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Objetivo

En el afio 2006, el Centro de Estudios Espinosa Yglesias (CEEY) inici6 el proyecto
Evalta y Decide con la valoraciéon de las propuestas de los candidatos a la
Presidencia de la Republica, y ha continuado de manera permanente con la
evaluacién de iniciativas de reformas legislativas, a través de la convocatoria a
paneles de expertos en los que se basan las evaluaciones. En este marco, en el 2009
inicia un nuevo proyecto que tiene como propoésito evaluar el desempefio de los
Poderes Federales, de algunos de los 6rganos reguladores mas relevantes y de

otras instituciones del Estado.

El enfoque de estas evaluaciones ubica al ciudadano como justificacién y
objetivo de toda acciéon publica. Asimismo, considera a las funciones de los
6rganos reguladores como aquéllas llamadas a incidir directamente en el bienestar
de los ciudadanos-consumidores. En este sentido, para fines de este estudio se
considera que una de las principales razones que justifican la creacién de 6rganos
reguladores independientes para determinados sectores de la economia es
promover el interés general a través de una mayor competencia y de mejorar el
funcionamiento de los servicios publicos, con base en criterios objetivos de carécter

técnico (econdmicos, juridicos y politicos).



Introduccion

El CEEY asume como uno de sus objetivos centrales el coordinar las evaluaciones
del desempefio y de la puesta en marcha de diversas acciones por parte de los
distintos Poderes Federales y dependencias del Estado mexicano, asi como de
iniciativas de reformas legislativas, a través de la convocatoria a paneles de
expertos. Lo anterior desde una perspectiva ciudadana, esto es, ofreciendo a la
poblaciéon mexicana informacién que sustente su potencial comunicacién con los
disefiadores institucionales y ejecutores de las politicas ptublicas, para lograr que el

disefio, operacion y resultados de éstas sean mas sélidos y efectivos.

Asi, el proyecto de evaluacion legislativa, de politicas publicas y de
desempefio institucional es un medio del CEEY para cumplir su misién de
fomentar la discusiéon seria de temas publicos, evaluar el desempefio de
autoridades y promover politicas mas sélidas y eficaces. La intencién de estos
ejercicios es presentar a la sociedad, y a las propias autoridades, una evaluacién
objetiva que les permita tomar decisiones tanto de corte electoral, como para el
redisefio y la eventual orientacion de la legislacién, de las practicas institucionales

y de las politicas publicas.

En este marco, el Centro lleva a cabo sus diversas evaluaciones poniendo al
escrutinio de péaneles amplios, plurales e incluyentes --conformados por expertos
(académicos, consultores, funcionarios y miembros de organizaciones civiles)
reconocidos en su medio--, las distintas iniciativas, propuestas, reformas,
programas y acciones emprendidas que, en mesas de andlisis, se discuten y

evaluan.



Procedimiento de evaluacién

El Centro ha desarrollado una técnica que permite ocuparse del andlisis y
valoracion cualitativa de un problema complejo, a través de un debate que busque
consensos robustos o la definicién precisa de los disensos en lo que corresponde a
una valoracion de las instituciones publicas y de la ejecucién de politicas, asi como
del contenido y aplicabilidad de las iniciativas de ley. Este proceso contiene dos
partes: una cualitativa y una cuantitativa. La primera es expresada en los
argumentos de los evaluadores que se registran; cuando hay consenso, éste ocurre
gracias a la convergencia del panel colegiado, pero cuando hay diferencias en el
texto del reporte se recogen las distintas posiciones. Por otro lado, la parte
cuantitativa se expresa en una calificacion numérica respecto de las cuestiones

especificas de la evaluacion.

Este método tiene similitud con algunos elementos del DELPHI de
investigaciéon cualitativa, no obstante el método desarrollado y aplicado por el

CEEY es diferente y se compone de las siguientes partes:

El referente o planeamiento de evaluacion

El referente es el compromiso ante los ciudadanos, asi como los resultados e
impacto (existentes o predecibles) de las politicas ptblicas y de las iniciativas de
ley. Asimismo, se tiene como referente de la evaluacién del desempefio la retdrica,

objetivos y metas propuestas.

Asi, para efectos de la valoraciéon, se parte siempre de referentes
establecidos por la definiciéon de los compromisos politicos adoptados ante los
ciudadanos por los responsables de la ejecuciéon de un programa de gobierno o
bien por aquéllos planteados en el disefio de las iniciativas, instituciones y
reformas de ley. También se incluyen en esos referentes los datos estadisticos

disponibles pablicamente (incluyendo aquéllos publicados por el propio Gobierno



Federal, agencias, institutos académicos, y organismos internacionales, entre otros

muchos otros).

Estos materiales se organizan tematicamente y se integra la carpeta basica
de la evaluacion (planteamiento y referente de la evaluacién). Con respecto a éreas,
temas, subtemas, objetivos, metas y criterios se define un guién de trabajo que
marcard las pautas de discusién para el planteamiento de los argumentos de los

expertos para la construccion del andlisis o evaluacién cualitativa.

El analisis o evaluacion cualitativa

Con base en la informacién presentada en la integracion de las carpetas por éarea,
ambito o tema de evaluacién, que representan en su conjunto el planteamiento del
ejercicio, los expertos integrados en paneles de discusion proceden a preparar los
argumentos de la evaluacion. Para formarse un criterio al emitir su calificacion, los
evaluadores consultan la carpeta de evaluacion que se les envié con la debida
antelacion. También juega un papel relevante en la discusiéon su experiencia
académica y profesional. El porcentaje de la calificacién que corresponde a cada
criterio, subtema o funcién podra ser ponderado de acuerdo a la decisién de los
evaluadores durante la sesion. Justo porque la evaluacién tiene como fundamento
la reunién de un panel de expertos, las ponderaciones se otorgan de acuerdo al

propio criterio de los evaluadores.

El proceso de andlisis o argumentacion de la evaluacién se construye en

varias etapas:

Primera, la aceptaciéon de la informacién por cada uno de los expertos. En
caso de que alguno de ellos aporte mayores elementos, textos, evidencias o

informacion estadisticas, éstas se agregan a las carpetas de todos los panelistas. La



carpeta es el fundamento del planteamiento o referente, a partir de la cual se lleva
a cabo la reunién con los expertos organizados en paneles por drea, tema o asunto

legislativo o de politica publica.

Segunda, se realizan reuniones de discusién con la participaciéon de todos
los expertos. Con base en el guién que resulté de la organizacién de la informacién
resultante del andlisis del contenido de los documentos del referente. Se integra e
identifican los diferentes subtemas y rubros que representan el nivel més especifico
de descripciéon de las diversas instituciones, politicas o iniciativas de ley. El
conjunto de rubros integran las acciones de cada una de las politicas o legislaciones
bajo estudio y se definen por los criterios, metas y objetivos especificos de cada
subtema, el conjunto de ellos integra cada uno de los temas del area o legislacion

correspondiente.

En estas reuniones se identifican los argumentos para valorar el referente, se
debaten las diferentes posiciones y se busca llegar a un consenso practicamente
inequivoco en el razonamiento de cada uno de los elementos del guién. Los
consensos que se obtienen de la discusién y anélisis no son casuales, por el
contrario, son muy robustos y concluyentes, justamente en razén de la

convergencia que se da en el ambito del panel colegiado.

La idea es que la minuta o primera version del reporte de anélisis exprese la
pluralidad y diversidad de argumentos, por lo que la aprobacién del texto final no
implica que se aprueben las ideas con las que no se concuerda, sino que se
pretende que el texto exprese todos los puntos de vista que fueron vertidos. Por
tanto la aprobacién significa el reconocimiento de que los argumentos que cada

uno de los evaluadores qued¢ registrado.



Calificacion cuantitativa

La evaluacién cuantitativa tiene el propésito de concretar la evaluacién, se emite
una calificaciéon numérica de la evaluaciéon del referente en su conjunto, pero
también de cada tema y subtema; todas ellas siempre consistentes con el resultado
de la evaluacién cualitativa. La calificacién se construye teniendo como unidad de

medida los criterios y la ponderacién consensada por los evaluadores.

Sobre cada criterio cada panelista emitira un voto. Cabe destacar que cada
una de las areas y temas ha sido diseccionada para su analisis en subtemas y

rubros. Es a estos tltimos a los que se les aplican los criterios de evaluacion.

Los panelistas emiten un voto para cada criterio en cada rubro en una boleta
de evaluacion. El promedio de los votos dara una calificaciéon del rubro. A su vez el
promedio de los rubros dara automaticamente el promedio del voto en el subtema.
Estos podran tener una ponderacion para la calificaciéon del tema, cuando se
considere que alguno de ellos debe tener mayor peso en el total por ser mas
importante que otros. Por tanto podran ponderarse para lograr la calificacion final

o bien tomarse con el mismo peso en la evaluacién del tema.

Una vez ubicados los consensos o las diferencias de opinién acordados por
el panel, los argumentos son registrados en la minuta inicial de la discusién.

Posteriormente se emite de inmediato una calificacion en cada rubro.

Procesado el resultado, éste se dard a conocer y el panel decidira si existe o
no consistencia de su calificacién numérica con su evaluacién cualitativa. Si existe
consistencia entonces el resultado cuantitativo quedara conforme al método de
evaluacion. En caso de que el panel decida que no existe tal consistencia, entonces
procedera a ajustar la calificacién cuantitativa global por tema o aspecto, sefialando

en qué criterio debe haber el mayor ajuste. El CEEY entonces ajustara los



resultados a esta decision para asegurar la consistencia entre el resultado
cuantitativo y cualitativo del panel, privilegiando los argumentos dados en la

discusién cualitativa.

La calificacion en cada rubro es aplicada por cada panelista en una escala de
1 a5, donde 1 es la calificacion mas baja, 3 es la mediana y 5 es la mas alta. Mas que
numérica es una valoracion de calidad en los términos de: mala con 2, regular con
3 y buena con 4, muy mala es 1 y muy buena es 5. Una vez obtenida la calificaciéon

el panel aprueba el resultado numérico que no se cambia después.

Durante la sesién se sigue la regla del panel de evaluacién del CEEY, que es
una variante de la Regla de Chatham House; esto es, se acuerda guardar reserva
sobre la identidad y filiacién institucional de quien emite una opinién, pero si se
conoce la identidad de quienes forman parte del panel. Los evaluadores
determinan una calificacién para cada criterio de calificacién en los rubros de cada
subtema, al promediarlos con la ponderacién que acuerdan los panelistas se
obtiene la calificacién del correspondiente subtema y de cada tema. Estas
calificaciones se multiplican por dos, para tener los resultados finales en una escala

numérica del 0 al 10.

Como se ha senalado, la evaluacion de cada criterio también se realiza en
forma cualitativa, mediante el registro en el texto de los argumentos del consenso o
del disenso, que son grabados y retomados por dos redactores de la minuta de la
discusién en cada panel. La argumentacion recogida por escrito es, seguramente, el
elemento mas relevante de la evaluacion, ya que manifiesta las razones de los
acuerdos y de los disensos, asi como, en ultima instancia, el sentido y las

magnitudes de la evaluacion cuantitativa.



La sintesis, integracion del reporte

Una vez concluida la reunién del panel, después de varias rondas de intervencién
por cada tema, d&mbito o subtema -segtin lo define la propia discusiéon de los
participantes-, se redacta el primer borrador del reporte para la aprobaciéon de cada
uno de los panelistas. Después de una primera ronda de correcciones, adiciones o
precisiones por parte de los panelistas, se hace una segunda redacciéon que se
distribuye nuevamente entre los participantes. Se llevan a cabo tantas rondas como

sean necesarias para que los expertos aprueben el texto final.

Generalmente, en la tercera versiéon los panelistas agregan las ultimas
correcciones y emiten su voto aprobatorio del reporte de la evaluacién. Ahora bien,
dado que intercambio de ideas en la primera reunién puede llegar a resultar
insuficiente, es posible complementar la discusion mediante observaciones y
agregados de ideas por escrito que, en su caso, se suman en las rondas de
redaccion del reporte final, siempre sobre la base de la discusién y acuerdos de la
reunion inicial. Asi mismo, si las aportaciones son diferentes a las presentadas en

la primera reunién, es posible sugerir una segunda reunion del panel.

La redaccion de los reportes estd a cargo del equipo de coordinacién de la
evaluacion. Se tiene especial cuidado de no imponer o inducir a quien redacta el
reporte del ejercicio ni preconcepciones ni la opinién personal del equipo
coordinador. Se buscan las razones de las diferencias de opinién, por lo que es
preciso investigar suficientemente los desacuerdos, sus bases y principios, y si se
detecta que hay contradiccion o incompatibilidad en el juicio, el reporte se limita
simplemente a registrar la contradiccion o el disenso. Se busca ser riguroso con el
registro de posiciones para, en su caso, mostrar las posibles coincidencias de juicio.
Si las hay, se debe presentar la pluralidad de los planteamientos de los que
proceden. En este sentido, aunque es preciso tener en cuenta que los desacuerdos

son, en ocasiones, dificiles de manifestar, incomodos e, incluso, politicamente



infranqueables, el valor de la pluralidad de opiniéon depende de evitar la aparicion
de sesgos en la informacién disponible en el panel; de modo que dada la
heterogeneidad en la conformacién de los paneles, los consensos obtenidos
resulten sélidos y ampliamente significativos y que, en la medida de lo posible, se

trasparenten los desacuerdos de la manera mas nitida y fructifera posible.
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Criterios de integracién del grupo de evaluadores

Un aspecto relevante es la seleccion del panel de expertos. Con ellos se debe
conseguir su compromiso de colaboracién, motivar su interés y dedicacion de
tiempo al proyecto. Por ello, como se ha sefalado, las personas elegidas no sélo
deben ser expertas en los temas del estudio, sino que los paneles deben integrarse

con base en la pluralidad en sus perspectivas.

Como se ha apuntado, esta pluralidad de puntos de vista tiene por objeto
evitar la aparicion de sesgos en el resultado del panel derivados de la informacién
disponible para los miembros de cada panel. En este sentido, para cada proyecto,
ambito o motivo de evaluacion se suelen seleccionar en promedio entre ocho y
catorce panelistas, aunque en el presente estudio, debido al caracter técnico
especializado del los 6rganos evaluados, la composiciéon del panel de expertos ha

superado considerablemente estas cifras.

Todos los panelistas cumplen con los siguientes requisitos:

1. Deben ser expertos en el area de estudio, aunque con posiciones diferentes
debido al enfoque de sus ideas y a su experiencia.

2. Deben componer un grupo diverso en lo relativo al origen de su formacién
académica y respecto a su drea de desempefio profesional; por lo que un panel
pueden integrarse, por ejemplo, por académicos, empresarios, consultores,
personas en retiro, periodistas o funcionarios.

3. No necesariamente tienen que conocerse entre si, aunque tratdndose de un
grupo integrado por especialistas, no es inusual que sea el caso.

4. Deben ser profesionales actualizados en conocimiento del area o tema. Este
hecho debe quedar acreditado por su actividad profesional, sus publicaciones o su

participacion notable en los debates puiblicos en la materia.
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5. Los panelistas deben estar dispuestos a dedicar varios dias de su tiempo para
dar atencién al proceso.

6. Los panelistas deben estar dispuestos a ser parte del grupo diverso, con
disposicién a respetar y tolerar las posiciones de los otros participantes, asi como
tratar de contribuir a los argumentos cualitativos de la evaluacién con posiciones

racionales y objetivas.

Una vez integrado cada uno de los grupos se debe explicar a los expertos en
qué consiste el método. Con esto se pretende conseguir la obtencion de previsiones
fiables, pues los expertos conocerdn en todo momento cudl es el objetivo de cada

uno de los procesos que requiere la metodologia.

En el caso de la evaluacién del desempefio de los Organos Reguladores, se
estableci6 el proceso en dos etapas. El presente reporte es el resultado de ambas
rondas de evaluaciéon. Los distintos paneles -uno general y uno especificos para

cada 6rgano regulador- se conformaron con los siguientes integrantes:

Patricia Armendariz

José Luis Bracho Ortiz
Carlos Casasts

Jorge Chéavez Presa

Vicente Corta Fernandez
Josefina Cortés

Pablo de Larrafiaga Monjaraz
Jaime Deschamps Gonzalez
Ernesto Flores Roux

Luis Foncerrada

Pascual Garcia Alba

Adalberto Garcia Rocha
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Jorge Gaxiola Moraila
Christian Gonzalez
Miriam Grunstein Dickter
César Hernandez
Francisco Lelo de Larrea
Sergio Lépez Ayllon
Judith Mariscal Avilés
Roberto Newell Garcia
Raudl Nocedal Moncada
Lucia Ojeda Cardenas
Victor Pavén Villamayor
Ernesto Piedras

José Roldén Xopa

Juan Rosellén Diaz
Fernando Salas

Pedro Salazar Ugarte
Alvaro Sanchez Gonzalez

Benito Solis Mendoza

La primera ronda de evaluacién consistié en dos evaluaciones generales en
las que, por un lado, se analiz6 y se precisaron los reactivos del cuestionario para
la evaluacién y, por otro, se hicieron planteamientos generales respecto de las
distintas variables de evaluaciéon para cada uno de los 6rganos reguladores. Estas

reuniones tuvieron lugar los dias 8 y 22 de octubre de 2009.
La segunda ronda de evaluaciéon consisti6 en llevar a cabo cuatro

evaluaciones especificas -una por cada uno de los 6rganos reguladores-. Estas

mesas de discusion tuvieron lugar en las siguientes fechas:
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CRE - 23 de noviembre de 2009
CNBYV - 25 de noviembre de 2009
CFC - 2 de diciembre de 2009
CFT - 7 de diciembre de 2009
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Premisas de la evaluacién del desempeiio de los Organos Reguladores

En las dltimas décadas se ha desplegado un replanteamiento general de las
funciones del Estado en la economia. En particular, este reacomodo ha venido a
consolidarse con el surgimiento del llamado “Estado regulador” (Majone 1994)
que, como expansion de politicas reformistas del Estado interventor originadas
fundamentalmente en Europa y Estados Unidos, se ha extendido globalmente con
especial recepcion en América Latina, donde la conversién de las politicas
regulativas en la direccién de la conformacién de economias de mercado en las

décadas de 1980 y 1990 fue practicamente undnime (Levi-Faur y Jordana 2004).

En el caso de México, a partir de la década de 1980 se inici6 una progresiva
trasformacion del modelo econémico del desarrollo estabilizador -con una fuerte
presencia de las empresas publicas en el sector productivo y un amplio conjunto de
barreras a la competencia en mercados nacionales e internacionales- que en las
décadas anteriores habia permitido el crecimiento sostenido de la economia y el
mejoramiento generalizado de las condiciones de vida de la poblacién, pero que
resultaba inviable ante las restricciones que la crisis econémica imponia al

desarrollo del pais.

Asi, siguiendo la estela de los primeros pasos en la direcciéon de la apertura
de la economia hacia un modelo de economia de mercado -como, por ejemplo, la
privatizaciéon de varias empresas publicas y el ingreso al Acuerdo General sobre
Comercio y Aranceles (GATT)-, en la siguiente década se llev6 a cabo una segunda
generacion de politicas publicas orientadas hacia la adecuacién del marco
econémico general en la direccién de una extension y profundizaciéon de las
practicas de una economia de mercado -como, por ejemplo, la privatizacién de la
gestion de ciertos sectores clave, como las telecomunicaciones y los servicios

financieros, la ratificacion del Tratado de Libre Comercio de América del Norte
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(TLCAN) y el ingreso a la Organizaciéon para la Cooperacion y el Desarrollo

Econémico (OCDE)-.

En este contexto, en el &mbito de una reforma paralela de la Administraciéon
Pablica tuvo lugar un conjunto de transformaciones normativas y
organizacionales, con el propoésito de adecuar la gestion publica a las nuevas
funciones del Estado mexicano en el modelo econémico emergente. De este modo,
Meéxico inici6é su andadura hacia el horizonte de la integraciéon de una economia de
mercado abierta y, en consecuencia, el camino paralelo de la conformacién de su
propia versiéon del Estado regulador, mediante el establecimiento, entre otras, de
cuatro piezas institucionales fundamentales encargadas de regular a los agentes
relevantes en los mercados nacionales y que son el objeto de evaluaciéon en este
estudio: la Comisiéon Federal de Competencia (1992), la Comisiéon Federal de
Telecomunicaciones (1995) y la Comisién Nacional Bancaria y de Valores (1995) y

la Comisién Reguladora de Energia (1995).

Han pasado practicamente tres décadas desde el inicio de la transicion
econémica del pais, y casi tres lustros desde que se estableciera en andamiaje
normativo e institucional que estaba llamado a proveer una regulacion eficaz de
una “nueva” economia mexicana. Parece, pues, propicia una reflexién en torno a
los resultados de estas trasformaciones, en particular un balance de los logros y de
los objetivos del Estado regulador mexicano. Dar lugar a esta reflexion es,

precisamente, el objetivo del estudio.

Ahora bien, es importante resaltar que los 6rganos reguladores fueron
creados en el marco de los diferentes entornos juridicos, institucionales y
administrativos tanto nacionales como del entorno internacional. Esta diversidad
impide sugerir que exista un modelo necesariamente 6ptimo de rendicién de

cuentas. Por lo anterior, es que para fines de este estudio se concluyé mas

16



productivo elaborar un marco general introductorio para evaluar su grado de
rendicion de cuentas con base en una serie de variables que podrian hacer que las

comparaciones institucionales e internacionales fueran mas significativas.

También resulta necesario advertir que practicamente no existen estudios
sistematicos sobre los 6rganos reguladores en México y que los pocos esfuerzos
que se han realizado distan mucho de constituir una masa critica suficiente que
permita evaluar tanto su disefio institucional y juridico como su desempefio. Mas
aun, en México existe un gran numero de o6rganos administrativos,
desconcentrados o descentralizados, con funciones reguladoras, sin embargo, no
todos pueden ser considerados como organos reguladores independientes en
sentido estricto, pues muchos de ellos no cuentan con la autonomia necesaria y
estan sujetos a principios de subordinacién jerarquica respecto de los secretarios de
Estado, o bien sus funciones estan mas orientadas a la administracién de recursos o

servicios que a la regulaciéon propiamente dicha.

Las consideraciones anteriores dejan ver con claridad que el analisis
ponderado de cualquier institucién con funciones regulativas -y con mas razoén,
cuando se trata de distintas instituciones- pasa necesariamente por establecer
parametros de andlisis que, por un lado, sean relevantes para el tipo o clase de
instituciones de que se trate pero, por otro lado, que no sean tan especificos o ad
hoc como para que resultar no significativos en términos de comparacién de los
casos particulares con un estandar relativamente general (Minogue 2005 y Ogus
2002). En el tema de este estudio, atendiendo al aliento de que dio origen y que
justifica la presencia de este tipo de entidades ptblicas en el sistema juridico y de
administraciéon publica mexicanos, se toma como punto de partida la nocién
general de regulacion como “la forma en la que el derecho expresa, organiza y
limita las relaciones entre el estado y la economia en las sociedades de mercado”

(Daintith 1997: 3), utilizando como referencia lo que podria ser un modelo estdndar
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de 6rgano regulador, resultan destacables tres aspectos mediante los cuales puede
evaluarse el desempefio de los 6rganos reguladores: a) el disefio normativo de los
6rganos reguladores, b) los sistemas operativos de los 6rganos reguladores y la
gestion de la regulacion y c) la eficacia del 6rgano regulativo respecto de las

politicas publicas.

a) Disefio normativo de los érganos reguladores. La evaluaciéon en funciéon
del disefio normativo se dirige a las propiedades estructurales de los 6rganos
reguladores; es decir, se trata de determinar si éstas satisfacen las condiciones
minimas necesarias y suficientes para alcanzar los objetivos explicitos de la
regulacion. Se trata, pues, de un andlisis que se centra en la relacion medio-fin
(medios institucionales-fines institucionales), para el cual es necesario, primero,
establecer los fines u objetivos que se persiguen mediante la creaciéon y el
sostenimiento de un 6rgano regulador y, segundo, los medios con los que cuenta

éste para realizar tales fines.

En el modelo estandar de referencia, los fines de la regulacién suelen
recogerse bajo la nocién de gestiéon de los fallos del mercado, donde la regulacion
se explica, y se justifica, “porque el régimen regulativo puede hacer lo que los
mercados no pueden hacer” (Ogus 2002, en Morgan y Yeung 2007: 18). Existen,
desde luego, distintas tipologias de los limites y/o de los fallos del mercado
(Larrafiaga 2009) pero, en términos generales, pueden recogerse bien en una
nocién amplia de regulacién, que aborda las condiciones para y los costos de las
transacciones sobre la base de sus efectos en el bienestar social -incluidos los
valores que solemos recoger bajo la nocién de justicia-, bien en una nocién estricta
de regulacién, que aborda un conjunto de problemas tipicos recurrentes en la
operacion del mecanismo de mercado y que, por consiguiente, se centra en las
condiciones para la eficiencia social de los mercados en términos, por ejemplo, de

su incidencia en el crecimiento econémico o en la distribucién de la renta (Laffont
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2005). Un catalogo indicativo de los problemas a los que suele hacer frente la
regulacién en este contexto puede incluir, entre otros problemas: los monopolios y
los monopolios naturales, las externalidades, la informacién insuficiente, el riesgo
moral, la continuidad y disponibilidad de servicios, la desigualdad en el poder de
negociacion, competencia depredatoria, los bienes publicos y el riesgo moral, etc.

(Baldwin y Cave 1999; Ogus 1992; Breyer 1982; Mitnick 1980).

Por motivos de concrecion, el cuestionario que sirve como base de este
estudio asume que la justificacion de la regulacién sobre la base de los concretos
fines de la gestion de los fallos del mercado. De modo que en la formulacién del
cuestionario se asume que los fines generales de los 6rganos reguladores

analizados es la gestion eficaz de fallos de los mercados.

Las consideraciones anteriores conducen a que los medios institucionales
adecuados sean definidos en funcién de la capacidad de los mismos para hacer
frente a los distintos problemas en cuestiéon. Es decir, la evaluaciéon del disefio
normativo de los 6rganos reguladores gira en torno a la cuestion de si un
regulador cuenta con el poder regulativo y/o el conjunto de instrumentos
(normativos, politicos, administrativos, financieros, etc.) necesarios y suficientes
para enfrentar los problemas relacionados con los fallos de los mercados dentro de
su esfera de actuacion (Daintith 1987) -la cual, naturalmente, puede ser transversal
respecto del conjunto de los mercados, como en el caso de la CFC, o sectorial
respecto de un conjunto limitado de mercados en funcién de su contenido, como

en los casos de la CFT, de la CNBV y de la CRE-.

b) Los sistemas operativos de los 6rganos reguladores y la gestion de la
regulacion. En tanto entidades publicas y, en concreto, en el caso de México, en
tanto entidades de la Administraciéon Publica, la presencia de érganos reguladores

no solo debe verse como una medida dirigida a los fines generales de la regulacion
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apuntados antes, sino como una transformacién de las estructuras y procesos
gubernamentales en el sentido de mejorar el funcionamiento del Estado. Es decir,
el analisis del desempefio de los érganos reguladores debe incluir también sus
efectos en la calidad de la gestion publica en virtud de su grado de racionalidad
puablica (politica, juridica, administrativa, etc.) o, dicho en otros términos, de la
medida en la que la organizacién y gestion de los medios institucionales permite

prever el logro de los objetivos de la regulacién a corto, mediano y largo plazo.

Ahora bien, de manera paralela a la reforma de las funciones del Estado en
la economia, como telén de fondo de la evaluacién de este aspecto de los 6rganos
reguladores tiene que postularse la nocién de nueva gestion publica en la que se
incardina la creacién de este “nuevo” tipo de agentes publicos (Aguilar 2006 y
Manning 2001). En esta linea de ideas, la “reforma” de la Administracién Pablica
impulsada por la nueva gestion publica ha dado lugar a dos tendencias
complementarias que han servido para orientar y motivar las transformaciones de
las estructuras y los procesos de gobierno. La primera tendencia puede ser
considerada como una revitalizacién de la dimensioén ptublica de la administracion,
derivada de manera inmediata de los procesos de democratizacién, y concretada
en los elementos de relacionados con el fortalecimiento y la aplicacion de los
principios del Estado de Derecho -imperio de la ley, control judicial de la
Administracién, judicatura imparcial y eficaz, etc.-. La segunda tendencia,
producto de la mencionada percepcion de que los estados intervencionistas
resultan incapaces para hacer frente a la recurrencia y extensiéon de las crisis
econdmicas -por lo que, en consecuencia, la existencia de un marco normativo
estable y eficiente es una condicion necesaria para el desarrollo social (Rodrik 2007
y Dam 2006)-, puede verse como el desarrollo de una vertiente gerencial o de
gestion en la que se construir, reactivar o fortalecer la capacidad administrativa de
la Administracién, concretdndose mediante la implementacion de medidas

racionalizadoras de la acciéon publica, destinadas de manera indirecta a hacer
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creible y, en dltima instancia, legitima la capacidad del Estado para hacer frente a

sus funciones.

Tal y como pretende reflejarlo el cuestionario que sirve como base a este
estudio, lo fundamental de estas tendencias respecto de la evaluaciéon de los
organos reguladores es que éstas deben concretarse en la concurrencia necesaria de
tres ejes de la legitimidad de la actividad regulativa expresados en una idea
exigente de racionalidad publica como estdndar de la operaciéon y gestion de la
regulaciéon. En este sentido, la legitimacién de la operacién de los o6rganos
reguladores -y de la Administraciéon en su conjunto-, no deriva exclusivamente de
la voluntad mayoritaria (principio de democracia), ni primordialmente mediante el
acatamiento formal del procedimiento administrativo (principio de legalidad), sino
también, y de forma fundamental, a través del uso racional de los medios sociales
disponibles (normativos, institucionales, humanos, financieros, etc.), expresado
mediante la calidad de acciones publicas que, de hecho, correspondan de manera

eficaz y eficiente a los fines institucionales (principio de efectividad).

c) La eficacia del 6rgano regulativo respecto de las politicas ptblicas. Como
debe resultar claro, la eficacia respecto de la politica publica como criterio de
evaluacion de los 6rganos reguladores es un corolario de los criterios anteriores. En
este sentido, puede decirse que este criterio recoge y sintetiza las racionalidades
instrumental y gerencial que expresan los criterios generales de disefio normativo

y de sistemas de operativos y de gestion.

En la vertiente instrumental, la eficacia de un 6rgano regulador respecto de
la politica publica se expresa, como veiamos, en la medida en la que su
establecimiento y su funcionamiento constituya un instrumento publico eficaz para
combatir las fallas del mercado. En este sentido, la medida de eficacia del 6érgano

corresponde al grado en el que pueda establecerse que los mercados regulados
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satisfacen las condiciones para su eficiencia social -recogidos, fundamentalmente,

en la nocién de mercado competitivo-.

En la vertiente gerencial que orienta los estdndares de operacion y de
gestion de la regulacion, la eficacia de un 6rgano regulador respecto de la politica
publica se expresa en la medida en la que, como veiamos, su procesos internos y
sus productos institucionales respondan, en su conjunto, a los principios de

democracia, de legalidad y de efectividad.

La confluencia de estas dos vertientes permiten apreciar un tercer plano de
evaluaciéon de la eficacia del conjunto de los 6rganos respecto de la politica
regulativa en su conjunto: la dimension sistémica de la regulacién. En este plano, la
eficacia del desempefio de los 6rganos reguladores se aprecia en una relaciéon
interinstitucional, que parte del presupuesto de que para lograr realmente una
regulacién eficaz de la economia orientada, a su vez, por criterios sustantivos
gestion publica, tanto el disefio como la operacion de los 6rganos regulativos debe
favorecer la conformacién de un sistema regulativo integral que, en dltima

instancia, permita un desempefio satisfactorio de la economia en su conjunto.
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Criterios generales y rubros de evaluacién especificos

1. Disenio normativo

a) Disefio de las competencias del 6rgano regulador

¢Establece la Ley/Decreto de manera inequivoca el objeto y las competencias del
6rgano regulador? (1)

¢Cuenta el 6rgano regulador con las competencias necesarias para realizar el objeto
establecido en la Ley/Decreto que establece su creacion? (2)

¢Cuenta el 6rgano regulador con instrumentos normativos adecuados para realizar

su objeto? (3)

b) Disefio de la integracién del érgano regulador

iSe encuentra correctamente ubicado el o6rgano regulador dentro de la
Administraciéon Pablica? (4)

¢La integracion administrativa del 6érgano regulador responde, en su conjunto, a
las caracteristicas técnicas del mismo? (5)

¢Son adecuados los criterios de designacion de los responsables del 6rgano

regulador? (6)

c) Disefio de los procesos de decision y de los productos institucionales del 6rgano

regulador
¢Los procesos de decisién del 6rgano regulador son adecuados a sus funciones? (7)

¢Los instrumentos técnicos a disposicién del 6rgano regulador son adecuados a sus

funciones? (8)
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¢Los procesos de decisiéon del 6rgano regulador estdn correctamente disefiados
para generar los productos institucionales establecidos en la normativa relevante
(debidamente fundados y motivados en criterios técnicos publicamente

escrutables)? (9)

2. Sistema de procedimientos y de gestion

a) Definicién de los objetivos institucionales del 6rgano regulador

(Estan debidamente especificados los objetivos institucionales del 6rgano
regulador? (10)

(Establece la Ley y/o Decreto de creacion y/o el Reglamento Interno
correspondiente criterios para evaluar el desempefio del érgano regulador? (11)
(Son adecuados los mecanismos legales de transparencia y de rendicién de cuentas
para evaluar al 6rgano regulador o, en su caso, ha generado el propio 6rgano

regulador estdndares alternativos para guiar y evaluar su desempefio? (12)

b) Adecuacién de los medios institucionales (procedimientos operativos y

productos institucionales) a los objetivos institucionales del 6rgano regulador

¢La composicion del 6rgano regulador es adecuada para generar productos
institucionales de calidad? (13)

¢La organizacion de los recursos institucionales (normativos, humanos, técnicos,
etc.) del 6rgano regulador es adecuada para generar productos institucionales de
calidad (juridica y técnicamente sostenibles)? (14)

¢Los instrumentos de actuacion del 6rgano son adecuados para alcanzar en una

medida satisfactoria el objetivo de la instituciéon? (15)

c) Capacidad técnico-institucional de los integrantes del 6rgano regulador

26



¢El procedimiento de seleccién de los integrantes del 6rgano regulador conduce a
una conformacion del érgano satisfactoria sobre la base de criterios técnicos? (16)
¢La composicion del 6rgano regulador permite un grado aceptable de autonomia
técnica de las decisiones institucionales? (17)

¢La composicion del o6rgano regulador impide la captura por parte de los

regulados? (18)

3. Efectividad

a) Efectividad respecto del mandato juridico

¢En qué medida el disefio normativo y la funcionalidad institucional permiten que
el 6rgano regulador cumpla su mandato legal? (19)

¢En qué medida la actividad del 6rgano regulador ha realizado su mandato? (20)
(En qué medida la actividad del 6rgano regulador ha establecido condiciones

institucionales para un mayor control democratico? (21)

b) Efectividad respecto de los objetivos de politica publica

¢En qué medida ha contribuido la creacién del 6rgano regulador a los objetivos de
politica publica subyacentes? (22)

¢En qué medida el desempefio del 6rgano regulador ha contribuido a los objetivos
de politica pablica subyacentes? (23)

¢En qué medida, dado su disefio normativo y su funcionalidad institucional, puede

el 6rgano regulador alcanzar los objetivos de politica ptiblica subyacente? (24)

c) Efectividad respecto del perfil del conjunto sistema regulativo
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(En qué medida ha contribuido el érgano regulador a la integracion del sistema
regulativo de la economia mexicana? (25)

¢En qué medida, dado su disefio normativo y su funcionalidad institucional, puede
contribuir el érgano regulador a la integraciéon de un sistema regulativo eficaz y
eficiente? (26)

(En qué medida satisface el desempefio del 6rgano regulador los estdndares

internacionales en la materia? (27)
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Discusion general sobre la evaluacion de los drganos reguladores en México

A modo de introduccién, es importante sefialar que este documento constituye un
esfuerzo por hacer una evaluaciéon comparada de cuatro 6rganos reguladores en
Meéxico. Si bien se llevé a cabo primero una evaluacién para la validacion del
cuestionario, durante las sesiones de evaluacién especificas para cada una de las
cuatro Comisiones se busco conservar el sentido comparado del andlisis del

sistema regulativo en México.

En este sentido, el cuestionario recogido en las paginas anteriores se aplico
uniformemente en las sesiones particulares de evaluacién para cada o6rgano
regulador. Este cuestionario fue pensado sobre la base de la posibilidad de realizar
un andlisis comparativo de los distintos 6rganos con diferentes estructuras y
sectores. Por ello, dado que se requeria disefiar categorias que fueran lo
suficientemente abstractas como para ser aplicable a la amplia gama de
instituciones analizadas, como puede apreciarse, las preguntas fueron generadas
en términos amplios, pero pertinentes para todos y cada uno de los sistemas

reguladores sobre la base de un modelo estandar de 6rgano regulador.

Asi pues, para delinear los tres principales rubros (disefio, procedimientos y
gestion, y efectividad) se tomé como punto de referencia la construcciéon de un
6rgano regulador “estdndar” en una economia de mercado. Lo anterior en el
entendido de que el grado o nivel en que el sector en cuestiéon y el pais se
desempefie como una verdadera economia de mercado no depende
fundamentalmente de la operaciéon de los 6rganos reguladores, sino de otras
decisiones normativas previas -mucho mas amplias y de mayor envergadura y
trascendencia- de las que pueda llegar a derivarse, en ultima instancia, la propia
pertinencia de crear 6rganos reguladores en el sentido del modelo estandar de

referencia.
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Las consideraciones anteriores son relevantes para este andlisis porque,
como se sefial6 con anterioridad, el modelo estandar de o6rgano regulador
presupone que los 6rganos reguladores son estructuras institucionales dirigidas a
promover y defender la operaciéon de mercados competitivos, por lo que deben
contar con la capacidad técnica y una racionalidad econémica determinada que
garantice la independencia y autonomia de la que se deriva su legitimidad -y, en
altima instancia, su razén de ser-. Esos elementos tienen traduccion en algunos
elementos de evaluaciéon que surgen de la teoria regulativa/administrativa, que
permiten identificar en las normas preguntas concretas sobre las condiciones de
funcionalidad de un 6rgano regulador. Asi pues, en sintesis, como queda de
manifiesto en el propio cuestionario, se propone un analisis formal y funcional de
los 6rganos reguladores a la luz de las condiciones de operacion de este tipo de

instituciones en una economia de mercado.

Ahora bien, aunque el cuestionario estd generado sobre la virtud de un
modelo abstracto que corresponde a estdndares de cualquier 6rgano regulador, es
pertinente sefialar que la tercera seccion del cuestionario aborda la actuacién de los
organos reguladores en el contexto del desempefio general de la economia
mexicana, teniendo en cuenta fundamentalmente la medida en la que la operacion
de los distintos 6rganos reguladores constituye, en su conjunto, una estrategia
coherente para impulsar el crecimiento de la economia y, en dltima instancia,
satisfacer las demandas de los ciudadanos-consumidores. Dicho en otras palabras,
la tercera seccion estd dirigida a evaluar los resultados que han producido los
6rganos en cuestién, no ya sobre la base de las condiciones que hacen funcional a
los arreglos institucionales de su clase, sino a la luz de lo que han hecho, tal y como

han sido disefiados y en el contexto en el que han operado.
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Las calificaciones promediadas de los Organos Reguladores fueron de 5.2 para la
Comisién Federal de Competencia; 4.2 para la Comision Federal de
Telecomunicaciones; 6.1 para la Comisién Nacional Bancaria y de Valores y 5.1
para la Comisién Reguladora de Energia.

Respecto a la CFC, el panel de evaluacién destacé que es un érgano que cuenta
con una estructura adecuada para desempefiar una funcién mas activa y
eficiente en beneficio de los ciudadanos-consumidores para generar una
plataforma que fomente la competencia. Sin embargo, se sefiald, la CFC no ha
utilizado sus capacidades normativas e institucionales con el vigor y la
consistencia que seria deseable.

La evaluacion de la CFT llevé al panel a asignar a este 6rgano la menor
calificacion. Al respecto, los panelistas sefialaron que, a pesar de que la CFT ha
utilizado sus recursos de la mejor forma posible, como consecuencia de un
disefio gravemente deficiente, estd desprovista de capacidad normativa y de
relevancia institucional. Esta inoperatividad se explica principalmente por la
debilidad institucional que tiene respecto de la propia Secretaria de
Comunicaciones y Transportes, por un lado, y frente a los agentes econémicos
regulados, por otro. Aunque también se subray6é la incapacidad para
implementar procedimientos y mecanismos operativos internos que abarquen
satisfactoriamente sus tareas y que, consecuentemente, a pesar de su déficit en el
disefio, le hubieran permitido un mayor grado de autonomia y autoridad
técnica.

El caso de la CNBV fue sefialado como el mas exitoso de los evaluados. En
opinion del panel, dadas las caracteristicas de éste, la distribuciéon de
competencias con otras autoridades, asi como a la legitimidad técnica de la que
dispone, este 6rgano cuenta con disefio adecuado respecto del sector econémico
en el que despliega sus funciones regulativas. No obstante, se mencioné que la
actual estabilidad del sector no es sélo el producto de una regulacién efectiva,
sino también estd relacionada con la falta de sofisticacion del mercado financiero
mexicano; por lo que, de manera preventiva, seria importante preguntarse como
operaria el marco regulativo del sector financiero mexicano ante los riesgos
inherentes a un mayor desarrollo de los mercados financieros. Asi mismo, se
advirti6 también el riesgo latente de una ausencia de regulacion efectiva en un
cada vez mas amplio sector de la actividad de captacion de fondos del publico
que no cuenta con la sofisticada y bien implementada regulacién como es el caso
de la que aplica a los bancos.

La evaluaciéon de la CRE muestra la inoperancia de un érgano regulador como
consecuencia de su incompatibilidad con el modelo econémico de referencia,
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pues si bien se credé con la expectativa de que llegaria a existir un mercado
energético méas amplio que hubiese requerido la presencia de un oérgano
regulador, la inamovilidad de la ordenacién juridica del sector —principalmente,
su marco constitucional-, asi como la ausencia de un consenso politico que
posibilite la estabilidad de politicas publicas a largo plazo, han impedido que se
consolide un sector energético abierto y, naturalmente, un érgano regulador
fuerte respecto de los principales agentes del sector energético del pais, que se
mantiene dentro del régimen paraestatal (PEMEX y CFE). En opinién del panel,
los elementos anteriores han consolidado importantes barreras a la competencia
y apertura de mercados en el ambito de la energia que, desde luego, sobrepasan
con mucho las competencias de la CRE.
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Evaluacion de la Comision Federal de Competencia.

El primer aspecto mencionado por los expertos se relaciona con la importancia de
poner en contexto la cultura de la competencia en México. El panel coincidié en
sefialar que en México no se tiene una cultura de competencia. La manifestaciéon
maéxima de esta ausencia, se ejemplifico, es la falta de la competencia en el mercado
politico; pero dicha ausencia, también se indicd, se extiende al mercado econémico

de manera muy notable.

En ese sentido, un panelista caracterizo el contexto en el que se cred la
Comision Federal de Competencia (CFC) durante la administracion del ex
Presidente Salinas como un entorno donde coexistian adversidades politicas y
econdmicas para el disefio institucional de un 6rgano regulador de la competencia
fuerte. En opiniéon de este panelista, este contexto se ha visto reflejado en la
introducciéon paulatina de los “dientes” de la autoridad y de su capacidad
operativa, en gran parte debido a los intereses econémicos anticompetitivos que en
ese momento estaban -y siguen estando- muy fuertemente ligados al mercado

politico.

Mas autn, otro panelista sefialé6 que existen defectos conceptuales en el
disefio mismo de la regulacién de la competencia econémica en México; o, en otras
palabras, que los propios procedimientos destinados a promover la competencia
no han podido cuadrar bien con la forma en la que éstos han sido desarrollados
por la teoria de la competencia. La Ley Federal de Competencia contiene conceptos
vagos o equivocos que no han sido aclarados ni por la doctrina de la CFC ni por la
jurisprudencia. Aunque se reconoci6 que la Ley no tiene por qué ser un diccionario
ni las resoluciones de la CFC un tratado de filologia, si es de fundamental
importancia que a CFC formule con claridad sus criterios de analisis y de decision
para determinar, por ejemplo, en qué casos se entiende que el desplazamiento de

un competidor es “indebido”.
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Diserio normativo

El elemento que se evaliia en esta primera seccién es qué tan bien estd configurado
el disefio normativo de la CFC, tanto dentro del sistema juridico mexicano en su
conjunto, como en relacién con la normativa interna del propio érgano regulador.
Es decir, en este caso, los parametros de evaluacién son la Ley Federal de
Competencia Econémica, el Reglamento de la Ley Federal de Competencia, asi
como el Reglamento Interior de la Comisiéon Federal de Competencia; en concreto

la calidad de estas normas'.

omo se ha senalado, este marco juridico de la Comisién es analizado a
C h lad t dico de la C lizad
partir de las funciones “tipicas” que cumple con respecto a la organizaciéon y

constituciéon de un 6rgano garante de la competencia.

Como primer punto, el panel indic6 que existe un problema institucional
que tiene que ver con la coordinaciéon de la CFC con las demds Comisiones y
autoridades sectoriales, en razén de que han nacido de tiempos, criterios, y
mandatos distintos. En este sentido, se sefial6 que la coordinacién y la articulacion
de la politica de competencia en el pais son poco eficientes. En adiciéon a lo
anterior, se recalco la existencia de fallas en el disefio normativo de la Comision,
como son, entre otras: la ausencia de un buen sistema de medidas cautelares; el
establecimiento de sanciones econdmicas insuficientemente disuasivas y sin
proporcionalidad con la dimensién del dafio; la insuficiencia de informacién en

materia de barreras comerciales; la necesidad de reformar el Cédigo Penal para

! En la linea comparativa de este estudio, todos los drganos reguladores objeto del mismo y, en particular, sus
respectivos marcos juridicos, seran analizados en los mismos términos o sobre las mismas bases. Por este
motivo, en el informe no se reiterara necesariamente los documentos normativos que han sido utilizados en
cada caso.
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sancionar acciones anticompetitivas; la necesidad de que la CFC utilice los

mecanismos regulativos disponibles?, etc.

Varios expertos mencionaron que, paraddjicamente, si bien existi6 en 2006
una importante reforma en la Ley de Competencia, hoy en dia se estidn
demandando nuevas reformas legales en la materia. Por lo anterior, un panelista
reconocié que la CFC ha logrado poner el tema de competencia en la palestra
nacional, aunque pregunto si a lo largo de su actividad la Comisiéon ha logrado
obtener la legitimidad suficiente como para justificar que se le otorgardn mds
facultades. Argumentando en sentido negativo se sefialé que existen temas en los
que ni la propia Comision tiene atn una posicién clara y, por esta razon, es facil
entender el por qué se presentan argumentos que generan reservas de otorgarle
més “armas” a la CFC. Por ejemplo, existen temas fundamentales como la
interpretacion de la Comisiéon en materia de “paralelismo consciente” en los que
aun existe incertidumbre. Este término es aplicado por agencias de competencia en
diversas partes del mundo. El término se aplica para evaluar situaciones colusivas
tacitas en los mercados. La colusion es sancionada por la Ley de Competencia, pero
la CFC no ha hecho clara su posicion respecto como debe interpretarse la Ley en

este punto.

Con relacioén a lo anterior, en materia del disefio de las competencias de la
CFC, el panel se mostré dividido en su andlisis. Por un lado, se argument6 que, en
virtud de que el objetivo primordial de la CFC es evitar las practicas monopdlicas,
la sancién administrativa (esto es, el contenido del inciso 4° del articulo 24)
constituye un instrumento claramente insuficiente. En otras palabras, algunos

evaluadores sefialaron que los instrumentos con los que cuenta la CFC para

2 Al respecto, un panelista sefiald la posibilidad de dar lugar a interpretaciones en materia de “paralelismo
consciente”; en referencia a un instrumento regulativo utilizado por distintas agencias de competencia en el
mundo, para evaluar situaciones tacitas de colusion en los mercados. En este sentido, aunque la colusion es
sancionable en virtud de la Ley de Competencia, la CFC no ha hecho publica su posicion respecto de si, en su
opinidn, tienen o no cabida en la propia Ley.
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realizar sus objetivos establecidos en la Ley, fundamentalmente la sancién
administrativa tienen, en principio, poca fuerza -sobre todo, dada su

vulnerabilidad frente a instituciones como el Amparo-.

Mas atin, por lo que se refiere al ambito y funciones preventivas de
competencia se sefialé que, por lo poco que se ha logrado en la materia, México
constituye un caso dramético. En este sentido se indic6é que tal pareciera que por la
forma que se interpreta la ley y por como se tienen que definir los mercados, no
queda claro cémo se puede llegar a establecer en el pais una regulacién en materia
preventiva semejante a la que existe en la mayor parte del mundo. En sintesis, el
panel coincidié en que, en cuanto a sus funciones preventivas, la actuaciéon de la

CFC no ha sido la que cabria esperar.

No obstante, otros evaluadores sostuvieron que la CFC tiene otras
facultades, como son las relativas a la desconcentracién y a la desinversién, que se
han mostrado como instrumentos eficaces para incidir sobre la evolucién de la
competencia econdémica. A modo de ilustraciéon se mencioné que la orden de
desinversiéon o de no aprobacién de fusiéon de una sociedad por parte de la
Comision (licitaciones de ferrocarriles, etc.) representa un riesgo altisimo en el
disefio de un negocio. En consecuencia, la utilizaciéon de estos instrumentos si
puede incidir sobre las condiciones de competencia que prevalecen en los
mercados. La discusion, en realidad, se encuentra en preguntarse en qué medida
estos instrumentos son utilizados efectivamente de manera regular por la CFC, o si

sus decisiones en estos asuntos tiene més bien un caracter ad hoc.

Se acotd, sin embargo, que este tipo de amenazas y sanciones actian en
primera instancia contra el particular (al frenar y parar concentraciones o, en su
caso, su participaciéon en licitaciones). En cambio, en el caso de algunos ex

monopolios nacionales (Ej. ferrocarriles) la CFC no ha declarado la existencia de
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condiciones de competencia efectiva, para luego administrar la regulacién
asimétrica. Aunado a este argumento, se indicé en la mesa de discusién que ello

implica que la defensa por parte de estas grandes empresas ha sido muy exitosa.

De manera sucinta, respecto de las competencias del érgano regulador,
algunos panelistas concluyeron que en México éstas entraron de forma muy
artificial. La Ley de Competencia fue originalmente planeada para sancionar
violaciones, por lo que el &mbito preventivo quedé totalmente relegado. En otras
palabras, algunos panelistas argumentaron que no se introdujeron conceptos de
regulacién preventivos en la Ley de Competencia si no sé6lo en las leyes sectoriales

y en otros ambitos de autoridad distintos del de la CFC.

En adicién a lo anterior, el panel coincidié en sefialar que el disefio mismo
del 6rgano de competencia, la Comisién Federal de Competencia, se ve limitado al
ambito federal, por lo que dejaron de lado sus implicaciones para los otros 6rdenes
de gobierno. Se indica que, si bien en principio, se pensé que las competencias de
la CFC se moverfan dentro de ese ambito, lo cierto es que las practicas
anticompetitivas abarcan tanto materias federales como locales e, incluso,
municipales. Por ello, la actuaciéon de la CFC ha resultado problematica cuando
involucra cuestiones relativas a las entidades federativas; donde, por ejemplo, la
impugnaciéon de su competencia puede ser cuestionada a través de fuero comdn
(tribunales civiles locales). La mesa de discusién coincidié en sefialar que éste
constituye un problema serio y todavia no bien definido dentro del disefio del
marco de la politica econémica nacional. Se comenté que, a raiz de este problema,
las autoridades de competencia debiesen constituirse como un 6rgano nacional
mas que federal. A propésito, también se sefialé otro tema analogo, relacionado
con las restricciones al comercio interestatal en el que la CFC ha resultado
inoperante e ineficaz, pues se ha visto desplazado y sin la facultad constitucional

para intervenir eficientemente en ese ambito.
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Finalmente, en adiciéon a lo anteriormente expuesto, algunos expertos
sefialaron que el problema radica no Unicamente en que los instrumentos,
competencias y mecanismos de los que dispone la CFC, sean normativos,
preventivos o cautelares, sino también en la eficacia o discrecionalidad con la que
se aplican y utilizan dichas competencias. Asi, por ejemplo, la aplicaciéon de
sanciones econdmicas carece de una relaciéon de proporcionalidad entre el tamafio

de los agentes y la gravedad de la conducta, sefialaron algunos panelistas.

En forma sucinta, el panel coincidié en su totalidad en que la estructura
administrativa de la CFC no es suficientemente amplia y sélida para desempefiar
adecuadamente sus funciones. Asi, la capacidad de la CFC para salvaguardar las
condiciones de competencia en los mercados es muy limitada. Ello se plasma no
tnicamente en que las sanciones no son necesariamente proporcionales al dafio -
como se menciond antes- si no que ademas las sanciones ni siquiera se llegan a
materializar en su mayoria. Asi, se indicd, las sanciones que establece la Comisién
gozan de hasta siete instancias de defensa, lo cual hace los procesos muy costosos
para la CFC. A modo de ilustracién, se mencioné que la tasa de cobro efectiva de
las sanciones que impone la Comisién es muy baja, aunque es preciso reconocer

que este indicador ha mejorado en el transcurso de los tltimos afios.

Adicionalmente, existe una importante falta de coordinacién entre la CFC y
el resto del aparato gubernamental. Volviendo al punto anterior, uno de los
panelistas mencioné que un problema fundamental de eficiencia de la CFC es que
debe hacer frente a diversas definiciones del Gobierno Federal, estatal y municipal.
A propésito, el panel coincidié en que este problema es, en buena medida, una
consecuencia de que la CFC es un organismo desconcentrado, dentro de la esfera
del Poder Ejecutivo. En otras palabras, el problema consiste en como dotar de

competencias eficaces a un 6rgano subordinado al Presidente de la Republica -y,
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en concreto, a la Secretarfa de Economia- cuando lo que se pretende regular es un
tema tan amplio y transversal a los distintos poderes del Estado, a todos los

6rdenes de gobierno y que impacta en diversos sectores.

Concluyendo sobre este punto, la mesa de evaluacién coincide en sefialar
que la CFC es uno de los 6rganos cuya normatividad més que federal, debiera ser
nacional, con competencias en los estados y en aquellos ambitos donde la sola
competencia administrativa federal es insuficiente. Dado que el comun
denominador de estos 6rganos es la naturaleza juridica de 6rgano desconcentrado,
el panel indicé que resultan mal evaluados bajo los esquemas de un modelo de
estricta independencia respecto de la Administracion. Sin embargo, en este mismo
sentido, un panelista sefial6 que un anélisis simple de la ubicacién “formal” de los
organos reguladores no aporta mucha informacién, pues en México, la
desconcentracién es una férmula abierta, cuyas funciones no se encuentran
delimitadas claramente, por lo que se pueden encontrar muchas variantes en la
asignacion de competencias en 6rganos desconcentrados. Por este motivo, este
panelista opiné que més que analizar la forma juridica genérica de su insercién en
la estructura de Gobierno, lo que hay que valorar respecto de las capacidades de

cada regulador son las competencias especificas de cada uno.

Al respecto, en la misma linea de razonamiento, el panel consideré que la
ubicacién de la CFC como érgano desconcentrado de la Secretaria de Economia es
claramente inconveniente, incluso al grado de que los diversos objetivos de la CFC
pueden llegar a ser incompatibles con aspectos del mandato de la propia
Secretaria. Asi, por ejemplo, reconociendo que la Secretaria tiene el mandato de
atraer inversion, las medidas encaminadas a ello pueden entrar en conflicto con la
politica de competencia, en la medida que la atraccién de dicha inversion dependa
de ofrecer a los inversores ciertas barreras de entrada a sus respectivos mercados

(por ejemplo, en la forma de subsidios o de regulacion especifica).
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Por otro lado, algunos panelistas subrayaron que la CFC esta vinculada con
una politica que no tiene que ver necesariamente con los objetivos de la
Administracién Pablica en un periodo o gobierno concreto. Tiene un objetivo y
una politica atipica que se ubica en la definicién del modelo econémico y, por lo
mismo, es aun mas inadecuada su inclusién en la Administracién Pablica que la de

cualquiera de los otros 6rganos reguladores analizados en este estudio.

Este problema de “ubicacién” se repite con otros reguladores sectoriales,
por lo cual, el panel coincide en que si bien, por un lado, tienen que mantenerse
ciertos candados que le permitan al Ejecutivo Federal hacer valer su conducciéon
politica en el sector, por otro, las funciones de los 6rganos reguladores deberan
mantener su autonomia técnica para dar objetividad y, en muchos casos, viabilidad
a las decisiones. El panel reconocid, desde luego, que este es un balance muy
delicado y dificil de alcanzar. Asimismo, algunos panelistas indicaron que este
altimo aspecto tiene que ver con la ausencia de especificacion normativa en
materia de competencias de la CFC frente al Estado, cuando éste actia no como
autoridad sino como agente econdémico; apuntando, en consecuencia una de las

inconsistencias implicitas del modelo general de la economia mexicana.

Este tema llevo a discutir en el seno del panel tanto la idoneidad de la
estructura colegiada de la instancia de decisiéon de la CFC, como las ventajas de
configurarlo como un 6rgano con autonomia constitucional. En la consideracién de
estas variables de disefio institucional hubo quienes comentaron sobre las ventajas
y las desventajas de establecer un tribunal especializado en materia de
competencia o, bien, una autoridad individual tnica fuera de la esfera de la justicia
administrativa. En términos generales, imper6 la opiniéon de que en México “se
busca”, en general, potenciar la autonomia de los 6rganos reguladores; si bien, con

frecuencia, por las razones equivocadas. Esto es, en el disefio de los 6rganos
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reguladores se “pretende” que sean auténomos en su caracter técnico, pero esta
autonomia se confunde con la posibilidad para una mayor opacidad en su
operacion y criterios de decisién, impermeable a los controles interinstitucionales,
politicos y jurisdiccionales, y ajena a la rendicién de cuentas propia de un régimen

democratico.

Mas atin, como se analizard a detalle en la préxima secciéon de este reporte,
los panelistas coincidieron en sefialar que una mayor “independencia” de los
controles tipicos respecto del sector ptblico, hace a las instituciones més proclives
a la captura, tanto por parte del sector privado como de los intereses politicos
particulares. En este punto, algunos analistas indicaron que la CFC carece de un
mandato imperativo especifico como el de, por ejemplo, “proteger al consumidor o
maximizar el beneficio del consumidor”, equivalente al que si tiene el Banco de
Meéxico. Otros panelistas, sin embargo, consideraron que este mandato si existe en
la Ley Federal de Competencia Econdémica, aunque expresado de una manera
ambigua. En esta linea de ideas, se sefial6 que con independencia de la
conveniencia de la que CFC fuese un érgano con autonomia constitucional, la
existencia de un mandato mas explicito ayudaria a fortalecer las condiciones para
su autonomia técnica y robusteceria su capacidad de actuacion. Asi, la Ley Federal
de Competencia establece como objetivo proteger el proceso de competencia; sin
embargo, en foros publicos, el Presidente de la CFC insiste en que el objetivo es el

beneficio del consumidor.

En continuacién del debate anterior se consideraron las razones en pro y en
contra de establecer la figura de un “zar de la competencia”, en oposicién a la
existencia de un 6rgano colegiado como el que existe actualmente. La mesa de
andlisis se inclin6 a favor del modelo actual en razén de que tiene capacidades
analiticas mayores, de que favorece la discusion y la revision més cuidadosa de los

temas econémicos, y de que, en ultima instancia, es mas dificil la presencia de
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influencias ilegitimas en las decisiones colegiadas que en las decisiones
individuales. No obstante, a propésito de este punto también existié coincidencia
en la necesidad de fortalecer més las facultades de actuacién de pleno de la

Comision frente a las actuales prerrogativas de la Presidencia de la Comision.

Continuando con el andlisis de la integraciéon del érgano regulador, la mesa
de trabajo indicé que con la nueva Ley de Competencia se eliminé la participacion
del Senado en la designaciéon de su comisionado presidente. Para algunos de los
panelistas, esto ha significado un retroceso en materia de calidad, efectividad y, en
ultima instancia, de la legitimidad politica y técnica en la integraciéon de la CFC. En
opinién de un panelista, este retroceso supuso una vuelta a los tiempos de los
nombramientos presidenciales sin rigor y sin limitacién alguna por parte del Poder
Legislativo. Para otros panelistas, seria necesario redefinir el procedimiento de
designaciéon de los comisionados para tener mas garantias en las caracteristicas
técnicas autonomas de los 6rganos, aunque ello no necesariamente implique la
inclusion del Poder Legislativo. Pero en general, los evaluadores coincidieron en
seflalar que la normatividad en materia de integracion del 6rgano regulador es
muy escueta e insuficiente en definir quiénes pueden ser considerados para ocupar
responsabilidades en la operacion de la CFC. Asi, en sintesis, los panelistas sefialan
que el procedimiento para la definicién de los comisionados esta mal establecido y
no hace énfasis en su experiencia, en las condiciones técnicas y en las condiciones
de autonomia de decisiéon para ocupar esos cargos, existiendo, ademads, una
importante discrecionalidad a favor de la Presidencia para dirigir, sin la
cooperacién de los demas comisionados, la actividad del conjunto de las instancias

subordinadas al pleno.
Existe, pues, un problema de definicién de perfiles de los comisionados.
Uno de los expertos sefialé que, en ocasiones, los criterios de designacién se

inclinan més por ser restrictivos. Asi, la profesionalizacién en el sector no se

42



considera “un bien publico”, siendo sintomaético justamente del carécter
endogdmico de la actividad. Al considerarse candidaturas “externas” a la
Administracion Pablica Federal, los cuestionamientos a su idoneidad se centrarian
en su capacidad técnica y no tanto en su compatibilidad con la orientacién del
gabinete econémico. Un panelista indicé que eso fue lo que sucedié precisamente
durante la Administracién del Presidente Fox, cuando los nombramientos no
parecieron guiarse en absoluto por criterios técnicos, sino mas bien por arreglos de

gobierno o, incluso, de partido.

Por otra parte, mas alla de la naturaleza juridica del 6rgano, el panel analiz6
el problema de la ubicaciéon de la CFC dentro de la Administracion Publica, asi
como las limitaciones al caracter técnico de sus decisiones derivadas de este hecho.
En breve, el panel indic6 que si lo que preocupa es el caracter técnico, entonces no
habria problema que la designaciéon de sus directivos proviniera de cualquier
ambito de la actividad econémica, siempre y cuando cubriera con los minimos
indispensables de capacidad técnica. Si, en cambio, la variable politica gravita en la
valoracién para la designaciéon de sus comisionados y en los pardmetros de
integracion de la Comisién, entonces la participacion del Poder Legislativo en las
designaciones podria ayudar a dotar de mayor legitimidad politica al 6érgano en

cuestion.

Si bien el panel de evaluacién coincidié en sefalar que la prioridad, bajo
estandares internacionales, debiera estar en la experiencia técnica, nada estorbaria
dar un ingrediente de legitimidad democratica a la designacion de los
comisionados; maxime teniendo en cuenta que con frecuencia sus decisiones
colisionan con importantes intereses econémicos y politicos. Es decir, si se
impusieran estandares técnicos, se dificultaria el nombramiento de comisionados
que no tuviesen la capacidad de ejecutar el mandato que conlleva el cargo. Mas

aun, tratdindose de un 6rgano de competencia trasversal que afecta y, en ocasiones,
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condiciona la actuacién de otros érganos reguladores, claramente adquiere mayor
importancia su legitimidad técnica y democratica. Por otra parte, los evaluadores
opinan que dotar a la Comisién de una mayor capacidad juridica y técnica, es una
condicién necesaria para que este 6rgano cumpla sus funciones como catalizador
de la politica econémica nacional. En este sentido, se sefialé que la calidad técnica
no hace a las personas independientes de los conflictos de interés; no garantiza el

buen funcionamiento.

Al respecto de los criterios de designacién de los responsables de la CFC, un
miembro del panel aclar6 que es importante no confundir el concepto de
“legitimidad” con el de “popularidad”. En este sentido, el panel coincidi6 en
sefialar que la legitimidad politica enderezada hacia el interés del consumidor es
justificada y deseable, pero ello no debe entrar en conflicto con la autonomia de
criterio técnico que, en ocasiones, acarrea la necesidad de tomar decisiones
desagradables o impopulares, no sélo entre los regulados sino para el propio

Gobierno.

En materia de procesos de decision y de productos institucionales -
entendidos éstos como: criterios de evaluacion, criterios de relevancia y
preeminencia en mercados, doctrina de evaluacion, etc.- de la CFC, diversos
panelistas sefialaron que una de las debilidades centrales de este 6érgano regulador
es que carece de una doctrina institucional. Es decir, a lo largo de su operacién la
CFC no ha conformado una jurisprudencia administrativa que le haya permitido

establecer criterios de confiabilidad, constancia y predictibilidad de sus decisiones.

En adicién, un experto mencioné nuevamente que, a su parecer, el gran
ausente en el disefio de los procesos de decision y en la delineaciéon de los
productos institucionales de la Comisién ha sido el consumidor promedio: el

afectado final de dichos procedimientos.
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Por otra parte, la mesa de discusién subray6 la ineficacia de los procesos de
toma de decisién de la CFC. Lo anterior se ilustré describiendo cémo los estudios,
dictdimenes y evaluaciones fluyen de las direcciones generales al secretariado
técnico -quien depende del Presidente de la Comision y no del pleno-.
Paralelamente, los Comisionados llevan a cabo su propia evaluaciéon apoyados en
su equipo asesor, que no guarda comunicacién con las estructuras técnicas de las
direcciones generales quienes generaron y conocerian de primera mano los
procesos. A este elemento de ineficacia, agregé otro panelista, habria que agregar

el factor de la altisima rotacién de personal en la Comision.

Sistemas de Procedimientos y Gestion

En esta seccion, el panel evalu6 la operacién de la institucién como organizacién.
Esto es, se refiere a las condiciones de posibilidad para materializar la vision de la
organizacion, ya no unicamente desde el punto de vista de sus competencias

normativas, si no a partir de sus procesos internos.

Uno de los analistas propuso evaluar a la CFC en esta secciéon a partir de
dos principios: por una parte, la eficiencia de los procesos de indagacién de las
tareas sustantivas de la Comisién y, por la otra, la efectividad de los esquemas de
sanciones que puede imponer el 6rgano. Asi, en términos de los procesos de
indagaciéon que realiza la CFC uno debe preguntarse: (i) ;Qué tanto investiga la
CFC en comparacion con estandares internacionales? y, (ii) ;Qué calidad poseen
estas indagaciones? La respuesta a estas dos interrogantes es simple: se investiga
relativamente poco y con una calidad deficiente. En lo concerniente a la efectividad
de los esquemas de sanciones que emplea la CFC, la pregunta fundamental
consiste en saber si se sanciona de manera efectiva las violaciones a la ley en la

materia. Los panelistas coincidieron en que el nivel de las sanciones econémicas
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que puede imponer en la actualidad la CFC a los infractores es muy bajo, por lo
que el tema de las sanciones econémicas en México ha perdido para todos sus
efectos disuasivos. Uno de los panelistas sefial¢ la importancia de que el régimen
de competencia mexicano cuente con un marco de sanciones paralelo de caracter
compensatorio, cuyo principio fundamental sea recuperar los dafios infringidos
por violaciones a la ley. Este régimen de sanciones, en consecuencia, guardaria
proporcionalidad a los efectos de la conducta, lo que podria representar un paso
importante para el fortalecimiento de la recuperacion de dafios como consecuencia

de practicas anticompetitivas en México.

A modo de ilustracién, en materia de transparencia y rendiciéon de cuentas -
siendo la CFC sujeto obligado a la luz de la Ley de Transparencia y del articulo
sexto constitucional-, el panel coincidi6 en sefialar que lo que se conoce
publicamente con respecto a los debates internos de la CFC, los criterios de
evaluacion y de decision que utiliza, la sistematizacion de esos criterios, es
practicamente nulo. Se indicé que en materia de transparencia de procedimientos y
de gestion existe una opacidad absoluta. La informacién publicada y difundida en
la materia por parte de la propia Comision se limita a unos cuantos extractos de los

debates y temas de discusién que trata el pleno.

En razén de lo anterior, dentro del panel se plante6 la conveniencia de hacer
las sesiones publicas para generar incentivos para la mejora de la labor e
involucramiento por parte de los comisionados. En este mismo orden de ideas,
también se sugirié la posibilidad de una presidencia rotativa con objeto de
fomentar el involucramiento del pleno en la operacién de la Comisién en su

conjunto y no sélo la de la Presidencia de la Comisién.

Mas atn, un panelista coment6é que comienza a generarse la percepcién de

que las denuncias presentadas por los distintos agentes econémicos se desechan o
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se abordan dependiendo de la agenda de la Comisién y, en particular, de la de su
Presidente. En este tenor, se critic6 a la actual Presidencia de la CFC por generar en
publico opiniones particulares -naturalmente no vinculantes- que, en cierto modo,
en cuanto “avanzan” la opinién de la Comision, van en detrimento de la autoridad

del pleno.

Se mencion6 que, desde el punto de vista de un anadlisis ptblico respecto de
la transparencia en la actuacion de la CFC, durante 2008 el Presidente del pleno
emiti6 20 opiniones sin la intervencion del pleno. En esta discusion, que fue ligada
justamente al tema de transparencia y rendicién de cuentas, la mayoria del panel
convino en que ayudaria enormemente para transparentar las funciones de la CFC,
fortalecer a pleno y generar confianza en los criterios utilizaos para analizar o
desechar los casos, asi como evitar todo ejercicio discrecional de funciones de la
Presidencia y el Pleno, haciendo publicos los procesos de deliberaciéon. No existe
un esquema de rendicion de cuentas para el Presidente y los otros Comisionados o
para la CFC en su conjunto, pues no hay metas de conocimiento ptublico y en su
caso no se sabe quién debiera establecer tales metas. Asimismo, no hay esquemas
de premios o sanciones asociadas al cumplimiento de las metas. En general, ni
siquiera es claro ante quién se deberia presentar tal rendiciéon de cuentas. No
obstante, un panelista mencioné que de instrumentarse lo anterior, debiera
entonces también establecerse los mecanismos para proteger técnica y fisicamente
a los comisionados tomadores de decisiones sujetos de cabildeo y presion, asi como
para evitar que los votos particulares de los comisionados se utilicen por los

agentes econémicos como argumentacion en los amparos interpuestos.

Ahora bien, la evaluaciéon de la mesa de trabajo fue en el mismo sentido con
respecto a los instrumentos de actuacién con los que cuenta la CFC. En general
hubo coincidencia en el sentido de que no existen mecanismos operativos

sistematizados.
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En relacién a la capacidad técnico-institucional de la CFC, y en relacién con
el tema ya mencionado de la integraciéon del Pleno, algunos expertos sefialaron que
si bien el procedimiento de seleccién de los integrantes puede constituir, de hecho,
un buen procedimiento, no se encuentra sujeto a un estdndar normativo que
asegure la calidad de los productos institucionales. Adicionalmente, los integrantes
de la Comisién se enfrentan a restricciones y presiones extraordinarias para la
toma de decisiones. Si bien existe sustantiva capacidad para la generaciéon de
conocimiento, sus integrantes no la han utilizado para ir adquiriendo autonomia
técnica. Como se ha apuntado, de acuerdo a algunos evaluadores, en razén de que
sus decisiones no han sido construidas a lo largo de una doctrina, éstas no se han
ido consolidando como normas procedimentales de las propias organizaciones.
Asi, la CFC no cuenta con una doctrina procedimental: archivo de resoluciones
analogas, parametros constantes y més frecuentes en la toma de decisiones, etc. Por
ello, se formulé durante la discusion la siguiente pregunta: ;qué se podria hacer
para mejorar la doctrina de la propia Comisién? Las respuestas sugeridas fueron
varias: publicacion ordenada de resoluciones, la inclusién obligada de
antecedentes, su utilizacién dentro de las deliberaciones y en la generacién de los
dictimenes. Ahora, cabe senalar que todo lo anterior, de acuerdo al panel, es
totalmente independiente de la capacidad técnica de sus Comisionados, pero

naturalmente repercute en la calidad de las resoluciones de la Comision.

Los evaluadores coincidieron en expresar que existe una suerte de trade-off
entre el grado de autonomia técnica frente a la Administraciéon Puablica y el nivel de
vulnerabilidad a la captura por parte de los regulados. Dado que el mercado
subyacente de los integrantes de la CFC es la iniciativa privada, en la medida que
estés mas arropado por la Administracion Pablica eres menos vulnerable a la
captura por parte de la iniciativa privada. Por el otro lado, los evaluadores

concuerdan en apuntar que la designaciéon escalonada de los directivos si ha
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constituido un acierto, mientras que la renovacién conjunta del pleno se traduciria

en un desastre institucional al vincularla a ciclos politicos y electorales.

Efectividad

En esta seccion, el panel consider criterios externos que permiten evaluar si la
CFC cuenta con una politica de Estado, y no sélo publica; esto es, el érgano
regulador se encuentra insertado en un proceso de adecuacién de sus procesos y
politicas ptublicas para hacerlos, en su conjunto, mas eficientes. Dicho de otro
modo, el objetivo de esta parte del anélisis es detectar el grado de efectividad de la
Comision respecto de los objetivos generales que persigue: una mayor
competitividad de la economia mexicana. En este sentido, lo que aqui se manifiesta
es la percepcion que se tiene de su desempefio en el marco del desempefio de la
economia del pais, y si existen tendencias claras de mejora o de empeoramiento en
sus funciones. Asi también, en materia de rendicién de cuentas y transparencia, se
buscé evaluar el grado en que la actuacion de la Comisién pudiera ser identificada

como relevante en términos de bienestar de los consumidores.

Para evaluar el grado de eficacia con la que la CFC aplica sus competencias,
y el como impacta esto al consumidor y al resto de los agentes econémicos en
general, los evaluadores coincidieron en sefialar que se requeriria de mayor
informacién, de datos duros que de manera inequivoca auxilien en la ponderacion
y valuacién de estos aspectos. A manera de ilustracién, se requeriria informacién
relativa a las tendencias litigiosas de la CFC. A este respecto, un panelista sefial6
que la Comision ha tendido a eliminar carga de trabajo relativa a la interposiciéon
de amparos, quejas y denuncias, pero que no existe informacién publica que

describa con base en qué criterios lo ha hecho.

En otras palabras, los evaluadores sefialaron que en esta tercera seccion del

cuestionario, las variables de cuestiones técnicas obligan a responder tomando en
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cuenta otros conocimientos, indicadores de gestiéon e informacién precisa con la

que no cuenta la mesa de trabajo.

Algunos evaluadores sugirieron que, dado que el pardmetro de juicio de la
efectividad de la Comision es la existencia o falta de mercados competitivos, habria
que hacer una diferenciacién importante. Por un lado, el impacto de la CFC en
mercados donde operan los grandes monopolios que son factores reales de poder
y, por el otro, el resto de los mercados, donde puede mejor apreciarse la

intervencion del organismo de competencia.

En la mesa de discusion se planteé que lo anterior también podria ayudar a
ponderar los intereses normativos y poner en contexto la debilidad o fortaleza
relativa de la CFC. Cabe sefalar que otros panelistas opinaron que se debia evaluar
el desempefio competitivo del mercado, con independencia del sector. Otros mas
sugirieron que en el andlisis cualitativo reflejado en este reporte se hiciera mencién
de este doble desempefio de la Comisién, si bien la calificacién que se le otorgaria
el panel a este rubro seria una sola. Asi, la evaluaciéon del desempeno de la CFC
dentro de la fraccion del sector correspondiente a los grandes monopolios es muy
baja; mientras que la apreciaciéon de la labor de este organismo en el resto del

mercado es positiva.

En lo referente a la transparencia sustantiva de la operacion de la CFC, lo
que se buscé identificar es si la CFC tenia capacidades para generar doctrina, y no
lo hizo, y tenia posibilidades de generar criterios, y nunca los hizo explicitos, etc.
Al respecto, un evaluador sefialé que, por ejemplo, la CRE no siempre ha tenido la
misma fuerza institucional; siempre ha tenido enfrentamientos, roces, traslape de
funciones con la Secretaria de Energia. Pero, en contraste, desde su creacién la CFC
ha gozado de un grado de autonomia frente a la Administracion Federal mucho

mas amplio que el de cualquier otro 6rgano regulador. Por ello, en cuanto a
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potencialidad, ha tenido la capacidad para generar una plataforma que fomente la

competencia, y sin embargo, no lo ha hecho.

No obstante la valoracién general sobre su desempefio, los evaluadores
concurrieron en sefialar que la CFC se ha sostenido sélidamente en la defensa de
ciertos temas particulares, manteniendo sus posiciones frente a importantes
resistencias de intereses econémicos y politicos. Ademas, si bien su desemperfio ha
sido muy menor en el comparativo internacional en un pais con fuertes
desequilibrios econémicos, de competencias y entre sectores, se debe admitir que
su operacién venia de un escenario mucho mds rezagado y con unas tareas muy
complicadas, que también deben ser ponderadas en la comparacién con sus pares a

nivel internacional.

51



Calificaciones de la Comision Federal de Competencia

Calificacion promedio de Ila Calificacion
Comision Federal de Competencia

-En términos generales, se considera
que la CFC esta bien disefiada en lo
que respecta a sus atribuciones e
instrumentos de actuacion.

-Sin embargo, también hay
coincidencia en que su operacién no ha
generado una doctrina en materia de
competencia que refuerce la autonomia
técnica del 6rgano y, por ende, su
legitimidad.

- En este sentido, aunque se reconoce el
contexto particularmente adverso en el
que ha operado la CFC, se cree que
dadas las atribuciones y los
instrumentos con los que ha sido
dotada desde su creacién, podria haber
alcanzado en mayor medida sus
objetivos institucionales, en particular
respecto de monopolios
particularmente poderosos dentro de
la economia mexicana.

5.2

Comision Federal de Competencia Calificacion final: 5.2

Tema 1. Disefio normativo

- Hay consenso en que desde su creacién la CFC ha contado con un importante
arsenal de competencias para alcanzar sus objetivos

- Sin embargo, también es generalizada la opinién de que no siempre ha entrado
en los temas mas dificiles, en particular, en el combate a los monopolios muy
fuertes. A este aspecto contribuye que la CFC esté disefiada para ser operada en
forma sustantiva por el Presidente, con una participacion muy limitada de los
Comisionados.

- Un panelista opina que es necesario reconsiderar el caracter federal de la
Comisién como condicién para que pueda entrar en las cuestiones con las
précticas anticompetitivas dentro de las entidades federativas.

- Por otro lado, otro panelista apunta la importancia de establecer un mandato
inequivoco para la CFC, de modo que se potencie su autonomia respecto de la
politica econémica del Gobierno Federal.

5.6

Subtema 1.1 Disefio de las competencias del 6rgano regulador 5.8

Subtema 1.2 Disefio de la integracion del érgano regulador 5.2

Subtema 1.3 Disefio de los procesos de decisiéon y de los productos 6.0
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institucionales del 6rgano regulador

Tema 2. Sistema de procedimientos y de gestion

- En el panel se comparte la idea de que una de las mas importantes debilidades de
la CFC es la ausencia de una doctrina institucional que genere constancia en las
decisiones, predictibilidad, seguridad. Se considera, pues, que uno de los
principales obstaculos a su autonomia técnica es la ausencia de una jurisprudencia
administrativa generada por la propia Comision.

- Asi mismo, también existe consenso en la importancia de reforzar el sistema de
nombramientos de los comisionados para que cuenten simultdneamente con
capacidad técnica y legitimidad politica.

- En este mismo orden de ideas, también hay coincidencia en la opinién de que es
necesario hacer transparentes los procesos de decisién y los criterios que
fundamentan las resoluciones y no sélo los resultados.

5.1

Subtema 2.1 Definicion de los objetivos institucionales del 6rgano
regulador

44

Subtema 2.2 Adecuacién de los medios institucionales (procedimientos
operativos y productos institucionales) a los objetivos
institucionales del 6rgano regulador

5.2

Subtema 2.3 Capacidad técnico-institucional de los integrantes del érgano
regulador

5.5

Tema 3. Efectividad

- El panel destaca la importancia de distinguir entre distintos momentos en la
operacion de la CFC, pues es posible constatar muy distintos niveles de
desemperfio a lo largo de la existencia de este organismo.

- En todo caso, en lo que si hay un consenso es en que, aunque en su actuacion
institucional ha habido tendencias -en ocasiones a mejorar y en ocasiones a
empeorar-, aun los resultados mas destacados no han afectado de manera
importante a los agentes més poderosos de la economia mexicana.

- Asi mismo, aunque se reconoce que la CFC inici6 sus funciones en un contexto de
relativo retraso respecto del contexto internacional y con obstédculos estructurales
importantes, también cree que este organismo ha contado con competencias
transversales y con una definicién importante de politica publica que le hubieran
permitido hacer més de lo que ha hecho.

4.9

Subtema 3.1 Efectividad respecto del mandato juridico

4.7

Subtema 3.2 Efectividad respecto de los objetivos de politica ptublica

4.8

Subtema 3.3 Efectividad respecto del perfil del conjunto sistema
regulativo

5.1
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Evaluacion de la Comisién Federal de Telecomunicaciones.

Como introduccién general del contexto de la operaciéon de la CFT, los panelistas
subrayaron que la idea universal de regulacion y, en particular, la de regulacién de
las telecomunicaciones es algo relativamente reciente en la cultura juridica
mexicana, dada la relativa “novedad” de la organizaciéon de mercado en esta
materia. En este sentido, en la evaluacion del desempeno de la CFT es importante
tener en cuenta que esta autoridad no cuenta con un bagaje instrumental
comparable con el de algunos de sus pares en otros paises, a pesar de su década y

media de existencia.

También coincidieron en sefialar, que un rasgo fundamental de esta
industria, es que la tecnologia suele evolucionar a un ritmo més acelerado que la
creacion de técnicas e instituciones reguladoras, por lo que todos los paises del
mundo han enfrentado una constante presién para mantener su regulacion
adaptada al ritmo del cambio tecnolégico y sus efectos en la organizacién de la
industria. El problema especifico de México en este ambito es que, precisamente
como consecuencia de la falta de una cultura reguladora consolidada cuando se
inicia la andadura de la CFT, el cambio tecnolégico ha ido planteando problemas
de segunda y tercera generacion, a estructuras reguladoras que ni siquiera llegaron
a ser efectivas en la gestion de problemas de primera generacién (como, por
ejemplo, la gestion del proceso de privatizacion de TELMEX y la creacion de
mercados competitivos en los distintos servicios de telefonia y la generaciéon de un

proyecto nacional para el desarrollo de las telecomunicaciones).

De acuerdo a varios analistas, este doble desfase respecto de la cultura de la
regulacién y respecto de la complejidad de la materia constituye una de las varias
razones por las cuales la autonomia técnica de la CFT frente a la Secretaria de

Comunicaciones atin no se ha visto materializada y, como consecuencia en buena
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medida a ello, ante la opiniéon publica este 6rgano se haya vuelto un sinénimo de

antagonismo con la SCT y de inoperancia frente a los intereses de los regulados.

Sin embargo, el panel coincide en sefialar que los mayores problemas de
inoperancia de la CFT se derivan de la dependencia que de origen tiene el érgano
regulador con la SCT -incluyendo la doble ventanilla-, asi como regulaciones
internas -por ejemplo, la ausencia de periodos de desempefio transexenales de los
comisionados-; ambos factores resultado, a su vez del disefio legislativo de la
Comision y de los reglamentos internos generados por el Poder Ejecutivo, que
regulan su actuacién. Es sobre este altimo punto, como se discutira a continuacién,

sobre el que gir6 gran parte de la evaluacién de este organismo.

Diserio normativo

La CFT se cre6 por medio de un articulo transitorio en la Ley Federal de
Telecomunicaciones de 1995 como un 6rgano desconcentrado de la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes. Esta disposicion provocé que la CFT tuviera
atribuciones compartidas con la SCT, ademas de que la SCT tuviera facultades
para designar o remover comisionados. Este disefio ha provocado la creacién de
una doble ventanilla ya que los asuntos regulatorios no pueden ser resueltos de

manera definitiva por ninguna de las dos entidades.

De esa forma, la mesa de evaluacién coincidié en sefialar que el objeto de la
competencia de la CFT es claro en lo que respecta al texto normativo que se
establece (Art. 9-A., de la Ley Federal de Telecomunicaciones). Ahora bien, con
independencia de lo que se establece como objeto explicito de la CFT, un panelista
sefial6 que por lo que se refiere al ambito y funciones preventivas de la Comisién
-al igual que lo expuesto en el andlisis de la CFC- el avance ha sido practicamente

nulo.
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Abundando en la idea anterior, un evaluador describié la emisién de dos
nuevas declaratorias de poder sustancial por parte de la CFC con respecto a
TELMEX. Indic6 que, por la manera en que la CFC -en coordinacién con la CFT-
tienden a definir la estructura de los mercados en el sector, no queda claro cémo
Meéxico podria llegar a establecer regulacion que es compartida por la mayor parte
del mundo en materia preventiva. Este problema imputable-ata—CECG—pere que
atafie a la CFT y al sector de las telecomunicaciones en México, se ilustra, en su
opinién, en las dificultades que se han enfrentado en México para lograr una
regulaciéon asimétrica que controle la expansiéon de los agentes dominantes y
equilibre la participaciéon de entrantes en el sector. Es decir, esta inoperancia
regulatoria se ha manifestado en la imposibilidad de delimitar la dominancia de
TELMEX en el mercado de telefonia, como un primer paso hacia una regulaciéon
asimétrica -i.e.,, una regulaciéon que exige distintos estandares de actuacién a
distintos agentes en virtud de su respectivo poder de mercado-, lo cual ha
implicado que el régimen de actuaciéon de esta empresa siga siendo, para efectos
précticos, muy permisivo para el ejercicio de practicas anticompetitivas sobre otros
agentes econdmicos. Ello genera una barrera de entrada para agentes que,
eventualmente, mediante la competencia permitirian un mayor desarrollo del
sector y mejores condiciones en la prestacion de servicios (precio y calidad, por

ejemplo).

Para algunos analistas, el problema de no tener una correcta apreciaciéon de
la importancia de la autonomia de un érgano regulador, permite explicar un rasgo
singular de la regulaciéon de las telecomunicaciones en México: la existencia tanto
de una doble ventanilla para la gestion de temas regulatorios, asi como la
posibilidad de una doble captura. En opinién de un evaluador, el disefio “sobre las

rodillas” de la regulacion de las telecomunicaciones puede evidenciarse mediante
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la constatacién de una ventana para la doble “captura” en el sector: de la SCT por

parte de los regulados y de la CFT por parte de la SCT’.

Los panelistas, en su mayoria, coincidieron en sefalar que, de facto, existe
una captura clara por parte de los agentes econdémicos respecto de la SCT, siendo
este el principal factor que ha impedido el funcionamiento adecuado de la
Comision. No obstante, hay que mencionar que un evaluador opiné en el sentido

de que esta clase de captura es inexistente.

Incluso, un panelista mencion6é que por su disefio institucional, pareciera
que la CFT es una instituciéon “creada por el enemigo”; es decir, una instituciéon
establecida para que no cumpla con sus objetivos. Se trataria, pues, de un caso en
el que desde su creacion legislativa y, fundamentalmente, por el mantenimiento de
reglamentos poco acertados, se ha quebrado su disefio, lo cual permite a los
Poderes Legislativo y Ejecutivo seguir incidiendo actualmente en su

funcionamiento.

Adicionalmente, se indicd, existe una tendencia de debilitamiento del
Ejecutivo por parte del Poder Legislativo al conformar a determinados 6rganos. Se

sugirié que habria que valorar hasta qué punto la falta de comunicacion entre la

? Este, y otros panelistas, advierten que aqui se utiliza el término “captura” de manera inusual, pues
no suele hablarse de “captura” cuando se habla de la injerencia de una autoridad en las funciones
de otra, maxime cuando se trata de un organismo dentro de su propia estructura organica. Por ello,
para otros panelistas quizd sea mas conveniente hablar de una delegacién administrativa
insuficiente o simplemente de conflicto derivado de un mal disefio de las funciones, més que
captura de competencias. Insistiendo en el punto anterior, en opinién de este grupo no se puede
hablar de captura strictu sensu por parte de la SCT, en tanto que la Comisién es un drgano
desconcentrado perteneciente a la administracion publica centralizada -si bien se supone,
naturalmente, que posee autonomia técnica, operativa, de gasto y de gestion-. Otro panelista,
apunto que este es uno de los principales problemas que plantean los teéricos de la regulaciéon con
el principio de delegacién o relaciéon agente-principal, pero que resulta mas que extrafio encontrarlo
dentro de una misma estructura jerarquica, como lo es una Secretarfa. Asi, el panel advierte en su
conjunto que se debe de distinguir entre los conceptos de falta de autonomia y de captura, siendo
apropiado el uso de esta tltima nocién cuando el regulado incide a través de algin tipo de
negociacion de intereses en las decisiones del 6rgano regulador.
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Comision y la SCT proviene del propio disefio legislativo, o si se debe, mas bien, a
elementos contingentes como la composicion del personal de las instancias

correspondientes y su reciproca actitud.

Al respecto del disefio de la integracion del érgano regulador, un evaluador
sostuvo que la ley es claramente insuficiente en cuanto a la definicion del perfil y
las limitaciones de la participacion de los que podrian ser designados
comisionados de la CFT. En su opinion, la normatividad es en general insuficiente
en definir quiénes pueden y no pueden ser comisionados. El panel coincidi6 en
que los criterios de integracion de este 6érgano regulador son adecuados, aunque
podrian instrumentarse nuevos filtros publicos y mecanismos de corte
meritocratico que garanticen que los funcionarios designados gocen de prestigio
dentro del sector y cuenten con sélidos conocimientos técnicos. Un elemento
adicional que fortalece la dependencia de la CFT a la estructura de la
administracion publica federal es que la titularizaciéon de los puestos de la CFT esté
sujeta a las mismas reglas que promueve la Secretaria de la Funcién Publica, sin
consideracion de la especificidad que requiere un érgano supuestamente dotado

de autonomia técnica.

En este orden de ideas, se comentdé que no deberia permitirse la
participacion de legisladores locales y federales en el proceso de nominacién de los
comisionados de la CFT. En otras palabras, al igual que en el caso de la CFC, se
requiere una mayor precisién normativa sobre las restricciones a la participaciéon

en este proceso de designacion.

Al respecto, algunos panelistas estimaron que no es idonea la participaciéon
del Congreso en la designaciéon de los comisionados de la CFT, ya que lo que
debiera buscarse es que el Ejecutivo se responsabilice en mayor grado de las

designaciones -mdaxime cuando es al Presidente de la Reptublica a quien
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corresponde el nombramiento del Secretario del ramo- y, en la medida que el
Congreso intervenga o determine estas designaciones, en esa misma medida se
diluye la responsabilidad del Presidente respecto del buen funcionamiento de la

Comision.

En sentido contrario, otros panelistas argumentaron que el ingrediente de la
autonomia politica cobra gran relevancia en el caso de la CFT. Para estar en
condiciones de regular a los “gigantes” del sector, resulta fundamental que los
integrantes de esta Comisién cuenten con el sustento de legitimidad politica
-entendida como el producto de un amplio consenso- y con la capacidad técnica
necesaria que avale el contenido de sus decisiones. En cualquier lugar del mundo,
las telecomunicaciones son un sector particularmente dificil de regular por la
relevancia de los medios en la sociedad; por lo que no es de extrafiar que en el caso
de la CFT exista un constante presion politica por parte de los actores y de otras
areas de gobierno para “condicionar” la actividad de la CFT que sé6lo puede ser
contrarrestada cuando se cuenta con una importante base de legitimidad. Por lo
anterior, la mesa de expertos coincidi6 en senalar que los Comisionados tienen
mayor fuerza de resoluciéon y de negociacion cuando su designaciéon no ha
dependido exclusivamente del Presidente de la Reptublica, sino que ha contado con

algunas férmulas de apoyo por parte del Poder Legislativo.

Al respecto, un evaluador sefial6 que es imposible tener 6rganos auténomos
cuando el regulado tiene capacidad de amedrentar y amenazar personalmente -
incluso, fisicamente- a los funcionarios. En su opinidn, la salida de Luis Téllez de la
Secretarfa es ilustrativa de lo anterior. En respuesta, otro panelista indic6 que
existen herramientas de disefio normativo que podrian instrumentarse y que
aminoraria esta vulnerabilidad: tales como procesos de decision abiertos y

transparentes. En este punto no se llegé a un acuerdo durante la discusién, pues el
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primer ponente insistié en que, sin la garantia hacia la integridad fisica de los

funcionarios, el mejor disefio normativo e institucional no es suficiente.

Respecto del ambito de la transparencia, la mayoria de los analistas
sefialaron que los 6rganos reguladores mexicanos han ido aprendiendo poco a
poco en materia de conduccién transparente y rendimiento de cuentas. Sin
embargo, en materia de las practicas reguladoras existe, en opinion de un
panelista, un dilema nacional sobre la forma de ejercer gobierno, que no hemos
sabido resolver y que trasciende al &mbito de la transparencia y la rendiciéon de
cuentas. Por una parte, la Administracion Pablica busca preservar sus atribuciones
de conducciéon de las politicas publicas que, en dltima instancia, tiene un control
democratico del ejercicio de gobierno mediante el sufragio, y, por la otra, se ha
intentado fortalecer las decisiones técnicas de los 6rganos reguladores que tienen
un control democratico mediante la eficacia de gestion de la actividad econémica.
Pero si los 6rganos reguladores son parte de la administracién federal, no se puede
lograr un total deslinde del &mbito politico, pues estas instancias estdn vinculadas
al mandato democréatico de los electores, y si se busca rendiciéon de cuentas a través
de férmulas de transparencia ello permean inevitablemente a las decisiones

técnicas, al menos hasta cierto punto.

Especificando el punto anterior, pero en relacién con la trasparencia en la
operacion de los 6rganos reguladores, también se mencioné que en la medida que
se fortalece la autonomia de los 6rganos “técnicos” y, por tanto, se privilegia que
su actuacion se lleve a cabo por estricta aplicacion de criterios técnicos, en esa
misma medida se complica que los 6rganos operen mediante procedimientos
facilmente escrutables por parte de quienes no son expertos en la materia. Por ello,
es necesario tener en cuenta que la existencia de informacién “en bruto”,
disponible a cualquiera en cualquier momento, no es necesariamente el medio mas

idéneo para que exista una efectiva transparencia y rendicion de cuentas, sino que
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hay que considerar, por un lado, la necesidad de estructuras intermedias para el
escrutinio (por ejemplo, comisiones legislativas) y el desarrollo de férmulas
V78 B z . VZ4 . 2 . . ., L .

didacticas” para comunicar en términos claros informacién técnicamente

compleja.

Asi pues, la mesa de trabajo coincidi6é en que la cultura de transparencia del
Gobierno Federal es, en general, mala; pero que en el caso de la CFT el tema de la
transparencia resulta incluso peor que a la de otros 6érganos reguladores existentes
en el pais, por no hablar del ambito internacional. Se reconoce que se cuenta con
mayor informacién, pero que ésta no es publica; se publicitan los requerimientos,
requisitos y tramites, pero no se simplifican en lo absoluto, de modo que se siguen
generando procedimientos tremendamente engorrosos que contienen importantes

esferas de discrecionalidad tipicamente opacas.

Como ya se sefiald, el panel coincidié en sefialar que probablemente el
problema fundamental del disefio normativo de la CFT es el de la “doble
ventanilla” con la Secretaria de Comunicaciones y Transportes. Asi pues, aunque
se reconocié que, dado su caracter de organismos desconcentrados, éste es, en
alguna medida, un déficit del disefio normativo de todos los 6rganos reguladores

del pais, este problema se ve exacerbado en el sector.

Uno de los panelistas describié a detalle el como se generé este disefio
normativo en 1995, en razén de que la discusion de la Ley Federal de
Telecomunicaciones se dio a marchas forzadas para tenerla aprobada a tiempo
para la apertura de la competencia en el sector. Si bien existia la opcién de seguir el
modelo chileno, donde la Subsecretaria de Telecomunicaciones actiia como Gnico
regulador, se opté por establecer una Comision que no fuera capturada y que
asegurara una relaciéon no clientelar con los agentes y concesionarios, aunque

debido a las restricciones econémicas imperantes ese afio, no gozara de autonomia
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presupuestal. En opinién de uno de los participantes el retrazo en el otorgamiento
de facultades plenas a la COFETEL fue resultado del temor del Poder Ejecutivo de
perder el poder politico que representa el regular a los medios de telecomunicacién
y a las grandes empresas del sector, que son determinantes en los resultados

electorales.

Para no perder su poder de otorgar favores regulatorios el ejecutivo ha
buscado mantener su influencia sobre la COFETEL mediante la emisiéon de
reglamentos internos que otorgan a la SCT el poder de decisiéon en muchos temas y
que mantienen una fragmentacion de las funciones regulatorias. Estas
disposiciones ya han sido incluso invalidadas por la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién al encontrar que son contrarias a las recientes reformas a la Ley Federal

de Telecomunicaciones.

Al respecto se indicé que, si bien en otras partes del mundo no existe
autonomia absoluta del 6rgano regulador y un solo érgano no necesariamente
cuenta con todas las atribuciones en la materia, tampoco operan bajo un
reglamento que establece atribuciones sobre la misma tematica a ambos actores
-generando la mencionada “doble ventanilla”-. Ello, en opinién de algunos
expertos, ha generado que la propia SCT termine por boicotear el fortalecimiento
de la Comisién. Los recursos de revision de la Secretaria sobre las resoluciones de

la CFT, son un ejemplo de este fendmeno.

El problema de la “doble ventanilla”, indicaron los evaluadores, tiene
diversas aristas; entre ellas: en materia de sanciones, produce duplicaciéon de
procesos de defensa de los particulares; en materia de canales, implica que un
procedimiento administrativo puede iniciar en la SCT y terminar en la Comisiéon y
viceversa. No se ha encontrado ninguna justificacién que avale que el proceso

inicie en la Comisién y termine en la Secretaria; ademdas de que, como sefalan
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algunos evaluadores, no aporta nada en términos de valor agregado respecto de la
calidad de la regulacién. De esta forma, el panel concordé en indicar que la

normatividad de competencias de la CFT es claramente inadecuada.

Ahora bien, cabe mencionar que un panelista indicé que la existencia de una
“doble ventanilla” no tiene por qué ser visto necesariamente como un problema en
sentido técnico en si mismo. En principio, un doble proceso regulador podria
ayudar a robustecer (y blindar) el proceso de toma de decisiones de las
autoridades; sobre todo, en contextos tan politicamente complejos como es el del
sector de las telecomunicaciones en México. Sin embargo, cuando un
procedimiento de doble revisiéon es utilizado como instrumento de boicot de las
decisiones tomadas por autoridades con competencias concurrentes, una doble
ventanilla es claramente ineficiente. Lamentablemente, reconoci6 el panelista, este
altimo caso es el que se presenta actualmente en la industria de las

telecomunicaciones en nuestro pais.

El problema de la doble instancia reguladora se repite en el tema de los
instrumentos normativos, pues la capacidad normativa de la Comisién esta
limitada por la variacion de criterios que suele ocurrir cuando el proceso que inicié
en la Comision termina en la Secretaria (esto es particularmente equivoco por lo
que se refiere a los recursos de revision). Este problema de certidumbre juridica -
variacion de criterios entre el 6rgano regulador y la dependencia federal- merma el
margen de autonomia técnica de la CFT, lo que se ha visto empeorado porque han
habido Secretarios de Comunicaciones y Transportes que no han sostenido un

dialogo fluido -y en ocasiones, ningtin didlogo en absoluto- con la Comisién.
Por ultimo, cabe mencionar que si bien existi6 el consenso sobre la
inconveniencia de la “doble ventanilla”, un panelista plante6, en el sentido

apuntado mas arriba, que ésta ha ayudado, paraddjicamente, a reducir el riesgo de

63



captura de la CFT por parte de los regulados; aunque ha transferido el problema al
riesgo de captura de la Secretaria. La mesa de debate sefial6 que esta constituia una
idea provocadora que merecia ser analizada. Sin embargo, también se sefial6 que
claramente es mas dificil capturar un 6rgano colegiado y técnico -la Comision-que
a la Subsecretaria, por lo que, en principio, aun por razones de gestiéon del riesgo
de captura seria preferible, desde luego, concentrar las funciones reguladoras en la

CFT, cerrando una de las ventanillas.

Por cuanto a la ubicaciéon del 6rgano regulador, algunos evaluadores
indicaron que éste debiera constituirse como un 6rgano jurisdiccional del Estado.
Asi, por ejemplo, en Estados Unidos y Canadd, el 6rgano de regulaciéon de las

telecomunicaciones no responde al Ejecutivo, sino al Congreso.

Sistemas de Procedimientos y Gestion

De acuerdo a este panel de evaluacion, la CFT tiende, en general, a considerar
cuidadosamente y justificar técnicamente sus decisiones, aunque son pocas las
areas en las que puede realmente concentrar su actividad reguladora. En este
sentido, la apreciacion del panel es que, en los pocos casos en los que la CFT ha
tenido realmente poder regulador relevante, su actuaciéon ha sido satisfactoria a la

luz de los estdandares internacionales.

Sin embargo, durante la discusién también se mencioné, por otra parte, que
han habido demasiados cambios en la integraciéon de la Comisién: pareceria que la
CFT dedica mas de un 80 por ciento de su tiempo a ocuparse de temas de su
propia integracion. Esta inestabilidad ha afectado, sin duda, el buen
funcionamiento de sus procesos. En este sentido, los panelistas tendieron a
coincidir que si bien si hay un “expertise” técnico, se ha dado un enorme

desperdicio institucional, en parte generado, como se ha apuntado, por la altisima
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rotacion de presidentes y comisionados en comparacién con otros 6rganos
reguladores. Asi, también se sefialé que si bien existe una alta capacidad técnica y
una especie de servicio civil de carrera dentro de la Comisién, estos factores son
muy vulnerables a cambios de direccién en la politica y, sobre todo, respecto de la
consolidacién de una carrera profesional dentro de un sector que sigue siendo
relativamente pequefio, por lo que, como cabe esperar, puede amenazar
creiblemente con excluir a los reguladores “rudos” del mercado laboral, una vez

que han finalizado sus funciones como reguladores.

Se mencioné también la imposibilidad de generar atin mayor capacidad
técnica, debido a que algunos comisionados no cuentan con cuerpos técnicos o de
asesoria suficientemente dotados para las tareas que tienen que desempenar, y
también en razén de que el staff no depende de la Secretaria Ejecutiva que coordina
la accion conjunta de la Comisién. Al respecto, un experto sefialé que este déficit
no obedece a restricciones presupuestarias sino, al parecer, a una decision politica
por parte de las Presidencias en turno y de las autoridades federales de asegurar

Comisiones reguladoras débiles e ineficientes.

Asi pues, a pesar de que se reconoce la existencia de un “expertise” del pleno
y un “expertise” de la estructura, esta ausente la coordinacién y la articulacién entre
ambas. Esto dltimo, a su vez, es reflejo de que no existe politica de Estado en el
sector y de que, en opiniéon de algunos analistas, los aparatos administrativos de
las Comisiones estan a disposicion de las politicas del Ejecutivo Federal, y no del
interés general. Asi, se indic6 que, en contraste con lo que ocurre con excesiva
frecuencia en este sector, los 6rganos reguladores deben promover y ejecutar
politicas de Estado con base en sus atribuciones buscando minimizar las

restricciones por cuestiones de orden politico.
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En relacion al desarrollo de las sesiones del pleno de la CFT, la mesa de
trabajo cuestion6 que éstas operen mediante la regla de mayoria, y no por
consenso -si bien se reconoce que la légica del nuevo reglamento de 2006 habia
sido justamente “despolitizar” al pleno-. Sin embargo, lo cierto es que la “voz
cantante” de la Comision ha sido la del Presidente, y no la del pleno. Asi,
seflalaron que dada esta potencial desvinculacién entre las decisiones del
Presidente de la CFT y las opiniones del pleno, impera una légica de accion
colectiva que no depende de la experiencia y capacidad técnica de la CFT como
6rgano, sino de la gestiéon de los acuerdos o desacuerdos entre el Presidente y los
comisionados; lo cual, desde luego, es incompatible con la posibilidad de generar

un impacto regulador de calidad.

Efectividad

Como se ha apuntado ya, los expertos evaluadores convinieron en afirmar que, por
lo que respecta a la generacion de productos de calidad, cuando ha tenido ocasiéon
de ello la CFT se ha esforzado por utilizar su maquinaria institucional de la mejor
manera posible, y ha hecho su tarea de manera aceptable a la luz de estandares
internacionales. Sin embargo, como se ha apuntado también, en el trasfondo de
esta evaluacion positiva se encuentra el consenso de que la CFT esta desprovista de
una capacidad normativa y de un disefio funcional que le permita actuar como el
verdadero regulador de las telecomunicaciones en México. Lo anterior es
importante en el contexto de este estudio comparativo pues, en opinién del panel,
constituye el contrapunto de la CFC. En otras palabras, a la CFT le falta capacidad
y tiene que actuar en un contexto adverso -incluso, como se ha sefialado
reiteradamente, enfrentando en ocasiones la resistencia de la propia Secretaria de
Comunicaciones y Transportes-, pero existe evidencia de que tiene la intencién de
operar eficientemente en la persecucion de sus objetivos; sin embargo, la CFC, ha

contado con un entorno razonablemente favorable -tanto respecto de sus
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competencias como de su relacion con la Administracién Pablica Federal-, pero no
ha mostrado una actitud consistente de utilizar sus recursos institucionales para

llevar una politica reguladora ambiciosa.

Asi pues, los panelistas insistieron que, a pesar de los problemas de disefio
ya sefialados, la operacion de la CFT podria haber sido mucho mas satisfactoria, de
no ser por la falta de apoyo de la SCT y por un mayor “arropamiento”, por
ejemplo, de las Secretarias de Economia y Hacienda. Ilustrando lo anterior, se
mencioné cémo la Comision gané frente a TELMEX el caso en materia de
consolidacion de la Areas de Servicio Local y, sin embargo, sorprendentemente, la
Secretaria le otorgd finalmente a esta empresa la suspension ficta. Asi pues, se
sefial6 que si bien esta falta de cobertura por parte de la Secretaria no ha sido
constante, no ha sido tampoco infrecuente; factor que, por otro lado, explica en

buena medida los problemas de la CFT para consolidar lineas de accién claras.

Al respecto, el panel concurri6 en insistir que la mayor merma en la
efectividad de la CFT es la falta de autonomia respecto de la SCT; esto es, la
imposibilidad de distinguir entre el hacedor de las politicas en materia de
telecomunicaciones y el ejecutor de esas politicas. Mientras la separacion sea
confusa, sostienen, no contaremos con un 6rgano regulador eficiente. Mas atn,
hubo algunos expertos que sefialaron que ni siquiera la SCT puede generar la
politica del sector, pues el poder econémico y politico de los agentes regulados

tiene una enorme influencia en el Ejecutivo y en el Legislativo.

Concretamente, los panelistas indicaron que, entre las razones que explican
que la Comisiéon no haya podido modificar el sistema regulador actual, se
encuentra no s6lo la falta de atribuciones de la CFT frente a la SCT como un
problema ab initio del sistema, sino también el hecho de que los actores econémicos

han sido muy eficaces en apoyar el mantenimiento del statu quo que les beneficia.
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Es decir, existen actores dominantes que hacen prevalecer, a través de la
representacion politica -i.e., del cabildeo legislativo- los intereses sectoriales y, en

particular, hacen que la CFT no cuente con mayor poder regulador.

Algunos participantes se preguntaron como evaluar el impacto regulador
de la CFT dada la ausencia de una politica explicita en el sector de las
telecomunicaciones. A propésito, hubo consenso al cuestionar el contenido del
Plan Nacional de Desarrollo, pues en lo referente al desarrollo del sector de las
telecomunicaciones no existe una relacion entre medios y fines plausibles; esto es,
que carece de planeacién en un sentido relevante. Al respecto se sehal6 que la
evaluacion se puede realizar con base en la politica implicita, en cuyo caso la
calificacion seria alta. Sin embargo, se lleg6 al acuerdo de evaluar la efectividad de
la politica explicita o deseable; y, en ese caso, la nota resultante fue muy pobre y
los resultados practicamente nulos (la portabilidad numérica constituye la
excepcion). Como ilustraciéon de lo anterior, se insisti6 en la inefectividad que ha
tenido la CFT para emitir y sostener regulaciones en el sector, para ganar los

amparos, y para hacer realmente operativo el Plan Fundamental de Interconexién.
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Calificaciones de la Comision Federal de Telecomunicaciones

Calificacion promedio de Ila Calificacién
Comision Federal de
Telecomunicaciones

- La CFT fue mal disefiada desde su
creacion. En este punto destaca el
problema de la existencia de una
duplicidad de competencias con la
SCT.

- Estos rasgos organicos han tenido
significativas consecuencias en la
operacién del érgano, haciéndoles
particularmente dificil establecer las
condiciones de su autonomia técnica.

- Naturalmente, tomando en cuenta los
puntos anteriores, no es de extrafiar
que a pesar de los esfuerzos por
regular el sector a la luz de las mejores
précticas internacionales, la CFT no
haya sido particularmente efectiva en
la realizacién de los objetivos de
politica ptublica para los que cabe
pensar que fue creada.

4.2

Comision Federal de Telecomunicaciones Calificacion final: 4.2

Tema 1. Disefio normativo

- Respecto del disefio normativo de la CFT hay consenso en que quiza el principal
obstaculo para la actuacién de este érgano provenga de la deficiente conformacién
de sus competencias y, en particular, de la convergencia de éstas respecto de las de
la STC.

-En este sentido, un panelista insisti6 en que gran cantidad de tiempo y esfuerzo es
perdido como consecuencia de la existencia de una “doble ventanilla”.

- Sobre esta base, se cree en la importancia de consolidar todas las atribuciones de
competencia y de regulaciéon en materia de telecomunicaciones en un tnico érgano
con autonomia técnica y politica, siguiendo las tendencias internacionales.

4.5

Subtema 1.1 Disefio de las competencias del 6rgano regulador

4.5

Subtema 1.2 Disefio de la integracion del érgano regulador

4.7

Subtema 1.3 Disefio de los procesos de decision y de los productos
institucionales del érgano regulador

4.5

Tema 2. Sistema de procedimientos y de gestion

4.1
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-La existencia de una “doble ventanilla” afecta de manera importante a los
procedimientos de la CFT, pues la orientacién de los mismos depende en buena
medida de la coordinacién con el Secretario del ramo, que aunque en ocasiones ha
sido buena, también en no pocas ocasiones ha sido muy mala.

- Ademas, en este mismo sentido, la SCT tiene una importante capacidad para
modificar e, incluso, revertir el sentido de las actuaciones de la CFT, por lo que
resulta muy dificil establecer lineamientos claros de la actuaciéon del regulador.

- A pesar de estas dificultades, y de la manifiesta insuficiencia de recursos
humanos y tecnolégicos, ese estima que la CFT ha mostrado histéricamente una
clara disposicién para aplicar en su desempefio los mejores estdndares
internacionales y que, con las limitaciones sefialadas, ha sabido elegir las “batallas”
que podia luchar, desempendndose bien en estos contextos.

Subtema 2.1 Definicion de los objetivos institucionales del 6rgano
regulador

4.1

Subtema 2.2  Adecuacién de los medios institucionales (procedimientos
operativos y productos institucionales) a los objetivos
institucionales del 6rgano regulador

4.7

Subtema 2.3 Capacidad técnico-institucional de los integrantes del 6rgano
regulador

3.6

Tema 3. Efectividad

- Sobre la base de los comentarios anteriores, se estima que a pesar del esfuerzo de
la CFT por realizar los objetivos de politica ptiblica encomendados, su propio
disefio normativo no permite que estos se realicen.

- Lo anterior resulta particularmente notorio si se toman en cuenta las condiciones
del sector, donde prevalecen actores con gran poder econémico y politico.

- En definitiva, se estima que la actuacién interna de la CFT ha constituido un
esfuerzo por regular el sector en términos de las mejores practicas internacionales,
pero que su disefio interno y su débil posiciéon dentro del sistema regulativo de la
economia mexicana impiden que éste pueda ser un érgano regulador
razonablemente efectivo.

4.6

Subtema 3.1 Efectividad respecto del mandato juridico

4.7

Subtema 3.2 Efectividad respecto de los objetivos de politica pablica

4.6

Subtema 3.3 Efectividad respecto del perfil del conjunto sistema
regulativo

4.5
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Evaluacién de la Comisién Nacional Bancaria y de Valores.

Como punto inicial de los comentarios generales, se destac6 en la mesa de
discusion que, dentro de la Administracion Puablica Federal, la SHCP se ha
caracterizado por ser la dependencia que tiene los mejores instrumentos, érganos
descentralizados y mejores esquemas de integracion de capital humano. Esto es
importante mencionarlo porque marca una diferencia sustancial de la Comisién
Nacional Bancaria y de Valores (CNBV), que depende de la Secretaria de

Hacienda, con respecto a otros érganos reguladores en México.

También se senal6 desde el inicio de la discusion que es importante tener en
cuenta que, més que estar regulado por un érgano particular, el sector financiero
estd regulado por un conjunto de instancias reguladoras, que componen un
sistema integrado, entre otras instancias, por la Condusef, el Banco de México, el
IPAB, la Secretaria de Hacienda y, desde luego, la CNBV. En opinién del panel es
importante sefialar esto como un supuesto de la evaluacién, pues el contexto en el
que funciona la CNBV es complejo dado las competencias de cada autoridad y la

interrelacion y traslapes regulatorios que guardan entre si.

Diserio normativo

En relacién con el punto anterior, el panel de evaluadores mencioné de manera
general introductoria que, como marco de referencia respecto al disefio normativo,
se tiene que las materias en que incide la CNBV estan relacionadas con la
competencia de otras autoridades (del Ejecutivo Federal y constitucionalmente
auténomas, como el Banco de México). Dichas autoridades cuentan con
mecanismos de interaccién, de tal forma que para tomar determinadas decisiones
se tiene que contar con la opinién de todas las autoridades involucradas en el
sector. Asi, una distincion importante respecto del resto de los 6rganos reguladores
evaluados, es que la CNBV interacttia cercanamente con el Banco de México, que

tiene autonomia constitucional respecto a las otras autoridades que son
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dependientes del Ejecutivo Federal. Este elemento, como se verd, contribuye a la
autonomia técnica de la Comision, o la ausencia de ésta, dentro del mencionado

sistema regulativo del sector financiero.

De comtn acuerdo, en el mismo sentido de lo que ya se ha sefalado, en la
mesa de discusion se mencioné que no se puede evaluar el disefio normativo de la
Comision sin analizar las atribuciones y competencias del Banco de México y de la
SHCP. Se destac6é que siempre ha existido una conexién muy cercana de la CNBV
con el Banco de México, y con la misma SHCP, hasta el punto de que ambos
organismos participan en la Junta de Gobierno de esta instancia regulativa.
Algunos evaluadores mencionaron que existe una “especie de duplicaciéon de
funciones”, principalmente entre la CNBV y BM, o, dicho en otros términos, una

regulacion reforzada.

Asimismo, los panelistas sefialaron que en materia de conectividad con la
SHCP, la Secretaria ha cedido algunas funciones tradicionales a la CNBV. Al
respecto, un panelista mencioné que, en su opinion, la Secretaria no debié haber
concedido algunas de estas funciones como es la de la autorizacion de “nuevos
jugadores”. Lo anterior en razén de que, en su opinién, la supervision de un
intermediario puede ser objeto de conflicto de interés cuando el mismo 6rgano

regulador ha sido el que emiti6 su licencia para operar.

Se debatié también si la regulaciéon del sistema financiero en su conjunto
debiera ser el tnico objetivo de la Comisién, o si es conveniente adicionarle la
funcién de impulsor del rol del sistema bancario, como sucede en algunas otras
partes del mundo. En otras palabras, se subray6 la necesidad de replantear el
objetivo de la CNBV, con competencias no sélo en materia de estabilidad, sino

también de desarrollo del sistema bancario.
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Asi, por ejemplo, la forma en que la CNBV ha establecido los requisitos para
otorgar licencias a ciertos intermediarios fue calificada de “poco adecuada” por
parte de algunos los panelistas, en cuanto a los requisitos solicitados que no tienen
razén de ser y que hacen mas tortuosa la entrada de jugadores en detrimento de la
competitividad del sector. Adicionalmente, se sefial6 la muy fuerte carga de
requisitos para la generacion de reportes que van mas alla de la capacidad de
supervision de las unidades regulatorias que los requieren, y que por el contrario
imponen altos costos regulatorios a los intermediarios, afectando negativamente su
eficiencia. En este sentido, se indic6 que la CNBV debiera establecer distintos
procedimientos regulatorios de acuerdo al tipo de actor del sistema financiero. Por
ejemplo, algunos panelistas coincidieron en que, en materia de generacién de
solicitud de reportes por parte de la Comisién, deberia darse una especie de
“purga”, donde se exija a los intermediarios mas sofisticados ciertos requisitos que
no es pertinente solicitar a los intermediarios més simples. Pero también por otro
lado se sugiri6 generar paquetes de atribuciones y regulaciones que sélo se
apliquen a ciertas instituciones de menor escala de acuerdo a su nivel de actividad
financiera, el grado de consumo de capital, el tipo de actividad, etc. Es decir,
paquetes de regulaciéon que tengan una mayor flexibilidad en virtud de las
particularidades de los agentes regulados. Se propuso también que los diversos
6rganos regulatorios homologaran sus reportes requeridos para alivianar la carga

regulatoria a los intermediarios.

Un evaluador sefial6 que un tema importante respecto al objeto de la CNBV
es la distincién entre la misién de la Comisiéon consistente en proteger los intereses
del puablico ahorrador -esto es, su objeto como regulador “bancario”- y aquel que
tiene que ver con el mercado de valores -esto es, su fin como regulador
“financiero”-. Al respecto, en la discusién del panel se hizo una precisiéon respecto
al énfasis que tendria el sentido de los comentarios de la evaluacion misma,

sefialando que su evaluacion del desempefio de la CNBV se centrard

73



fundamentalmente en la perspectiva del usuario de las entidades bancarias. A
propésito, un grupo de evaluadores matiz6 que es necesario tener en cuenta que la
autoridad mas cercana para los consumidores es Condusef y no la CNBYV, ya que el
objetivo principal de la CNBV no es el de proteger directamente al consumidor a
través de la regulacién de los servicios financieros a los que accede el publico en
: “: . 4 " _ £ . 4 .
general, sino protegerlo “indirectamente” o “sistémicamente” mediante

mecanismos relacionado con la “salud” del sistema financiero en su conjunto.

Incluso, en el mismo sentido se dijo, a la luz de las tltimas reformas a la
legislacién, que la Comisién ha transferido a Condusef distintas facultades con el
objeto de hacer una distincién més nitida entre las funciones de proteccion del
usuario particular y la funciones de proteccién del sistema en su conjunto. Si bien,
el disefio original de CNBV era fungir como abogado del usuario, pues no existia
la Condusef. Sin embargo, esto ya habia sido modificado a través las reformas
anteriores. Al respecto, otro evaluador sefiala que a pesar de que la CNBV no funja
como defensor principal del usuario, si podria proteger sus intereses a través de

regulacién de tarifas o eficiencia en distintos servicios bancarios.

La mesa de discusiéon insisti6 en que los objetivos de los &mbitos
regulatorios de las distintas instancias regulatorias, asi como de los diversos
intermediarios que conforman los grupos financieros, debieran establecerse muy
claramente para evitar el arbitraje regulativo. Esto es, seria oportuno detectar areas
de duplicidad de funciones y ventanas de oportunidad de mejora en los procesos,
requisitos y funciones regulativas. En sentido analogo, los panelistas se
pronunciaron por la diferenciacion clara de las funciones del BM con respecto a la
CNBV. Sin embargo, dado que una misién del BM es proteger el sistema de pagos
por ende ha abarcado también en parte la supervision bancaria. Para ilustrar lo

anterior se mencioné la existencia de severos problemas relacionados a la
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duplicacién de reportes, contradicciones procedimentales y duplicacion de

estructuras.

Para un evaluador es importante contextualizar el disefio normativo de la
CNBYV respecto del objeto de regulacion de la Comision, es decir, de las entidades
reguladas. Se mencioné que las entidades sujetas a la regulacion de intermediarios
en general no son s6lo bancos y casas de bolsa, si no todo el sistema financiero,
incluyendo Aseguradoras, Afianzadoras y Afores, Sofomes, Sofoles, Afores,
Sofipos, Cooperativas etc., y que posiblemente sea conveniente realizar
regulaciones por productos para evitar el arbitraje regulatorio, aunque también es

fundamental para lo mismo, una adecuada supervisiéon consolidada.

Por otro lado, también existen diversos intermediarios atin no regulados de
manera adecuada y que pueden ser susceptibles de encontrarse captando del
publico de manera irregular y que las autoridades se han percatado de que no ha
sido adecuado dejar fuera de la regulacion a dichas entidades, como es el caso de
as Sofomes y de muchas entidades de ahorro popular. El problema radica ahora en
que, si se incorporan a la regulacién, serian muy dificiles de reglamentar pues son
demasiadas entidades y de muy diversos tamafios, aunque es grande el riesgo de

dejarlas fuera de la regulacion.

Un panelista indicé que es importante llamar la atencion sobre el hecho de
que este subsistema de captaciéon no bancario del sector financiero no esta siendo
controlado por la CNBV, ni por ninguna otra autoridad regulativa. Este “sistema
paralelo” de ahorro y financiacién no regulado, que podria encontrarse segtun se
expreso por algin panelista, en el &mbito del “fracaso de la supervisiéon bancaria”.
Menciond, en este orden de ideas, que se corre el riesgo de sufrir los que sucedi6

en Colombia, donde quebraron las cajas de ahorro, y otras instituciones de
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depésitos, las cuales eran equivalentes al 30% del PIB de esa nacion en términos de

sus activos totales.

En este sentido, se sugiri6, debiera conminarse a las autoridades financieras
y bancarias de México a anticiparse y asegurarse de que no esté sucediendo esto
mismo en el pais. Se insisti6 en que existen grandes oportunidades para la

generacion de nodos de intermediarios, bien regulados, que operen ese sistema.

En un esfuerzo hacia ese sentido la expectativa, expuso uno de los
panelistas, era incorporar al mercado formal a las cajas de ahorro y cooperativas.
Para ello se cre6 una ley especifica que privilegiaba la supervision de estas
entidades, misma que no ha generado los resultados esperados. A este respecto, el
panel en su conjunto concordé en la necesidad de generar una Ley de Ahorro y
Crédito Popular adecuada. Sefialaron que la Ley actual solicita requisitos bisofios,

y que se evade constantemente.

Se sugirié que con respecto al objeto manifiesto de la CNBV era importante
revisar la legislacién; analizar si sus competencias son relevantes para cumplir con
su objeto. Algunos panelistas establecieron que la CNBV era un érgano “enano”,
pues no lograba aglutinar dentro de sus competencias a todos los agentes del

sistema financiero.

Con relacién a este punto, la mesa de analisis concluye que la visién que
tienen las autoridades del sistema financiero es una muy distinta a la que tienen los
usuarios. Asimismo, el universo financiero sobrepasa por mucho al de los bancos y
las casas de bolsa. En otras palabras, que la realidad financiera esta superando a las
autoridades y a la normatividad vigente basada en la regulaciéon de instituciones

en lugar de una regulacién de actividades.
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El panel concluyé que lo anterior da lugar a que la CNBV no se dé abasto
respecto del amplio abanico de entidades y actividades que deberia supervisar. Por
ello, como se ha apuntado reiteradamente, el panel coincidié en que la Comisién
regula a muy pocos actores, pero si se llegara a incluir la regulacién a la banca
popular, el sistema tendria huecos que no podrian ser cubiertos ni siquiera con la
operacién complementaria de la Condusef. Sobre el particular, el panel concluye
que existe una importante deficiencia en la regulacion en los dos extremos del
sistema financiero: respecto de las instituciones que realizan actividades de
captacion, pequefias y atomizadas, y respecto de las instituciones mas grandes que
integran bajo un mismo “paraguas” una amplia serie de operaciones que, con
frecuencia, tienen carécter internacional, que requieren de supervision consolidada
a nivel nacional e internacional, y que sobrepasan el &mbito técnico y de recursos
de supervision de la CNBV. Un experto sugiere que existen paralelismos con la
CFC, que tiene capacidad de regular a los pequefios agentes econdmicos pero no es

suficientemente fuerte como para combatir a los grandes monopolios.

En otro orden de ideas, con respecto a la integracion de la CNBV se sugiri6
que, en razén de que su junta de gobierno es presidida por el Secretario de
Hacienda, no existe mucha autonomia técnica de la Comisién con respecto a dicha
Secretaria, aunque también se mencioné que en otros paises, el modelo de la
Comisién no difiere mucho del de la CNBYV, como es el caso de Canadéa. Otros
paises, como Colombia, determinan una autonomia total, mientras que algunos
siguen aprovechando la autonomia de sus Bancos Centrales para insertar en ellos
la supervision, alternativa que deberia considerarse para el caso de México ya que
ademas eliminaria los problemas de duplicidad supervisora acusados en parrafos

anteriores.

Ante tal propuesta el resto del panel respondié que no es claro establecer

cual seria el disefio 6ptimo, particularmente a la luz del contexto econémico
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mundial actual, en el que se adopt6 en cierta medida el modelo propuesto y ello

no evito, en alguna medida, los resultados recientes.

Otro evaluador considera que tal vez el problema no sea de arquitectura,
sino de arbitraje regulatorio, por la multiplicidad de autoridades y las zonas de
penumbra que existen en el sector; lo cual genera incertidumbre, porque aunque
haya que hacer un trdmite frente a la CNBV, en ocasiones también hay que
convencer a Hacienda y a Banco de México para que emitan una opinién sobre el

tramite en cuestion.

Asi, en cuanto a la ubicacién del érgano en la Administracién Puablica se
recordé que se trata de un 6rgano desconcentrado de la Secretaria de Hacienda,
con una junta de gobierno presidida por el Secretario de Hacienda, en el que
participan el resto de las comisiones reguladoras y participan algunos
vicepresidentes de la propia Comisién. En todo caso, el panel coincidié en que la
integracion del Gobierno Corporativo de la CNBV no constituye, en principio, un
obstaculo para la operacién eficaz de la Comisién que, por otra parte, como ya se

ha sefialado, opera dentro de los estindares internacionales en el ramo.

Ademas, es preciso sefialar que no todos los asuntos son competencia de la
junta de gobierno, y que, aunque la Comisiéon Bancaria estd mas sujeta al conjunto
de autoridades regulativas en el &mbito financiero, a diferencia, por ejemplo, de la
CFT respecto de la SCT, la CNBV tienen un “cédigo genético” totalmente
compartido con las autoridades con las que comparte competencias regulativas,
por lo que hay una sustantiva coincidencia en los ejes rectores de la actividad

regulativa.

En la mesa de discusion se debati6 si lo anterior era funcional, concluyendo

que este funcionamiento responde al disefio en su conjunto y que tiene, por lo
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general, una valoraciéon positiva. En otras palabras, se trata de una de las
comisiones menos auténomas pero con mucha eficacia en comparaciéon con otros
organos reguladores. Asi, se concluye que el modelo es ideal para este sector,

porque da fortaleza a la regulacion.

Los evaluadores coincidieron en que aunque hay un problema con el
disefio, ya que la estabilidad en las politicas regulativas se debe més a un
aprendizaje producido por las crisis econdmicas que ha sufrido el pais, mas que al
disefio mismo de la Comisién como un érgano auténomo respecto de las politicas
contingentes del gobierno, un evaluador mencioné que no se verian muy claras las
ventajas de una CNBV auténoma. Por ejemplo, en otros paises donde la Comisién
Bancaria goza de autonomia se generan enfrentamientos y controversias
constitucionales. En México, ya sea por el disefio normativo o por que existen
coincidencias y consensos en cuanto al sistema financiero y a la visién de gobierno
financiero, existe coordinacion y un orden que facilita los procesos de desarrollo y

regulacién financiera.

Asi, los expertos coincidieron que, en cuanto al tema de autonomia, lo que
se debe llegar es a un balance razonable que garantice ésta en sentido técnico, que
amplie las capacidades técnicas de la Comisién, pero que permita la cooperacion y
la colaboracion politica dentro del seno de la junta de gobierno, plenos y demas

instancias.

El panel coincidié en que la regulaciéon secundaria que emite la CNBV a
través de las circulares funciona, y que, por lo general, una buena medida de los
regulados cumple la regulacién no tan sélo por el riesgo de una sancién -que,
efectivamente es alto y puede llegar a ser enormemente costoso para una
instituciéon- sino que lo hacen porque consideran la regulacion como

fundamentalmente correcta y justificada. Asi, en general, los bancos son muy
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cautos, llegando incluso a condicionar voluntariamente determinadas decisiones a
una consulta previa con la CNBV. Tan es asi, que las areas de compliance de los
bancos han crecido mucho, porque hay mucha fuerza por parte de la regulaciéon y
mucha actividad preventiva. En otras palabras, la CNBV cumple en buena medida

su objeto mediante actos preventivos.

En cuanto a qué tan adecuada es la Comisiéon para prevenir crisis
financieras, a la luz de la reciente Crisis que no afecté al sistema bancario
mexicano, se sugiere que en la medida en la que en México no se ha desarrollado
un mercado financiero suficientemente profundo y sofisticado -es decir, no se ha
desarrollado, por ejemplo, un mercado de derivados sofisticado-, el sistema
financiero mexicano no fue gravemente dafiado por la crisis financiera
internacional actual. De esa forma se sugiere que la estabilidad del sector no tiene
por qué considerarse precisamente como un éxito de la regulacién, sino quizd, mas

bien una cuestion circunstancial.

Sistemas de Procedimientos y Gestion

Se planteo si la Comisiéon realmente opera como un érgano técnico, a lo que se dijo
que si y que, incluso, se utilizan las mejores practicas internacionales. Sin
embargo, se aludi6 nuevamente al hecho de que las pruebas substantivas de
efectividad en la supervision por parte de la Comisién se darfan en la medida en
que los mercados mexicanos se homologuen a otros mas desarrollados en cuanto a
instrumentos financieros sofisticados y en cuanto a “financial deepening”. Por
ejemplo, la cartera crediticia en otros paises con respecto del PIB es en promedio
equivalente al 100%, mientras que en México no llega ni al 20%. Cuando la cartera
crezca y el mercado se sofistique se pondré a prueba verdaderamente la capacidad

técnica de la CNBV.
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Sobre el tema de si los procesos de decision de la CNBV son adecuados a sus
funciones, se dijo que debido a que es un 6rgano coordinado en el que por regla
general se discuten los temas de manera colegiada con otros érganos regulativos y

comités, tales procesos son convenientes para que ejerza sus funciones.

En cuanto a la disciplina de mercado, se cuestion6 el hecho de que algunas
de las perdidas en el mercado financiero se privatizan, en relaciéon con las
instancias en las que el costo social se colectivice. A decir de un evaluador, cuando
se quiebra un banco pequefio, “se celebra”, pero cuando quiebra uno grande, se
socializan las perdidas -aunque esto ocurre en muchos sistemas, no sélo en el
mexicano. Asi, no hay privatizaciéon de perdidas y, en cambio, existe “una mentira
de disefio” en el sentido de que al no dejar quebrar instituciones grandes el seguro
de deposito se generaliza mas alla de los estatutos. También se dijo que ha habido
tanta preocupaciéon por el rescate bancario de 1995, que ahora existe sobre

regulacién y autoridades muy “empoderadas”.

El panel coincidi6 en sefialar que, en materia de gestion y procesos, se tiene
a una Comisién “congelada”. El peso histérico de la crisis de 1995 ha sido tal que el
papel actual de la CNBV es mantener controlados a los bancos. Mientras la
Comision se desemperie bien en este sentido, su principal tarea estara satisfecha y
mantendra tranquilo al sistema financiero. El gran problema con ello es que se esta
dejando de lado el desarrollo de mercados; esto es, la vision, el orden y la direccion
de hacia dénde han de avanzar y expandirse los mercados financieros -y, como ya
se menciond, la regulaciéon de mercados secundarios-. En esta misma linea de
ideas, se sefal6 que el Poder Legislativo tampoco estd haciendo un papel notable,
pues se ha concentrado en vigilar la regulacién bancaria, mas no en el desarrollo de

un sistema financiero robusto.
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En cuanto a su funcionamiento y procesos, la mesa de discusiéon coincidié
en un punto que ya se ha sefialado con anterioridad: en que la CNBV esta dividida
en una serie de operaciones mas desarrolladas, con experiencia, que se centra en la
regulacion de los grandes bancos, y una serie de operaciones en las que se
manifiesta un menor rigor y una menor experiencia, concentrada en la regulacién
del mercado secundario de las Sofipos, Afores, Uniones de Crédito y Cajas de
Ahorro, etc. -mismo que ocupa el 10% del sistema bancario en activos-, donde se
presenta un actividad econdémica poco controlada, en la que los servicios
financieros son realizados por empresas con falta de capacidad y estructura para
generar mercados sé6lidos, pero que en su conjunto podrian representar un riesgo
sistémico, por lo que deberan realizarse esfuerzos para homologar las practicas de
supervision y regulaciéon de los intermediarios pequefios a la par de la de los
grandes, aunque tomando en cuenta los niveles relativos de complejidad de sus

operaciones.

A proposito de la carga de trabajo que deberia enfrentar la CNBV, se
menciond que la Comision se estd viendo mermada en cuanto a su capital humano,
debido al deterioro de sus niveles salariales. Los costos de oportunidad para los
funcionarios de no optar por opciones laborales dentro del sector privado, son
muy altos. Adicionalmente, la capacidad de “enforcement” de la Comisién se ha
visto debilitada, en proporciéon directa a la pérdida de su capital humano

calificado.

Efectividad

El panel sugiri6 que en México contamos con un &rbitro fuerte, que conviene a
todos los competidores y a toda la sociedad en su conjunto. Es una variable
importante, cuando los propios regulados prefieren que haya una autoridad que

fije las reglas porque da certidumbre.
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Asi, en cuanto al tema de captura algunos evaluadores sefialaron que no
ocurre tal situacién por parte de los reguladores. La cuestion seria determinar, en
todo caso, si esto se debe al disefio institucional o a las circunstancias, aunque se
reconoce que es indiscutible una vinculacion entre Comisién y regulados que la
asumen como autoridad. Sin embargo, también se planted que aunque no es tanto
que se dé un fenémeno de captura en sentido estricto, podria existir alguna forma
de “connivencia” en la que los regulados estén contentos con la regulacion de la
CNBV porque les permite obtener beneficios superiores a los de otros mercados.
Respecto de este punto existié desacuerdo entre los panelistas, pues algunos de
ellos consideraban que la regulacion bancaria mexicana coloca a los agentes en
condiciones de competencia normales respecto de los mercados internacionales,
aunque en todo caso se reconocié que es importante distinguir entre la
coincidencia de intereses entre los regulados y los reguladores, y la capacidad de
los primeros para modificar la voluntad de los segundos con la finalidad de que

sea favorable.

En la misma linea de ideas, se reconoci6 que hay dos funciones de un
regulador respecto de la competencia en los mercados: establecer las condiciones
de “fair play” entre los competidores y la de forzar la competencia. Para el caso
mexicano, el panel coincidié en sugerir que aunque todos los regulados en esta
materia tienen las mismas reglas, éstas no los obligan a competir tanto como seria
deseable. Al respecto, un evaluador consider6é de suma importancia aclarar dos
puntos: las utilidades de la banca mexicana no se encuentran entre las mas altas
del mundo, ni las tasas de interés activas en México tampoco estan entre las mas
altas, lo cual indica y permite suponer que la CNBV no se encuentra capturada por
los regulados. México estd ubicado a la mitad de la tabla en los dos puntos;
mostrando que en México se cuenta con un regulador eficaz y dentro del estandar

mundial.
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A diferencia de lo expresado anteriormente, en opinién de un panelista,
existe captura del regulador por parte de los regulados en razén de que estos
constituyen el universo de los futuros empleadores. También se sugirié que puede
existir una captura regulatoria del Congreso, como parece indicar, por ejemplo, el
caso de las Uniones de Crédito: mientras que la SHCP originalmente buscaba
desregularlas, el Congreso de la Unién opté por presionar para mantenerlas

reguladas mediante la nueva Ley de Uniones de Crédito.

El panel concluye que en México se cuenta con un sistema de regulacién y
de intereses difusos con herramientas que funcionan, aunque éstas sean
insuficientes. Mas adn, algunos evaluadores coincidieron que lo mas sano en el

sector publico mexicano es justamente la funcién regulatoria de la CNBV.
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Calificaciones de la Comision Nacional Bancaria y de Valores.

Calificacion promedio de Ila Calificacién
Comisiéon Nacional Bancaria y de
Valores

- Se considera que dentro del sistema
regulativo del sector financiero, la
CNBYV tiene competencias bien
definidas y correctamente articuladas
con los demés organismos del sistema,
aunque pueden mejorarse en cuanto a
la eficiencia, ya que existe un
importante arbitraje regulativo.

-Se considera que el 6rgano regulador
cuenta con las condiciones para ejercer
sus funciones sobre la base de
lineamientos técnicos, aunque éstas
estén coordinadas con los demas
agentes reguladores del sistema, en
particular con la SHCP y el BM

- Se estima que el desempefio de la
CNVB ha sido en general satisfactorio,
en particular respecto del
establecimiento del un sistema
bancario estable, pero existen dudas
sobre si su desempefio podria seguir
siendo satisfactorio ante el desarrollo
de un mercado de capitales mas
robusto y, sobre todo, existe
preocupacion por la deficiente
regulacion de importantes dreas del
sector financiero, particular las
relacionadas con el ahorro popular.

6.1

Comision Nacional Bancaria y de Valores Calificacién final: 6.1

6.6

Tema 1. Disefio normativo

- El primero punto que se destaca respecto del disefio normativo de la CNBV es
que no debe verse como un érgano regulador aislado, sino como parte de un
sistema de autoridades que comparten y coordinan competencias para la
regulacion del sector financiero. Y que dentro de este sistema puede considerarse
que los agentes reguladores son la SHCP y el BM.
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- Tomando en cuenta lo anterior, el disefio normativo de la CNBV tiene que
evaluarse sobre la base de las competencias parciales que le son asignadas dentro
del sistema, entre las que destacan sus funciones regulativas respecto de la banca
y el mercado de valores.

- Ahora bien, en este contexto especifico, resultan claras las atribuciones de la CNBV
dentro del sistema regulativo del sector.

Subtema 1.1 Disefio de las competencias del 6rgano regulador

7.5

Subtema 1.2 Disefio de la integracion del érgano regulador

5.8

Subtema 1.3 Disefio de los procesos de decision y de los productos
institucionales del érgano regulador

6.5

Tema 2. Sistema de procedimientos y de gestion

- El caracter sistémico de la regulacion en esta materia supone una importante
dificultad para fraccionar los procedimientos regulativos. No obstante, respecto de
las competencias especificas de la CNBYV, se estima que sus procedimientos
reflejan de manera bastante precisa los estandares internacionales.

- No obstante lo anterior, entre los panelistas subsiste la duda de si el correcto
funcionamiento del sistema regulativo -y en particular, de la CNBV dentro de
éste- es el resultado de un buen disefio o una coincidencia respecto de los criterios
técnicos y los fines subyacentes.

- En este sentido, un panelista insiste en destacar las dudas respecto de si este
sistema es funcional dadas las caracteristicas y el nivel de desarrollo del mercado
financiero en México o si realmente se cuenta con el disefio de un sistema robusto.
- Reconociendo la dificultad para hacer una evaluacién respecto de condiciones
hipotéticas, otros panelistas sefialan que, en todo caso, los estandares de actuacion
de la CNBV corresponden a las mejores précticas internacionales y que
dificilmente se puede esperar que un érgano regulador -particularmente, siendo
s6lo una pieza dentro de un sistema regulativo- pueda desarrollar mejores pautas
que las que operan en la economia global.

-Ahora bien, ante la opinién de algunos panelistas de que la CNBV no tiene una
fuerza suficiente para imponer a los regulados condiciones de competencia que
beneficien a los consumidores, otros panelistas sostienen que si la tiene y que
ademas la ejerce. Y que la existencia de un importante grado de cooperacién entre
el regulador y los regulados no debe interpretarse como un signo de captura, sino
mas bien como el resultado de la percepcién de riesgos sistémicos y el interés
compartido en gestionarlos de la mejor manera.

5.6

Subtema 2.1 Definicion de los objetivos institucionales del 6rgano
regulador

5.1

Subtema 2.2  Adecuacion de los medios institucionales (procedimientos
operativos y productos institucionales) a los objetivos
institucionales del 6rgano regulador

6.0

Subtema 2.3 Capacidad técnico-institucional de los integrantes del 6rgano
regulador

5.8

Tema 3. Efectividad

- Existe consenso en que la actuaciéon de la CNBV es efectiva, aunque se insiste en

6.0
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el caracter sistémico de la regulacion del sector.

- No obstante, también se senala la existencia de importantes y peligrosos
“huecos” en la operacion de la CNBV. En este sentido, se insiste en senalar la
significativa diferencia en la operacién del 6rgano respecto de la Banca y el
mercado de valores, y la operacion de la CNBV respecto de otras entidades
ocupadas fundamentalmente de servicios relacionados con el ahorro popular.
- Asi mismo, se sefiala que en la evaluacién de la efectividad de la CNBV es
importante establecer un umbral temporal pues, en correspondencia con las
condiciones de los mercados financieros nacionales, este 6rgano ha realizado
funciones muy distintas a lo largo del tiempo.

Subtema 3.1 Efectividad respecto del mandato juridico 5.9
Subtema 3.2 Efectividad respecto de los objetivos de politica pablica 5.9
Subtema 3.3 Efectividad respecto del perfil del conjunto sistema 6.2

regulativo
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Evaluacién de la Comisiéon Reguladora de Energia.

Probablemente uno de los temas mas recurrentes en el panel de expertos respecto
de la evaluacion de la CRE resulté el problema de cémo encuadrar las funciones de
este Organo regulativo; cuestion cuya respuesta, desde luego, afecta
significativamente la valoraciéon en los distintos planos de los que consta este
ejercicio. En sintesis, este problema de base se plante6 de la siguiente manera:
como se ha sefialado en la introduccién de este informe, sobre la base de la teoria
mas difundida de qué es un érgano regulador, este tipo de 6érganos suele ser visto
como instancias de intervencion gubernamental en mercados, por lo que, como se
ha indicado, la funcion regulativa suele ser vista como una actividad dirigida a la
creacion, el mantenimiento y la correccion de mercados. Al parecer, en este mismo
sentido podria interpretarse la intencion original de la creacién de este 6rgano
regulador: una politica general de privatizacion de la exploracién y produccion de
Gas y de la cadena de la Industria Eléctrica (y también partes de la industria del
petréleo - refinacién y transformacién), que requeria previamente de la
implementacién de un érgano regulador que fuera administrando el proceso de
cambio para dar lugar a mercados competitivos. No obstante, por distintas
razones, esta conformaciéon del espacio de la regulacion energética no llegd a
consolidarse plenamente, sino que, al final, la actividad potencialmente regulable
quedo6 segmentada entre actividades de mercado y las actividades bajo el control

de entidades paraestatales y, directa o indirectamente, de la Secretaria de Energia.

Este escenario hace que sea muy dificil establecer qué es lo que hay que
evaluar en los distintos niveles de los que consta este ejercicio. Por un lado,
algunos panelistas sefialaron la pertinencia de evaluar sélo la actividad de la CRE
respecto de aquellas materias en las que si puede decirse que opera realmente

como una autoridad regulativa, a saber: la industria del gas (natural y LP).
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Asi, un panelista enfatiz6 que, respecto del amplio y complejo sector
energético nacional, cualquier andlisis debe partir de tener en cuenta la asimetria
de funciones que tiene la CRE en relacion con la distribucion y organizacién de la
industria del gas, frente a sus capacidades regulativas en relacién con la industria
eléctrica o los hidrocarburos. En este orden de ideas, se proponia la posibilidad de
hacer una ponderacién de la evaluacion de sus funciones como regulador strictu
sensu, y de otras funciones de la CRE, bien sean consultivas o indirectamente
regulativas. A propoésito de este punto, se sefialé6 que seguir esta estrategia seria
muy complejo, pues las competencias de la CRE son difusas y asimétricas y, en
todo caso, al igual que en los demas 6rganos analizados, no se trata sélo de evaluar
la actividad regulativa de las comisiones, sino el sistema regulativo en su conjunto
-incluida, desde luego, la pertinencia de las decisiones de crear o no los contextos

de intervencién y las competencias regulativas-.

Por otra parte, otros panelistas opinaron que esta estrategia supondria el
riesgo de dejar fuera de la evaluacién del desempefio de la CRE algunas de sus
maés significativas intervenciones puntuales en la ordenacion del sector energético,
y que van mas alla de la regulacién de los mercados de gas como, por ejemplo, la
relativa a la autorizacion a agentes privados para la generacion de electricidad, que
ha tenido importantes y favorables consecuencias en la estructura de costos de
algunas industrias lideres del pais, como la cementera. Por su parte, otro grupo de
panelistas consideraron que, en algin sentido, dado que el cuestionario que sirve
como base a la discusién no sélo formula preguntas respecto de como acttan los
organos regulativos, sino respecto de como deberian actuar, incluye por si mismo
la valoracion de distintos aspectos en los que la CRE satisface, o no, los estandares
de un érgano regulador en este sector. Dicho en otras palabras, algunos panelistas
consideraron que el propio cuestionario -que se centra, como se ha visto, en el
disefio, la operacion y la eficacia- servia como un modulador del sesgo de las

valoraciones, dado que, como se ha apuntado, el mismo se dirige no sélo a una
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evaluacion retrospectiva de la actuaciéon de las Comisiones en estudio, sino una
evaluacioén de la pertinencia de las decisiones relativas a su creacion y disefio, y de
la eficacia respecto de la politica pablica que explicita o implicitamente estdn

dirigidas a implementar.

En definitiva, respecto de esta polémica relativa al marco de la evaluaciéon
de la CRE se acordé que, aunque el panel reconoce la importante asimetria en las
funciones de la CRE dentro de la regulacién del sector, cada evaluador haria una
valoraciéon personal, desde su experiencia, desde su propio conocimiento del
desempefio de la CRE y desde sus propia vision del conjunto del sector energético,
de los distintos factores que afectan una valoraciéon ponderada del desempefio del

organo en cuestion.

En este punto, un evaluador hizo constar que en lo correspondiente a su
evaluaciéon particular si haria una distincion clara entre la evaluacion del
desempefio de la CRE respecto de la industria del gas, donde lo considera
fundamentalmente positivo, y su desempefio en otras dreas, como la electricidad,

donde lo considera fundamentalmente negativo.

Diserio normativo

De nuevo, en el mismo sentido de lo sefialado antes, algunos panelistas indican
que es importante considerar el complejo dmbito del sector energético nacional
como telén de fondo del disefio normativo de la Comisién Reguladora de Energia
(CRE). Hacer esto permite distinguir la dificultad operativa de un o6rgano
regulador que funciona en un sector inundado de politicas ptblicas que trabajan
en sentidos contrarios y con condicionamientos histéricos muy complejos. En
concreto, es importante tener en cuenta, como marco general de este anélisis que,
en contraste con lo que podria pensarse dada su denominacién, la CRE no es un

6rgano regulador de la totalidad del sector energético, sino que sus competencias
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se encuentran muy acotadas, gravitando fundamentalmente, como se ha apuntado,

en torno al gas natural.

Asi pues, en este orden de ideas, resulta conveniente hacer un corte
temporal en la regulacion del sector energético nacional, y tomar 1992 como afio de
partida del andlisis en cuestiéon, pues en esta fecha se hacen importantes
incorporaciones a la Ley de Energia de 1975. En su conjunto, estas reformas
legislativas tuvieron en su momento un sentido muy claro: fomentar la
participacion de particulares en el sector energético del pais; es particular, respecto
de la generacién de electricidad. Y si bien, como se sefiala, esta participacion se
limitaba s6lo a las actividades de generacion eléctrica, venia a constituir una
primera reforma en el sentido de una més amplia incorporacién de la inversion

privada en el sector.

En este orden de ideas, si se revisa el marco normativo que crea y ordena las
funciones y atribuciones de la CRE, se constata que el decreto de 1993, donde se
crea de la CRE como 6rgano desconcentrado de la Secretaria de Energia (SENER)
es reforzado en 1995 por la Ley de la Comisiéon Reguladora de Energia, con una
intencién de hacerla perdurable, de asignarle funciones de muy distinta indole -
algunas de ellas, incluso, atipicas de un 6rgano regulador- y, finalmente, con el
objeto de otorgarle capacidades expansivas que, posteriormente, se irfan
definiendo conforme se fueran dando las transformaciones estructurales del sector,
fundamentalmente en la direccién de una mayor participaciéon de los mercados. Lo
anterior en un aparente intento por colocar esta decision de politica de
modificacion en el régimen regulativo del sector energético mas alla de
contingencias politicas y, sobre todo, de articular al sector energético dentro de una

transformacién del modelo econémico general.

91



Asi pues, entre 1992 a 1995 se ampliaron transitoria y gradualmente las
competencias de la CRE, con la intencién de superar el caracter consultivo de la
Comision robusteciendo sus capacidades regulativas. Sin embargo, a partir de 1997
ya no se hicieron mayores reformas legales para la incorporacién de la iniciativa
privada en el sector; lo cual, sin duda, vino a constituir un “giro de timén” en la
orientacion del sector y, naturalmente, un “corte” en el desarrollo potencial de la
CRE. Asi, sugiere un evaluador, uno de los problemas del sector energético es que
tiene diversos niveles de apertura, que han ido ocurriendo de manera gradual,
pero que no han acabado de definirse totalmente. De aqui que la CRE sea un
regulador atipico, operando en sectores medio cerrados en los que tiene que
convivir con agentes econémicos publicos (paraestatales, como PEMEX vy la CFE)
que dominan la actividad. En este caso, a diferencia del de la CFT, el 6rgano
regulador funciona de manera asimétrica por subsector por la mayor o menor
apertura del sector a las actividades privadas. Dicho en otros términos, con
independencia de cual pudiera haber sido la intencionalidad original de su
creacion, la CRE actual resulta un 6rgano con una triple identidad; en parte opera
como un o6rgano regulador de mercados, en parte opera como un regulador
gubernamental, y en parte opera como un organismo intermedio dentro de la

gestion centralizada de una parte significativa del sector.

Por otro lado, otro rasgo general del disefio de la CRE es que aunque sus
atribuciones estdn definidas en la Ley, lo que no resulta claro del andlisis
normativo es como puede llegar a realizar sus objetivos; es decir, los medios con
los que puede llegar a realizar sus fines. Asi pues, en este mismo sentido, de
acuerdo a algunos evaluadores, un elemento importante en el disefio de las
competencias de la CRE es que no se encuentran “encapsuladas” en su propia Ley,
si no que se han visto mediante transformaciones del marco legislativo del sector,
como ha ocurrido en materias como los bioenergéticos, las energias renovables, etc.

No obstante, a pesar de esta configuraciéon gradual de las atribuciones de la CRE,
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sigue resultando clara la ausencia de un modelo de 6rgano regulador, lo cual se
manifiesta en las importantes indeterminaciones acerca de la forma en la que la

CRE puede ejercer un poder regulador efectivo.

Por lo que se refiere al objetivo de la CRE, un evaluador sefiala que se
estableci6 de una manera abierta y potencialmente incluyente debido a que, como
se ha apuntado, parece que la intencién original en el contexto de la creacién y
ordenacién del 6rgano regulador era abrir la produccion y exploraciéon de gas
natural a la inversién privada y a la importacién. Asimismo, sefial6é que, a partir de
1992 y hasta 1997, lo que se argumenta oficialmente es que la importacion de gas
permitiria combinar importacién de gas natural que estaba abierta a mercado con
la construccién de ductos privados, ello haria posible contar con una industria
paralela de transporte y venta de gas natural, de gas importado y ductos privados.
Dicho proyecto no prosper6 a partir de 1998, no obstante, porque no se concreté su
viabilidad politica, la fortaleza del o6rgano regulador, pero también,

particularmente, debido a la dominancia de PEMEX en el mercado de ductos.

De igual forma, la amplitud del objetivo legislado se explica también porque
se buscaba que el desarrollo de la industria eléctrica estuviera vinculado con la
existencia de un mayor nimero de oferentes de gas natural en el pais - lo cual
explica porqué en la década de los noventa se crearon muchos proyectos

independientes de energia eléctrica que iban a ser alimentados con gas natural-.

Como se ha sefialado reiteradamente, la mayoria del panel coincide en que
lo anterior es sumamente relevante para entender la razén por la que la CRE se
concibié con un modelo de industria que nunca lleg6 a existir. El objeto y finalidad
de la CRE era muy tentativo en su redaccién porque se queria que en un momento
dado, sin necesidad de cambiar la Ley, se pudiera introducir competencias en las

actividades arriba mencionadas.
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En sintesis, la mayoria de las opiniones de los expertos convergen en
considerar a la regulaciéon de los objetivos y de las competencias de la Comisién
Reguladora de Energia como el producto de una politica ambiciosa, programatica,
que en su momento pretendia ir mas alld de la realidad y que, por tanto, al no
haberse verificado las transformaciones de las que la misma norma hace depender
sus condiciones de operacion, corre el riesgo de resultar inoperante.

No obstante, un panelista insisti6 en que no era justo evaluar a la CRE como
un 6rgano regulador inoperante a la luz de un hipotético modelo de industria que,
a juicio de otros evaluadores, no lleg6 a materializarse. En su opinién, la
evaluacion ponderada de la CRE debe partir de considerar que, primero, se disefié
un modelo de industria en la que hubiera competencia donde pudiera existir
-fundamentalmente, en la comercializacion- vy, luego, se establecieron
competencias regulativas para el poder de mercado remanente -produccién,
monopolio juridico, transmisién y distribucion, etc.-. Es mds, en opinién de este
panelista, sobre la base de esta visién a largo plazo, se llevé a cabo una reforma
regulativa que ha resultado de gran calidad; fundamentalmente, insisti6, en la
materia especifica de la industria del gas donde, en su opinién, una vez que se
decidi6 mantener el monopolio de PEMEX, la regulacioén de los precios de primera
mano del gas natural y el gas LP, resulta la mejor -o, en sentido estricto, la
segunda mejor- opcion desde el punto de vista técnico. En este orden de ideas, este
panelista sefial6é que era importante tener en cuenta que, desde la perspectiva de la
teoria econémica de la regulaciéon, la CRE ha generado una regulaciéon muy
sofisticada, que ha sido reconocida internacionalmente por su alta calidad técnica.
Por ello, este panelista considera que la regulacion generada por la CRE ha sido en
términos técnicos muy buena, aunque ha enfrentado importantes restricciones

institucionales que no le han permitido tener los efectos que cabria esperar.
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Ahora bien, en el panel también se indicé que un elemento que contribuye a
la endeble funcion reguladora de la CRE es que su norma eje sefiala genéricamente
que ésta tendra que promover la competencia en el sector, pero sin establecer un
mandato concreto ni la capacidad de perfilar los mercados relevantes en esta
materia. Este mandato lleva a una confusién en la que, supuestamente, deben
competir de la misma forma procesos y servicios en escenarios de competencia de
mercado que en escenarios de control puablico. A proposito, se sefialo, por ejemplo,
que en algunas funciones regulativas tipicas, como el establecimiento de tarifas de
electricidad, la CRE ha tenido una funcién residual frente a las posiciones

dominantes de la Secretaria de Hacienda y de la Comisién Federal de Electricidad.

A manera de sintesis de esta discusion, un evaluador apunto la importancia
que puede derivarse para la cabal apreciaciéon de las funciones de la CRE de
reconocer el hecho de que en México en general, pero respecto de los recursos
energéticos en particular, hemos sido poco claros al reconocer que el Estado actta
desde dos posiciones potencialmente contradictorias: como duefio -i.e., como
representante de la Nacién, titular de los derechos de propiedad- y como

autoridad reguladora.

En cuanto a la integracion de la CRE, el panel destacé principalmente que
los Comisionados son nombrados directamente por el Ejecutivo Federal. Si bien los
requisitos son muy bésicos y no han servido para garantizar la presencia de
reguladores con un perfil técnico robusto, se destaca el requisito de que no tengan
incompatibilidades con otras estructuras del sector. Sin embargo, se indicé que este
requisito es muy dificil de satisfacer ya que hay un alto nivel de reciclaje de
personal entre los regulados, la SENER y la CRE. Adicionalmente, también se
apunt6 que, pese a sus limitaciones, al igual que en el caso de la CFT, también un
sistema de salidas escalonado suele tener efectos positivos para lograr cierta

continuidad de la politica regulativa frente a las decisiones contingentes del
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Ejecutivo. Al respecto, y en relacién con el préximo punto, un evaluador insistié en
la importancia que debe darse al tamafio del sector a la hora de evaluar la
posibilidad de que los integrantes de la CRE tengan importante niveles de
independencia frente a los regulados. En particular, destacé que el peso que tiene
PEMEX en el sector hace que sea muy dificil pensar que los reguladores estaran
dispuestos a “disgustarse” con la paraestatal, conscientes de que una vez
finalizadas sus funciones como regulador, su continuidad laboral en el sector, sea
en entidades publicas o privadas, dependera sensiblemente de no “ser vetado” por

PEMEX.

Sintetizando la opinién anterior, un evaluador sefialé que con el tiempo se
han ido “adelgazando las virtudes técnicas” de los funcionarios de la CRE, hasta
llegar a que los requisitos exigidos para su composicién sean “la nada misma”, por
lo que no se dan los elementos para que los “reguladores” se diferencien de los

“regulados”.

Sistemas de Procedimientos y Gestion

En cuanto a los sistemas de procedimiento, se contempla un recurso de revisiéon
que conoce la propia Comisién, lo cual, en la valoraciéon de un experto, puede
permitir que se rompa con el criterio de la Secretaria de Energia de los procesos de
decision. Segun esta opinion, esta posibilidad procedimental le ha permitido a la
CRE “seguir flotando” hasta cierto punto; es decir, mantener cierto margen de

autonomia técnica.

Adicionalmente, el panel mencioné que, en cuanto a sus poderes generales,
la CRE cuenta con la facultad de requerir informacién a los distintos participantes
del sector, lo cual resulta muy relevante en virtud de que en general existe
informacién muy asimétrica entre las distintas dependencias que conforman el

ambito nacional de los energéticos. Al respecto, la mesa de trabajo sefial6 que la
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CRE vigila el cumplimiento de normas administrativas generales, actia como
arbitro y mediador, y puede solicitar medidas de seguridad que busquen
garantizar la estabilidad en los sectores en los que opera, y cuenta con
competencias de tipo sancionador (también previstas en los sectores de

electricidad, bioenergéticos y en la ley reglamentaria).

Como parte de la discusiéon de analisis se sefiald que, en 2008, se le
asignaron nuevas facultades a la CRE, sin proveer los recursos necesarios para
ejercerlas adecuadamente. Asi, por ejemplo, anteriormente la ley de energéticos
operaba con actividades reguladas y no reguladas, mientras que ahora todas son
consideradas como actividades reguladas en el sector. Esto, en opinién del panel,
resulta paradodjico pues la legislacion garantiza la presencia del érgano regulador
en todos los distintos ambitos del sector energético, pero no existen las normas que
garanticen la competencia en el sector y que hagan necesaria la presencia de un
regulador. Este punto puede ilustrarse tomando como muestra, una vez mas, el
mercado de gas natural; en opinién de los evaluadores, los distribuidores de gas
natural han fracasado porque en México no se ha adoptado ni legislacion ni
politicas que fomenten la competitividad, sino que, por el contrario, adopta
medidas inconsistentes con una politica a favor de una competencia de mercado
trasversal: por ejemplo, el Poder Ejecutivo fija el precio maximo del gas LP,
mientras que el precio del gas natural esta indexado al precio del gas de Texas. Asi
también, en materia de generacién de electricidad, los modelos tarifarios los fija la
SHCP y la participacién de la CRE en la determinacion de éstas es algo menos que

marginal.

De esta forma, como se ha mencionado algunos de los miembros del panel
concluyen que, en su opinion, las circunstancias del mercado determinan la
condicion necesaria para evaluar en su conjunto la relevancia de un oérgano

regulador. En este caso, con respecto a la CRE, si se evaltian sus competencias con
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respecto a los estandares mundiales, se concluye que se tiene una buena regulacién
ahi donde ha podido entrar a regular, bien porque haya realmente mercados bien
porque por razones técnicas se requiere un regulador en regimenes monopolistas.
El problema, se recuerda, es que aun cuando la regulacién ha sido, por lo general,
un producto institucional de buena calidad -dados, desde luego, los insumos
institucionales disponibles-, esta regulaciéon no ha sido precedida, acompafnada o
continuada por decisiones (legislativas, administrativas, etc.) que permitieran su

operatividad.

Asi mismo, en lo relativo a la trasparencia, un experto indic6 la existencia
de una mala praxis por parte de la CRE, que no consiste tanto en no informar, sino
en que no se corresponde lo que se informa con lo existente. Para ello, se utiliz6
como ejemplo la informacién sobre el sistema de distribucion de gas natural, en el
que junto con la informacién relativa a los sectores operativos del sistema, se
incluye informacién sobre partes del mismo que no son operativas. De ello, se
produce una informacién dificil de interpretar y, consecuentemente, dificilmente

aplicable al momento de evaluar el desempefio de la Comision.

Efectividad

Con relacion a la efectividad respecto al mandato juridico, uno de los evaluadores
record6é al panel la peculiar situacion organica de la CRE -que es claramente
antagonica al escenario en el que opera la CNBYV, antes descrito-. Por ser érgano
desconcentrado, la Comisién depende de la Secretaria de Energia; pero, a su vez, el
Presidente del Consejo de Administracion de PEMEX es el propio Secretario de
Energia. De esta forma, ocurre que el mas importante de los actores regulados es a
su vez el regulador. Dicho en términos de un experto: en México no hemos
acabado de decidir cudl es el modelo econémico de referencia, la economia dirigida
o la economia de mercado; lo cual, se hace particularmente claro en el sector

energético haciendo enormemente compleja la evaluacion de los resultados de la
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regulaciéon. Si no se tiene clara la gramatica de la regulacién, es imposible

evaluarla.

Concretando, en el mismo sentido del comentario anterior, un experto
sefial6 que en la organizacion de la venta de gas se ha mostrado la incapacidad de
la CRE precisamente porque, aunque si habia un modelo regulativo de referencia
(el mercado competitivo), este modelo exigia una desintegraciéon vertical de
PEMEX en este ambito, lo cual ha contado con importantes resistencias
provenientes no solo de la paraestatal, sino de algunos participantes en las cadenas
de valor que se ven beneficiados por la situaciéon actual. En este punto, un
panelista insisti6 en dejar asentada la pertinencia de no juzgar el desempefio de la
CRE s6lo en relacion con la operacion de mercados, pues aun en los modelos de
sector energético en los que hay mayor presencia de mercados -como, por ejemplo,
Estados Unidos-, por razones técnicas, en las distintas actividades industriales
particulares persisten regimenes monopélicos -como, por ejemplo, en el transporte
y la distribucién-. En este sentido, como ya se ha apuntado reiteradamente, para
este panelista es fundamental no confundir la calidad técnica de la regulaciéon y el

contexto que hace posibles las condiciones para su eficacia.

En adicion a lo anterior -y también en contraste con el margen de
efectividad y legitimidad con el que cuenta la CNBV-, se apunt6 que la CRE
enfrenta importantes resistencias de “agentes sociales” poderosos; en particular,
por ejemplo, los sindicatos que, como es sabido, no representan sélo a sus
agremiados, sino que extienden su influencia a la defensa de los derechos
concernientes a un servicio publico de primera necesidad y clave para el pais,
jugando un papel muy relevante como resortes y frenos del regulador. En otras
palabras, la CRE como 6rgano regulador tiene que lidiar con el poder politico en su
sentido mas literal. Mds atn, para apreciar este problema en toda su magnitud, se

requiere considerar que a diferencia de los otros ¢rganos reguladores, la CRE no
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s6lo tiene pretensiones de regular la actividad, el servicio o el bien, sino también
una industria -la industria energética- que en cualquier pais se compone de

agentes econdmicos enormemente poderosos.

Por otra parte, el panel coincidié en destacar que, regularmente, los
intereses, politicas y definiciones de la Secretaria de Energia -y de otras Secretarias
como la de Secretario de Medio Ambiente y Recursos Naturales- y de la CRE
entran en colision. A modo de ejemplo, la SENER ha respaldado tarifas
subsidiadas, mientras que la Comisiéon busca establecer politicas en las que los
particulares tuvieran incentivos de distinta naturaleza, pero manteniendo tarifas
acordes a sus precios reales. En este punto, también se sefial6é que, en ocasiones, la
CRE no sélo no ha contado con el respaldo puntual de la SENER, sino que por las
propias caracteristicas del sector a las que ya se ha hecho referencia, la CRE y la
SENER estdn constantemente en conflicto: la CRE (el regulador) es un érgano
desconcentrado de la SENER mientras que la Secretaria ~o mejor dicho, su titular-
preside los consejos de administracién de las industrias paraestatales del sector (los

regulados).

Con mayor concrecién, y en relaciéon con el problema sefialado al principio
de los criterios para evaluar a esta Comisién, un panelista indic6 que un ejemplo
que podria servir como indicador de la eficacia de la CRE es el relativo al servicio
eléctrico: cuando la CRE fue creada, el pais enfrentaba un serio riesgo de desabasto
de electricidad por una grave falta de produccién, sin embargo, aunque en la
actualidad contamos con una produccion superavitaria muy significativa, éste
exceso en la oferta no se ha visto reflejado, como cabria esperar, en las tarifas del
servicio. Este punto ilustra, a juicio del panel, uno de los puntos criticos en las
deficiencias en la operaciéon de la CRE: aunque se reconoce que la Comisién ha
hecho importantes esfuerzos por aprovechar las pocas y estrechas “ventanas de

oportunidad” que ha tenido para regular efectivamente al sector en beneficio de
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los consumidores ha enfrentado importantes restricciones: por una parte, ha tenido
que convivir con otros agentes con mayor peso politico, técnico y econémico y, por
otra, ha padecido la indefinicién de su mandato de “fomentar la eficiencia”. Como
se ha apuntado, por ejemplo, la CRE no ha tenido incidencia ni en la fijaciéon de las
tarifas especificas por el servicio eléctrico ni en la politica que orienta ese proceso;
es decir, la CRE no ha tenido nada que aportar en la deliberacién de si las tarifas
han de orientarse hacia la imitacién del mercado -por lo que su eficiencia podria
determinarse a la luz de sus efectos en los costos que enfrentan los particulares
(excedente de utilidad)- o si, por el contrario, pueden alcanzar otros fines
distributivos sobre la base de subsidios o si deben perseguir propdsitos

recaudatorios.

En términos generales, la mesa de discusién confirma, en este caso, el
“pecado” de origen de este regulador. La CRE constituye un ejemplo claro de la
existencia de reguladores débiles ante los regulados porque ni siquiera en el
momento de su creacién se contaba con las condiciones (econdémicas, politicas, de
ordenacién industrial) en las que podia operar un regulador fuerte. Y al respecto,
el panel también coincide en sefalar que si bien la existencia de o6rganos
reguladores fuertes es condicién necesaria para la presencia de mercados
competitivos, como muestra precisamente este sector, ésta no es una condicién
suficiente: la existencia de mercados y, eventualmente, la eficiencia social de éstos
-la maximizacién del bienestar social- depende de decisiones estructurales que no
competen a un 6rgano regulador en el sentido tradicional, sino de decisiones
legislativas y constitucionales de las que, en todo caso, depende la posibilidad de

accion y, eventualmente, la relevancia de la intervencién regulativa de la CRE.
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Calificaciones de la Comision Reguladora de Energia.

Calificacion promedio de Ila Calificacion
Comision Reguladora de Energia
- En el panel existe consenso en que es
necesario evaluar a la CRE a laluz de
la politica ptblica truncada en la que
fue creada: un modelo de industria que
no se ha podido desarrollar debido a
las restricciones institucionales y
politicas del pais.

- Tomando esto en cuenta, no es de
extrafiar que la operacion de la CRE
no haya sido del todo eficaz y que se
haya encontrado con frecuencia
desplazado por otros agentes
reguladores del sistema con mayor
capacidad regulativa.
-Consecuentemente, tampoco
sorprende la poca relevancia de la
actuacién de la CRE en el impulso del
sector energético del pais.

-Por dltimo, se quiere sefialar que con
independencia de la valoracién
numérica, aunque se considere que la
actual comision no esté en condiciones
de ocupar un papel predominante en la
regulacion del sector, esto no significa
que sea prescindible o que sus
funcionarios no sean diligentes; sino
que debe reforzarse su disefio y deben
configurarse espacios para una
intervencién realmente significativa en
la ordenacion del sector energético.

5.1

Comision Reguladora de Energia Calificacién final: 5.1

Tema 1. Disefio normativo

- El disefio de las atribuciones de la CRE es amplio e impreciso, aunque esto se

explica como consecuencia del disefio prospectivo que la ley pretendi6 dar a este

6rgano para que pudiera asumir funciones respecto de mercados que no llegaron a 5.7
establecerse.

-No obstante, respecto de las materias respecto de las que si tiene objeto, las

competencias estan relativamente bien establecidas, aunque varian

significativamente.

Subtema 1.1 Disefio de las competencias del 6rgano regulador 6.3
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Subtema 1.2 Disefio de la integracién del drgano regulador

5.7

Subtema 1.3 Disefio de los procesos de decision y de los productos
institucionales del 6rgano regulador

5.8

Tema 2. Sistema de procedimientos y de gestion

-Dada su situaciéon como regulador de un sector en el que los principales agentes
son entidades ptublicas que, por otro lado, se encuentran coordinadas por la
SENER, dentro de la que se ubica la CRE, los procedimientos del érgano
dificilmente pueden ser analogos a los de un 6rgano con funciones de regulaciéon
de mercados (a pesar de que, efectivamente, dentro del sector existan condiciones
muy limitadas de competencias respecto de algunos agentes, aunque, desde luego,
no de los principales: PEMEX 'Y CFE).

- En general, dada la organizacién del sector, la CRE cuenta con poca capacidad de
incidir en la direccién de la actividad, debido a que otros agentes regulativos, en
particular la SENER y la SHCP, toman las decisiones mas relevantes.

- En todo caso, aun en las materias en las que si tiene atribuciones propias, enfrenta
graves problemas de informacién asimétrica y una resistencia eficaz de los regulados.

4.5

Subtema 2.1 Definicion de los objetivos institucionales del 6rgano
regulador

4.5

Subtema 2.2  Adecuacion de los medios institucionales (procedimientos
operativos y productos institucionales) a los objetivos
institucionales del 6rgano regulador

4.8

Subtema 2.3 Capacidad técnico-institucional de los integrantes del 6rgano
regulador

4.7

Tema 3. Efectividad

-El panel est4 de acuerdo en que, aunque la CRE ha hecho importantes esfuerzos
por desarrollar e implementar sus competencias de la mejor manera posible, dado
su disefio y, sobre todo, dado que fue concebida para operar en una industria que
no lleg6 a fraguarse, su eficacia respecto de la politica energética del pais ha sido
muy limitada.

-En este punto, al panel le parece relevante senalar la dificultad de hacer una
analogia entre la CRE, que se ha ubicado precisamente en un sector cerrado de la
economia, y otros érganos reguladores, que si responden a la 16gica de sectores
abiertos de la economia.

- En este punto, tomando en cuenta el contexto de la ordenacion general de la
economia mexicana, entre los panelistas subsiste el debate de si, tomando su peso
especifico en el sistema y las funciones particulares que si le han sido atribuidas,
realmente puede hablarse de un érgano regulador o si, més bien, se trataria sélo de
un érgano técnico de la SENER.

5.2

Subtema 3.1 Efectividad respecto del mandato juridico

4.9

Subtema 3.2 Efectividad respecto de los objetivos de politica pablica

5.1

Subtema 3.3 Efectividad respecto del perfil del conjunto sistema
regulativo

4.9
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