldes, al igual que dar viabi-
lidad a los figuras de las candidaturas indepen-
dientes y la consulta ciudadana. Junto con ello, el
cck sugiere implementar la segunda vuelta electo-
ral y reducir el nimero de diputados y senadores
plurinominales, afianzar el cardcter ciudadano del
IFE; reducir el costo de las elecciones, de las insti-
tuciones electorales y de los partidos; pugnar por
una mayor transparencia y rendicién de cuentas en
el financiamiento publico y privado a los mismos;
abatir las disparidades en eficacia, autonomia y
capacidades entre los institutos estatales y consti-
tuir un solo érgano electoral para todo el pais. Por
Ultimo, el organismo empresarial propone revertir
lo que denomina violacién a la libertad de expre-
sién y al derecho a la informacién, producto de lo
que el cce califica como monopolio partidista so-
bre la propaganda electrénica durante campanas,
asi como racionalizar las obligaciones del IFe para
que no se sobresature con cargas que rebasan su
capacidad operativa y sus atribuciones constitucio-
nales.>

Una visién diferenciada a las expresadas anterior-
mente es la planteada por el denominado Movi-
miento por la Paz con Justicia y Dignidad (MPJD),
el cual integra a diferentes organizaciones de la
sociedad civil y grupos defensores de derechos hu-
manos encabezados por el poeta Javier Sicilia.

En el manifiesto denominado Pacto de Ciudad Jué-
rez, esta agrupacién ha planteado diversas pro-
puestas en torno de un proyecto de nacién en di-
ferentes rubros especificos. En cuanto a la reforma
politica, el MpiD ha propuesto, entre otfras cosas: a)
hacer viables y operativos los mecanismos de con-
sulta popular, plebiscito, referéndum y revocacién
de mandato, protegiéndolos de intereses politicos
y econdmicos, proponiendo al respecto que para
la implementacién de esas figuras deben reducirse
los porcentajes necesarios para convocarlos; b) re-
cuperar los érganos auténomos ciudadanos como

5 Idem.

el IFE y a los institutos de defensa de derechos hu-
manos en los estados y nacional; ¢) fomentar la
transmisiéon de las radios comunitarias; d) estable-
cer mayores tiempos oficiales en la programacién
de las televisoras concesionadas, asi como hacer
posible el acceso a los sistemas de comunicacién
televisiva latinoamericana como Telesur, Television
América Latina (aL) y Cable News Network cNN).6

El Cuadro 1 permite identificar las posturas asu-
midas por los diferentes grupos parlamentarios en
torno del tema que nos ocupa.

Comentarios finales

La naturaleza de la reforma constitucional recién
aprobada obliga a reflexionar en torno de si dichos
cambios constituyen la respuesta idénea frente al
contexto politico prevaleciente y al escenario social
que se vislumbra para los préximos afos.

Es necesario visualizar los efectos précticos que ten-
drdn las reformas anotadas, asi como identificar el
tipo de adecuaciones legislativas que los estados
de la federacién deberén aprobar en el término de
un afo para hacer viables tales cambios.

Igualmente, es menester cavilar en qué medida di-
chos cambios permitirdn canalizar la presién ciu-
dadana que busca mayores y mds genuinos espa-
cios de participacién en la vida piblica de nuestro
pais.

La expedicién de las disposiciones normativas que
el Congreso de la Unién y las legislaturas locales
deberdn emitir para hacer aplicables en la prdctica
los cambios constitucionales materia de estas no-
tas, sin duda serd un punto intermedio en el largo
y nunca definitivo proceso de reformas necesarias
para generar mayores émbitos de gobernabilidad
politica a nivel nacional.

¢ Movimiento por la Paz con Justicia y Dignidad, “Pacto Ciu-
dadano por la Paz con Justicia y Dignidad o Pacto de Ciudad
Juérez”, boletin de prensa, 10 de junio de 2011.
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NUEVOS INSTRUMENTOS PARA COMBATIR
EL DELITO Y PROTEGER A LAS VICTIMAS

Efrén Arellano Trejo*
y Karen Nallely Tenorio Colén**

Este articulo tiene el objetivo de describir el
trabajo realizado por la LXI Legislatura en
materia de seguridad publica y justicia, asf
como identificar algunos temas pendientes
en la agenda legislativa. Para cumplir este
objetivo, el trabajo se encuentra dividido
en dos secciones: en la primera se realiza
una clasificacién y descripciéon de las leyes
aprobadas, y en la segunda se ofrece un
breve resumen de aquellas reformas que
quedaron pendientes.

I. Nuevas leyes y reformas realizadas

El trabajo legislativo realizado por la i Legislatura
en materia de seguridad puUblica y justicia se expli-
ca en gran medida por la prioridad otorgada por
el presidente Calderén a la lucha contra la delin-
cuencia organizada y la continuacién de la profun-
da reforma penal iniciada en 2008.

Como se ha detallado en diversos trabajos, esta
reforma implicé la adecuacién de 10 articulos
constitucionales, con los propédsitos principales de
transformar el actual sistema, predominantemen-
te inquisitivo y procedimental, en uno garantista
y adversarial; establecer la oralidad en los juicios
penales; y, entre otros, mejorar las competencias

* Maestro en Comunicacién Politica por la unam. Investigador
del Area de Opinién Publica del cesor. Lineas de investigacién:
opinién publica, cultura politica, andlisis de medios de comu-
nicacién, y seguridad publica. Correo electrénico: efren.arella-
no@congreso.gob.mx

** Colaboradora del cesop. Licenciada en Economia con espe-
cialidad en la aplicacién de nuevas tecnologias en empresas.
Lineas de investigacién: opinién publica y seguridad puiblica.
Correo electrénico: nallelytc@hotmail.com

técnico-operativas de los operadores juridicos (po-
licias, agentes del mp, defensores de oficio y peri-
tos). Para ello se definié un periodo de hasta ocho
afos, a fin de que la federacién y las entidades
federativas complementen el marco legal, transfor-
men o creen las instituciones necesarias y pongan
en marcha los nuevos procedimientos.!

En el Cuadro 1 es posible observar, a manera de
ejemplo, los efectos que esta reforma tiene en el
caso del estado de Baja California.

Antes del inicio de la x Legislatura, entre las princi-
pales acciones realizadas a escala federal para dar
seguimiento a este proceso destaca la aprobacién
de una misceldnea penal, la cual armonizé dispo-
siciones como la orden de cateo por cualquier me-
dio, la homologacién de los supuestos del arraigo,
el registro de detenciones y las medidas especiales
de seguridad; la expedicién de la nueva Ley Ge-
neral del Sistema Nacional de Seguridad (poF, 2
de enero de 2009); una reforma constitucional en
materia de secuestro; la nueva Ley Orgdnica de la
PGR (DOF, 29 de mayo de 2009); la Ley de la Policia
Federal Preventiva (poF, 1 de junio de 2009); asi
como la Ley Federal de Extincién de Dominio (DOF,
29 de mayo de 2009).2

El Cuadro 2 muestra un resumen de las leyes apro-
badas en la i Legislatura en materia de seguri-
dad publica, las cuales se pueden agrupar en tres
grandes rubros: en primer lugar aquellas dirigidas

' Un andlisis mds amplio sobre los propésitos de esta reforma 'y
los avances de la misma se puede consultar en cesop, “Avances
de la implementacién de la reforma penal”, en Reporte cesor,
num. 43, Cdmara de Diputados, México, abril de 2011, dis-
ponible en www.diputados.gob.mx (fecha de consulta: agosto
de 2012).

2 Una descripcién mds amplia sobre los avances de la legisla-
tura anterior se encuentra en Efrén Arellano Trejo, “Contenido
y perspectivas de la reforma penal y de seguridad publica”,
documento de trabajo, nim. 83, febrero de 2010, Centro de
Estudios Sociales y de Opinién Piblica, Cdmara de Diputados,
disponible en www.diputados.gob.mx (fecha de consulta: agos-
to de 2012). Sobre el impacto de la ley de extincién de dominio
véase José de Jesis Gonzdlez Rodriguez, “Extincién de dominio
(escenarios infernacionales, contexto en México y propuestas le-
gislativas)”, documento de trabajo, ndm. 128, mayo de 2012,
Centro de Estudios Sociales y de Opinién Piblica, Camara de
Diputados, disponible en www.diputados.gob.mx (fecha de con-
sulta: agosto de 2012).
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Cuadro 1. El nuevo sistema de justicia en Baja California

» La duracién de un juicio en el sistema tradicional es de entre 105 y 176 dias antes de que se dicte sen-
tencia de primera instancia. En Baja California la duracién de un juicio oral oscila entre un 1y 16 dias.

» De acuerdo con la oNu, la carga promedio ideal para un defensor pblico deberia ser de 35 procesos,
para mayo de 2008 en BC estos defensores atendian un promedio de 230 asuntos.

» Del ndmero total de casos que conocié el M, de agosto de 2010 a enero de 2012, casi 14% optd por
la canalizacién del asunto hacia el Sistema Estatal de Justicia Alternativa Penal.

> En 19% de los 11,790 casos determinados por el Mp, de agosto de 2010 a enero de 2012, se decidié
ejercer el principio de oportunidad, el cual sirve para desahogar la saturacién del sistema judicial.

» De acuerdo con la Suprema Corte de Justicia de la Nacién la carga ideal de trabajo de un juzgado
deberia ser de 550 asuntos anuales. Entre 2005 y 2007 la carga en los juzgados estatales fue del
doble. A partir de la reforma, del total de 65,731 casos de los que tuvo noticia el MpP —entre agosto de
2010 y enero de 2012— sélo 1.78% de los mismos fue judicializado.

> El 14% de los casos —recibidos entre agosto de 2010 y febrero de 2012— ya lograron un acuerdo
reparatorio. Este acuerdo implica que se extingue la accién penal por un pacto entre la victima u
ofendido y el imputado.

> En esta entidad, de agosto de 2010 a enero de 2012, en 64% de los casos judicializados por el mp, se
llevé a cabo la audiencia de control de detencién, la cual impide que los detenidos sean maltratados
fisica o psicolégicamente por el mp.

» Desde 2010, més de 50% de las denuncias que ingresan a la procuraduria de Ensenada se resuelven
por justicia alternativa.

Fuente: Con base en Marien Rivera, “Baja California: 8 pasos hacia una mejor justicia”, cibac, México, 3 de agosto
de 2012, disponible en www.cida.org (fecha de consulta: agosto de 2012).

a continuar con el proceso de reforma iniciado en  blicos del mismo deberdn someterse al proceso de
2008, entre las cuales se pueden mencionar la Ley  certificacién, que consiste en la comprobacién del
Antisecuestro (DofF, 30 de noviembre de 2010) y  cumplimiento de los perfiles de personalidad, éti-
la nueva Ley Orgénica de la rcs del oF (poF, 20 de cos, socioecondémicos y médicos, a fin de evaluar
junio de 2011). su ingreso, promocién y permanencia.

En un segundo rubro se pueden agrupar aquellas  En este rubro también se puede incluir la Ley para

leyes elaboradas con el objetivo de atender fené- ~ Combatir la Trata de Personas, con la cual se tipifi-
menos emergentes en materia delictiva. En este  ca este delito y se crea dentro de la pGrR un Progra-
aspecto se puede incluir la nueva Ley de Migra- ma de Proteccién a Victimas y Testigos y se redefine
cién, que si bien no se trata exclusivamente de un  la integracién y las facultades de la Comisién Inter-
tema de seguridad publica, tiene entre sus objeti-  secretarial en la materia.

vos evitar la criminalizacién y victimizacién de los
migrantes centroamericanos que cruzan territorio  Por Gltimo, aqui también se puede incluir la Ley

mexicano en su transito hacia Estados Unidos. de Proteccién de Personas Defensoras de Derechos

Humanos y Periodistas. En el marco del recrude-
Con esta ley se establece que corresponde al Insti-  cimiento de la lucha contra la delincuencia orga-
tuto Nacional de Migracién el control y supervisién  nizada, diversos acontecimientos han mostrado la
de los actos realizados por las autoridades migra-  vulnerabilidad y el riesgo que enfrentan comunica-
torias en territorio nacional y que los servidores pi-  dores y defensores de derechos humanos.
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Cuadro 2. Nuevas leyes en materia de seguridad puUblica, publicadas

en el Diario Oficial

de la Federacién (DoF)

Proyecto de ley

Sinopsis y estatus actual

1. Ley Federal de Justicia para Adolescentes.

También se adiciona la Ley Orgdnica del Poder Judi-
cial de la Federacién, se reforma la Ley Orgdnica de
la Administracién Piblica Federal, se adiciona la Ley
Orgdnica de la Procuraduria General de la Repuiblica y
se reforma la Ley Federal de Defensoria Piblica.

Cdémara de origen: Cdmara de Senadores

Gaceta Cdmara de Diputados:
28-Marzo-2012

Gaceta Cdmara de Senadores:
25-Abril-2012

Crea el Sistema Federal de Justicia para Adolescentes,
el cual incluye los 6rganos, instancias, procedimientos,
principios, derechos y garantias, previstos y derivados de
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
la Ley para la Proteccion de Nifias, Nifios y Adolescentes,
y los tratados y convenios internacionales aplicables.

Aprobada en ambas cdmaras, se devolvié a la Cdmara
de Diputados para los efectos del inciso e) del articulo 72
de la cpeum.

2. Ley Federal del Sistema Penitenciario y Ejecucién de
Sanciones.

Tombién se adiciona el articulo 50 Quéter a la Ley
Orgdnica del Poder Judicial de la Federacién.

Cdmara de origen: Cdmara de Diputados

Gaceta Cdmara de Diputados:
17-Abril-2012

Establece las bases legales del Sistema Penitenciario
Federal, la administracién de la prisién preventiva, pu-
nitiva, asi como las medidas de vigilancia especial. La
ejecucion de las penas privativas y restrictivas de la liber-
tad corresponde al Poder Ejecutivo. La modificacién y
duracién de las penas corresponde al Poder Judicial.
Asimismo, los jueces de ejecucién federales conocerdn
de la modificacién y la duracién de las penas, la sub-
sanacién del procedimiento para el cumplimiento de la
reparacién del dafo.

Se aprobé en la Cédmara de Diputados, minuta recibida
en la Cdmara de Senadores el 19 de abril de 2012.

3. Ley General de Victimas.
Cdmara de origen: Cdmara de Senadores

Gaceta Cdmara de Diputados:
30-Abril-2012

Reconoce y garantiza los derechos de las victimas del
delito y de violaciones a derechos humanos, establece y
coordina las acciones para promover y permitir el ejerci-
cio efectivo de estos derechos; y establece las sanciones
respecto del incumplimiento por accién o por omisién de
cualquiera de sus disposiciones.

El Ejecutivo federal regresé a la Cdmara de Diputados el
decreto con observaciones, el Poder Legislativo consideré
que el Ejecutivo las realizé fuera de tiempo.

La sciN otorgd a la Comisiéon Permanente 30 dias para
preparar su defensa ante la demanda interpuesta por el
Ejecutivo, a fin de resolver si el Ejecutivo o el Legislativo
cumplieron con los tiempos constitucionales para la pro-
mulgacién y publicaciéon de la ley (26 de julio).
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Cuadro 2. Nuevas leyes en materia de seguridad puUblica, publicadas
en el Diario Oficial de la Federacién (poF)

Proyecto de ley

Sinopsis y estatus actual

4. Ley Federal para la Prevencién e ldentificacion de
Operaciones con Recursos de Procedencia llicita.

Cdémara de origen: Cdmara de Senadores

Gaceta Cdmara de Diputados:
30-Abril-2012

Establecer medidas y procedimientos para prevenir y
detectar actos u operaciones que involucren recursos de
procedencia ilicita, a través de una coordinacién interins-
titucional, que tenga como fines: establecer los elemen-
tos para investigar y perseguir los delitos de operaciones
con recursos de procedencia ilicita, los relacionados con
estos Ultimos, las estructuras financieras de las orga-
nizaciones delictivas y evitar el uso de los recursos para
su financiamiento, y proteger el sistema financiero y la
economia nacional.

Se devolvié a la Cédmara de Senadores para los efectos
del inciso e) del articulo 72 de la creum.

Fuente: Camara de Diputados, Secretaria General, Servicio de Informacién para la Estadistica Parlamentaria, dis-
ponible en www.diputados.gob.mx (fecha de consulta: 27 de julio de 2012).

En un tercer rubro se pueden incluir dos leyes diri-
gidas a crear y/o fortalecer mecanismos de coordi-
nacién entre las autoridades para prevenir y com-
batir la delincuencia, asi como para proteger a las
victimas. Se trata de la Ley del Registro de Personas
Extraviadas o Desaparecidas, con la cual se habré
de crear una base de datos alimentada con infor-
macién proveniente de autoridades nacionales (de
los tres érdenes de gobierno) e internacionales; y
de la Ley para la Protecciéon a Personas que Inter-
vienen en el Procedimiento Penal, la cual habrd de
regular la protecciéon para quienes participan en
estos procedimientos.

Una de las criticas mds frecuentes a la estrategia
federal de combate a la delincuencia se refiere a
la inexistencia de un plan de prevencién del delito.
Frente a ello, la LXI Legislatura procesé y aprobé
la Ley General para la Prevencién Social de la Vio-
lencia y la Delincuencia, con la cual se habrd de
realizar la planeacién, implementacién y evalua-
cién de politicas publicas en esta materia, con la
participacién de los tres érdenes de gobierno.

Il. Las reformas pendientes

El Cuadro 3 muestra cuatro proyectos de ley que no
pudieron concluir todo el proceso legislativo. Dos
de ellas se encuentran vinculadas a la creacién del
nuevo sistema garantista y adversarial de justicia
penal. La primera es la Ley Federal de Justicia para
Adolescentes. Sus antecedentes datan de 2005
cuando se reformé el articulo 18 constitucional,
a fin de transitar de un sistema de justicia penal
para menores de corte tutelar a uno plenamente
garantista, en concordancia con los postulados y
conceptos prevalecientes en el dmbito internacio-
nal. A partir de ese momento, las entidades federa-
tivas procedieron a realizar las adecuaciones a sus
legislaciones locales.® Sin embargo, no se habia
realizado la ley correspondiente al émbito federal.
Por ello, el senador Jests Murillo Karam presenté

3 Sobre este tema puede consultarse Juan Pablo Aguirre Que-
zada, “Jévenes en conflicto con la ley. Situacién posterior a la
Reforma Constitucional”, documento de trabajo, nim. 93, junio
de 2010, Centro de Estudios Sociales y de Opinién Puiblica,
Cdmara de Diputados, disponible en www.diputados.gob.mx
(fecha de consulta: agosto de 2012).
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Cuadro 3. Iniciativas y proyectos de ley pendientes de concluir el proceso legislativo

Proyecto de ley

Sinopsis y estatus actual

1. Ley Federal de Justicia para Adolescentes.

También se adiciona la Ley Orgdnica del Poder Judi-

cial de la Federacioén, se reforma la Ley Orgdnica de

la Administracién Piblica Federal, se adiciona la Ley

Orgdnica de la Procuraduria General de la Republica
y se reforma la Ley Federal de Defensoria Péblica.

Cdmara de origen: Cdmara de Senadores

Gaceta Cdmara de Diputados:
28-Marzo-2012

Gaceta Cdmara de Senadores:
25-Abril-2012

Crea el Sistema Federal de Justicia para Adolescentes,
el cual incluye los érganos, instancias, procedimientos,
principios, derechos y garantias, previstos y derivados de
la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
la Ley para la Proteccién de NiAas, Nifos y Adolescen-
tes, y los tratados y convenios internacionales aplicables.

Aprobada en ambas cdmaras, se devolvié a la Cdmara
de Diputados para los efectos del inciso e) del articulo
72 de la cpreum.

2. Ley Federal del Sistema Penitenciario y Ejecucién de
Sanciones.

También se adiciona el articulo 50 Quéter a la Ley
Orgdnica del Poder Judicial de la Federacién.

Cdmara de origen: Cdmara de Diputados

Gaceta Camara de Diputados:
17-Abril-2012

Establece las bases legales del Sistema Penitenciario
Federal, la administraciéon de la prisién preventiva, pu-
nitiva, asi como las medidas de vigilancia especial. La
ejecucién de las penas privativas y restrictivas de la liber-
tad corresponde al Poder Ejecutivo. La modificacién y
duracién de las penas corresponde al Poder Judicial.
Asimismo, los jueces de ejecucién federales conocerdn
de la modificacién y la duracién de las penas, la sub-
sanacién del procedimiento para el cumplimiento de la
reparaciéon del dafo.

Se aprobé en la Cdmara de Diputados, minuta recibida
en la Cdmara de Senadores el 19 de abril de 2012.

3. Ley General de Victimas.
Cémara de origen: Cdmara de Senadores

Gaceta Camara de Diputados:
30-Abril-2012

Reconoce y garantiza los derechos de las victimas del
delito y de violaciones a derechos humanos, establece y
coordina las acciones para promover y permitir el ejerci-
cio efectivo de estos derechos; y establece las sanciones
respecto del incumplimiento por accién o por omisién
de cualquiera de sus disposiciones.

El Ejecutivo federal regresé a la Cadmara de Diputados
el decreto con observaciones, el Poder Legislativo consi-
deré que el Ejecutivo las realizé fuera de tiempo.

La sciN otorgd a la Comisiéon Permanente 30 dias para
preparar su defensa ante la demanda interpuesta por el
Ejecutivo, a fin de resolver si el Ejecutivo o el Legislativo
cumplieron con los tiempos constitucionales para la pro-
mulgacién y publicacién de la ley (26 de julio).
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Cuadro 3. Iniciativas y proyectos de ley pendientes de concluir el proceso legislativo

Proyecto de ley

Sinopsis y estatus actual

4. Ley Federal para la Prevencién e Identificaciéon de
Operaciones con Recursos de Procedencia llicita.

Cdmara de origen: Cdmara de Senadores

Gaceta Cdmara de Diputados:
30-Abril-2012

Establecer medidas y procedimientos para prevenir y
detectar actos u operaciones que involucren recursos
de procedencia ilicita, a través de una coordinacion
interinstitucional, que tenga como fines: establecer los
elementos para investigar y perseguir los delitos de ope-
raciones con recursos de procedencia ilicita, los rela-
cionados con estos Gltimos, las estructuras financieras
de las organizaciones delictivas y evitar el uso de los
recursos para su financiamiento, y proteger el sistema
financiero y la economia nacional.

Se devolvié a la Cdmara de Senadores para los efectos
del inciso e) del articulo 72 de la creum.

Fuente: Cdmara de Diputados, Secretaria General, Servicio de Informacién para la Estadistica Parlamentaria, dis-
ponible en www.diputados.gob.mx (fecha de consulta: 27 de julio de 2012).

una iniciativa, la cual fue aprobada inicialmente
por ambas cdmaras, aunque quedé pendiente de
aprobar por los diputados las modificaciones rea-
lizadas en el Senado.

El segundo proyecto pendiente es la Ley Federal
del Sistema Penitenciario y Ejecucién de Sancio-
nes. La reforma constitucional de 2008 establecié
nuevas bases para la reestructuracion del sistema
penitenciario, entre las cuales se incluyd como ob-
jetivo alcanzar la reinsercidn social de los senten-
ciados, mediante el trabajo, la capacitaciéon para
el mismo, la educacién, la salud y el deporte; y
se establecié que la administracién de las penas
corresponde a la autoridad judicial, a fin de evitar
que las autoridades administrativas se conviertan
en juez y parte.* La Cdmara de Diputados procesé
una iniciativa y aprobé esta ley, pero su aproba-
cién quedé pendiente por parte del Senado.

El tercer caso se refiere a la Ley General de Victi-
mas, aprobada en ambas cdmaras pero devuelta

4 Un andlisis sobre la relacién entre la reforma penal y la trans-
formacién del sistema penitenciario se encuentra en Efrén Are-
llano Trejo, “Impacto de la reforma constitucional en el sistema
de ejecucién de sentencias”, documento de trabajo, nim. 104,
febrero de 2011, Centro de Estudios Sociales y de Opinién
Piblica, Cadmara de Diputados, disponible en www.diputados.
gob.mx (fecha de consulta: agosto de 2012).

por el Ejecutivo con observaciones. Segin lo expli-
c6 el secretario de Gobernacién, Alejandro Poiré,
el proyecto aprobado podria provocar que algu-
nas entidades federativas se nieguen a uniformar
la legislaciéon local por la falta de un sustento cons-
titucional.> Por ello la insistencia de dicha depen-
dencia para que primero se apruebe la reforma al
articulo 73 constitucional, que faculta al Congreso
para legislar en materia de victimas, misma que ya
fue aprobada por el Senado y se encuentra en la
Cdmara de Diputados.® Adicionalmente los pode-
res Ejecutivo y Legislativo entablaron una contro-
versia respecto de los tiempos para realizar obser-
vaciones, por lo cual la Suprema Corte dictard en
breve sentencia en cuanto a quién asiste la razén.

El cuarto y Ultimo caso de interés corresponde a
la Ley para Combatir las Operaciones con Recur-
sos de Procedencia llicita. En este caso, el Ejecutivo
envié una iniciativa al Senado, la cual fue aproba-
da en esa cdmara y remitida a la de diputados en
las postrimerias del periodo ordinario de sesiones.

5 Presidencia de la Republica, Conferencia de prensa del Secre-
tario de Gobernacién, Alejandro Poiré, 17 de julio de 2012, dis-
ponible en www.presidencia.gob.mx (fecha de consulta: agosto
de 2012).

¢ Idem 'y El Universal, “Segob: ineficaz ley de victimas”, 13 de
julio de 2012, disponible en www.eluniversal.com.mx (fecha de
consulta: agosto de 2012).
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Esta ¢ltima cdmara la aprobé con modificaciones,
por lo cual fue reenviada a la cdmara de origen
para su eventual aprobacion.

Esta ley tiene como obijetivo proteger el sistema fi-
nanciero y la economia nacional, mediante medi-
das y procedimientos para prevenir y detectar actos
u operaciones con recursos de procedencia ilicita.
Para ello se establece una coordinacién interinstitu-
cional, facultada para recabar elementos de inves-
tigacién; se establecen topes a las operaciones en
efectivo en algunas transacciones; se crea la Uni-
dad Especializada de Andlisis Financiero en la pcr;
y, entre otras cosas, se establecen como obligacio-
nes de la Secretaria de Hacienda y la Procuraduria
contar con programas de capacitacién, actualiza-
cién y especializacién en esta materia.”

Comentarios finales

El inicio de la LXII Legislatura propicia condiciones
adecuadas para continuar analizando las necesi-
dades mds apremiantes en materia de actualiza-
cién del marco juridico e impacto de las normas
recientemente aplicadas. Entre los temas de la
agenda se encontraron, sin duda, las reformas
pendientes aqui analizadas, asi como otras mds
para complementar la reforma constitucional de
2008, entre las que destacan la creaciéon de los
nuevos cédigos Penal Federal y de Procedimientos
Penales.

La actuacién de las autoridades involucradas en los
sistemas de justicia penal y de seguridad puUblica
también se verd impactada por la amplia reforma
en materia de derechos humanos aprobada por la
legislatura saliente (DoF, 10 de junio de 2011).

Esta reforma, a decir del presidente de la Comisién
Nacional de los Derechos Humanos, Raul Plascen-
cia Villanueva, es la més importante y trascendente

7 Un amplio andlisis sobre las diversas perspectivas en torno
del lavado de dinero y la necesidad de una legislacién mas
adecuada se encuentra en Gabriel Ferndndez Espejel y Efrén
Arellano Trejo (coords.), éPor qué legislar el combate al lavado
de dinero? Diferentes visiones, cesor, Cdmara de Diputados,
México, 2012, 237 pp.

en la historia moderna de nuestro pals, pues “ga-
rantiza una mayor cobertura y proteccién de los
derechos consagrados en la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos y en los Tratados
Internacionales ratificados por México”.®

En efecto, con esta reforma se reconocen en el
dmbito constitucional los derechos humanos y los
acuerdos internacionales suscritos por México. En-
tre otras cosas, también se hacen mdés eficaces las
actuaciones de los organismos pUblicos de promo-
cién y defensa de derechos humanos y se les otor-
ga facultades en materia laboral; se establece la
obligacién a cargo del Estado no sélo de prevenir,
investigar y sancionar las violaciones a los dere-
chos humanos, sino también de reparar los dafios
derivados de las mismas.

En materia de educacién, las autoridades compe-
tentes tendrdn la obligacién de promover la ense-
Aanza de estos derechos; se regula su proteccién
en el sistema penitenciario; se salvaguardan de-
rechos que no podrdn ser afectados en el caso de
suspensién de garantias; y se transfiere a la cNDH la
facultad de investigacién en materia de violaciones
graves de derechos humanos y a interponer recur-
sos de controversia constitucional en esta materia.

Como parte de esta amplia reforma constitucional,
de acuerdo con los articulos transitorios de la mis-
ma, estdn pendientes la emisién de una ley sobre
reparacién de las violaciones de derechos huma-
nos; una ley sobre asilo; una ley reglamentaria del
articulo 29 en materia de suspensién de derechos;
una ley reglamentaria del articulo 33 en materia
de expulsién de extranjeros y nuevas leyes (tanto
a escala federal como local) de las comisiones de
derechos humanos.’

8 Raul Plascencia Villanueva, “Discursos durante la firma de un
convenio general de colaboracién con la Comisién de Derechos
Humanos del estado de Puebla y la Benemérita Universidad
Auténoma de Puebla”, Puebla, Puebla, 23 de septiembre de
2011, disponible en www.cndh.org.mx (fecha de consulta: abril
de 2012).

? Cfr. Miguel Carbonell, “La reforma constitucional en materia
de derechos humanos: principales novedades”, disponible en
www.miguelcarbonell.com (fecha de consulta: agosto de 2012).
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REFORMA FISCAL: AVANCES Y PERSPECTIVA

Gabriel Ferndndez Espejel*

El presente documento da cuenta de los
cambios mds importantes en materia fis-
cal que registré el pais en las Ultimas dos
legislaturas, en especial sobre los efectos
que éstos tuvieron en la hacienda publica,
asi como de la visién de algunos organis-
mos internacionales en cuanto a la oportu-
nidad actual para llevar a cabo reformas
en politica hacendaria en nuestro pais y en
América Latina.

Las reformas

En las dos anteriores legislaturas (1x y x), en es-
pecifico en los afos de 2007, 2009 y 2010, se
aprobaron las mayores modificaciones a las leyes
hacendarias del pais. El gobierno federal precisa
que estas reformas fiscales se dirigieron a ampliar
la recaudacién tributaria a través de instrumentos
flexibles que mejoran mediante mayores recursos
la distribucién del gasto publico en dreas priorita-
rias, con finanzas publicas responsables y discipli-
na fiscal.'

En septiembre de 2007 el Congreso de la Unién
aprobé dos nuevas leyes en materia de ingresos.
Una creé el impuesto empresarial a tasa Unica
(IETU), que de acuerdo con la Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Piblico (sHcp), buscéd fortalecer
el sistema tributario para eliminar los regimenes
preferenciales y desalentar las planeaciones fisca-
les dirigidas a eludir el pago del impuesto sobre

* Maestro en Economia por la uNam. Investigador del drea de
Opinién Publica del cesor. Lineas de investigaciéon: gobierno,
mercado, impuestos y energia. Correo electrénico: gabriel fer-
nandez@congreso.gob.mx

' En www.shcp.gob.mx (fecha de consulta: 16 de julio de 2012).

la renta (isR). Este gravamen pretendié ampliar la
base tributaria y lograr una mejor redistribucién de
la riqueza y el ingreso. A la par de esta ley se abro-
g6 la Ley del Impuesto al Activo.?

Para el cdlculo del iETU se considera la totalidad de
los ingresos obtenidos efectivamente en un ejerci-
cio menos las deducciones autorizadas del mismo
periodo, al resultado de esta operacién se le aplicé
en 2008 una tasa de 16.5%, la cual se incrementé
hasta ubicarse en 17% en 2009 y en 17.5% para
2010 y en adelante.

La segunda ley instituye el impuesto a los depésitos
en efectivo (IDE). Segun la Secretaria de Hacienda
el IDE tiene fines y objetivos similares a los del [ETu.

Este impuesto es de naturaleza empresarial y pro-
gresiva, ya que grava la generacién de riqueza con
una tasa baja y Unica. El e se calcula aplicando
una tasa de 2% sobre el total de los depésitos men-
suales gravados superiores al monto exento de 25
mil pesos.

La reforma de 2007 comprendié, de igual forma,
cambios en la Ley del Impuesto Especial sobre Pro-
ductos y Servicios (iers). A partir de ella se grava
con 20% la realizacién de juegos y apuestas en
el pafs, de manera independiente de las contribu-
ciones locales que en su caso se apliquen por esta
actividad. Pero la modificacién mds polémica fue
la aplicacién de cuotas adicionales en la venta al
pUblico en general de gasolina y diesel. La tasa la
ajusta mensualmente la sHcP para cada combus-
tible.

* La gasolina magna tiene un incremento men-
sual de 2 centavos por litro hasta llegar a 36
centavos por litro.

* La gasolina premium UBA registra un alza de
2.44 centavos hasta ubicarse en 43.92 centa-
vos por litro.

e El diésel se eleva 1.66 centavos por litro, hasta
situarse en 29.88 centavos por litro.

2 En  www.sat.gob.mx/sitio_internet/informacion_fiscal/refor-
ma2008/137_10274.html (fecha de consulta: 16 de julio de
2012).
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En 2009 el Poder Legislativo voté a favor de ciertas
modificaciones a la Ley del Impuesto al Valor Agre-
gado (ivA), a la Ley del 1sr y a la Ley del ipE. En todos
los casos estos cambios significaban, bdsicamente,
la aplicacién de gravdmenes mayores.

El Ejecutivo federal explicé este incremento median-
te la intencién de hacer frente a los efectos de la
crisis financiera que se gesté en ese afo, a la pér-
dida en la recaudacién tributaria y a la caida en la
produccién petrolera nacional.®

* Los cambios principales en el Isr determinan
que la tasa que se aplica a personas mora-
les se amplia de 28 a 30% para 2010, 2011
y 2012. En 2013, la tasa serd de 29% y de
2014 en adelante ésta serd de 28% de nueva
cuenta.

* En cuanto al va, se establecié que la tasa ge-
neral se incrementa de 15 a 16%, en el caso
de operaciones realizadas por residentes en la
zona fronteriza, ésta se eleva de 10 a 11%.

* Finalmente, las modificaciones en el IDE suponen
que el monto mensual de depésitos en efectivo
sobre el que las instituciones financieras no re-
caudan el impuesto se reduce de 25 mil a 15
mil pesos; ademds, la tasa pasa de 2 a 3%.*

Entre los cambios al IEps, se establecié un impues-
to especial de 3% a los servicios que se prestan a
través de redes publicas de telecomunicaciones a
partir de 2010. No obstante, se excluyen de este
gravamen: telefonia publica, telefonia fija rural,
interconexién entre redes puUblicas de telecomuni-
caciones e internet. Otras modificaciones son las
relativas a bebidas alcohélicas, tabaco y juegos
con apuestas (cuadros 1al 3).°

En 2010, el Congreso de la Unién centré sus mo-
dificaciones en la Ley del ieps, en la que establecié
que las bebidas energetizantes, concentrados, pol-
vos y jarabes para su preparacién se graven con
una tasa de 25%. De igual forma, en esta ley se
incrementd la cuota de 0.10 a 0.35 que se aplica

Cuadro 1. Tasa de impuesto para cerveza y bebidas alcohélicas

Ejercicio fiscal Cerveza Bebidas alcohélicas
2010 a 2012 26.5% 53%
2013 26% 52%
2014 Regresa a su nivel anterior de 25% Regresa a su nivel anterior de 50%

Cuadro 2. Cuota de impuesto adicional
para tabacos y cigarros

Ejercicio fiscal Cuota
2010 0.04
2011 0.06
2012 0.08

Cuadro 3. Tasa de impuesto para juegos
con apuestas y sorteos

Ejercicio fiscal Juegos y sorteos

2008 20%

2010 30%

3 En www.shcp.gob.mx/SALAPRENSA/sala_prensa_presentacio-
nes/eca_presentacion_politica_fiscal 0202201 1.pdf (fecha de
consulta: 17 de julio de 2012).

4 En  www.sat.gob.mx/sitio_internet/informacion_fiscal/refor-
ma_fiscal/157_17071.html (fecha de consulta: 17 de julio de
2012).
5 En www.sat.gob.mx/sitio_internet/informacion_fiscal/refor-
ma_fiscal/157_17076.html (fecha de consulta: 17 de julio de
2012).
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a todos los tabacos labrados y cigarros enajenados
o importados.

Otros cambios se produjeron en la Ley del ik a
través del estimulo fiscal a los contribuyentes que
aporten recursos a la produccién teatral nacional,
asi como con la deduccién adicional a los patrones
que contraten trabajadores de primer empleo, ésta
Gltima a fin de generar empleos formales entre los
j6venes que buscan incorporarse al mercado la-
boral.

Los efectos de las reformas
en los ingresos del gobierno federal

Los efectos en la recaudacién nacional producto
de las reformas fiscales que se concretaron en las
Ultimas legislaturas se confunden o se ven reduci-
dos al considerar los ciclos macroeconémicos que
registré el pais. Los cambios aprobados en 2007,
en especial la creacién del ETu y el IDE, que entra-
ron en vigor al afo siguiente, no comunican una
tendencia clara en su comportamiento, ya que su
caida se combina con el deterioro del producto in-
terno bruto (pB) de México, que se contrajo 6.24%
en 2009 de acuerdo con cifras del Banco Mundial
(Tabla 1).

En contraparte, las modificaciones a las leyes del
Iva y del 1sR que conllevaron principalmente a in-
crementos en sus réditos de 15 a 16% y de 28 a
30% para el afio de 2010, respectivamente, tienen
un resultado positivo en los ingresos del gobierno
federal; no obstante, éste se circunscribe al esce-
nario de rebote de la economia (de 5.52 y 3.94%
en 2010 y 2011, correspondientemente) luego de
la reduccién del piB, razén por la cual resulta dificil
distinguir los efectos por separado.

El caso del IDE es atipico, ya que a pesar de que se
elevd su tasa y se amplié el espectro para su apli-
cacién, tuvo un comportamiento negativo adn con
el entorno econémico favorable que prevalecié. La
firma contable Ernst & Young® explica la actuacién

¢ En www.ey.com/MX/ (fecha de consulta: 25 de julio de 2012).

a la baja de este impuesto debido a que las perso-
nas y las empresas ya aprendieron a evitarlo, asf
como por el hecho de que éste ya cumplié parte
de su ciclo.

En cuanto a las variaciones que se han realizado
en torno de la Ley del Ieps, éstas no impactan de
manera significativa en la situacién financiera del
gobierno federal, con excepcién de 2009. Resulta
de mayor relevancia para este fin contemplar la
evoluciéon del volumen y del valor de las exporta-
ciones de petréleo que reporta Petréleos Mexica-
nos (Pemex), cifras que se apegan de manera mds
estrecha a los vaivenes de la economia nacional e
internacional (Tabla 2).

De esta forma, en las tablas 1 y 2 se aprecia un
desempefio similar entre el valor y volumen de las
exportaciones petroleras,” los ingresos no tributa-
rios y los ingresos totales del gobierno federal, en
especial los repuntes en estos conceptos en 2008 y
2011, asi como la sensible baja en 2009, producto
de la crisis financiera internacional. Sin embargo,
la caida de los ingresos petroleros y los ingresos no
tributarios de 2009 no se reflejan en los ingresos
totales, que aunque registran una reduccién ésta
es menor debido a la evolucién del iErs en 2009,
que reporta un aumento atipico, el cual se mencio-
nd anteriormente.

Evolucién de los esquemas
impositivos en América Latina y la ocpe

Organismos internacionales —como el Banco
Mundial y la Organizacién para la Cooperacién y
el Desarrollo Econémicos (ocpe)— sefalan que los
disefios impositivos en México y América Latina se
caracterizan por ser regresivos, por contribuir con
la desigualdad y no abonar al crecimiento econé-
mico. Estos esquemas se explican por los impues-
tos indirectos en bienes y servicios o impuestos al
valor agregado que se aplican al total de la pobla-

7 El volumen de las exportaciones de petréleo no registra un
repunte en 2011, sin embargo, los elevados precios internacio-
nales del hidrocarburo hacen que si se dé un pico en el valor
de las mismas.
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Tabla 1. Situacién financiera del gobierno federal

Millones de pesos

Concepto 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Balance totall -180,658.7  -218,439.5 -192,524.9 -259,935.5 -358,423.6 -364,948.3
Ingresos 1,558,808.0 1,711,220.6 2,049,936.3 2,000,448.1 2,080,013.0 2,320,241.7
Ingresos tributarios 890,078.2 1,002,670.0 994,552.3 1,129,552.6 1,260,425.0 1,294,054.1
ISR-IETU-IDE 448,099.8 527,183.6 626,508.6 594,796.2 679,621.9 759,167.8
ISR 448,099.8  527,183.6  562,222.3 534,190.6  626,530.4 720,445.3
IETU n.d. 0.0 46,586.0 44,717 .9 45,069.2 47,164.5
IDE n.d. 0.0 17,700.3 15,887.7 8,022.2 -8,442.0
Valor agregado 380,576.1 409,012.5 457,248.3 407,795.1 504,509.3 537,142.5
Produccién y servicios -5,241.5 -6,791.8  -168,325.2 50,567.4 4,463.8 -76,433.5
Importaciones 31,726.4 32,188.0 35,783.1 30,196.4 24,531.1 26,881.2
Impuesto a los 1,609.3 3,738.4 4,440.8 920.6 2,296.3 3,018.5
rendimientos petroleros
Otros 33,308.1 37,339.4 38,896.7 45,276.8 45,002.7 44,277.6
Ingresos no tributarios 668,729.9 708,550.5 1,055,384.0 870,895.5 819,588.0 1,026,187.6
STEEIED 32.3 335 35.1 37.1 39.6 70.7
mejoras
Derechos 598,056.1 574,019.2  934,5249  517,816.5  673,504.2 885,228.1
Hidrocarburos 577,717.9  549,188.9  905,263.8  488,087.0  641,458.1 849,307.4
Otros 20,338.3 24,830.4 29,261.1 29,729.5 32,046.1 35,920.7
Productos 6,942.8 6,751.9 6,865.9 6,660.5 4,142.2 4,588.9
Aprovechamientos 63,698.6 127,745.8 113,958.1 346,381.4 141,902.0 136,299.8
Accesorios 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
Fuente: www.shcp.gob.mx (fecha de consulta: 23 de julio de 2012).

Tabla 2. Volumen y valor de las exportaciones de petréleo crudo de Pemex
Concepto 2007 2008 2009 2010 2011
Volume? total de las gxporfccion'es o 1,686 1,403 1222 1361 1338
de petréleo crudo (miles de barriles diarios)
Valor de las exportaciones , 37,937 | 43,342 | 25605 | 35985 | 49,322
de petréleo crudo (millones de délares)

Fuente: elaboracién propia a partir de www.ri.pemex.com/files/dcpe/petro/evolexporta_esp.pdf y http://www.
ri.pemex.com/files/dcpe/petro/evalorexporta_esp.pdf (fecha de consulta: 25 de julio de 2012).
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cién, independientemente del ingreso que tengan,
al mismo tiempo que representan un alto porcen-
taje del total de la recaudacion (Tabla 3).

Algunos paises en la regién llevaron a cabo refor-
mas en su politica fiscal que se dirigieron a ele-
var la tasa de vA y a la ampliacién de la base de
contribuyentes, sin resultados significativos para la
hacienda publica. En la Tabla 4 se aprecia que en
América Latina los ingresos tributarios como por-

centaje del producto interno bruto son de alrededor
de 15 puntos porcentuales menos que el promedio
de los paises miembros de la ocpe. Asimismo, las
estadisticas ubican a México atrds de la media de
los paises de la regién, mientras que Argentina y
Brasil se colocan en niveles cercanos a los de los
paises miembros del llamado Club de los Ricos.

El programa para la regién “Impuestos e igual-
dad en América Latina”, del Centro de Estudios

Tabla 3. Ingresos tributarios en las principales partidas en porcentaje del total de ingresos fiscales, 2009

stidocs | soial | Nomina | Propieded | Sy | Oros
Argentina 15.8 21.5 - 9.2 52.0 1.5
Brasil 22.7 26.6 2.4 3.4 441 0.7
Chile 31.1 8.3 - 4.8 55.9 -0.0
México 28.6 16.7 1.5 1.7 50.2 1.3
Paises seleccionados AL* 27.6 15.2 0.7 3.7 51.5 1.3
OECD** 33.5 26.6 1.1 5.5 325 0.6

* Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Reptblica Dominicana, El Salvador, Guatemala, México, Perg,
Uruguay y Venezuela. Chile y México son parte también de la ocoe.
** Promedio no ponderado para paises miembros de la ocoe.

Fuente: OCDE, Revenue  Statistics in Latin

America, en

www.oecd.org/document/54/0,3746,

en_2649 37427 _49402742_1_1_1_37427,00.html (fecha de consulta: 30 de julio de 2012).

Tabla 4. Total de ingresos tributarios como porcentaje del P8

2000 2005 2006 2007 2008 2009
Argentina 21.5 26.9 27.4 29.1 30.7 31.4
Brasil 30.0 32.9 32.8 33.4 33.6 32.6
Chile 19.4 21.6 23.2 24.0 22.5 18.4
México 16.9 18.1 18.2 17.7 20.9 17.4
Paises seleccionados AL* 17.1 19.3 20.1 20.6 20.4 19.2
OCDE** 35.3 35.0 35.1 35.2 34.6 33.7

* Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Reptblica Dominicana, El Salvador, Guatemala, México, Perg,
Uruguay y Venezuela. Chile y México son parte también de la ocoe.
** Promedio no ponderado para paises miembros de la ocpe.

Fuente: OCDE, Revenue  Statistics in Latin

America, en

www.oecd.org/document/54/0,3746,

en_2649 37427 _49402742_1_1_1_37427,00.html (fecha de consulta: 19 de junio de 2012).
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Woodrow Wilson® advierte, de igual forma, que
uno de los mayores problemas es la evasién fis-
cal. El centro con sede en Washington p.c. sefala
que Ecuador y Guatemala son los casos més gra-
ves, con tasas de evasién de hasta 65%, seguidos
por México y El Salvador, con niveles cercanos a
45%. La poca capacidad de las autoridades ha-
cendarias en la aplicacién de la ley, la falta de
cultura de pago de impuestos vy, sobre todo, la
economia informal, son las principales causas de
la evasién.

Las reformas vistas
por los organismos internacionales

En su participacién en el programa del Woodrow
Wilson, el Banco Interamericano de Desarrollo
(D) y la Comisién Econdémica para América La-
tina (ceraL) recalcan la oportunidad de analizar el
arreglo fiscal actual en México y Latinoamérica, de
considerar modelos més progresivos y reconvertir
los esquemas impositivos que abundan en la desi-
gualdad en la regién. El Banco Mundial, en igual
foro, sefiala que las condiciones actuales para esta
tarea son favorables gracias a la solidez en la de-
manda interna y a la consolidacién fiscal en la ma-
yoria de los paises.

Los organismos internacionales no soslayan las
dificultades que representa esta empresa, en es-
pecial para aquellos paises con una alta depen-

8 En www.wilsoncenter.org/taxation (fecha de consulta: 1 de
agosto de 2012).

dencia de los impuestos que obtienen de materias
primas —como el petréleo— en sus ingresos fisca-
les; sobresalen Ecuador, México y Venezuela. De
igual forma, resaltan la necesidad de acompafar
los cambios estructurales con nuevos disefios en la
politica de gasto con una mayor transparencia, sin
dejar de lado el combate a la evasién y a la infor-
malidad, de tal forma que se obtenga el respaldo
de la sociedad.

En el caso mexicano, el programa del Centro de
Estudios Woodrow Wilson hace énfasis en el balan-
ce de las fuerzas politicas y partidistas que experi-
menta el pais, mismas que han imposibilitado los
acuerdos para concretar la reforma hacendaria.
No obstante, el Centro reconoce que los esfuer-
zos e iniciativas que se registran se circunscriben a
la mejora del nivel recaudatorio de la federacién,
asf como a las reformas e intentos de reforma en
la Ley del iva que comprenden su homologacién e
incrementos, que han hecho que el rédito se haya
trasladado de 10 a 16% de 1995 a 2009.

Asimismo, el Banco Mundial recalca que las tareas
para acompanar el camino hacia una reforma
hacendaria en nuestra nacién deben partir de un
consenso nacional en torno de la necesidad de es-
tos cambios, para garantizar a la sociedad que los
mayores ingresos que se obtengan se gastardn de
manera eficiente a través de un ejercicio del gasto
transparente y cuantificable, al mismo tiempo que
se combatirdn la evasién y la informalidad.
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REFORMA ENERGETICA

Juan Pablo Aguirre Quezada*

Durante 2008 el titular del Ejecutivo federal
remitié al Congreso de la Unién una se-
rie de iniciativas a fin de reformar el sector
energético. El presente articulo analiza los
aspectos pendientes de la reforma energé-
tica posteriores a la publicacién de los siete
decretos publicados en el Diario Oficial de
la Federacién el 28 de noviembre de 2008.

Introduccién

El proceso de discusién y aprobacién de las inicia-
tivas en materia de energia permitié que diferentes
especialistas y legisladores reflexionaran acerca de
los diferentes puntos de vista para enfrentar los de-
safios del sector. Asimismo, la aceptacién de los
dictémenes representd la culminacién de un pro-
ceso en que los representantes del Congreso de
la Unién lograron acuerdos a fin de fortalecer a
instituciones como Pemex, la Secretaria de Energia
o la Comisién Reguladora de Energia. Ademds, la
creacién de la Comisién Nacional de Hidrocarbu-
ros (CNDH) generé la operacién de un organismo
con autoridad y autonomia técnica con capacidad
de supervisar, regular y evaluar las actividades de
exploracién y explotacién.

No obstante, una de las primeras criticas que re-
cibié la llamada “reforma energética” es que se
enfocaba a una reestructura de Pemex mds que
a un cambio en otras fuentes de energia como la
solar, edlica, gas o electricidad. Un aspecto pen-
diente de la aplicacién de las reformas en mate-
* Doctor en Humanidades por la Universidad Latinoamericana.
Licenciado en Ciencias Politicas por la Universidad Nacional
Auténoma de México. Investigador del cesop. Lineas de investi-

gacién: estudios sociales en temas de juventud. Correo electré-
nico: pablo.aguirre@congreso.gob.mx

ria de energéticos es regular la entrada de capital
privado directo a este sector, en concreto la par-
ticipacién de Pemex en la creacion de los “bonos
ciudadanos”.! Sin embargo, la paraestatal petro-
lera enfrenta diversos problemas, tales como una
mayor dependencia al consumo de gasolinas im-
portadas (49.04% del total en mayo de 2011);?
baja en la produccién en crudo, gas y yacimien-
tos en declive;® disminucién de reservas y menor
cantidad de combustible para las necesidades del
futuro;* variaciones en el mercado; entre otros.

Una toma de decisiones de politica pUblica ema-
nada de la reforma energética fue la construccién
de una nueva refineria denominada Bicentenario.
Si bien el proyecto se anuncié en 2008, la pues-
ta en operacién estd planeada en 2015. Entre los
lugares fisicos considerados para la construccién
del complejo petroquimico fueron considerados
Cadereyta, N.L.; Campeche, Camp.; Dos Bocas,
Tab.; La Cangrejera, Ver.; Lazaro Cdardenas, Mich.;
Manzanillo, Col.; Salina Cruz, Oax.; Tuxpan, Ver.;
Salamanca, Gto; y Tula, Hgo;. Esta Gltima fue ele-
gida después de un proceso de seleccion de sede,
debido a la cercania con la mayor cantidad de
consumidores, la infraestructura funcional, un me-
nor costo de inversion y la posibilidad de abatir el
déficit de abastecimiento en la regién del valle de
México.5 La constructora que gané la licitacién fue
anunciada en febrero de 2012 (Ingenieros Civiles
y Asociados (ica) en conjunto con la empresa Fluor
Daniel). Por ofra parte, diferentes sectores sociales

! Presidencia de la Republica. Mensaje a la nacién del Presi-
dente Felipe Calderén con motivo de la iniciativa entregada al
Senado de la Repiblica, 8 de abril de 2008. Disponible en www.
presidencia.gob.mx (fecha de consulta: 17 de julio de 2012).

2 P4gina de internet de la Asociacién Mexicana de Distribui-
dores de Gas Licuado y Empresas Conexas, A.C. Disponible
en www.asocimex.com.mx (fecha de consulta: 19 de julio de
2012).

3 Notimex. “Baja produccién de crudo y gas en Pemex”, El Eco-
nomista, 4 de mayo de 2012. Disponible en http://eleconomis-
ta.com.mx (fecha de consulta: 19 de julio de 2012).

4 Secretaria de Energia y Petréleos Mexicanos, Diagnéstico de
la situacién de Pemex. Sener y Pemex, 2008, p.16. Disponible
en www.pemex.com (fecha de consulta: 19 de julio de 2012).

5 Petréleos Mexicanos, Estudio de viabilidad para construir una
nueva refineria en México, Pemex, México, julio de 2008, pp.
67-77. Disponible en www.pemex.com (fecha de consulta: 20
de julio de 2012).
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y medios de comunicacién informaron de retrasos
en la construccién de la refineria, por lo que su se-
guimiento serd tema de andlisis en el futuro.¢

Eleciricidad

El actual gobierno federal decidié extinguir el or-
ganismo denominado Luz y Fuerza el 11 de octu-
bre de 2009. Por esta razén la generacién, abasto
y distribucién de electricidad en la zona centro del
pais (Distrito Federal, Estado de México, Morelos y
municipios de Hidalgo y Puebla) pasé a control de
la Comisién Federal de Electricidad (cFe) que ac-
tualmente opera 72 hidroeléctricas (15 en la zona
centro); 22 termoeléciricas; siete geotérmicas; dos
carboeléctricas (ubicadas en el municipio de Nava,
Coah.); una nucleoeléctrica (Laguna Verde, Ver.);
siete generadoras de electricidad por diésel fijas y
22 unidades méviles de este tipo; 53 de turbogés
(16 de ellas en la region centro), 23 plantas inde-
pendientes, una de vapor (zona centro); una dual
(Petatalco, Gro.); y 14 de ciclo combinado (inclui-
da la termoeléctrica de Acolman). Sin embargo, la
cFE tiene actualmente fuera de servicio ocho hidro-
eléctricas, cinco termoeléctricas, dos generadoras
diesel, y cinco de turbogés.” Cabe sefalar que
desde el 29 de diciembre de 1960 la generacién,
conduccién, transformacién, distribucién y abaste-
cimiento de energia eléctrica tiene la caracteristica
de exclusividad de la nacién y de acuerdo con el
articulo 28 constitucional son funciones del Estado.

La capacidad efectiva de generacion eléctrica
nacional en mayo de 2012 ascendié a 52,863
megawatts (mw), de los que 34.1% corresponde
al ciclo combinado; 28.64% a termoeléctricas;
21.75% a hidroeléctricas; 5.25% a duales; 4.92%
a carboeléctricas; 3.05% a nucleoeléctricas; 1.54%
a geotérmicas; 0.74% a eoloeléctricas y 0.002%
a fotovoltaica. El total en esa fecha fue superior
a diciembre de 2011 en 351 mw, pero inferior al

¢ P4gina de internet del Consejo Empresarial Gasolinero del
Valle de México. Disponible en http://cega.org.mx (fecha de
consulta: 20 de julio de 2012).

7 P4gina de internet de la Comisién Federal de Electricidad. Dis-
ponible en www.cfe.gob.mx (fecha de consulta: 23 de julio de
2012).

indicador de finales de 2010 (52,945) en 82 mw.
Los 52,863 mw generados en mayo de 2012 in-
cluyen 12,213 mw exiraidos por productores ex-
ternos a la cre (23.1%), los cuales se dividen en
11,907 de ciclo combinado y 306 eoloeléctricas.
Cabe destacar que en los Ultimos afios la cantidad
de combustéleo y diésel disminuyd para produ-
cir electricidad y aumenté el uso de carbén o gas
natural.® Las ventas internas de energia eléctrica
alcanzaron su nivel més alto a fines de 2011 con
cerca de 201 mil gigawatts por hora, con una ten-
dencia de crecimiento en los primeros cinco meses
de 2012 respecto de igual ciclo del afo anterior.
Ademds, los precios medios de energia eléctrica
muestran una propensién a la alza desde 1999,
y afecté de especial manera a la gran y mediana
empresa (Gréfica 1).

Carbén

El 90% del carbén mineral extraido en la Republica
Mexicana procede de la regién de Sabinas, que es
la parte centro-norte de Coahuila y la zona adya-
cente de Nuevo Leén. En menor medida este ener-
gético es extraido del noroeste de Oaxaca y el sur
de Hermosillo, Sonora. Un problema actual es el
bajo volumen de las reservas probadas en México,
que a finales de 2007 ascendian a 2 mil millones
de toneladas, equivalente a 0.1% del total mun-
dial. Esta situaciéon muestra una desventaja frente
a otros pafses porque de acuerdo con Robert Bruce
Wallace, en Estados Unidos las reservas estimadas
constituian “28.6% del total mundial, y la razén re-
servas/produccién de este pais se estimé en 234
anos”, frente a 99 anos calculado para México.?

Gas natural

En los Ultimos afios el gas natural se posicioné
como un combustible de mayor consumo debido a

8 Secretaria de Energia, Estadisticas de energia 1999-2011. Dis-
ponible en www.sener.gob.mx (fecha de consulta: 23 de julio
de 2012).

9 Robert Bruce Wallace, “El carbén en México”, Revista Econo-
mia informa, num. 359, julio-agosto, Facultad de Economia,
UNAM, 2009, pp. 142-143.
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sus propiedades calorificas, econémicas y ecolégi-
cas. En nuestro pais es usado principalmente en la
generacion de energia eléctrica (39.8%); sector pe-
trolero (25.7%); recirculaciones de éste (20.7%); en
industrias (12.4%) y de uso residencial, servicios y
transportes (1.4%).'° En México la produccién de este
energético aumenté de 36,870 a 60,350 millones de
metros cUbicos (mm?) entre 2001 y 2009 (Grdéfica 2).

De acuerdo con la Agencia Central de Investiga-
cién de Estados Unidos (cia, por sus siglas en in-
glés) en 2010 México produjo 59,070 millones de
metros cUbicos (mm?) y consumié 62,420 mm?® de
gas natural; ademdés exporté 200 mm?® pero im-
porté 14,590 y tenia reservas probadas al 1 de
enero de 2011 por 338,800 mm?3."" Por su parte,
la Secretaria de Energia (Sener) prevé que la ten-
dencia a futuro es el aumento del consumo y la
demanda nacional debido a las variaciones con-
sideradas para el combustible. Sin embargo, la
Comisiéon Reguladora de Energia (cre) difundié las
cifras del balance de comercio exterior de gas na-
tural en los Gltimos meses, donde se aprecia una
menor cantidad de exportaciones frente a un au-
mento en las importaciones (Gréfica 3).

En 2009 existian 1,976,165 usuarios totales de
gas natural adscritos con un permisionario, lo cual
representd un incremento de 36,741 respecto de
2008, es decir, cerca de 1.9%.'? Las empresas dis-
tribuidoras de este inflamable con mayor participa-
cién en el mercado por cantidad de clientes eran:
Gas Natural México (Monterrey), 34.2%; Comer-
cializadora Metrogds, 15.3%; Gas Natural de Jud-
rez, 10.8%; Consorcio Mexigas, 8.5%, y Compafnia
Mexicana de Gas, 4.4%."3

Reformas propuestas

El 8 de abril de 2008 el presidente Felipe Calderén
anuncié el envio de un paquete de iniciativas al
Senado de la Republica a fin de fortalecer a Petré-
leos Mexicanos y optimizar la industria derivada.
Entre los aspectos relevantes de la llamada refor-
ma energética resaltan:

* Reformas a la Ley Reglamentaria del articulo
27 constitucional en el ramo del petréleo.

e Reformas a la Ley Orgdnica de Petréleos Mexi-
canos y organismos subsidiarios.

Grdfica 1. Precios medios de energia eléctrica 1999-2012 (pesos por kw/hora a precios corrientes)
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Fuente: Elaboracién con datos de la Secretaria de Energia, Estadisticas de energia 1999-2011. Disponible en www.

sener.gob.mx (fecha de consulta: 23 de julio de 2012).

19Secretaria de Energia, Prospectiva del mercado de gas natural
2010-2025, Sener, México, 2010. pp.

" Central Intelligence Agency, The world factbook. Disponible
en www.cia.gov/library/publications (fecha de consulta: 23 de
julio de 2012).

12 Secretaria de Energia, Prospectiva..., op. cit., p. 71.
3 Idem.
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Grdfica 2. Produccién de gas natural en México, 2001-2009
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Fuente: Elaboracién con datos de Central Intelligence Agency (cia), The world factbook. Disponible en
https://www.cia.gov/library (fecha de consulta: 23 de julio de 2012).

Grdfica 3. Balance de comercio exterior de gas natural enero
2007-marzo 2012 (en giga joules)
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Fuente: Comisién Reguladora de Energia (cre), Estadisticas de gas natural. Disponible en www.cre.
gob.mx/articulo.aspx?2id=169 (fecha de consulta: 23 de agosto de 2012).

* Reformas a la Ley Orgdnica de la Administra-
cién Pablica.

* Reformas a la Ley de la Comisién Reguladora
de Energia.

* Ley de la Comisién del Petréleo.'™

Las iniciativas propuestas fueron analizadas en 21
foros de debates realizados entre el 8 de mayo y
el 21 de julio de 2008 en las instalaciones del Se-
nado. Entre los temas relevantes destacan: andlisis

14 Fuente: Senado de la Republica, Reforma energética. Dispo-
nible en www.senado.gob.mx (fecha de consulta: 17 de julio
de 2012).

constitucional de las iniciativas de reforma energé-
tica; importancia del sector energético en el desa-
rrollo nacional y regional; exploracién, explotacién
y restituciéon de reservas petroleras; yacimientos
transfronterizos: negociacién, exploracién y explo-
tacién; autosuficiencia de petroliferos: refinacién
de petréleo; transporte, almacenamiento y distri-
bucién de hidrocarburos y derivados; érganos re-
guladores de la actividad petrolera y energética;
relaciones con compafias extranjeras y jurisdiccién
de tribunales extranacionales, entre otros. Estas
mesas de trabajo contaron con la participacién de
163 ponentes y 210 intervenciones de legisladores
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previa a la discusién, andlisis, cambios y aproba-
ciones por parte de los senadores. El Diario Oficial
de la Federacién publicé en su edicién del 28 de
noviembre de 2008 los siete decretos relativos a la
reforma energética, descritos en el Cuadro 1.

De acuerdo con Jesus Reyes Heroles —entonces
director general de Pemex—, la reforma realiza-
da fortalecié el consejo de administracién de la
paraestatal con la inclusién de cuatro consejeros
profesionales, ademds de reforzar el control, vigi-
lancia y transparencia de la empresa petrolera. La
instituciéon logré mayor flexibilidad presupuestal y
rentabilidad que permite explotar yacimientos cos-
tosos en tierra y aguas profundas, contar con mayor
capacidad de ejecucién, asi como contratar obli-
gaciones de deuda al realizar un mejor uso de sus
finanzas. En el aspecto administrativo se fortifican
la Sener, la Comisién Reguladora de Energia (cre)
y se cred la Comisién Nacional de Hidrocarburos
(cNH). En el rubro normativo surgieron las leyes para
el Aprovechamiento Sustentable de la Energia y del
Aprovechamiento de Energias Renovables y Finan-
ciamiento de la Transiciéon Energética.'> Ademés de
las iniciativas enviadas por el Ejecutivo, la reforma
energética incluyd cinco propuestas remitidas por
legisladores del Congreso de la Unién (Cuadro 2).

Propuestas de otros ambitos

Diferentes sectores no gubernamentales expresaron
sus puntos de vista acerca de la reforma energética.
Greenpeace México propuso que las energias re-
novables deben generar la mitad del requerimiento
energético a escala nacional en 2050, ademds de
reducir el uso de las hidroeléctricas a fin de “evitar
que las préoximas generaciones sufran las conse-
cuencias de dafios ambientales y del aumento de
emisiones de gases de efecto invernadero”.'®

5 Redalyc, “La reforma energética, un paso fundamental para
fortalecer a Pemex”, Espacios piblicos, vol. 12 nom. 24, Univer-
sidad Auténoma del Estado de México, Toluca, abril de 2009,
pp. 242-244.

6 Greenpeace México, Propuesta de Greenpeace en torno a la
reforma energética en México, 18 de mayo de 2008. Disponi-
ble en www.greenpeace.org (fecha de consulta: 27 de julio de
2012).

Por su parte, la Cédmara Nacional de la Industria
de la Transformacién (Canacintra) solicité la apli-
cacién de una nueva reforma energética para con-
tar con precios competitivos.!” La Confederacién
Patronal de la Repuiblica Mexicana (Coparmex) or-
ganizé ponencias con senadores a fin de conocer
sus planteamientos sobre el tema.'® La Universidad
Nacional Auténoma de México (UNnam) establecié
mesas de trabajo entre investigadores e interesa-
dos del tema dentro del debate universitario sobre
la reforma energética, con el propésito de “abrir un
proceso de andlisis y reflexién sobre el tema de la

reforma energética”,'? por citar algunos casos.

Proyectos a futuro

Entre los proyectos energéticos a futuro, Pemex
plantea la extraccién del crudo en aguas profundas,
lo que implicard un desarrollo de tecnologia. Ade-
mds la paraestatal considera incrementar la pro-
duccién de arométicos, cogeneracién, combustibles
limpios, aprovechamiento de Cantarell, conversién
de residuales, incorporacién de reservas, poliduc-
to Tuxpan-México y los proyectos de la cuenca de
Burgos.?° Por su parte, la cFe cuenta con planes de
geotermia en el Chichonal, San Antonio El Bravo,
Negritos, Lago de Cuitzeo y Tulecheck;?' ademds de
invertir en infraestrucutra de generadoras, manteni-
miento y modernizacién, construccién de la central
Salmalayuca Il, nueve subestaciones en la regién
noroeste, otras tantas en la peninsula de Baja Cali-
fornia, 10 en el occidente del pais, la construccién
de la hidroeléctrica “La Yesca”, entre otros.??

7 P4gina de internet de la Cdmara Nacional de la Industria de
la Transformacién (Canacintra). Disponible en www.canacintra.
org.mx (fecha de consulta: 27 de julio de 2012).

'8 P4gina de internet de la Confederacién Patronal de la Repu-
blica Mexicana (Coparmex). Disponible en www.coparmex.org.
mx (fecha de consulta: 27 de julio de 2012).

2 Pagina de internet del debate universitario sobre la reforma
energética. Disponible en www.reformaenergetica.unam.mx
(fecha de consulta: 27 de julio de 2012).

20 Petréleos Mexicanos, Proyectos estratégicos. Disponible en
www.pemex.com (fecha de consulta: 27 de julio de 2012).

21 Luis Carriles, “Retrasa cre fallo de geotermoeléctrica”, El Uni-
versal, 23 de julio de 2012. Disponible en: www.eluniversal.
com.mx (fecha de consulta: 25 de julio de 2012).

22 Comisién Federal de Electricidad, Proyecto de presupuestos
de egresos de la federacién 2012. Disponible en: http://ener
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Cuadro 1. Decretos relativos a la reforma energética

Decreto por el que se expide la Ley de Petréleos Mexicanos: se expide dicha normatividad y se adicionan el artficulo
3o. de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales; el articulo 1 de la Ley de Obras Piblicas y Servicios Relacio-
nados y un pérrafo tercero al articulo 1 de la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Péblico.

Decreto por el que se expide la Ley para el Aprovechamiento de Energias Renovables y el Financiamiento de la
Transicién Energética: tiene por objeto regular el aprovechamiento de fuentes de energia renovables, tecnologias
limpias y establecer la estrategia nacional y el financiamiento de la transicién energética.

Decreto por el que se expide la Ley para el Aprovechamiento Sustentable de la Energia. Busca propiciar un uso
6ptimo de la energia en todos sus procesos y actividades, desde su explotacién hasta su consumo.

Decreto por el que se expide la Ley de la Comisién Nacional de Hidrocarburos: instaura dicha institucién como
6rgano desconcentrado de la Secretaria de Energia.

Decreto por el que se expide la Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en el Ramo del Petréleo. Reforma
y adiciona los articulos 1°, 2°, 4°y 6°; se reforman los articulos 5°, primer pérrafo; 7°, 8°, 10, segundo pdarrafo, 11,
12, 14, fraccién Il y 16; se hacen adiciones a los articulos 9°y 13; se agregan los articulos 4° Bis, 7° Bis y 14 Bis, un
nuevo articulo 15 y el vigente se convierte en 15 Bis, el cual también se modifica; asimismo, se agrega el articulo
15 Ter, todos de la Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en el Ramo del Petréleo.

Decreto por el que se reforma y adiciona el articulo 33 de la Ley Orgénica de la Administracién Piblica Federal:
reforma y adiciona el articulo 33 de la Ley Orgdnica de la Administracién Publica Federal, a fin de adecuar las
funciones de la Secretaria de Energia acorde con las reformas aprobadas.

Decreto por el que se reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Ley de la Comisién Reguladora
de Energia: reforma y adiciona los articulos 1, 2, fracciones V, VI y VII, 3, fracciones VII, VIII, IX, X, XI, XIII, XIV, XV
y XXI, 4, 6, 7, fraccién VIII, 10, 12 y 13, y se deroga la fraccién VIl del articulo 2, todos de la Ley de la Comisién
Reguladora de Energia.

Fuente: Secretaria de Gobernacién, Diario Oficial de la Federacién, 28 de noviembre de 2008. Disponible en
http://dof.gob.mx (fecha de consulta: 18 de julio de 2012).

Cuadro 2. Propuestas remitidas por loslegisladores relativas a la reforma energética

Iniciativa Caracteristicas

Iniciativa con proyecto de decreto que presentan sena-
dores y diputados del Partido Revolucionario Institucio-
nal para reformar diversas disposiciones y expedir nue-
vas leyes en materia energética. Presentada el 23 de
julio de 2008.

Buscé reformar y adicionar diversas disposiciones de la
Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en el
Ramo del Petréleo; la Ley Orgdnica de la Administracién
Publica Federal; la Ley de la Comisién Reguladora de
Energia; la Ley Federal de Entidades Paraestatales; la
Ley de Obras Piblicas y Servicios Relacionados con las
Mismas; y la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y
Servicios del Sector Publico. Asimismo, se expide la Ley
Orgdnica de Petréleos Mexicanos, la Ley de la Comisién
Nacional Reguladora del Petréleo y la Ley para el Finan-
ciamiento de la Transicién Energética.

Status:

Acuerdo de la Mesa Directiva que da cumplimiento
al resolutivo cuarto del Acuerdo aprobado el 23 de
noviembre de 2010 para la conclusién de los asuntos
de la LX Legislatura del Senado de la RepUblica que no
han recibido dictamen.
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Iniciativa con Proyecto de Decreto del pvem que Expide
la Ley para el Aprovechamiento de las Energias Reno-
vables.

Status:

Acuerdo de la Mesa Directiva que da cumplimiento
al resolutivo cuarto del Acuerdo aprobado el 23 de
noviembre de 2010 para la conclusién de los asuntos
de la LX Legislatura del Senado de la RepUblica que no
han recibido dictamen.

Tiene como objeto fomentar el aprovechamiento de las
energias renovables al establecer las modalidades de
participaciéon publica y privada en los actos relaciona-
dos con la generacién de energia eléctrica y su venta
exclusiva a la Comisién Federal de Electricidad y Luz y
Fuerza del Centro.

Iniciativa de Senadores del Grupo Parlamentario del
Partido Accién Nacional, la que contiene proyecto de
decreto por el que se crea la “Ley para el aprovecha-
miento sustentable de la energia”.

Status:

Acuerdo de la Mesa Directiva que da cumplimiento
al resolutivo cuarto del Acuerdo aprobado el 23 de
noviembre de 2010 para la conclusién de los asuntos
de la LX Legislatura del Senado de la RepUblica que no
han recibido dictamen.

Tiene como objeto el propiciar un aprovechamiento
sustentable de la energia mediante el uso éptimo de
la misma en todos sus procesos y actividades, desde su
explotacién hasta su consumo.

Iniciativa de Senadores de los Grupos Parlamentarios del
Partido de la Revolucién Democrdtica, de Convergencia
y del Partido del Trabajo, la que contiene proyecto de
decreto que crea, adiciona, modifica y deroga diversas
disposiciones en materia del sector energético nacional
Status:

Acuerdo de la Mesa Directiva que da cumplimiento
al resolutivo cuarto del Acuerdo aprobado el 23 de
noviembre de 2010 para la conclusién de los asuntos
de la LX Legislatura del Senado de la RepUblica que no
han recibido dictamen.

Abroga la Ley Orgdnica de Petréleos Mexicanos y Or-
ganismos Subsidiarios y expide la Ley Orgénica de
Petréleos Mexicanos, entre otros.

Iniciativa del Senador Arturo Escobar y Vega, del Grupo
Parlamentario del Partido Verde Ecologista de México.

Status:

Acuerdo de la Mesa Directiva que da cumplimiento
al resolutivo cuarto del Acuerdo aprobado el 23 de
noviembre de 2010 para la conclusién de los asuntos
de la LX Legislatura del Senado de la Republica que no
han recibido dictamen.

Contiene un proyecto de decreto por el que se adicio-
nan diversas disposiciones de la Ley Reglamentaria del
Articulo 27 Constitucional en el Ramo del Petréleo.

Fuente: Senado de la Republica, Reforma energética. Disponible en www.senado.gob.mx (fecha de consulta: 17 de

julio de 2012).
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En cuanto a la distribucién de gas natural, la Sener
considera la construccién de gasoductos en los tra-
mos de Tlaxcala-Morelos y Tamazunchale-El Sauz a
fin de abastecer del suministro a las centrales eléc-
tricas, y en Chihuahua a fin de cubrir la ruta entre
esta capital estatal y Ciudad Judrez.? En el rubro
carbonifero puede surgir una demanda creciente en
caso de desarrollar la tecnologia para que desplace
a energéticos como el diésel o la gasolina, tal como
sucede en Suddfrica.?* Este combustible es uno de
los menos explotados en México y en gran medida
se importa de ofros paises como Australia.

Iniciativas aprobadas en materia
de energia en la LXI Legislatura/pendientes

La Comisién de energia de la i Legislatura recibié
89 proposiciones, 56 iniciativas, y ocho minutas.
Ademds, en los asuntos turnados a dictamen por
comisiones unidas sumé cinco, 21 y 24, respecti-
vamente. El Cuadro 3 detalla la situaciéon de este
proceso.

En conjunto, ocho iniciativas en materia de energia
fueron aprobadas en la LXI Legislatura. El Anexo 1
enumera las caracteristicas de las mismas.

Situacién del sector energético
a escala mundial

De acuerdo con la Sener, el consumo mundial de
energia primaria aumenté de 9,030 millones de
toneladas de petréleo crudo equivalente en 1999,
a 10,565 en 2005y 11,164 en 2009. En este Glti-
mo afo el combustible més usado fue el petréleo
(34.77%), seguido por el carbén (29.36%) y el gas
natural (23.76%). La Gréfica 4 muestra la evolu-

giaadebate.com (fecha de consulta: 27 de julio de 2012).

2 Secretaria de Energia, Prospectiva..., op. cit., p. 20.

24 P4gina de internet de la Revista Minera, 19 de julio de 2010.
Disponible en hitp://revistaminera.wordpress.com (fecha de
consulta: 31 de julio de 2012).

cién del consumo mundial en el periodo 1999-
2009.

De acuerdo con la Gréfica 3, el consumo de ener-
géticos crecié entre 1999 y 2008, con un ligero
descenso en 2009 debido a la crisis econémica
internacional. Ademds, el carbén mostré el mayor
crecimiento en este periodo y la nucleoenergia dis-
minuyé a partir de 2005. En el futuro las fuentes de
combustibles mostrardn los efectos del crecimien-
to demogréfico, los retos de la extraccién (en el
caso de hidrocarburos se consideran alternativas
de plataformas en aguas profundas), escasez de
petréleo, riesgos por el uso de energia nuclear y
contaminacién, ya que de acuerdo con la Sener,
México fue la nacién de América Latina que mayor
cantidad de emisiones de biéxido de carbono (437
millones de toneladas) emitié en 2010, lo que re-
presenté 1.4% del total mundial.?®

Comentarios finales

La i Legislatura del Congreso de la Unién abor-
dard pendientes en materia de energia como pue-
de ser la construccién de la refineria Bicentenario y
el funcionamiento de los bonos ciudadanos de Pe-
mex; la importacién de energéticos como gas, ga-
solinas, carbén y electricidad; la regularizacién de
cre en la zona centro; el papel de los productores
externos en materia de electricidad; y considerar
que los estados de Sonora, Baja California, Baja
California Sur, Sinaloa y Nayarit no cuentan con
gasoductos conectados a la red nacional. Ademds,
la contaminacién generada por la combustion de
energéticos fésiles coloca a nuestro pais en una si-
tuacién desfavorable hacia el medio ambiente, por
lo que el adecuado uso de combustibles ecolégicos
serd un tépico a desarrollar en el futuro.

2 Presidencia de la Republica, Quinto informe de gobierno
2010, Poder Ejecutivo Federal, México, 2011, p. 614. Dispo-
nible en http://quinto.informe.gob.mx (fecha de consulta: 1 de
agosto de 2012).
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Cuadro 3. Asuntos turnados a la Comisién de Energia, x Legislatura

Asuntos turnados para dictamen a comisién dnica

Documento Turnadas Aprobadas Desechadas Atendidas Pendientes
Minutas 8 3 0 0 5
Iniciativas 56 4 17 1 34
Proposiciones 89 37 40 0 12

Asuntos turnados para dictamen a comisiones unidas

Documento Turnadas Aprobadas Desechadas Atendidas Pendientes
Minutas 5 2 1 0 2
Iniciativas 21 4 10 0 7
Proposiciones 24 2 18 0 4

Fuente: Pagina de internet de la Cdmara de Diputados. Disponible en http://sitl.diputados.gob.mx/LXI_leg (fecha
de consulta: 31 de julio de 2012).

Grdfica 4. Consumo mundial de energia primaria por tipo de fuente
(millones de toneladas de petréleo crudo equivalente), 1999-2009
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Fuente: British Petroleum, Statistical Review of World Energy, junio de 2010. Disponible en www.
bp.com (fecha de consulta: 1 de agosto de 2012).
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Anexo 1. Iniciativas aprobadas en materia de energia en la i Legislatura, Cdmara de Diputados

Iniciativas aprobadas en comisién dnica

Proyecto de ley

Sinopsis

Proyecto de decreto que adiciona la
fraccion IV del articulo GUnico del De-
creto por el que se establece el Horario
Estacional que se aplicard en los Esta-
dos Unidos Mexicanos.

Cémara de origen: Cdmara de Diputa-
dos.

Aprobada con fecha de: 10 de diciem-
bre de 2009

Publicada en el Diario Oficial de la
Federacién el 6 de enero de 2011.

Establecer como horario estacional desde las dos horas del segundo
domingo de marzo y concluiré a las dos horas del primer domingo de
noviembre, a los municipios fronterizos de Tijuana y Mexicali en Baja
California; Ciudad Judrez y Ojinaga en Chihuahua; Ciudad Acufa, Pie-
dras Negras en Coahuila; Ciudad Andhuac en Nuevo Ledn; y Nuevo
Laredo, Reynosa y Matamoros en Tamaulipas.

Proyecto de decreto que reforma y adi-
ciona diversas disposiciones de la Ley
para el Aprovechamiento de Energias
Renovables y el Financiamiento de la
Transicién Energética, y el articulo 36
Bis de la Ley del Servicio Piblico de
Energia Eléctrica.

Cémara de origen: Cédmara de Diputa-
dos.

Aprobada con fecha de: 15 de diciem-
bre de 2009.

Publicada en el Diario Oficial de la
Federacién el 1 de junio de 2011.

Precisar la definicion de externalidades. Establecer que las externalidades
sean calculadas para todas las fuentes de electricidad. Explicitar que
para que las metas de participacién de las energias renovables aumen-
ten gradualmente, deberdn basarse en el potencial técnico-econdémico
existente, asi como establecer la responsabilidad administrativa a los
servidores pUblicos que por negligencia o causa inexcusable no establez-
can, actualicen o reporten semestralmente dichas metas. Facultar a las
secretarias de Medio Ambiente y Recursos Naturales y de Salud a emitir
su opinién sobre el cdlculo de contraprestaciones minimas y mdximas
que pagardn los suministradores a los generadores que utilicen energias
renovables. Establecer que la Secretaria de Energia, actualice y publique
cada seis meses las metas de participacién de las energias renovables
en la generacién de electricidad. Establecer que las externalidades am-
bientales, sociales y de salud, sean consideradas en las estimaciones de
costos que lleva a cabo CFE en su planeaciéon energética.

Proyecto de decreto por el que se re-
forma la fraccién Il del articulo 12 de la
Ley para el Aprovechamiento de Ener-
gias Renovables y el Financiamiento de
la Transicién Energética.

Cémara de origen: Cdmara de Diputa-
dos.

Aprobada con fecha de: 1 de marzo de
2011.

Publicada en el Diario Oficial de la
Federacién el 12 de enero de 2012.

Excluir del objeto de esta ley, la regulacién de las fuentes para generar
electricidad, la energia hidrdulica que requiera crear nuevos embalses
con superficies mayores a una hectérea o con capacidad de almace-
namiento mayor a 50 mil metros cUbicos cuando éstos estén ubicados
dentro del inmueble sobre el cual el permisionario de la planta hidro-
eléctrica tenga un derecho real.
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Proyecto de decreto que reforma y adi-
ciona diversas disposiciones de la Ley
para el Aprovechamiento de Energias
Renovables y el Financiamiento de la
Transiciéon Energética.

Cdémara de origen: Cédmara de Diputa-
dos.

Aprobada con fecha de: 29 de noviem-
bre de 2011.

Minuta recibida en la Cédmara de Se-
nadores el 1 de diciembre de 2011.
Se turné a las Comisiones Unidas de
Energia; y de Estudios Legislativos, Se-
gunda.

Establecer que no se requerird de permiso de la Comisién Reguladora
de Energia, para celebrar contratos de interconexién para el autoabaste-
cimiento de energia eléctrica con energias renovables o cogeneracién, de
los inmuebles utilizados por la federacién, los estados y los municipios,
asi como para el alumbrado publico. En dichos casos, los suministra-
dores proveerdn los sistemas de medicién bidireccional, sin costo alguno
para el generador. Facultar a la Secretaria de Energia para promover e
incentivar la generacién de electricidad a partir de energias renovables
y cogeneracién, destinada al autoabastecimiento de los inmuebles uti-
lizados por la federacién, los estados y los municipios, asi como para el
alumbrado publico en todo el territorio nacional.

Iniciativas aprobadas en comisiones unidas

Proyecto de decreto que reforma y adi-
ciona diversas disposiciones de la Ley
para el Aprovechamiento Sustentable
de la Energia y la Ley General para la
Prevencién y Gestion Integral de los Re-
siduos.

Cdmara de origen: Cédmara de Diputa-
dos.

Aprobada con fecha de: 15 de febrero
de 2011

Dictamen a discusion  presentado
en lo Cémara de Senadores el 7
de abril de 2011. Proyecto de de-
creto aprobado por 66 votos en pro.

Se devolvié a la Cédmara de Diputados
para los efectos del inciso e) del articulo
72 de la cereum

Inhibir el uso y comercializacién de lédmparas incandescentes en territo-
rio nacional, estableciendo estrategias y programas para la sustitucion
de las mismas por ldmparas y equipos de iluminacién de tecnologia
energéticamente mds eficiente. Establecer que la Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales, en colaboracién con la Secretaria de
Energia, establecerd lineamientos y estrategias a observar en los planes
de manejo de los residuos de las ldmparas fluorescentes y el vapor de
mercurio.

Proyecto de decreto que reforma y adi-
ciona diversas disposiciones de la Ley
Federal de Derechos, relativa al Régi-
men Fiscal de Petréleos Mexicanos.
Proponente: Ejecutivo federal
Aprobada con fecha de: 20 de octubre
de 2009.

Publicada en el Diario Oficial de la Fe-
deracién el 27 de noviembre de 2009.

Incluir el pago el derecho sobre extracciéon de hidrocarburos el cual se
calculard aplicando la tasa del 15% al valor anual del petréleo crudo y
gas natural extraidos en cada campo, incluyendo el consumo que de es-
tos productos efectGe pemex Exploracién y Produccién, asi como las mer-
mas por derramas o quema de dichos productos. El pago del derecho
especial sobre hidrocarburos el cual se calculard aplicando la tasa del
30%, a la diferencia que resulte entre el valor anual de dicho petréleo
crudo y gas natural. Asimismo, el derecho adicional sobre hidrocar-
buros cuando el valor promedio acumulado anual del petréleo crudo
equivalente por barril extraido en el campo de que se trate sea mayor
a 60 délares de los Estados Unidos de América, este Ultimo monto se
actualizard cada ejercicio empleando para tal efecto el indice de pre-
cios al productor de los Estados Unidos de América. El pago de dichos
derechos se hardn mediante declaracién anual, por cada campo, que
se presentard a mds tardar el Ultimo dia hébil del mes de marzo del afo
siguiente al ejercicio de que se trate, en la que se podrén acreditar los
pagos provisionales mensuales efectivamente pagados de ese derecho
correspondientes al ejercicio a que se refiera la declaracién anual.
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Proyecto de decreto que reforma y adi-
ciona diversas disposiciones de la Ley
para el Aprovechamiento Sustentable
de la Energia y de la Ley General para
la Prevencion y Gestién Integral de los
Residuos.

Cémara de origen: Cdmara de Diputa-
dos.

Aprobada con fecha de: 15 de febrero
de 2011

Dictamen a discusién presentado
en lo Cémara de Senadores el 7
de abril de 2011. Proyecto de de-
creto aprobado por 66 votos en pro.

Se devolvié a la Cdmara de Diputados
para los efectos del inciso e) del articulo
72 de la CPEUM.

Modificar la estrategia del Programa Nacional para el Aprovechamien-
to Sustentable de la Energia, para inhibir el uso y comercializacién de
|dmparas incandescentes. Establecer acciones, estrategias y programas
para favorecer a los consumidores de energia eléctrica que sustituyan
sus ldmparas incandescentes por ldmparas mds eficientes. Sancionar
a la persona que importe, distribuya o comercialice lémparas incan-
descentes. Establecer que la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos
Naturales, en colaboracién con la Secretaria de Energia, implementen
lineamientos y estrategias en el manejo de los residuos de las [dmparas
fluorescentes y el vapor de mercurio, las cuales deberdn incluir infor-
macién sobre su manejo como residuos peligrosos, en caso contrario
serd motivo de sancién.
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Proyecto de decreto que reforma y adi-
ciona diversas disposiciones de la Ley
Federal de Derechos, relativa al Régi-
men Fiscal de Petréleos Mexicanos.
Proponente: Ejecutivo federal
Aprobada con fecha de: 19 de octubre
de 2010

1. Iniciativa presentada por el Ejecu-
tivo Federal en la Cémara de Diputa-
dos, el 9 de septiembre de 2010.

2. Dictamen a discusién presentado
en la Cdmara de Diputados el 19 de
octubre de 2010. Proyecto de De-
creto aprobado por 403 votos en
pro, 32 en contra y 6 abstenciones.

3. Pasé a la Cédmara de Senadores
para sus efectos constitucionales.

4. Minuta recibida en la Cdmara de Se-
nadores el 21 de octubre de 2010. Se
turné a las Comisiones Unidas de Ha-
cienda y Crédito Publico; de Energia;
y de Estudios Legislativos, Primera.

5. Dictamen de primera lectura con dis-
pensa de segunda lectura presentado en
la Cédmara de Senadores el 26 de octu-
bre de 2010. Proyecto de decreto apro-
bado por 65 votosen proy 1 abstencién.

6. Se devolvi6 a la Cdémara de
Diputados para los efectos del in-
ciso e) del articulo 72 de la CPEUM.

7. Minuta recibida en la Cdmara de
Diputados el 28 de octubre de 2010. Se
turné a las Comisiones Unidas de Ha-
cienda y Crédito Publico y de Energia.

8. Dictamen de primera lectura con
dispensa de segunda presentado en
la Cdmara de Diputados el 28 de
octubre de 2010. Proyecto de de-
creto aprobado por 45 votos en
pro, 259 en contra y 4 abstenciones.

9. Pasé al Ejecutivo federal para sus
efectos constitucionales.

Establecer que Pemex Exploracién y Produccién estard obligada al pago
de los derechos sobre extraccién de hidrocarburos, especial sobre hidro-
carburos y adicional sobre hidrocarburos por la extraccién de petréleo
crudo y gas natural, por la “produccién incremental” en los campos mar-
ginales incluidos en el inventario autorizado por la Secretaria de Hacien-
da y Crédito Péblico, estableciendo que la suma de la produccién base
anual de petréleo crudo equivalente de todos los campos que formen
parte del mencionado inventario deberd ser inferior al 5% de la produc-
cién anual total de petréleo crudo equivalente de Petréleos Mexicanos, lo
que permitird contar con un mecanismo que asegure que la introduccién
de campos marginales al régimen fiscal del Paleocanal de Chicontepec
y aguas profundas se realice de manera gradual, situacién que a su vez
dard incentivos a la paraestatal para que establezca una prioridad entre
los distintos proyectos que sean susceptibles de beneficiarse del trata-
miento que otorga dicho régimen fiscal.

Fuente: P4gina de internet de la Cdmara de Diputados. Disponible en http://sitl.diputados.gob.mx/LXI_leg (fecha de

consulta: 31 de julio de 2012).
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REFORMA LABORAL

JesUs Mena Vazquez*

Este trabajo tiene dos objetivos generales: el
primero es ofrecer datos bdsicos acerca del
sector laboral en México al primer trimestre
del 2012. El segundo y mds importante es
hacer un breve andlisis temdtico de las di-
ferentes propuestas de reforma laboral que
presentaron los grupos parlamentarios con
mayor nUmero de legisladores en la Cédma-
ra de Diputados durante la i Legislatura y
un breve esquema sobre la propuesta de
reforma enviada por el Ejecutivo el To. de
septiembre de 2012 (Véase Anexo 1).

Es comin escuchar que en una democracia liberal
los cambios sociales van adelante de los institu-
cionales. En el caso mexicano, durante décadas
la sociedad ha tenido procesos de cambio que in-
volucran précticamente a todos los dmbitos de la
vida nacional. Sin embargo, algunas de las leyes
que regulan la interaccién social como la Ley Fe-
deral del Trabajo, a pesar de continuas reformas,
se perciben por los actores politicos como alejadas
de la realidad social.

Cada reforma estructural que el pais necesita es,
por si misma, detonante de importantes cambios
en otras dreas de la vida social. Una reforma en
el dmbito laboral tendrd, al igual que cualquier
otra de esta magnitud, un enorme impacto en el
futuro de nuestro pais. Los efectos de una reforma
laboral integral varian desde temas a escala ma-
cro —como el desarrollo econémico o los indices
de productividad nacional— hasta temas a escala
micro, por ejemplo el ingreso disponible de los ho-
gares y el bienestar de las personas.

Es importante hacer notar que todos los partidos
reconocen la valia del marco conceptual referente
al “trabajo digno” que la Organizacién Internacio-
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nal del Trabajo (om) ha impulsado por més de una
década.

Datos generales

Los datos que se ofrecen a continuacién aparecen
en la ¢ltima Encuesta Nacional de Ocupacién y
Empleo publicada por el INEGI, correspondiente a
mayo de 2012, compardndolos con el periodo co-
rrespondiente a 2011 (Tabla 1).

La Gréfica 1 que se muestra a continuacién da
cuenta de la distribucién de la poblacién ocupada,
segun la posicién que ocupaba en el quinto mes de
2012. De ésta se desprende que dos terceras partes
de la poblacién ocupada en el pais se desempefian
como trabajadores subordinados y remunerados.

Durante la wi Legislatura las fracciones parlamen-
tarias con mayor peso en la Cdmara de Diputados
presentaron iniciativas con el fin de reformar la Ley
Federal del Trabajo para adaptarla a la realidad
social que vive el pais al comienzo del nuevo mi-
lenio. El 18 de marzo de 2010 el Partido Accién
Nacional (PAN) presenté su iniciativa de reforma la-
boral en la Cdmara de Diputados; cabe mencionar
gue una segunda propuesta de reforma laboral fue
presentada por parte del grupo parlamentario del
PAN en el Senado de la Republica el 20 de marzo
de 2012, en términos similares a la presentada en
la Cdmara de Diputados. Los diputados del Partido
de la Revolucién Democrética (PrRD) presentaron su
iniciativa de reforma en materia laboral el 20 de
abril de 2010. El Partido Revolucionario Institucio-
nal (prI) hizo lo propio el 10 de marzo de 2011.

Este reporte se afade a los trabajos previos realiza-
dos por el Centro de Estudios Sociales y de Opinién
Publica (cesop) de la Cadmara de Diputados en cuan-
to a la reforma laboral, en los que se reproducen las
posiciones de los principales partidos politicos en los
temas por discutir en la materia.’

! cesop, “Reforma laboral: situacién de mercado y temas de de-
bate”, Carpeta de indicadores y tendencias sociales nimero 4,
México, cesop diciembre 2010. cesop, “Reforma laboral”, Carpe-
ta informativa, México, cesop, Febrero 2009.
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Tabla 1. Indicadores del sector laboral en México

2011 2012
Poblacién econémicamente activa (pea) de 14 afos y mds (estd ocupada o 58.68% 59 849
busca estarlo).
Poblacién econémicamente no activa de 14 afios y mds (estudia, se dedica
al hogar, jubilada o pensionada, con impedimentos personales o lleva a 41.32% 40.16%

cabo otra actividad).

Tasa de poblacién desocupada.

5.20% de la pea

4.83% de la pea

Tasa de ocupacién en el sector informal.

28.83%

29.45% de la Po

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGl), Indicadores oportunos de ocupacién y empleo. Cifras

preliminares durante mayo de 2012.

Grafica 1. Poblacién ocupada segin posicién durante mayo de 2012

\|

O Trabajadores subordinados y
remunerados
B Trabajadores por cuenta propia

O Trabajadoressin pago

OEmpleadores

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI), Indicadores oportunos
de ocupacién y empleo. Cifras preliminares durante mayo de 2012.

Estabilidad en el empleo y el salario. El pro-
yecto que propone el Partido Accién Nacional
(PAN) permite la contrataciéon por capacitacién
inicial, por temporada y a prueba como un
medio para fomentar la creacién de empleos.
La iniciativa del paN limita la generacién de sa-
larios caidos a un méximo de seis meses y es-
tablece un interés de 2% mensual por el tiempo
adicional que se demore el pago de los sala-
rios caidos, de igual manera propone dejar de
computarlos en caso de muerte del trabajador.
El Partido Revolucionario Institucional (pri) coin-
cide con los esquemas de contratacién antes
mencionados, aunque anade que respecto
de la capacitacién inicial el contrato debe ser
improrrogable y debe garantizar a los traba-
jadores iguales prestaciones en proporcién al
tiempo que hayan laborado frente a sus pares.
Por su parte, la iniciativa del Partido de la Re-

volucién Democrdtica (PrD) promueve la elimi-
nacién del apartado B del articulo 123 consti-
tucional. Ademds, la iniciativa de este Gltimo
faculta a la Cémara de Diputados para fijar
el monto de los salarios minimos con base en
las recomendaciones de un organismo técnico
auténomo, descentralizado del Estado, que en
la iniciativa recibe el nombre de Instituto Na-
cional de Salarios Minimos, Productividad y Re-
parto de Utilidades. El PrD también propone la
creacién de un seguro de desempleo.
Capacitacién y productividad. En este tema
la iniciativa del pro establece medidas vincu-
lantes trabajador-productividad a partir de
un esquema de bilateralidad, corresponsabi-
lidad y distribuciéon justa de resultados, a fin
de concretar programas de productividad por
empresa y por rama, a partir de la creacién de
cédmaras sectoriales.
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Al respecto, Accién Nacional propone elimi-
nar el escalafén ciego dentro de las empresas
(mecanismo que permite el ascenso del traba-
jador dado el tiempo laborado en la empre-
sa sin revisar, propiamente, sus habilidades);
incorpora la habilidad multiple obligatoria
como condicionante de productividad e incre-
mento de salarios; por otro lado sefala que
las vacantes con duracién de mds de 30 dias
se cubrirdn por el trabajador més productivo.
La propuesta del Revolucionario Institucional
se orienta a la creacién de las Comisiones
Mixtas de Productividad y Capacitacién Profe-
sional, amplia las competencias de las ins-
tancias responsables del aprendizaje, obliga
a patrones y trabajadores a proporcionar y
recibir la capacitacién, respectivamente.

Libertad y democracia sindical, contratacién
colectiva y huelga. El pri recomienda establecer
nuevas reglas para el recuento de los trabaja-
dores en caso de huelga, con base en un pa-
drén elaborado por las juntas de conciliacion
de la stes. El voto de los trabajadores serd li-
bre, directo y secreto. El recuento se efectuard
en el lugar, dia y hora que sefale la Junta de
Conciliacién, con auxilio de la fuerza publica
en caso de ser necesario. El proyecto de refor-
ma del raN se dirige, preferentemente, a crear
una auditoria externa para sindicatos mayores
de 150 miembros, eliminar el descuento obli-
gatorio de las cuotas sindicales y suprimir la
cldusula de exclusién por separacién. Asimis-
mo, aumenta los requisitos para los sindicatos
en las demandas de titularidad de contrato
colectivo de trabajo, ademds de obligarlos a
rendir cuentas. El PrRD considera necesario, de
igual forma, suprimir la cldusula de exclusién.
Por ofro lado, se inclina por terminar con el
registro obligatorio de sindicatos ante la Se-
cretaria del Trabajo y establecer el voto de dos
tercios de los afiliados para terminar con un
contrato colectivo. La iniciativa del pro también
incluye la creacién de un organismo publico
y descentralizado con personalidad juridica y
patrimonio propio denominado Registro Pu-
blico Nacional de Organizaciones Sindicales
y Contratos Colectivos de Trabajo como una

forma de desarticular el control corporativo y
la simulacién que, argumentan, existe en el
dmbito de los sindicatos. Ademds, este Ultimo
partido propone la eliminacién que imponen
los estatutos sindicales a sus miembros para
pertenecer a determinado partido politico.
Subcontratacién y condiciones de trabajo. Ac-
cién Nacional busca evitar la subcontratacién
fraudulenta al proponer obligaciones especi-
ficas a los terceristas y a los beneficiarios fi-
nales, como el otorgamiento de una fianza
para responder por obligaciones patronales
o el equiparar el teletrabajo con el trabajo a
domicilio. El PRI, por su parte, busca regular la
subcontrataciéon a través de la supervision de
las empresas de outsourcing, registrar las fir-
mas subcontratistas, penalizar a las empresas
que evaden los derechos de los trabajadores
y tipificar como fraude laboral estos actos. En
el primer punto, el grupo parlamentario de la
Revolucién Democrdética, a diferencia de las
otras propuestas, se manifiesta por la cancela-
cién de todo tipo de tercerizacién o subcontra-
tacién. En el segundo punto es mds explicito,
promueve incrementar la prima dominical de
25 a 50% y la vacacional la sitéa en 100%,
aumenta a 10 dias el periodo vacacional y las
hace coincidir con las de los hijos de los traba-
jadores y eleva el aguinaldo de 15 a 30 dias
de salario.

Perspectiva de género. En este tema los prin-
cipales partidos tienen visiones similares, por
ejemplo, en la prohibicién de la solicitud de
pruebas de no embarazo o ingravidez al mo-
mento de la contratacién. El pri busca, ademds,
otorgar mayor flexibilidad en los periodos de
descanso antes y después del parto, y duran-
te la lactancia para las madres trabajadoras.
El PAN promueve disposiciones que faciliten el
pago de pensiones alimenticias. El PrD ofrece
sancionar con indemnizaciones los actos de
discriminacién y establecer como causas de
rescisién el abuso y acoso sexual. La iniciativa
del PrD también propone el aumento de la li-
cencia por maternidad a 16 semanas (actual-
mente se otorgan 12), ademdés de garantizar
el derecho reproductivo de las trabajadoras.
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6. Higiene y seguridad en el trabajo. En este pun-
to el PrRD y el PRI coinciden en la necesidad de
actualizar la tabla de enfermedades de trabajo
y de valuacién de incapacidades permanentes
por parte de la Comisién Consultiva Nacional
de Seguridad e Higiene en el Trabajo; el ran
se pronuncia por su eliminacién. Esta fraccién
parlamentaria, ademds, faculta a las autori-
dades para clausurar los establecimientos en
caso de emergencia sanitaria y obliga a utili-
zar las unidades de verificacion.

7. Procuracién de justicia. En este tema el PrD bus-
ca la substitucién de las Juntas de Conciliacién
y Arbitraje por Jueces Laborales que depen-
dan del Poder Judicial, ya sea federal o local,
ademdés de que refuerza la inspeccién del tra-
bajo e incrementa las sanciones. El prD tam-
bién propone facultar a la Comisién Nacional
de Derechos Humanos (cNDH) para conocer de
asuntos laborales. Como una manera de evi-
tar juicios laborales demasiado largos, tanto

el PRI como del PAN proponen que se incorpore
el principio de conciliaciéon desde el comien-
zo del juicio laboral. Persigue, ademds, esta-
blecer el servicio profesional de carrera en la
Junta Federal de Conciliacién y Arbitraje, mo-
dificar la estructura de los procesos laborales
ordinarios, utilizar herramientas tecnolégicas

para facilitar la imparticién de justicia laboral,
asi como reformar el ofrecimiento y desahogo
de pruebas en los juicios laborales.
Trabajadores especiales. En este tema el PrD
busca hacer obligatoria la educacién bésica a
los trabajadores menores de 16 afos, propo-
ne una nueva clasificacién para los trabajado-
res del campo y menciona nuevas considera-
ciones para los trabajadores de confianza. La
iniciativa del PaN intenta penalizar la contrata-
ciéon de menores de 14 anos, establece un re-
gistro de los trabajadores eventuales y otorga
un descanso minimo de dia y medio a traba-
jadores domésticos. El Pri aboga, igualmente,
por el empadronamiento de los eventuales;
sin embargo, abunda en las prestaciones que
les corresponderian como pagos proporciona-
les, apoyos para transporte y facilitar servicios
de traduccién cuando los trabajadores no ha-
blen espariol.

Los partidos politicos en la Cdmara de Diputados
tienen un diagndstico claro acerca del sector la-
boral en nuestro pais y coinciden en la necesidad
de una serie de reformas al dmbito laboral. La
prueba de ello estd en las iniciativas que enviaron
para su discusion y andélisis durante la i Legisla-
tura (Tabla 2).

Tabla 2. Resumen de iniciativas turnadas a la Comisién de Trabajo y Prevision Social de la i Legislatura

Total de iniciativas tfurnadas 224
Unica en dictamen 127
En comisiones unidas 97
Encabeza el dictamen en 45
No encabeza el dictamen en 52
Dictémenes positivos 6

Dictdmenes negativos

1

Fuente: Servicio de Informacién para la estadistica parlamentaria i Legislatura.
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SEGURIDAD SOCIAL

Francisco J. Sales Heredia*

El propdsito de las politicas publicas del
Estado es garantizar los derechos esta-
blecidos en la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos. Como resulta-
do de este pacto social, en el caso de los
derechos sociales, se aspira a otorgar a
los ciudadanos un nivel minimo de bienes-
tar sin distincién de su condicién econé-
mica, social, o laboral, con el objetivo de
que exista igualdad moral ante la lay; se
puede agregar que una interpretacién ga-
rantista de nuestra Constitucién establece
la aspiracién igualitaria de atemperar las
diferencias de origen y de habilidad entre
los ciudadanos. Ahora bien, las leyes, las
politicas, las instituciones y los programas
que se derivan de las garantias legales se
encuentran en un permanente proceso de
ajuste a la realidad para lograr el objeti-
vo de garantizar dicho bienestar. Este es el
caso de la concepcién de seguridad social.

Introduccion

La Organizacién Internacional del Trabajo (o) ha
sido, desde sus inicios, una de las principales im-
pulsoras del reconocimiento de la seguridad social
como un derecho de los ciudadanos a escala mun-
dial. Para la oI la seguridad social es bdsicamente
la proteccién que ofrece la sociedad a sus miem-
bros en caso de que lo necesiten.

* Doctor en Filosofia Politica por la Universidad de Warwick, In-
glaterra. Director del Area de Estudios Sociales del cesop. Lineas
de investigacién: filosofia politica, justicia distributiva, energia y
pobreza. Correo electrénico: francisco.sales@congreso.gob.mx

Seguridad social

El concepto de seguridad social abarca todas las
medidas relacionadas con las prestaciones, en
efectivo o en especie, encaminadas a garantizar
una protecciéon en determinados casos, como por
ejemplo:

e falta de ingresos laborales (o ingresos labora-
les insuficientes) debido a enfermedad, disca-
pacidad, maternidad, accidentes de trabajo,
desempleo, vejez o muerte de un miembro de
la familia;

* falta de acceso o acceso a precios excesivos a
la asistencia médica;

* apoyo familiar insuficiente, en particular para
los hijos y adultos a cargo;

* pobreza generalizada y exclusién social.

Los sistemas de seguridad social pueden ser de ca-
récter contributivo (seguro social) o de carécter no
contributivo.!

En el caso de México, el Constituyente original de
1917 plasmé la utilidad publica de establecer se-
guros populares en la fraccién XXIX del articulo 123
en el Titulo Sexto de la Constitucién, enteramente
dedicado al trabajo y a la previsién social; en 1929
dicha fraccién se reformé y se consideré de utili-
dad publica una Ley del Seguro Social (LSS) que
comprenderia los seguros de invalidez, de vida, de
cesantia, de enfermedades y accidentes. La LSS se
cred hasta 1943, y en 1959 se promulgd la Ley del
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los
Trabajadores del Estado. La ¢ltima reforma a esta
fraccién es la de 1974, donde se incluyen los segu-
ros de vejez y guarderia y se abre la puerta a otros
seguros “encaminados a la proteccién y bienestar
de los trabajadores, no asalariados y otros sectores
sociales y sus familiares”. El esquema definitorio
del sistema de seguridad social creado por dispo-
sicién de la Constitucién es de reparto, es decir, se
reciben cuotas y se integran a un fondo comdn de
donde se obtienen recursos para erogar gastos.

! Organizacién Internacional del Trabajo, Glosario, en www.oit.
org (fecha de consulta: 27 de junio de 2012).
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Al continuar en este camino de politica publica,
en las décadas de 1960 y 1970, al amparo de la
reforma constitucional, se crearon otros organis-
mos de seguridad social que cubren, ain en estos
dias, diversos segmentos especificos de trabaja-
dores, como es el caso del Instituto de Seguridad
Social de las Fuerzas Armadas (issFam), asi como
los esquemas de Petréleos Mexicanos (Pemex), Luz
y Fuerza del Centro (iFc), la Comisién Federal de
Electricidad (cre) y algunas universidades. Por su
parte, los gobiernos estatales y municipales esta-
blecieron convenios con el isssTE o bien, cuentan
con su propio instituto de seguridad social.

Con las reformas de 1929, 1943, 1959 y1974 se
aspiraba a ampliar la seguridad social a todos los
habitantes de la Republica; sin embargo, varios
factores lo impidieron: en primer lugar, la concep-
cién original de vincular los seguros al trabajo y
de ahi derivar, con la ayuda del Estado, las cuotas
que mantendrian los diferentes tipos de seguros
limité la extensién de la seguridad a los grupos de
la poblacién empleados formalmente. Esta situa-
cién cred un evidente proceso inequitativo, donde
los trabajadores asalariados, junto con sus patro-
nes, son obligados a contribuir para garantizar la
seguridad social y los trabajadores sin patrén o
con trabajos eventuales no reciben contribuciones
del Estado; en segundo lugar, el exponencial au-
mento de poblacién en la década de 1960 y las
recurrentes crisis financieras a partir de la década
de 1970 impidieron la capitalizacién de los fondos
de cada seguro debilitando el sistema de seguri-
dad social.

Reformas a la seguridad social

La primera reforma a la seguridad social que se
alejé del paradigma de un esquema de reparto
—donde se cubren los gastos corrientes de pen-
siones e inversién con las aportaciones genera-
les— fue la de julio de 1994 cuando se formé la
Comisién Nacional del Sistema de Ahorro para
el Retiro. En esta ley se determina la creacién de
cuentas individuales de retiro. Posteriormente, la
nueva Ley del Seguro Social, que entré en vigor el

1 de enero de 1997, determiné la separacién de
los seguros, la individualizacién de las cuentas de
ahorro para el retiro y el aumento de las cuotas.

Los escenarios de un crecimiento de la poblacién
mayor de lo esperado, un aumento de la expecta-
tiva de vida y una disminucién de los trabajadores
cotizantes, asi como un aumento constante de los
beneficios desde la creacion del iMss, se plantea-
ron en la exposiciéon de motivos de la iniciativa de
ley del seguro social en diciembre de 1995, como
motivos determinantes para reevaluar la estructura
de la seguridad social. Especificamente se presen-
taron argumentos que sugerian que el escenario
fiscal a futuro seria muy grave para las finanzas
pUblicas si no se tomaban en cuenta dichos esce-
narios.

De igual manera se argumentaba que la nueva ley
seria mds justa con la poblacién en general al per-
mitir la inscripcién al iMss de una persona sin em-
pleo formal, proponiendo revertir asi la estructura
inequitativa donde el Estado aportaba y financiaba
las pensiones de los trabajadores asalariados bajo
un contrato formal y desamparaba a los trabaja-
dores no formales. El argumento principal presen-
tado por la presidencia de la Republica fue que
existia un déficit creciente en el ramo de seguros
de invalidez, vejez, cesantia en edad avanzada y
muerte (IvcMm), pues este financiaba el seguro médi-
co y de maternidad:

Durante la trayectoria institucional de cinco déca-
das, se han efectuado transferencias de recursos
entre los distintos ramos de aseguramiento, muy
especialmente de los ramos de la ivem y guarderias
para apoyar al de enfermedades y maternidad, el
cual ha operado précticamente desde su inicio con
déficit financiero.

La ivem, por tanto, no cuenta con las reservas liqui-
das necesarias, ademds de que el ramo de enferme-
dades y maternidad fue omiso en retribuir la renta
correspondiente por las inversiones hechas en su
favor.

Todo lo anteriormente descrito ha colocado al imss
en una dificil situacién financiera, que de no tomar

las medidas necesarias con oportunidad, lo llevaria
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a poner en entredicho el cumplimiento de las obli-
gaciones del ramo de la vem en perjuicio de millo-

nes de mexicanos.?

A partir de la promulgacién de la nueva Ley del
Seguro Social se establecié claramente una di-
visiéon de seguros: el de retiro y el de salud. La
Comisién Nacional del Sistema de Ahorro para
el Retiro se fortalecié con la ley que entré en vi-
gor en 1997 y supervisa a las Afores, entidades
financieras privadas que administran las cuotas
y las invierten para aumentar el saldo final que
permitiria a la persona tener una pensién digna
en la vejez.

El hecho de que los trabajadores independientes
puedan inscribirse en las Afores pareceria condu-
cente a la equidad, sin embargo la persona que
contribuya solo a su Afore no recibe la aportacién
del Estado, por no estar inscrito en el seguro fa-
cultativo del imss; si se inscribe puede gozar de la
mayoria de los seguros con la salvedad de que el
iMss puede detener la inscripcién alegando falta
de recursos.

En 2006 el Congreso abrogé la Ley del isssTe y pro-
mulgé una nueva ley donde se utiliza la misma ra-
cionalidad de inviabilidad financiera para dividir la
administracién de los seguros, sefialadamente los
de salud y de retiro, pasando los Gltimos al sistema
de cuentas individualizadas en Afores.

En el caso del seguro de salud, la reforma a la
Ley General de Salud de 2003 creé la Comisién
Nacional de Protecciéon Social en Salud. De igual
modo establecié un financiamiento creciente para
los préximos siete afos a partir de esa fecha con
la finalidad de lograr la afiliacién de la poblacién.
Dicha Comisién, por medio del programa Segu-
ro Popular, logré dfiliar a la poblacién abierta del
pais —no derechohabiente— y financiar el abasto
de recursos humanos vy fisicos para la atencién de
esta poblacién.

2 Exposicién de motivos de la reforma a la Ley del Seguro Social,
1995; en Ley del Seguro Social, Cuaderno de trabajo, Secre-
taria de Servicios Parlamentarios, Centro de Documentacién y
Andlisis, Cémara de Diputados, diciembre 2007.

Los datos de la seguridad social

A pesar de las reformas de 1997, 2004 y 2006,
el panorama de la equidad en la seguridad social
no ha cambiado sustancialmente: adn persiste una
divisién entre los que tienen un empleo formal y
los que no; los primeros gozan de transferencias
que aumentan sus beneficios de seguridad social
y los demds reciben transferencias por medio de
programas sociales que por definicién y reglas de
operacién podrian desaparecer.

Si bien las reformas podrian resolver el problema
del financiamiento de las pensiones a largo pla-
zo para un sector de la poblacién, los pasivos la-
borales de algunos institutos de seguridad social
aumentan cada dia y de igual manera aumenta
la aportacién del Estado para financiar las jubila-
ciones actuales antes de que inicie el nuevo esque-
ma individual. Tales aumentos en los déficits de la
seguridad social crean un problema fiscal creciente
para el Estado, estimado en 2010 en 104% del
producto interno bruto (rB).2 De igual manera, a
pesar de que se ha potenciado el financiamiento
de un seguro de salud para la poblacién abier-
ta, persisten problemas de calidad heterogénea en
todo el sistema.*

Las siguientes tablas muestran el estatus de la se-
guridad en salud y de la seguridad social amplia.
En lo Tabla 1 puede apreciarse un célculo de ase-
guramiento por parte de las instituciones publicas;
las cifras son claramente sobreestimaciones, pues
aln sin tomar en cuenta el aseguramiento priva-
do, los resultados para el afio 2010 superan a la
poblacién total del pafs. Los datos del censo 2010,
que si bien no pueden considerarse como oficiales,
pues dependen de la informacién del entrevista-
do, dan un panorama completamente diferente.
El censo refiere que 33.8% de la poblacién no es
derechohabiente a un seguro de salud; el resto se
divide entre las instituciones de salud mds grandes,
31.4% en el imss y 23.5% en el Seguro Popular.

3 Pedro Vésquez Colmenares, Pensiones en México. La préxima
crisis, Siglo xxi Editores, 2012, p. 34.
4 Coneval, Acceso a los servicios de salud, México, 2011.
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En la Tabla 2 se puede apreciar el nimero repor- 70 millones, se habla de que solo 28.5% de esta
tado por los organismos que gozan de todos los  poblacién se encuentra segura.

seguros institucionales. Tomando a los asegurados

permanentes de las instituciones seleccionadas y a

los pensionados directamente se estima que exis-  Propuestas de reforma

ten sélo 20 millones de mayores de edad con se-

guridad social completa, es decir, si se considera  En esta seccién se revisardn las propuestas de re-
que la poblacién mayor de edad en 2010 era de  forma ante la situacién imperante.

Tabla 1. Poblacién asegurada en instituciones publicas de salud (miles de personas)

Total Total % Pob. Ferr.o- Seau
Pob. pais :ob. Asegly‘ den IMSS 1sssTE | Pemex | Sedena | Semar | carriles | Estatal Popular
seg. salu NM
1950 | 25,791 1,111 4.3% 974 137
1960 34,923 4,016 11.5%| 3,340 488 188
1970 | 48,225 12,196 25.3%| 9,896 1,347 | 327 269 79 278
1980 | 66,846 | 30,774 46.0% | 24,125 | 4,985| 647 343 143 531
1990 | 81,249 | 48,027 59.1% | 38,575 | 8,073 | 897 318 164
2000 | 94,483 | 59,228 62.7% | 46,531 | 10,066 | 647 489 187 1,308
2010 | 112,336 | 112,792 | 100.4%| 53,310 | 11,963 742 1,048 239 1,942 | 43,518
Fuente: INEGl, 2012, en www.inegi.gob.mx (fecha de consulta: 15 de agosto de 2012).
Tabla 2. Poblacién asegurada en instituciones publicas
de seguridad social seleccionadas, 2010 (miles de personas)
IMSS ISSSTE Pemex Sedena Total
Asegurados
Permanentes 12,826 2,644 148 210 15,828
Eventuales 1,785 1,785
Jornaleros 127 127
Estudiantes 4,670 4,670
Familias 296 296
Otros 558 558
Pensionados 2,993 806 92 49 3,940
Familiares 502* 788* 1,290
De asegurados 26,529 7,679 34,208
De pensionados 2,523 862 3,385

Nota: Los datos de familiares de Pemex y Sedena no pueden ser identificados por asegurado o pensionado.
Fuente: Para el mss, Informe trimestral a la Cadmara de Diputados; para el IsssTe, Anexo estadistico del Quinto in-
forme de gobierno, Presidencia de la RepUblica; para Pemex, informe a la Securities Commision, us; para Sedena,
informacién por medio de solicitud de informacién, IFal.
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Una de las propuestas de reforma més completas
a la seguridad social es la que ha planteado el Dr.
Santiago Levy. Se trata de reconstruir el sistema de
la seguridad social con base en la premisa de ga-
rantizar derechos sociales para todos los ciudada-
nos; incluiria a toda la poblacién bajo cuatro segu-
ros: de vida, de discapacidad, de retiro y de salud.
Estos serfan complementados por un seguro de
desempleo y uno de riesgos para los trabajadores
asalariados, asi como por transferencias directas
al ingreso y transferencias directas al ingreso con-
dicionadas a encontrarse bajo la linea de pobreza.
Todos los seguros tendrian limites en sus beneficios
financiados por el Estado.

La mecdnica para lograr lo anterior consistiria en
otorgar una credencial de seguridad social que
se vinculara a una cuenta de Afore con diversas
subcuentas; el gobierno transferiria recursos al Imss
para potenciar las subcuentas de seguros, algunas
intocables destinadas a potenciar la pensién y los
seguros preventivos, otras abiertas donde el Estado
transferiria recursos ya sea condicionados o como
una forma de compensar a los ciudadanos bajo
cierta linea de ingreso, por el Iva extra pagado.

El financiamiento de este sistema recurriria a impues-
tos generales al consumo. Levy sefiala que al eliminar
las cuotas a la seguridad social obligatoria y sustituir-
la por el monto equivalente en impuestos al consu-
mo, el trabajador, esta vez, el dependiente y el inde-
pendiente, cambiaria de lugar de pago simplemente.

Por su parte, Pedro Vasquez Colmenares G. pro-
pone una serie de reformas constitucionales para
crear un sistema general de seguridad social que
logre hacer universal el sistema, dividiendo en dos
grupos la seguridad: seguridad médica y seguridad
del ingreso. Al dividir ambos sistemas, el financia-
miento puede hacerse mds preciso y evitar déficits.
La propuesta establece diversos gradientes en cada
seguro: el primer gradiente se establece como una
obligacién base del Estado; los siguientes dependen
de las contribuciones personales y de los empleado-
res. La propuesta es financiada con las cuotas que
aporta el Estado en la mayoria de los seguros, con
aportaciones personales y de los empleadores.

En el caso de las propuestas legislativas, a partir
de la reforma de 2006 que equiparé el sistema
de seguridad social de los trabajadores del Estado
con el sistema de seguridad social de los trabaja-
dores en empresas, no se han hecho propuestas
sustantivas para resolver la inequidad entre dere-
chohabientes y no derechohabientes, ni propues-
tas para resolver el déficit de los distintos seguros
existentes.

En lo i Legislatura se aprobaron en la Comisién
de Seguridad Social 10 iniciativas y 14 minutas,
de las cuales 9 de ellas se refirieron a la misma
reforma y 4 fueron publicadas en el Diario Oficial
de la Federacién. Las reformas publicadas se re-
fieren generalmente a la ampliacién de derechos:
dos reformas a las leyes del mMss e IsssTE amplian los
derechos de los pensionados para poder incluir a
los hijos discapacitados o estudiando y para per-
mitir que se descuente de su pensién el pago de la
mensualidad de la hipoteca adquirida por medio
de los institutos de vivienda; una de las reformas
publicadas se refiere a la Ley del Impuesto sobre
la Renta y amplia los derechos de los pensionados
al eximir de pagar el sk a aquellos cuyo monto
no exceda 15 salarios minimos y la Gltima reforma
publicada es la expedicién de la Ley de Fomento al
Primer Empleo, que exenta de pago de impuestos
a los empleadores que contraten a trabajadores
por primera vez.

Comentarios conclusivos

La evidencia muestra que el sistema de seguridad
social en nuestro pafs no ofrece proteccién adecua-
da a los ciudadanos, por el contrario, el sistema
propicia una desigualdad clara entre trabajadores
asalariados y no asalariados. Aunando a ello, los
beneficios a los pocos trabajadores asalariados y
pensionados ejerce una presidén financiera cada
vez mayor al Estado. El actual sistema ha inicia-
do un proceso de divisién de la seguridad social
que si bien logra garantizar la atencién médica, no
ofrece ninguna forma de garantizar el resto de los
seguros otorgados en el articulo 123 constitucional
a la poblacién trabajadora.
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Asuntos turnados a la Comisién de Seguridad Social, i Legislatura

Asuntos turnados para dictamen a Comisién Unica

Documento Turnadas Aprobadas Desechadas Atendidas Pendientes
Minutas 3 3 0 0 0
Iniciativas 44 7 24 0 13
Proposiciones 13 0 13 0 0

Asuntos turnados para dictamen a Comisiones Unidas

Documento Turnadas Aprobadas Desechadas Atendidas Pendientes
Minutas 5 1 0 0 4
Iniciativas 75 13 46 0 16
Proposiciones 6 1 5 0 0

Asuntos turnados para Opinién

Documento Turnadas Aprobadas Desechadas Atendidas Pendientes
Minutas 0 0 0 0 0
Iniciativas 4 0 2 0 2
Proposiciones 1 1 0 0 0

Fuente: Gaceta Parlamentaria, Cémara de Diputados, en www.diputados.gob.mx (fecha de consulta: 27 de agosto
de 2012).
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