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Prologo

Los organos reguladores ayudan a asegurar el acceso y la calidad de los
servicios publicos, facilitan la inversion y protegen la neutralidad del mercado.
Una buena gobernanza interna y externa de los érganos reguladores es crucial
para asegurar que cumplan estas funciones y actiien eficazmente. La gobernanza
interna incluye las estructuras organizacionales, el comportamiento, la rendicion
de cuentas, los procesos de negocio, la presentacion de informes y la gestion
del desempefio, mientras que la gobernanza externa implica roles, relaciones
y la distribuciéon de poderes y responsabilidades con otras instituciones
gubernamentales y no gubernamentales. La OCDE ha desarrollado un marco
innovador que apoya la buena gobernanza externa e interna al ayudar a los
organos reguladores a evaluar las funciones, las practicas y el comportamiento,
e identificar los impulsores del desempefio.

El marco se ha aplicado a la gobernanza regulatoria del sector energético
de México en un momento decisivo, luego de una reforma estructural iniciada
en 2013 que ha abierto el sector energético y revisado el papel y las funciones
de sus instituciones reguladoras. Este informe se centra en la gobernanza
interna de la Agencia de Seguridad, Energia y Ambiente (ASEA) de México y
se ha llevado a cabo paralelamente a los estudios de la Comision Nacional de
Hidrocarburos (CNH) y la Comision Reguladora de Energia (CRE). El informe
sigue el estudio de la gobernanza externa del sector energético (Impulsando
el desemperio de los organos reguladores en materia energética de México),
publicado en enero de 2017. En ese estudio se sefald la necesidad de mejorar
las instituciones y procesos que, en un nivel superior, fortalecen la claridad
de roles, coordinacion y planificacion en un contexto institucional nuevo y
complejo, y, posteriormente, establecen la rendicion de cuentas de los objetivos
y resultados acordados. En conjunto, estos cuatro informes constituyen un
cuerpo integral de trabajo sobre la buena gobernanza regulatoria del sector
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energético de México. Identifican sinergias, soluciones conjuntas y elementos
constitutivos de un ecosistema para la buena gobernanza reguladora de un
sector econdmico clave.

Este estudio considera que es fundamental mejorar los sistemas de
gobernanza internos en los tres 6rganos reguladores para garantizar que estén
completamente preparados para apoyar la implementacion de la reforma
energética. Establece recomendaciones para activar un sistema integrado de
organos reguladores en materia energética y apoyar el cambio organizacional
dentro de la ASEA y los otros ¢rganos reguladores. Incluye la creacion de
un Grupo de Reguladores en materia Energética (GRE) para implementar el
trabajo conjunto y coordinar y compartir informacion. EI GRE podria respaldar
un estudio colectivo coordinado de las fuentes y necesidades financieras
posteriores a 2019 y establecer un servicio profesional de carrera integrado
de los organos reguladores en materia energética, que incluya intercambio
de personal y mecanismos de reclutamiento compartidos, y un registro
conjunto de gestion de riesgos. También hay oportunidades de sinergia en las
plataformas de tecnologias de la informacion y la comunicacion (TIC) y en
linea, por ejemplo para la presentacion de datos por entidades reguladas, asi
como en la armonizacion y coordinacion de indicadores relacionados con las
actividades basicas.

Las sinergias y las acciones conjuntas deben basarse en reformas especificas
dentro de cada 6rgano regulador. El estudio de la gobernanza interna de la ASEA
concluye que la Agencia ha obtenido resultados significativos al establecer
procesos de gestion interna en sus primeros afios de operacion. Consolidar
estos avances en el funcionamiento interno de la ASEA en 2017-18 serd un
componente clave para la implementacion exitosa de la reforma energética de
Meéxico. Si bien la ASEA, como agencia ministerial, tiene un estatus diferente al
de los otros dos organos reguladores, obtendra un gran beneficio al ser miembro
de pleno derecho del GRE. Ademas, es necesario dejar en claro su mandato
y sus funciones en la legislacion secundaria unificada. La ASEA también se
veria favorecida de la mejora en la rendicion de cuentas, con la creacion, por
ejemplo, de un drgano interno de control (OIC) y la incorporacion de medidas
de transparencia en todas sus actividades. Por ultimo, la ASEA ya establecio
un marco general de planificacion estratégica y evaluacion del desempefio para
orientar sus actividades de planificacion y supervision; esto podria reforzarse
mediante la actualizacion de algunos objetivos e indicadores.

Este informe es parte del programa de trabajo de la OCDE relacionado con
la gobernanza de los érganos reguladores y la politica regulatoria encabezada
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por la Red de Reguladores Econdmicos de la OCDE (Network of Economic
Regulators, NER) y el Comité de Politica Regulatoria de la OCDE con el
respaldo de la Division de Politica Regulatoria de la Direccion de Gobernanza
Publica de la OCDE. La mision de la Direccion es ayudar al gobierno en
todos los niveles a disefiar e implementar politicas estratégicas e innovadoras
basadas en pruebas fehacientes. La meta es apoyar a los paises a construir
mejores sistemas de gobierno e implementar politicas, en el ambito nacional y
regional, que conduzcan al desarrollo econdmico y social sostenible.
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ASEA
CCSE
CENACE
CENAGAS
CFE

CNH
CNIH
CNMC

COFEMER
CRE

DOF

EIR

FMP

GRE

ICD
LFPA
LORCME

Acronimos y abreviaturas

Agencia de Seguridad, Energia y Ambiente
Consejo de Coordinacion del Sector Energético
Centro Nacional de Control de Energia

Centro Nacional de Control del Gas Natural
Comision Federal de Electricidad

Comision Nacional de Hidrocarburos

Centro Nacional de Informacion de Hidrocarburos

Comision Nacional de los Mercados y la Competencia,
Espafia

Comision Federal de Mejora Regulatoria
Comision Reguladora de Energia

Diario Oficial de la Federacion
Evaluacion del Impacto Regulatorio

Fondo Mexicano del Petroleo para la estabilizacion
y el desarrollo

Grupo de Reguladores en materia Energética
Indicadores clave de desempefio
Ley Federal de Procedimiento Administrativo

Ley de los 6rganos reguladores coordinados en materia
energética
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NEB Oficina Nacional de Energia de Canada (National Energy
Board)

OIC Organo interno de control

PEMEX Petroleos Mexicanos

PROFECO  Procuraduria Federal del Consumidor

PSA Autoridad de la Seguridad del Petroleo de Noruega

(Petroleum Safety Authority)
SE Secretaria de Economia

SEMARNAT Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales

SEMS Sistema de Administracion de la Seguridad y Proteccion
del Medio Ambiente (Safety and Environmental Management
Systems)

SENER Secretaria de Energia

SFP Secretaria de la Funcion Publica

SHCP Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

SPC Servicio Profesional de Carrera

STPS Secretaria del Trabajo y Prevision Social

WICS Comision de la Industria del Agua de Escocia (Water Industry

Commission for Scotland)
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Resumen ejecutivo

La Agencia de Seguridad, Energia y Ambiente (ASEA) es un drgano
regulador técnico responsable de la seguridad industrial y operativa, y de
la proteccion ambiental en el sector de hidrocarburos de México. Supervisa
las actividades en la cadena de valor de hidrocarburos, desde la exploracion
y extraccion upstream hasta la transformacion midstream y downstream,
produccién y almacenamiento, asi como la distribucion y venta al por menor
en la estacion de servicio.

Creada en 2015 como resultado de la reforma energética de
Meéxico, la ASEA superé admirablemente los retos iniciales ligados a su
operacionalizacion, sobre todo al absorber facultades de diversos actores,
emitir reglamentos para areas antes no reguladas, y definir e implementar los
procesos de gestion sélida. La consolidacion de estos resultados y procesos
sera fundamental para la implementacion satisfactoria de la reforma energética
en los afios venideros.

Funcion y objetivos del regulador

La ASEA es una agencia desconcentrada de la Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), lo cual la distingue
significativamente de los otros dos 6rganos reguladores en materia energética,
la Comision Nacional de Hidrocarburos (CNH) y la Comision Reguladora de
Energia (CRE).

La ASEA también trabaja en un marco juridico mas complejo que sus
homologos, debido a la transferencia de facultades y funciones de diversos
actores federales y estatales después de su creacion en 2015. Conforme
a su mandato, a la ASEA también se le pide que se coordine con diversas
partes interesadas. Estas caracteristicas hacen fundamental que sea miembro
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de pleno derecho del sistema integrado de organos reguladores en materia
energética.

La ASEA ha conseguido considerables avances en la definicion de sus
objetivos estratégicos y del marco de desempefio complementario en sus
primeros afios de operaciones. Estos podrian ampliarse en una vision de
mediano y largo plazo.

Recomendaciones clave

e Crear un Grupo de Reguladores en materia Energética (GRE),
cuerpo colegiado que congregaria a los tres o6rganos con el fin de
implementar trabajo conjunto, compartir informacion y facilitar la
coordinacion.

*  Funcionar como miembro de pleno derecho de un sistema integrado
de organos reguladores en materia energética (el GRE y el Consejo
de Coordinacion del Sector Energético, CCSE) y promover una
cultura de independencia dentro de la ASEA para compensar la menor
autonomia juridica de la Agencia.

e Terminar el reglamento unificado de la ASEA para aclarar el mandato
y las funciones.

e Examinar y afinar detalles del marco estratégico para incluir objetivos
de mediano y largo plazo en cuestion de normativa de alto nivel.

Aportacion

Como entidad desconcentrada de la SEMARNAT, la ASEA se rige por
las normas y procedimientos de la SEMARNAT para la gestion de recursos
financieros y humanos, lo cual resulta complicado. Por ley, el financiamiento
de la ASEA proviene del presupuesto federal y de sus propios ingresos, pero
no recibe fondos de las entidades reguladas y aun no establece el fideicomiso
que recibiria estos recursos.

La ASEA ha analizado e implementado estrategias para atraer y retener
personal en un contexto dificil debido a la competencia del sector privado y
la falta de flexibilidad dentro del sistema federal. Vale la pena proseguir estos
esfuerzos en colaboracion con la CNH y la CRE.
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Recomendaciones clave

e Congregar a los 6rganos reguladores en materia energética para revisar
colectivamente los recursos y necesidades financieros, establecer un
servicio profesional de carrera integrado de los 6rganos reguladores
en materia energética, mutualizar los recursos digitales y desarrollar
la capacidad analitica de datos.

* Analizar y promover firmemente soluciones que incrementen la
agilidad y autonomia institucional de la ASEA, incluyendo un acuerdo
presupuestario plurianual y el establecimiento del Fideicomiso de la
ASEA.

e Establecer un comité de gestion de recursos que haga evaluaciones
regulares y reasigne los recursos, funciones y procesos.

Proceso

El director ejecutivo (DE) de la ASEA es nominado por el titular de la
SEMARNAT vy lo designa el presidente de la Republica. La mayoria de las
decisiones vinculadas al trabajo técnico y la gestion de la Agencia las toma el
director ejecutivo.

Como todas las entidades federales, la ASEA es responsable ante el
Congreso, pero presenta sus informes anuales al Consejo Técnico encabezado
por el secretario. La ASEA puede ser exhortada a comparecer ante el Congreso,
pero las audiencias no son sistematicas.

La ASEA ha implantado salvaguardas para evitar conflictos de interés
mediante un codigo de conducta que regula estrictamente la interaccion con las
entidades reguladas. A diferencia de la CNH y la CRE, el cédigo de la ASEA
no instaura un mecanismo de supervision.

La ASEA sigue los requisitos federales para la vinculacion y también
establece mecanismos de consulta en la etapa preliminar. Se prevé que el
reglamento unificado mejorara la calidad general de las actividades regulatorias
de la ASEA.

Recomendaciones clave

e Crear una estrategia de gestion de riesgos conjunta para el sector
energético, asi como procesos adaptados para mejorar la calidad

IMPULSANDO EL DESEMPENO DE LA AGENCIA DE SEGURIDAD, ENERGIA Y AMBIENTE © OCDE 2017



16 - RESUMEN EJECUTIVO

regulatoria, tales como un marco armonizado para la vinculacion
sistematica.

e Estimular e incluir una dimension de transparencia en todas las
actividades de la ASEA para fomentar la confianza en el 6rgano
regulador e impulsar su cultura de independencia.

e Promover la creacion de un 6rgano de control interno especifico para
la ASEA.

e Examinar el actual modelo de gobernanza de la Agencia y analizar
opciones para la mayor continuidad en la toma de decisiones y una
supervision concreta de la planeacion estratégica.

e Cerciorarse de que el reglamento unificado refleje buenas practicas
regulatorias, como la simplificaciéon administrativa.

Rendimiento y resultados

La ASEA ha avanzado en la definicidn de objetivos estratégicos y un marco
de monitoreo, incluidos los indicadores. Para consolidar estos resultados, el
marco debera reflejar un equilibrio apropiado entre los tipos de indicadores y
ofrecer visibilidad de mediano a largo plazo a la Agencia. De igual modo, la
ASEA necesita garantizar que cuenta con habilidades y recursos suficientes
para procesar y analizar los datos que seran enviados a las entidades reguladas
para informar debidamente sobre el desempefio del sector.

Recomendaciones clave

e Establecer indicadores de desempefio organizacional, cuando sea
posible, en colaboracion con los otros drganos reguladores en materia
energética e informar periodicamente sobre estos al CCSE.

e Desarrollar una metodologia para interactuar con la industria sobre su
desempefio, con base en el analisis de los datos presentados.
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Evaluacion y recomendaciones

Esta evaluacion se centra en los mecanismos de gobernanza interna de
la Agencia de Seguridad, Energia y Ambiente (ASEA) de México. Es el
resultado de un estudio del organismo realizado en paralelo con analisis de
la Comision Nacional de Hidrocarburos (CNH) y la Comision Reguladora
de Energia (CRE). La evaluacion y las recomendaciones sobre la gobernanza
externa de los tres organismos se presentan en Impulsando el desemperio de los
reguladores en materia energética de México (OCDE, 2017), y se centran en la
coordinacion y las relaciones con otros actores federales y sectores interesados.
Los estudios sobre la gobernanza interna de la CNH y de la CRE se presentan
aparte en otros informes.

El estudio de la gobernanza interna de los tres organos reguladores
mexicanos destaca diversos retos y oportunidades comunes para sinergias y
soluciones conjuntas mediante el establecimiento de un sistema integrado de
organos reguladores en materia energética, ademas de acciones especificas
para cada o6rgano regulador. Con base en estas sinergias, en los retos
compartidos y las soluciones conjuntas entre los tres reguladores de México,
las recomendaciones se estructuran en dos grupos: primero, recomendaciones
para el sistema integrado de 6rganos reguladores en materia energética comunes
ala ASEA, la CNH y la CRE, y segundo, recomendaciones especificas para la
ASEA.

Funcion y objetivos del organo regulador

La ASEA es un érgano regulador establecido en 2015 que supervisa
la seguridad operativa y la proteccion ambiental del sector de
hidrocarburos de México. Tiene responsabilidades en toda la cadena de valor
de los hidrocarburos, desde la exploracion y extraccion upstream, hasta la
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transformacion midstream y downstream, produccion y almacenamiento, asi
como la distribucion y venta al por menor en gasolineras, convirtiéndolo en un
regulador técnico globalmente tnico.

Consolidar los avances de la ASEA y su funcionamiento interno en
2017-18 sera un componente clave de la implementacion efectiva de la
reforma energética de México. La ASEA fue creada como resultado de la
ambiciosa reforma energética de 2013-14, y ha manejado admirablemente los
retos vinculados a sus dos primeros afios de operaciones desde su inicio en
marzo de 2015. Los retos incluyen:

e Gestionar la transferencia de facultades de diversos actores (empresas
publicas, entidades federativas, organos reguladores y secretarias
competentes)

*  Emitir, en tiempo récord, reglamentos para areas antes no reguladas; y

e Definir e implementar practicas administrativas solidas que respalden
su planeacién y funcionamiento internos.

Después de un periodo inicial durante el cual las actividades se guiaban
por reacciones a prioridades apremiantes para sentar las bases para la
implementacion de la reforma, y a medida que las actividades de la ASEA se
estabilicen, sera preciso seguir reforzando estos resultados y procesos en el
mediano y largo plazo.

La ASEA es un 6rgano desconcentrado de la Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), lo que lo separa
significativamente de los otros dos organos reguladores del sector
energético (la CNH y la CRE, que gozan de autonomia respecto de la
secretaria y siguen la normativa del sector establecida por la Secretaria de
Energia). La ASEA se rige por los mecanismos y procesos de la SEMARNAT,
en particular para la gestion financiera y administrativa, el desarrollo de la
reglamentacion o la auditoria y supervision de sus actividades. Sin embargo,
la ASEA interviene en un sector donde la SEMARNAT tiene limitada
experiencia y conocimientos técnicos. Ademas de esta falta de correspondencia
percibida entre la ASEA y la SEMARNAT, el estatus de la ASEA como 6rgano
desconcentrado requiere que solicite autorizacion de la SEMARNAT para
proceder con la mayoria de sus transacciones administrativas, desde definir su
presupuesto hasta llevar a cabo actividades relacionadas con adquisiciones. Esos
procesos onerosos podrian obstaculizar la eficiencia regulatoria, en especial
en caso de incidentes en los que, por ejemplo, se requiera el despliegue de
recursos humanos en poco tiempo. Por lo tanto, armonizar el estatus de los tres
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organos reguladores en materia energética contribuiria a la coherencia general
del sistema integrado de 6rganos reguladores. Mas aun, reforzaria la capacidad
de la ASEA para cumplir su mandato de garantizar la seguridad y la proteccion
ambiental en el sector de hidrocarburos. La implementacion de procesos de
gestion de clase mundial, asi como de estrictas medidas de transparencia y
rendicion de cuentas, contribuiria a que la ASEA avanzara hacia esta meta y
ayudaria a crear una cultura de independencia dentro del 6rgano.

Los objetivos de la ASEA estan claramente expresados y definidos en la
ley. Sin embargo, el marco juridico de la ASEA es mucho mas complejo que el
de sus homologos reguladores del sector, debido a que administra funciones que
previamente cumplian muchos 6rganos administrativos diferentes. La ASEA
trabaja en optimizar este marco y deberad continuar para priorizar este trabajo.
La Agencia fue creada mediante una disposicion transitoria en la reforma de
la Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos (diciembre de 2013). Sus
funciones y configuracion se rigen por la Ley de la ASEA (agosto de 2014).
Al haber tenido que absorber funciones de varios organismos, actualmente
se rige por 11 leyes federales y 12 reglamentos subordinados, lo cual da por
resultado un escenario juridico fragmentado que abarca 52 procedimientos
administrativos y de otorgamiento de licencias. Habra que dar prioridad a la
modernizacion de este contexto y a la consolidacion de estos reglamentos en
un texto legal mas estricto que rija las funciones y operaciones de la ASEA. Se
prevé que el primer anteproyecto de este reglamento unificado de la ASEA esté
terminado durante el primer trimestre de 2017.

La consolidacion de estas funciones reguladoras en la ASEA es un
elemento facilitador clave para la reforma regulatoria. De hecho, por
primera vez, la seguridad industrial y la proteccion ambiental se gestionan
simultdneamente y las aplica la misma institucion. La ASEA tiene la autoridad
para conceder y suspender licencias y autorizaciones, practicar inspecciones y
controles de calidad, y emitir recomendaciones para la accion correctiva en el
area de seguridad industrial y protecciéon ambiental. El érgano esta en proceso
de implementar en las inspecciones un criterio basado en riesgos, utilizando
informacién proporcionada por la industria y las inspecciones por terceros para
definir las prioridades para los inspectores de la ASEA. Durante 2015-16, la
ASEA despleg6 1781 inspecciones que desembocaron en 319 recomendaciones
y 499 medidas correctivas de aplicacion urgente. En el mismo periodo, el
numero de licencias procesadas por la ASEA crecid exponencialmente de
1500 a 9847, lo que representa un incremento de mas de 650% vinculado a
la regularizacion de las gasolineras, de conformidad con el nuevo reglamento,
en lugar de actividades de mayor riesgo upstream del sector de hidrocarburos.
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Conforme a su mandato, la ASEA colabora con una amplia diversidad
y nimero de interesados para llevar a cabo sus funciones. Ha respondido
bien a este reto en los primeros afios, pero en el futuro la colaboracion
necesitard depender mas de canales estructurados que de intercambios
informales y operativos. La ASEA ha trabajado de manera satisfactoria con
diversos aliados en sus primeros afios de operaciones, desde la gestion de
la transferencia de responsabilidades de las entidades federativas o estados
hasta la implementacion de sus actividades, en particular en la expedicion de
permisos. La funcién multidisciplinaria de la ASEA en la cadena de valor de
los hidrocarburos significa que, para desempefar sus funciones, necesitara
una colaboracion solida y eficaz en el futuro. La colaboracién mayormente
operativa e informal tendra que consolidarse, estructurarse y ser mas sistematica
para garantizar su viabilidad después de los primeros afios de operacion. La
ASEA debera abogar firmemente por su inclusion automatica y sistematica
en los trabajos del Consejo de Coordinacion del Sector Energético (CCSE) y
buscar establecer una colaboracion operativa estructurada y transparente con
los reguladores y operadores homologos.

El marco del objetivo estratégico (OE) de la ASEA debera
modernizarse y ver mas alla del corto y el mediano plazo, asi como incluir
objetivos que consideren el desempeifio y los resultados de mas alto nivel
del trabajo del regulador. Como parte de la creacion del nuevo 6rgano, la alta
direccion, encabezada por el director ejecutivo, participd en un ejercicio para
establecer objetivos estratégicos en 2015. Esto llevo a identificar 24 objetivos
estratégicos mapeados en cinco dimensiones en un sistema que recuerda la
metodologia del cuadro de mando integral (Balanced Scorecard). En junio de
2015, la alta direccion de la ASEA identificd, entre los 24 objetivos, siete como
decisivos para vigilarlos durante el primer periodo de planeacion estratégica
(2016-18), centrandose en “proceso” y “organizacion y aprendizaje”. Después
de un ejercicio similar en enero de 2017, los OE se modificaron para tener
un total de 23 y, entre estos, se “activaron” otros dos para vigilarlos durante
el periodo de planeacion inicial. La decision de centrarse en los objetivos de
gestion o intermedios, refleja la opcion de priorizar procedimientos sélidos y
estructuras de gobernanza organizacional en los primeros afios de operaciones
de la Agencia. Podrian complementarse, y el marco de planeacion estratégica se
consolidaria con la inclusién de mas objetivos relacionados con el rendimiento
y los resultados. Esto contribuiria a tener una visién y una direccién mas claras
para la Agencia en los proximos afios, mas alla de 2018.
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Recomendaciones para el sistema integrado de drganos reguladores
en materia energética:

e Instaurar el Grupo de Reguladores en materia Energética (GRE),
cuerpo colegiado que congregue a los tres organos reguladores en
materia energética con el fin de implementar y coordinar trabajo
conjunto, y compartir informacion en el drea de gobernanza de los
organismos. Al crearse el GRE, su agenda la fijarian los tres 6rganos
reguladores del sector energético. Los grupos de trabajo respaldarian
sus labores cuando fuera necesario (p.ej., un grupo de trabajo para
establecer una politica y mecanismos compartidos de recursos
humanos para ajustar los indicadores clave de desempefio, o para
ajustar y simplificar los procedimientos de concesion de licencias), y
podrian ser disueltos una vez cumplida la tarea asignada. La presidencia
del GRE podria rotarse entre los tres organos, y cada regulador
seria responsable de garantizar la secretaria del comité durante su
“mandato”. Este mecanismo, bajo la titularidad de los reguladores,
seria una herramienta esencial para el correcto funcionamiento del
sistema integrado de drganos reguladores en materia energética.

*  Garantizar que los tres drganos cuenten con planes operativos, de
trienales a quinquenales, incluyendo presupuesto y recursos, para
lograr los objetivos estratégicos de largo plazo. Los planes deberan
considerar la secuencia y etapas de las actividades acordes con las
obligaciones formales e incluir objetivos e informacion presupuestaria.
Este plan debera desarrollarse internamente con la participacion de la
alta direccion (jefes de agencias, jefes de unidades) y personal, en
talleres donde un experto externo podria ser el facilitador. Los planes
operativos se podrian compartir con otras entidades federales a través
del Consejo de Coordinacion del Sector Energético.

e Efectuar una revision de medio término de los planes operativos
basada en la experiencia de los primeros aiios de implementacion.
Estos estudios podrian realizarlos los propios 6rganos reguladores con
apoyo externo cuando sea necesario. Los estudios podrian utilizarse
para identificar las modificaciones que se requieran al plan operativo,
asi como para evaluar la pertinencia y alineamiento de funciones y
objetivos establecidos por los 6rganos.
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Recuadro 1. Comités de gestion y periodicidad de mecanismos
de presentacion de informes en la Oficina Nacional de Energia
de Canada y la Comision de la Industria del Agua de Escocia

La Oficina Nacional de Energia de Canad4d (National Energy Board, NEB)
creo diversos comités internos que se ocupan de diferentes rubros administrativos y
adaptan sus calendarios de juntas e informes a los temas y asuntos cubiertos, como
se observa en el siguiente cuadro:

Frecuencia
Nombre Direccién Participantes de las juntas Intencién Beneficio
Comité (0(6]0) COO0, VPE Una corta reunion  Priorizar el enfoque ~ * Priorizar el
de Alta (director  (vicepresidente diaria; una junta de resolucion de enfoque de la
Direccion de ejecutivo), CFO quincenal mas problemas para el diay  solucion de
(SMC) operaciones)  (director larga segin la plantear nuevos temas  problemas por dia.
de finanzas), agenda. estratégicos, garantizar * Mayor
jefe de personal que se aborden y que transparencia y
y secretario la NEB esté orientada  armonia en la
en su enfoque a esos NEB.
problemas. * Brindar asesoria y
recomendaciones
al director general
(CEO, director
ejecutivo)/(DH)
Comité (6(0]0] COO0, VPE, CFO,  Base ad hoc Dar una direccion clara, * Mayor
de Alta jefe de personal mensajes congruentes  transparencia y
Direccion y secretario plus, y ajustar las acciones armonia en la
Plus VP, PL, AGC hacia el logro de NEB.
(SMC+) (procurador general resultados estratégicos * Brindar asesoria y
de Canada) y responsabilidades recomendaciones
fundamentales. al CEO/DH
Comité de CFO CFO, VPE, VP, Mensuales o con  Analizar y planearla  » Mayor
Gestion de AGC y secretario ~ mayor frecuencia  asignacion de recursos  transparencia y
Recursos cuando se necesite  financieros y humanos  armonia en la
(RMC) (ad hoc). de la unidad de NEB.
negocios y brindar la * Brindar asesoria y
oportunidad de analizar ~recomendaciones
restricciones al COO.
y necesidades.
Proporcionar al COO
informacion para

decidir como gestionar
los recursos de la NEB.
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Recuadro 1. Comités de gestion y periodicidad de mecanismos
de presentacion de informes en la Oficina Nacional de Energia
de Canada y la Comision de la Industria del Agua de Escocia (cont.)

Frecuencia
Nombre Direcciéon Participantes de las juntas Intencion Beneficio
Comité de CFO CFO, VPE, director Mensuales o con Encargado * Garantiza la
Gestion de Informaciony ~ mayor frecuencia  de estrategia, normalizacion y
de Datos andlisis regulatorio  cuando se necesite  normas, politicas, congruencia de
(DMC) (ad hoc). procedimientos, roles  la recopilacion,
y responsabilidades almacenamiento
que guian la gestion y gestion de
global de datos de la datos de la NEB
NEB; orienta para que respaldan la
garantizar que los disponibilidad y
datos sean precisos uso por parte de
y constantemente los interesados
se capturan, estan internos y
completos, disponibles  externos.
y seguros; brinda * Dar asesoria y
asesoria sobre los recomendaciones
requisitos de datos al COO.
técnicos y aptitudes de
la NEB; identifica los
riesgos ¢ incrementa
las soluciones relativas
a la funcionalidad
del sistema y las
actividades con los
datos.
Comité Presidente  Presidente del Semanal Determinar la * Garantizar que
empresarial del Consejo Consejo, COO, agenda para las los materiales
de la junta VPE Depto. juntas semanales y ofrecidos a los
ejecutiva Juridico, secretario trimestrales de los miembros del
miembros del consejo. ~ Consejo estén
bien preparados,
investigados y
sean adecuados
para la
presentacion.
Comittde VPenun  Todos los VP, Quincenal Un foro para la gestion © Sincero
Gestion sistema AGC, subsecretario de las unidades de intercambio de
Ejecutiva  rotativo negocios para compartir ideas y examen
(EMC) informacion y mejores  de diferentes

practicas, coordinar

perspectivas
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Recuadro 1. Comités de gestion y periodicidad de mecanismos
de presentacion de informes en la Oficina Nacional de Energia
de Canada y la Comision de la Industria del Agua de Escocia (cont.)

Frecuencia
Nombre Direccién Participantes de las juntas Intencion Beneficio

actividades e identificar ~para permitir a

y gestionar asuntos de  los distintos VP

importancia estratégica. —incorporar en
las decisiones la
perspectiva de
“la empresa es
primero”.

* EMC no es un

organo decisorio
0 que hace
recomendaciones.

Para garantizar la flexibilidad y capacidad de respuesta de los informes, la
Comision de la Industria del Agua de Escocia (Water Industry Commission for
Scotland, WICS) también introdujo marcos de informes diferenciados, dependiendo
de la naturaleza de la actividad; la administracion del mercado minorista no doméstico
es objeto de una revision constante, ya que se pueden tomar medidas rapido, los
informes financieros son mensuales, la actualizacion para los miembros de la WICS
se hace cada dos semanas, y las juntas mensuales se celebran con la Comision de la
Industria del Agua de Escocia y otras partes interesadas.

Fuente: informacion proporcionada por la Comision de la Industria del Agua de Escocia y la Oficina
Nacional de Energia de Canada, febrero de 2017.

Recomendaciones para la ASEA

*  Promover la inclusion sistemdtica de la ASEA en el Consejo de
Coordinacion del Sector Energético por parte de la Secretaria de
Energia y procurar establecer marcos de cooperacion estructurados
con otras entidades federales pertinentes (Secretaria del Trabajo
y Prevision Social, Marina mexicana o Coordinacién Nacional de
Proteccion Civil).

*  Proponer activamente dreas pertinentes de trabajo y coordinacion
para la inclusion del programa de trabajo del Grupo de Reguladores
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en materia Energética (GRE). Si bien tiene un estatus diferente al
de la CNH y la CRE, la ASEA puede cobrar fuerza al ser miembro
de pleno derecho del sistema integrado de o6rganos reguladores en
materia energética de México.

e Terminar lo mds pronto posible el reglamento unificado de la ASEA
y dar a conocer el nuevo texto y sus repercusiones a las partes
interesadas. Este texto juridico brinda una importante oportunidad
para aclarar las atribuciones de la ASEA con los interesados del sector
y simplificar los procedimientos.

°  Examinar y afinar el marco estratégico vigente, integrado por 23
objetivos estratégicos (OE), con el equipo directivo de la ASEA, con
base en la experiencia de los dos primeros aiios de operaciones.
Esto debera incluir esfuerzos por simplificar el nimero de objetivos
estratégicos seleccionados, para concentrar el seguimiento y los
informes en un conjunto menor de OE y en indicadores que puedan
ser notificados lo mas pronto posible a fin de crear una amplia base de
referencia para los resultados y el impacto de la ASEA.

e Implementar un mejor equilibrio entre los OE intermedios y los
centrados en rendimiento/resultados que incluiran una politica y
objetivos sectoriales de alto nivel, proponiendo una vision estable
de mediano y largo plazo de los objetivos de la Agencia. También
convendria desvincular el periodo de planeacion del mandato del Poder
Ejecutivo para mayor certeza y continuidad del marco regulatorio, y
contribuir a una cultura de la autonomia.

*  Propiciar una cultura de independencia dentro de la autoridad
reguladora para compensar la menor autonomia juridica otorgada
a la ASEA en comparacion con los otros dos reguladores del sector.
Esta cultura de independencia debera permear no solo las disposiciones
de gobernanza interna de la Agencia, sino también la relacién que
necesita tener con la SEMARNAT, asi como otros mecanismos de
transparencia y comunicaciones externas.
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Recuadro 2. Planeacion empresarial en la Oficina Nacional
de Energia de Canada (National Energy Board, NEB)

La planeacion empresarial en la NEB se hace anualmente para examinar e
identificar los riesgos y analizar las prioridades estratégicas en forma trienal.

La planeacién empresarial en la unidad de negocios es aprobada en ultima
instancia por el director de Operaciones (chief operating officer, COO). Las consultas
preliminares con el director de Operaciones durante el desarrollo de los planes de la
unidad de negocios garantizan que en el plan se integrara el pensamiento estratégico
adecuado de que la empresa es primero. Esta consulta se hace a través del Comité de
Gestion de Recursos (véase el recuadro 4).

El proceso de planeacion empresarial anual sigue pasos establecidos:

1. Los resultados de desempefio anteriores se comparan con los indicadores y
se examinan para ajustar los planes del afio en curso.

2. El punto de partida para la planeacion es establecer los resultados que se
desean alcanzar y armonizar los recursos disponibles previstos con tales
resultados.

3. Los indicadores existentes se mejoran para armonizarlos con los resultados
deseados o se establecen nuevos indicadores cuando sea necesario.

4. El proceso de planeacion empresarial conduce a planes que definen mejor
las prioridades, los compromisos de planeacion y la asignacion de recursos.

5. Cada afo, la planeacion del proceso empieza con los ajustes hechos para
simplificar y mejorar el proceso con base en las lecciones aprendidas del
afio previo.

6. Los planes de las unidades de negocios demuestran constantemente el
alineamiento con los resultados mas amplios de la NEB.

7. La alta direccion, incluidos el COO y el CEO/JD (chief executive officer/
juris doctor), participan activamente en el examen y vigilancia del desarrollo
de los planes de las unidades de negocios.

Fuente: National Energy Board (2016), Management System Manual (MSM) Version 2.0,
November 2016.

Aportacion

Por ley, la ASEA es financiada con recursos del presupuesto federal
y con ingresos propios. En la actualidad, y después de un aumento en los
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fondos tanto para inversiones como para recursos humanos provenientes
del presupuesto federal en 2016, por lo general se considera que el nivel de
recursos asignados a la ASEA es suficiente. Como entidad desconcentrada de
la SEMARNAT, el organismo sigue el proceso federal para la preparacion de
su presupuesto, que es aprobado en forma anual, al presentar su propuesta para
el siguiente afio a la Secretaria en el mes de junio o julio. La SEMARNAT
incluye la propuesta de la ASEA en su presupuesto global, que luego es
enviado a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SCHP). En septiembre,
la SHCP presenta al Congreso el presupuesto federal consolidado y, después
de un periodo de dos meses de analisis y reformas finales, es aprobado en
noviembre.

Cuadro 1. Presupuesto y recursos de la ASEA, 2015-17,
en pesos mexicanos

Transferencias del Poder Ejecutivo

Recursos de la ASEA Presupuesto total

Presupuesto de RH Presupuesto operativo
2015 140300374.08 167 147961.40 0 307448335.48
2016 282250231.77 165128258.02 0 447378489.79
2017 321370608.00 240135265.00 0 561505873.00

Fuente: Informacion proporcionada por la ASEA, 2017.

Cuadro 2. Fuerza de trabajo de la ASEA 2015-16

Nimero de personal Nimero de personal
Afo de apoyo profesional Fuerza de trabajo total
2015 49 256 305
2016 89 370 459
2017 89 370 459

Fuente: Informacion proporcionada por la ASEA, 2017.

Los tres érganos reguladores del sector tienen disposiciones para
establecer fideicomisos que son decisivos para su autonomia financiera. El
fideicomiso de la ASEA todavia no entra en funcionamiento y esto debera ser
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una prioridad para la Agencia. La operacionalizacion del fideicomiso requiere
que la ASEA instaure un comité compuesto por el director ejecutivo de la
ASEA, la SEMARNAT y la SHCP que definiria las reglas y supervisaria el
funcionamiento del fondo. Sin el fideicomiso, la ASEA no puede captar sus
propios recursos y sigue dependiendo por completo de las transferencias del
presupuesto federal por medio de la SEMARNAT. Ademas, el nivel total del
fondo se fija en el triple del presupuesto del afio previo; la flexibilidad de esta
regla estd en estudio.

Conforme al plan de implementacion para la reforma energética, se
pretende que para 2019,1a CNH y la CRE ya no dependan de los recursos
federales, sino que financien sus operaciones tinicamente con sus propios
ingresos. En la ley no hay una fecha limite similar para la ASEA, pero se prevé
que el 6rgano alcance gradualmente la autonomia financiera. El volumen de las
multas y cuotas recuperadas por la ASEA en 2016 no refleja las necesidades
de financiamiento de la dependencia. La Agencia examina la metodologia para
definirlas, asi como su cuantia, durante el primer trimestre de 2017. El objetivo
de la independencia financiera respecto al presupuesto federal para la ASEA
parece poco probable en el futuro inmediato y, en ninglin caso, en funcion de
la meta de la CNH y la CRE de 2019, aun cuando el instrumento para captar
estos recursos (el fideicomiso) entre en funciones.

La planeacion financiera no sigue los principios de gestién basados en
resultados y no esta vinculada al ejercicio de fijar objetivos estratégicos y
supervisar, lo cual obstaculiza el seguimiento y la evaluacion integradas
de las operaciones de la ASEA. La planeacion presupuestaria la encabeza
la unidad financiera a la cual otras unidades envian sus propuestas para
el presupuesto anual. No se estructura conforme a objetivos estratégicos
definidos por la alta direccion, sino de acuerdo con tres partidas presupuestarias
correspondientes a la practica federal (categorias de presupuesto M, G y P).

La gestion de los recursos financieros y humanos sigue reglas externas
estrictas, ya que la ASEA es una entidad desconcentrada dela SEMARNAT
y, como resultado, las operaciones se pueden retrasar. La ASEA se rige
por reglas y procedimientos de la SEMARNAT para la gestion financiera y
administrativa. La ASEA también esta sujeta a la supervision y aprobacion del
Comité de Adquisiciones de la SEMARNAT para sus contrataciones. Estos
procesos conllevan un alto costo de transaccion y se considera que menoscaban
las operaciones efectivas y autonomas.

Los organos reguladores enfrentan el reto de atraer y retener al
personal calificado, tarea que se dificultara mas a medida que los precios
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del petrdleo se recuperen y el desarrollo de la industria en México se
acelere. Es importante que las dependencias tengan autonomia y flexibilidad
para obtener y retener talento. Para las entidades federales, el nimero y nivel
de empleados, asi como la descripcion de los puestos, son aprobados por la
SHCP y la Secretaria de la Funcion Publica. Modificarlos resulta complicado.

La ASEA ha estudiado e implementado estrategias para ofrecer a los
empleados paquetes de remuneraciéon mas atractivos, y debera continuar
con estos esfuerzos, ya que es probable que aumente la presion del sector
privado. Esto ha incluido la posibilidad de ofrecer al nuevo personal salarios
correspondientes a la franja mds alta dentro de un nivel en el tabulador de
sueldos federal. La ASEA también ha creado programas de capacitacion
con instituciones federales mexicanas (Instituto Mexicano del Petroleo) y
reguladores internacionales (Health and Safety Executive, HSE de Reino
Unido; Bureau of Safety and Environmental Enforcement, BSEE de Estados
Unidos) para potenciar las habilidades del personal, permitiéndoles realizar
inspecciones federales. Al invertir en personal, la ASEA deberd poner en
marcha mecanismos de retencion, incluyendo acuerdos para que los empleados
que obtengan licencia pagada para estudiar se comprometan a regresar a la
ASEA durante un periodo predeterminado, a fin de minimizar la pérdida de
empleados que emigran a la iniciativa privada.

La ASEA ha establecido un impresionante nimero de politicas de
recursos humanos en un plazo muy corto, que no han sido muy difundidas
y podrian ser mas transparentes. A diferencia de la CNH y la CRE, la ASEA
no tiene obligacion legal de establecer su propio servicio profesional de carrera.
Podria beneficiar a los tres reguladores armonizar, e incluso compartir, las
practicas y sistemas de recursos humanos. Esto crearia eficiencia, reforzaria la
coherencia mediante mayor integracion de los sistemas de los tres reguladores
en materia energética.

Recomendaciones para el sistema integrado de organos reguladores
en materia energética

*  Consolidar las prdacticas de gestion interna para alinear de manera
eficaz los recursos del sistema integrado de drganos reguladores en
materia energética con sus funciones, objetivos y productos mds alla
de la exigencia del gobierno federal. Los tres reguladores estan sujetos
a disposiciones de gestion financiera y planeacion del gobierno federal,
las cuales incluyen la obligacién de desarrollar indicadores para dar
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seguimiento al ejercicio del presupuesto y presentar informes sobre
riesgos. Estas disposiciones son positivas y utiles. Los tres 6rganos
reguladores pueden mejorar mas sus sistemas internos para garantizar
que estas obligaciones de informar sean herramientas de gestion
eficaces. Esto podria incluir el desarrollo de un conjunto interno de
indicadores que dara seguimiento al uso de recursos para cumplir los
objetivos mas alla de los informados a la SHCP. Esto podria constituir la
base para desarrollar un sistema presupuestario con base en resultados
(cuando tiene logica y es viable) que vincule aun mas claramente
objetivos, necesidades de recursos y asignacion de presupuestos.

*  Recompensarinformesdel personal sobreriesgos internosy externos.
Las disposiciones federales también incluyen informes internos sobre
riesgos. Como se recomienda mas adelante, los reguladores deberan
ir mas alla de este requisito de integrar la gestion de riesgos a sus
operaciones. Una cultura interna de gestion de riesgos solida también
debera traducirse en incentivos no econémicos y econdmicos para
informar sobre riesgos emergentes y posibles en cada dependencia
y en la relacion de cada dependencia con el sector regulado. Esto
podria incluir recompensar al personal (y no castigarlo) por informar
los riesgos internos y externos y el desarrollo de una estrategia para
apoyar la gestion de riesgos.

*  Realizar una revision colectiva coordinada de fuentes y necesidades
financieras después de 2019. Un sistema integrado de organos
reguladores en materia energética puede brindar oportunidades unicas
para identificar necesidades de financiamiento global en el mediano y
largo plazo. El objetivo debera ser vincular claramente las misiones
y actividades, los costos relacionados y las fuentes de ingresos, con
base en un mecanismo de recuperacion de costos. Los tres reguladores
deberan evaluar las fuentes actuales y futuras de financiamiento de
manera coordinada para identificar:

— necesidades a largo plazo, por ejemplo, en un horizonte de
planeacion de tres a cinco afios, identificando también las posibles
sinergias para fuentes de financiamiento colectivo si fuera
pertinente (p. ej., a través del Centro Nacional de Informacion de
Hidrocarburos [CNIH], que podria servir como plataforma para
compartir informacion esencial con la industria en la modalidad de
pago de honorarios por servicio prestado que recuperaria los costos
de la plataforma);
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— costos acumulativos para las entidades reguladas de honorarios
y derechos que necesitarian pagar, es decir, fuentes de ingresos
fuera del presupuesto federal para optimizar las fuentes de recursos
y minimizar la carga del sector regulado;

— un sistema de gestion del fideicomiso modernizado, en
coordinacion con la SHCP, para garantizar que los fideicomisos
(vigentes para la CNH y la CRE y previsto para la ASEA)
proporcionan flujos de efectivo suficientes y oportunos para
financiar las necesidades operativas y de inversion de los tres
organos reguladores. El sistema de gestion del fideicomiso podria
requerir el redisefio de mecanismos de entradas y salidas del
fideicomiso para ajustarlos a las disposiciones presupuestarias
de los tres organos reguladores y los costos que los reguladores
necesitan cumplir para llevar a cabo sus misiones y actividades.
Como medida provisional, podria haber necesidad de garantizar
que los tres o6rganos reguladores obtengan créditos a corto plazo
para satisfacer los requisitos financieros antes de que accedan a
los recursos del fideicomiso si llegan a financiarse por completo
con sus propios recursos. Un sistema de gestion de fideicomiso
modernizado debera incluir también un examen de la pertinencia y
viabilidad del tope actual con vistas a que las dependencias lleguen
a tener plena autonomia financiera. La gestion del fideicomiso
debera tener recursos suficientes con el conocimiento adecuado y
respaldado por una regulacion satisfactoria si ha de convertirse en
el principal conducto para el financiamiento de los reguladores.

e Establecer un Servicio Profesional de Carrera integrado para
los organos reguladores en materia energética (SPC). Hay
oportunidades significativas para desarrollar un servicio profesional
de carrera que integre a los 6rganos reguladores en materia energética,
comun a los tres reguladores, que puede ser mayor que la suma de
sus partes. El SPC propuesto brindaria oportunidades para atraer y
retener talento mas facilmente al ofrecer posibilidades de movilidad
y desarrollo de la carrera en las tres dependencias. También ayudaria
que los tres reguladores compartieran el conocimiento, la experiencia
y las habilidades (y cubrir sin esfuerzo las necesidades temporales
de ciertas habilidades y exigencias en alguno de los reguladores,
por ejemplo). También crearia economias de escala para establecer
sistemas comunes, como la planeacion de la fuerza de trabajo, marcos
de competencia y programas para graduados y similares. Cada
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regulador mantendria el control de las decisiones de reclutamiento,
la evaluacion del desempefio y la identificacion de competencias y
habilidades especificas. El SPC podria incluir:

— Mecanismos/procedimientos comunes para anunciar los puestos.

— Que todos los de nuevo ingreso asistan a un curso de reglamentos
técnicos de una semana de duracion.

— Un grupo comin de técnicas reguladoras que identificaran
conjuntamente a los tres organos reguladores (ademas de las
especificas de cada dependencia).

— Oportunidad de ofrecer programas de inducciéon conjunta a los
nuevos empleados (p. €j., sobre habilidades reguladoras).

— Sistema de reclutamiento de graduados comin con intercambios
entre reguladores.

— Politicas comunes de género y diversidad entre los reguladores.

— Sistemas de carrera comparables para facilitar el desplazamiento
en las tres dependencias.

— Escalas salariales comunes.

Recuadro 3. Procesos de reclutamiento en la Comision Nacional
de los Mercados y la Competencia, de Espaiia

Introducido en diciembre de 2016 para contratar personal en puestos de técnicos
auxiliares después de varios anos de “contrataciones congeladas”, el proceso de
seleccion en la Comision Nacional de los Mercados y la Competencia (CNMC),
en Espafia, sigue los principios de transparencia, méritos y no discriminacion. Los
principios y pasos del proceso estan publicados en el Boletin Oficial del Estado
espafiol, asi como en la CNMC y la administracion publica de Espafia.

Para puestos técnicos se definen tres perfiles diferentes: técnico-cientifico,
juridico y economico. El proceso de seleccion consta de dos fases:

* En la fase uno, los solicitantes tienen que aprobar:

— Las pruebas que miden las capacidades generales (de razonamiento
verbal, abstracto y numérico); el nivel de inglés y los conocimientos
basicos de los principios de reglamentacion y competicion. Los
solicitantes tienen que aprobar cada una de estas pruebas para pasar al
siguiente ejercicio.
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Recuadro 3. Procesos de reclutamiento en la Comision Nacional
de los Mercados y la Competencia, de Espafia (cont.)

— Un ejercicio escrito practico seguido de una presentacion oral publica. El
ejercicio practico sera diferente para cada uno de los perfiles definidos.
Los solicitantes pueden obtener un maximo de 40 puntos en este ejercicio
y deben conseguir cuando menos 20 para pasar a la fase dos.

e En la fase dos se evalaa el curriculum de los solicitantes:

— Educacion universitaria y especializada: 18 puntos méaximo, tomando
en cuenta las calificaciones obtenidas en estudios universitarios, de
posgrado y otros titulos académicos.

— Experiencia profesional: 12 puntos maximo.
— Entrevista personal: 10 puntos maximo.

El proceso de seleccion esta a cargo de la junta de seleccion, integrada por seis
miembros de alto rango de la CNMC e incluye a expertos en las distintas areas de
conocimiento.

Todas las fases del proceso pueden seguirse en la pagina web de la CNMC y los
solicitantes pueden impugnar la decision final en los tribunales si consideran que el
proceso no se desarrolld conforme a los principios y procedimientos publicados en
el Boletin Oficial del Estado.

Otros métodos de reclutamiento de la CNMC, asi como los ascensos internos,
estan sujetos a los mismos principios de transparencia, méritos y no discriminacion.
En el caso de los puestos de directores y jefes de unidad, el Consejo de la CNMC
toma la decision final.

Fuente: Informacion proporcionada por la CNMC.

*  Secuenciar la implementacion del Servicio Profesional de Carrera
de los reguladores en materia energética (SPC) y desarrollar las
capacidades internas para su diseiio y puesta en marcha. E1 SPC
no necesita ser demasiado complicado ni oneroso. De hecho, si la
estructura se basa en los principios de la gestion eficiente, puede incluir
solo unos cuantos pasos relativamente sencillos que aumentaran en
forma progresiva, a medida que evolucionen las necesidades. Una
prioridad clave sera establecer un sistema de reclutamiento abierto
y transparente, con procesos para anunciar los puestos, examinar
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solicitudes, evaluar candidatos (p. ej., a través de los centros de
evaluacion) y tomar las decisiones finales de reclutamiento. Crear
grupos de candidatos idoneos salidos de los procesos de reclutamiento
incrementaria mas la eficiencia. El desarrollo de un marco de
competencia potenciaria el proceso de reclutamiento al jerarquizar las
necesidades de talento, asi como las de reclutamientos potenciales.
También es importante abordar la diversidad en el reclutamiento. Es
probable que la ausencia de mujeres en la alta direccion, y en otros
niveles de las organizaciones donde sucede esto, asi como de minorias,
entorpeceran a la larga los resultados de la reforma, porque no se habra
aprovechado la considerable reserva de personas capacitadas.

*  Garantizar que la estrategia de reclutamiento enfatice la diversidad.
Si los organos reguladores no buscan proactivamente en todas las
reservas de talentos, no es probable que atraigan una fuerza de trabajo
diversa, vibrante y competitiva.

*  Mutualizar los recursos digitales y desarrollar la capacidad analitica
de datos. La digitalizacion brinda oportunidades significativas para
atender mas rapido las prioridades y acciones en forma sencilla, pero se
requiere que, con las capacidades internas, se desarrollen y gestionen
procesos digitales. Asimismo, en la digitalizacién hay oportunidades
para mutualizar algunas de las capacidades de los tres reguladores,
por ejemplo, desarrollar soluciones comunes (y compatibles) y tener
potencialmente un grupo compartido de especialistas en tecnologias
de la informacién (TI) y apoyarse en soluciones existentes. El
conocimiento en TI deberd complementarse con la capacidad de
usar la digitalizacion para leer y gestionar datos para facilitar la
realizacion de las actividades fundamentales (y convertir realmente la
digitalizacién en un medio para un fin).

Recomendaciones para la ASEA

*  Analizar y recomendar firmemente soluciones que incrementen
la agilidad institucional de la ASEA, principalmente respecto a la
SEMARNAT, transformdndola en un regulador de seguridad de
gran nivel, capaz de actuar de manera oportuna y adecuada. Para
el cumplimiento satisfactorio de su papel y sus funciones, la ASEA
necesita actuar rapido y con eficacia. Esta agilidad necesitara basarse,
inter alia, en mecanismos para aumentar la autonomia administrativa.
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e Promover un acuerdo presupuestario plurianual que brinde
estabilidad y facilite la planeacion a largo plazo con la SEMARNAT,
la SHCP y el Poder Legislativo. Esto seria acorde a la informacion
del presupuesto presentada en el plan operativo y se compartiria con
otras entidades federales a través del CCSE. Ese acuerdo plurianual
preservaria al 6rgano de toda influencia y presion indebidas.

*  Evaluar cudando podria la ASEA alcanzar la meta planteada por la
reforma energética de la independencia financiera y dialogar con
la SEMARNAT y la SHCP para analizar esta evaluacion. La ASEA
no absorbe actualmente en su presupuesto ingresos procedentes de la
industria; por su parte, el monto de las cuotas y gravamenes pagados
por la industria no parece corresponder al presupuesto anual de la
Agencia. Seria problematico revertir esta situacion para 2019, cuando
se prevé que los otros reguladores del sector logren la autonomia
financiera.

*  Priorizar la operacionalizacion del fideicomiso de la ASEA para
diversificar las fuentes de ingresos y hacia la menor dependencia
del presupuesto federal, en colaboracion con la SHCP. Esto debera
incluir una evaluacion y el potencial examen del tope para el limite
maximo del fondo, efectuado con la CNH y la CRE, cuyos fideicomisos
se rigen por una norma similar.

*  Revisary definir las metodologias para fijar las cuotas y gravimenes
recaudados por la ASEA, y contemplar otras fuentes para buscar los
calculos de recuperacion de costos en colaboracion con la SHCP.
La definicion de las cuotas y gravamenes deberd tener en cuenta
la carga total creada para la industria por los requisitos de los tres
organos reguladores en materia energética. La ASEA también podria
analizar el poner a disposicion, con un costo, los datos vinculados
a su area de competencia por medio de la plataforma del Centro
Nacional de Informacion de Hidrocarburos (CNIH) gestionada por
la CNH.

e Establecer un Comité de Gestion de Recursos o celebrar regularmente
(p. ¢j., en forma trimestral) juntas del equipo de directivos para
evaluar y reorganizar, de ser necesario, la atribucion de recursos
y la definicion de funciones y procesos en las diferentes unidades
del organismo. En su trabajo, el Comité necesitaria tomar en
cuenta:
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— La evoluciéon del contexto de la implementacion de la reforma
(p.¢j., (habrd una disminucion gradual de ciertas actividades o se
estabilizaran?).

— El nivel de riesgo implicito en actividades concretas (p. €j., estan
las actividades vinculadas a riesgo elevado priorizadas en funciéon
de los recursos y el proceso?).

— La congruencia de los procesos y la certeza del marco regulatorio
(p. €j., {son congruentes las interpretaciones juridicas?).

Recuadro 4. Comité de Gestion de Recursos
(Resource Management Committee, RMC)
de la Oficina Nacional de Energia de Canada

La Oficina Nacional de Energia de Canada (National Energy Board, NEB)
ha instaurado comités de gestion que respaldan la gobernanza de la dependencia.
Entre estos, el Comité de Gestion de Recursos (RMC) tiene como finalidad analizar
y planear la asignacion de recursos financieros y humanos en la institucion, para
brindar una oportunidad inclusiva para examinar las limitaciones y necesidades y,
en ultima instancia, dar informacion pertinente al director de Operaciones (COO)
para decidir como gestionar los recursos de la NEB.

El RMC es presidido por el director de Operaciones de la NEB y congrega a la
alta direccion (vicepresidentes ejecutivos, vicepresidentes, el procurador general de
Canada y el secretario) mensualmente o con mayor frecuencia, si fuese necesario.
Promueve mayor transparencia y armonizacion de recursos y procesos en la NEB y
asesora y hace recomendaciones al COO sobre la gestion de recursos.

Fuente: National Energy Board (2016), Management System Manual (MSM), version 2.0,
noviembre de 2016.

e Impulsar y participar activamente con la CNH y la CRE en la
definicion e implementacion de un servicio profesional de carrera
(SPC) que integre a los drganos reguladores en materia energética.
Esto favoreceria el acceso de la ASEA a personal capacitado y la
Agencia ganaria en eficiencia.

*  Seguir analizando y proponiendo soluciones que hagan de la ASEA
un empleador mas atractivo, desde la flexibilidad en el tabulador de

IMPULSANDO EL DESEMPENO DE LA AGENCIA DE SEGURIDAD, ENERGIA Y AMBIENTE © OCDE 2017



EVALUACION Y RECOMENDACIONES - 37

sueldos federal hasta recompensas no financieras. La ASEA debera
seguir promoviendo una mayor flexibilidad al establecer tabuladores
de sueldos que le permitan competir con el sector regulado al atraer
y retener personal, y desarrollar mas la oferta de capacitacion y
oportunidades de desarrollo para el personal. Esto debera basarse en
el criterio de “recompensas totales”, el cual toma en cuenta no solo
incentivos financieros, sino también los no financieros para atraer y
retener personal.

Proceso
Procesos decisorios

El director ejecutivo de la ASEA es nominado por el secretario del
Medio Ambiente y lo designa el presidente de la Republica, con base en los
criterios expresados en la Ley de la ASEA. Tiene la autoridad para nombrar
o destituir al personal del equipo directivo de alto rango. El director ejecutivo
(DE) presenta el programa de trabajo de la Agencia al Consejo Técnico, que
es presidido por la SEMARNAT. La mayoria de las decisiones vinculadas al
trabajo técnico del 6rgano y su gestion las toma el director ejecutivo.

La funcion del Consejo Técnico de la ASEA como érgano institucional
formal podria complementarse con juntas mas frecuentes encaminadas a
compartir informacion. Hasta ahora, el Consejo Técnico se ha reunido una
vez al afio (en mayo de 2015 y en septiembre de 2016) para aprobar el plan
de trabajo anual y, en 2016, el informe anual. Debido a la composicion del
Consejo, incluidos los representantes de las instituciones federales con las
cuales la ASEA colabora, podria reunirse con mas frecuencia para compartir
informacién y cooperar, en vez de hacerlo anualmente como ejercicio formal
para aprobar planes e informes. Si bien las normas de operaciéon pueden
consultarse en la pagina web de la ASEA, las actas de su junta no se han
publicado. Por razones de transparencia, y siguiendo las practicas adoptadas
por la CNH, la ASEA podria publicarlas en linea.

El Comité Cientifico de la ASEA tiene potencial como grupo de expertos
independientes que opinan en las dreas de competencia de la ASEA, pero
es necesario mejorar su configuracion operativa y la transparencia para
que cumpla plenamente con su funcion. El Comité Cientifico se instalo en
diciembre de 2015, pero no ha funcionado en su papel de respaldo para la
toma de decisiones del director ejecutivo. El Comité tiene como cometido ser
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un equipo multidisciplinario que asesore al DE en cuestiones técnicas. Los
miembros del Comité son nominados por el DE para mandatos de un afio, y
el reglamento interno de la ASEA establece que cumplirdn sus funciones con
base en los principios de objetividad, imparcialidad, ética y rigor cientifico y
sin conflicto de intereses. Esta estructura de gobernanza podria fortalecerse.

Rendicion de cuentas y transparencia

La ASEA presenta su informe anual para que lo apruebe su Consejo
Técnico, presidido por el secretario del Medio Ambiente. El informe se
publica en linea.* Como todas las entidades federales, la ASEA también es
responsable ante el Congreso, pero no hay mecanismos estructurados para este
didlogo. Como organo desconcentrado de SEMARNAT, no esta claro hasta
qué grado ocurre este dialogo a través de la Secretaria o si podria establecerse
directamente. Ambas camaras del Congreso incluyen Comisiones Ordinarias
de Energia y una Comision Especial para dar seguimiento a los 6rganos
reguladores coordinados, con las que la ASEA podria colaborar.

El Cédigo de Conducta de la ASEA fue aprobado por el Consejo
Técnico en septiembre de 2016." E1 Codigo regula estrictamente la interaccion
entre el personal de la ASEA y la industria regulada, y estipula que las actas de
diferentes tipos de juntas se hagan publicas. A diferencia de la CNH y la CRE,
el Codigo de Conducta de la ASEA no designa un érgano responsable para
supervisar su implementacion.

Como parte de la SEMARNAT, a la ASEA se le audita como a toda
entidad subsidiaria o desconcentrada de la Secretaria que no refleja su
funcién fundamental en la implementacién de la reforma energética y
sus responsabilidades de supervision en el sector de hidrocarburos del
pais. Las auditorias las realizan entidades del Poder Legislativo y del Poder
Ejecutivo del gobierno: la Auditoria Superior de la Federacion, que informa al
Congreso, y la Secretaria de la Funcion Publica, que transmite la informacion a
la Oficina de la Presidencia. Como parte de esta ultima, la ASEA es sometida a
auditoria y supervision del 6rgano interno de control (OIC) de la SEMARNAT.
Este OIC esta encargado de auditar a la Secretaria y a todos sus organos
subsidiarios y desconcentrados, y no es claro cudntos recursos puede asignar
el OIC de la SEMARNAT a actividades especificas de la ASEA. Debido al
trabajo fundamental de la ASEA en el sector de hidrocarburos del pais, puede

* www.gob.mx/asea/documentos/primer-informe-anual-de-labores.
T www.gob.mx/asea/documentos/codigo-de-conducta-asea.
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valer la pena analizar las opciones para que la Secretaria de la Funcion Publica
(SFP), le asigne a la ASEA su propio OIC.

Gestion organizacional interna

Las funciones internas de gestion y decisorias de la ASEA se centralizan
y son mas vulnerables al cambio politico que sus homoélogos reguladores.
La mayor parte de la toma de decisiones se centraliza en la funcion del director
ejecutivo y no en un organo colegiado, como en el caso de la CNH y la CRE
que cuentan con comisionados cuyos mandatos son escalonados para favorecer
la continuidad de la toma de decisiones. El director ejecutivo es el encargado de
las decisiones técnicas vinculadas a las funciones regulatorias del organismo y
a decisiones de gestion ligadas a su funcionamiento interno.

La estructura y los procesos internos de la ASEA se rigen por un
reglamento interno que no se ha actualizado parareflejarlas modificaciones
que han ocurrido en la practica desde la creaciéon del organismo. La version
actual se aprobd en 2015, y si bien la estructura institucional y las relaciones
jerarquicas se han modificado desde entonces, la version oficial del texto
no tiene modificaciones. Se pretende que una vez concluido el reglamento
unificado de la ASEA (Q1, 2017), la Agencia complete su nuevo reglamento
interno. Este serd un paso importante para tener lineas claras y transparentes de
gestion para fines de comunicacion interna y externa.

El modelo de gestion de la ASEA se basa en procesos facilitados por
una plataforma digital. Los flujos de trabajo y el intercambio de informacion
entre las diferentes unidades de la ASEA se definen como procesos,
subprocesos y procedimientos. Estos se mapean utilizando un software
(Arquitectura Institucional) cuyo objetivo es facilitar su uso y que ofrece ligas
a los documentos pertinentes. Dar a conocer esta herramienta avanzada y
garantizar su valor requerira recursos significativos y aceptacion de la gestion
y el personal.

Herramientas de calidad regulatoria y participacion
de los actores

La ASEA sigue los requisitos de consulta publica federal a través
de la COFEMER, y ha establecido mecanismos adicionales de consulta
en la etapa preliminar con los actores federales pertinentes (secretarias
competentes y reguladores del sector), asi como con la industria regulada.
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La participacion de la ASEA con la COFEMER pasa por la SEMARNAT. La
ASEA también organiza, para la industria naciente, sesiones de capacitacion
e informacion sobre los nuevos reglamentos y sus obligaciones. Las primeras
sesiones de consulta e informacion deberan ser transparentes y el libro de actas
de las juntas se pondré a disposicion del publico para consultarlas en linea.

Se prevé que la publicacion del reglamento unificado (la primera
version esta planeada para febrero de 2017) de la ASEA mejore la
calidad general de sus actividades regulatorias. Ante el gran niimero de
procedimientos y formalidades administrativos con las entidades reguladas
que administra la ASEA, sera preciso poner especial atencion al analisis y
aligeramiento de la carga administrativa del sector en este ejercicio.

Recomendaciones para el sistema integrado de organos reguladores
en materia energética

*  Contemplar la creacion de una estrategia de gestion de riesgos
conjunta para el sector energético en la que los tres organos
compartan informacion de las medidas que aplican para enfrentar
los riesgos y tengan una plataforma que permita sinergias dentro del
sistema integrado de organos reguladores en materia energética. La
estrategia puede tomar en cuenta, entre otros, elementos tales como fijar
una clara gobernanza y responsabilidades en la gestion de la estrategia,
con una puntuacion para resolver los problemas mas imperativos, las
medidas y medios para ocuparse de los riesgos antes mencionados y una
guia especifica para elaborar la matriz de riesgos. Los temas podrian
analizarse en el grupo de reguladores en materia energética.

Recuadro 5. Estrategia de gestion de riesgos en la Comision
de la Industria del Agua de Escocia

La Comision de la Industria del Agua de Escocia tiene una estrategia de gestion
de riesgos aplicada por una Comision de Auditoria y Riesgos especializada que
celebra juntas regulares para analizar los problemas y riesgos nuevos o emergentes
y su evaluacion, las decisiones requeridas y quién las tomard, las medidas de
mitigacion, los encargados de las medidas, los plazos y puntos de revision, la
identificacion de nuevos riesgos y el examen de los controles vigentes. La estrategia
de gestion de riesgos define claramente el grado de responsabilidad de la fuerza de
trabajo del regulador frente a problemas y riesgos.
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Recuadro 5. Estrategia de gestion de riesgos en la Comision
de la Industria del Agua de Escocia (cont.)

Comision de Auditoria Directores y alta
Responsabilidad Consejo y Riesgos direccién Empleados
Establecer normativa e interés v/
Evaluar el riesgo v/ v/ v/ v
Tratar el riesgo
Vigilar e informar v/ v/ v/ v

La estrategia toma en cuenta los riesgos de cuatro areas clave diferentes: politica
(satisfacer las expectativas de funcionarios publicos y clientes, incluso fijar topes de
cobros), de mercado (facilitar un marco competitivo), operativa (lograr objetivos
acordes a los lineamientos financieros y presupuestos, cumplir con lo requerido
legal y regulatoriamente, centrarse en el desarrollo de personal en la organizacion)
y expansion del pensamiento (vigilancia y participacion en la innovacion nacional
e internacional para presentar nuevos métodos a los clientes).

El riesgo se monitorea mediante un sistema de codigo cromatico para distinguir
la importancia de los diferentes riesgos, conforme a la siguiente clasificacion: rojo/
elevado (nivel inaceptable de riesgo que requiere medidas urgentes); amarillo/
mediano (nivel de riesgo que requiere medidas y vigilancia activa); verde/ bajo
(riesgo aceptable con base en la operacion eficaz de controles pertinentes).

Casi seguro
5
Probable
4
Posible
3

Probabilidad

Improbable
2

Contadas veces

1

Insignificante Menor Moderado Mayor Serio

1 2 3 4 5
Impacto

V
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Recuadro 5. Estrategia de gestion de riesgos en la Comision
de la Industria del Agua de Escocia (cont.)

Para cada riesgo identificado se consideran tres tipos de puntuacion:

e A cada riesgo se le asigna una puntuacion bruta del riesgo que evalua el
nivel de riesgo que habria si no se aplicaran controles.

¢ La puntuacion del riesgo objetivo es el nivel de riesgo considerado
alcanzable si todos los controles se implementan y funcionan eficazmente

e Lapuntuacion del riesgo vigente es la evaluacion del riesgo en vista de los
controles vigentes antes de cualquier mejora o accion planeadas.

Si bien algunos riesgos, como la pérdida de sistemas de oficinas o de
computadoras clave, tal vez no cambien significativamente con el tiempo, otros,
como los relacionados con el examen estratégico de los cargos, si pueden tener
cambios relevantes. Por lo tanto, es importante revisar la evaluacion de las
puntuaciones antes mencionadas, ya que incluso la puntuacion bruta de un riesgo
puede modificarse. La estrategia va acompafada de una guia para puntuacion de
riesgos para el personal y un cuadro de riesgos que debera rellenarse.

Fuente: Informacion proporcionada por the Water Industry Commission for Scotland (febrero de
2017).

*  Analizar las necesidades de digitalizacion de cada regulador.
Evaluar donde es posible tener coincidencias y establecer procesos
para compartir tecnologia de informacion y comunicaciones (TIC) y
asi reducir costos y compartir conocimientos (es decir, plataformas de
servicio para la analitica de datos y gestion de personas capacitadas).
Debera ponerse especial atencion a las necesidades mas inmediatas y
centrarse en examinar maneras de automatizar los procesos de gestion
interna.

e Intentar un proceso armonizado dentro del sistema integrado
de organos reguladores en materia energética para mejorar la
calidad regulatoria. Los tres 6rganos deberan armonizar su proceso
de reglamentacion, incluyendo el marco para la participacion de los
actores (ademas del proceso de consulta obligatorio practicado por
la COFEMER para evaluaciones del impacto regulatorio), con base
en los OECD Best Practice Principles on Stakeholder Engagement
que estan por publicarse; agendas de planeacion para nuevas
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regulaciones o actualizaciones con el fin de informar mejor al sector
regulado; evaluaciones ex post para verificar que se cumplieron los
objetivos buscados con la regulacion. Las sinergias potenciarian
los beneficios de un proceso armonizado y reducirian los costos de
las transacciones implicitas en el disefio e implementacion de estos
mecanismos.

e Evaluar y revisar los acuerdos de gobernanza interna a la luz de
los cambios en objetivos y actividades del organo provocados por
la reforma. Habra que poner atencion especial a la evaluacion de
funciones y responsabilidades para la toma de decisiones y la gestion
decisoria diaria de los 6rganos, asi como a la continuidad necesaria y
la estabilidad de estas funciones.

Recomendaciones para la ASEA

e Ejercer el potencial del Comité Cientifico como organo asesor del
director ejecutivo de la ASEA mediante la modificacion de algunas
de sus reglas de operaciones. Esto incluiria prolongar los mandatos de
sus miembros e incrementar las normas en materia de transparencia y
conflicto de intereses. En la actualidad, el Comité no funciona, si bien
podria tener un papel en el fortalecimiento de los procesos decisorios
de la ASEA.

*  Promover e incluir una dimension de transparencia en todas las
actividades de la ASEA para fomentar la confianza en el regulador
e impulsar su cultura de independencia. Esto podria incluir la
publicacién proactiva de la informacion relacionada con inspecciones,
juntas del Consejo Técnico y el Comité Cientifico, la participacion de
los interesados y las juntas bilaterales con la industria regulada. En
el Codigo de Conducta ya se propuso la publicacion de parte de esta
informacion.
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Recuadro 6. Transparencia de las actividades de supervision
de la Autoridad de la Seguridad del Petroleo
de Noruega y la Oficina Nacional de Energia de Canada

Las actividades de supervision de la Autoridad de la Seguridad del Petroleo
(Petroleum Safety Authority Norway, PSA) de Noruega se componen de la
supervision basada en el desempefio (en el entendimiento de que el regulador
no puede “inspeccionar” la calidad del sector) y los consentimientos (en
virtud de los cuales un operador debe obtener el consentimiento del regulador
en etapas importantes, garantizando que el operador tenga buenos puntos de
verificacion para sus actividades y que sus decisiones clave estén sujetas al control
gubernamental).

La PSA publica todas sus actividades de supervision para facilitar el aprendizaje
y la transferencia de experiencia en su pagina web. Esto incluye informes de
auditoria, avisos de aplicacion, investigaciones, consentimientos y reconocimientos
de cumplimiento. Estan disponibles en la pagina web del organismo dias después
de la actividad, incluyendo un resumen en inglés de lo realizado y sus resultados
(p. €j., las acciones de seguimiento solicitadas por el operador), asi como una copia de
la carta oficial de consentimiento o del informe de auditoria en noruego. Para mayores

informes, véase www.psa.no/supervision/category874.html.

En forma semejante, la Oficina Nacional de Energia (National Energy
Board, NEB) de Canada esta comprometida a proporcionar informacion sobre la
seguridad de los ductos y las instalaciones que regula, incluida informacion sobre
su cumplimiento y las acciones de aplicacion. En 2011, la NEB empezo a ofrecer
proactivamente informacion sobre sus actividades de cumplimiento y aplicacion
con la meta de proporcionar los datos pertinentes relacionados con sus acciones de
cumplimiento y aplicacion de manera clara y accesible.

Especificamente, en su pagina web, la NEB publica los informes de
inspeccion de la NEB; las auditorias de operaciones; las 6rdenes de inspeccion
del funcionario; los informes de investigacion de incidentes publicados por el
Consejo; la informacion relacionada con las sanciones pecuniarias administrativas;
las ordenes del Consejo (relacionadas con asuntos de seguridad y de proteccion
ambiental); cartas o directrices del Consejo (relacionadas con temas de seguridad
y protecciéon ambiental); los planes de acciones correctivas relacionados con lo
anterior y otros documentos pertinentes, incluyendo cualquier correspondencia
significativa. Para mayores informes, véase

https://www.neb-one.gc.ca/sftnvrnmnt/cmplnc/index-eng.html.
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*  Promover firmemente la instalacion de un organo interno de
control especifico de la ASEA que supervise sus operaciones y la
implementacion de su Codigo de Conducta con la SEMARNAT
y la Secretaria de la Funcion Publica. Si bien es una entidad
desconcentrada de la SEMARNAT, esto se justificaria debido a
la especificidad de sus funciones y el sector de operaciones de la
ASEA. La inminente ley anticorrupcion (julio de 2017) puede dar la
oportunidad para hacerlo.

*  Revisar el modelo actual de la gobernanza de la Agencia y analizar
las estructuras que permitirian mayor continuidad en la toma
de decisiones, asi como una supervision mds concentrada de la
planeacion estratégica. Separar la toma de decisiones de alto nivel de
la responsabilidad de la gestion diaria del organismo y sus procesos
podria aumentar la eficacia de su modelo de gobernanza.

*  Actualizar el reglamento interno de la ASEA para reflejar las nuevas
responsabilidades y los acuerdos de presentacion de informes, con el
fin de aclararlos interna y externamente e incrementar la rendicion
de cuentas. Esto podria seguir a la publicacion del reglamento
unificado de la ASEA en el Diario Oficial de la Federacion.

° Al redactar el reglamento unificado de la ASEA, usar buenas
prdcticas regulatorias, como la simplificacion administrativa, para
evitar sobrecargar al sector mientras se salvaguarda el interés
publico, en particular respecto a los procedimientos y formalidades
administrativos.

*  Acorde con el plan operativo anual de la ASEA, preparar y analizar
con la SEMARNAT el plan regulatorio anual de la propia ASEA.
Esto ayudara a prever los obstaculos en el examen del anteproyecto
de regulacion por parte de los responsables oficiales de la mejora
regulatoria (ROMR) de la SEMARNAT, antes de enviarlo a la
COFEMER para el examen y la consulta ptblica.

e Planear una evaluacion ex post de la regulacion que se emita a mas
largo plazo.

*  Operacionalizar las plataformas digitales para los procedimientos
administrativos gestionados por la ASEA, si es posible empleando
sistemas conjuntos con los otros reguladores en materia energética.
Cuando se haga la reingenieria y se definan las soluciones digitales
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para los procedimientos administrativos, se debe tener en cuenta el
nivel de riesgo implicito en simplificar la presentacion y el examen de
las solicitudes o evaluaciones del impacto.

Rendimiento y resultados

Debido a la gran cantidad de datos que la industria proporcionara
en 2018, conforme al reglamento de los Sistemas de Administracién
de Seguridad Industrial y Proteccion al Medio Ambiente (Safety
and Environmental Management Systems, SEMS), la ASEA debera
cerciorarse de que tiene capacidad y recursos suficientes, asi como marcos
analiticos para procesar la informacion. La ASEA empezard a recopilar
datos de la industria regulada segun los SEMS a finales de 2018. Con base en
esta informacion, la ASEA elaborara informes anuales sobre el desempefio del
sector. Ademas de vigilar el sector que regula, una vez que se active el objetivo
estratégico de percepcion social, la ASEA planea hacer encuestas de opinion
publica.

LaASEAhareconocidolaimportancia de evaluar su propio desempeiio,
y la alta direcciéon de la Agencia ha participado en un ejercicio para fijar
objetivos estratégicos e indicadores para vigilar su implementacion desde
2015. Durante el primer periodo de planeacion (2015-18), la vigilancia se
concentra en 9 de los 23 objetivos estratégicos definidos. En un marco que se
asemeja a la metodologia Balanced Scorecard, los objetivos se relacionan con
dos de cinco dimensiones: Proceso y Organizacion y Aprendizaje. Este marco
debera examinarse para presentar un equilibrio adecuado entre los indicadores
de aportacion y proceso (funcionamiento interno) y rendimiento y resultados
(desempeiio del sector), para darle visibilidad a la Agencia a mediano y largo
plazo.

Recomendaciones para el sistema integrado de organos reguladores
en materia energética

e Establecer indicadores de desemperiio organizacional para medir y
dar seguimiento a la eficacia de la Agencia en la implementacion de
las metas y actividades estratégicas del plan operativo. Estas deberan
ser encabezadas por el personal de cada uno de los reguladores
encargados de disefiar e implementar los planes operativos y anuales,
e incluir la colaboracion de cada una de las unidades de la Agencia.
Los indicadores deberan:
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— medir las aportaciones y procesos a través de dimensiones criticas,
como calidad, eficiencia, oportunidad,

— evaluar el impacto del rendimiento logrado (p. ej., permisos
otorgados, periodos autorizados, inspecciones) en los resultados
(p. ¢j., nuevo ingreso a los mercados, tasa de concentracion del
mercado para cada uno de los mercados de hidrocarburos, la
capacidad que terceros ponen a disposicion en los periodos
autorizados, monto de la inversion en infraestructura requerida
para abastecer mercados midstream y downstream, y cumplimiento
de las obligaciones regulatorias).

e Al desarrollar las medidas de los indicadores, es importante tener
en cuenta desde el principio el proceso que se utilizard para evaluar
el desempeiio. En particular deberan considerarse los datos y la
informacién que sera necesario recopilar para contar con las pruebas
requeridas para medir el desempefio de cada uno de los indicadores.
Cuando sea posible, estas medidas se prepararan con la informacion
que las agencias ya recopilan de la industria regulada y de otras
fuentes. El marco de aportacion-proceso-rendimiento-resultados de la
OCDE para los indicadores de desempeio (véase la grafica 1) debera
utilizarse para desarrollar estas medidas.

*  Los resultados generales del sector energético deberdn usarse
como indicador del impacto del cumplimiento de un regulador,
reconociendo que hay diversos factores que influyen en el desemperio
del sector. Habré que reconocer el grado en que los resultados generales
son necesariamente atribuibles a las actividades del regulador. Los
indicadores generales podrian utilizarse como “atalaya” para evaluar
el desempefio del sector, y el propio desempefio del regulador al
cumplir el plan operativo. Esta informacion debera comunicarse
periddicamente a la alta direccion de los 6rganos reguladores para que
sirva como registro del progreso y de las tendencias vigentes en el
sector energético.
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Graéfica 1. Marco de aportacién-proceso-rendimiento-resultados
para los indicadores de desempeiio

Funcion Funcion y objetivos claramente establecidos
y

Funcion y objetivos claros, alineados con funciones y atribuciones para conformar indicadores de

bie X
objetivos desempefio factibles

Eficiencia y eficacia de la aportacion
Aportacion —
Desempefio organizacional y financiero (p. €j., actividades completadas a tiempo

y sin exceder el presupuesto).

Calidad de los procesos para la actividad reguladora

Existencia y uso eficaz de las herramientas y procesos regulatorios
(p. ej., medicion de exactitud, puntualidad, accesibilidad, participacion,
analisis de riesgos, uso de pruebas).

Rendimiento de la actividad reguladora

Rendimiento = ——
Decision, acciones e intervenciones regulatorias eficaces

(p. j., decisiones tomadas que se mantuvieron).

— Estructura de mercado
(p. €]., nivel de concentracion)

—— Calidad del servicio e infraestructura

Resultados directos/ impacto del rendimiento (0. &j., recuencia y confiabilidad

(p. €j., cumplimiento de las decisiones del regulador). del servicio a los consumidores
Resultados =~ —— ) } confiabilidad e instalacion de la
Resultados mas amplios; cabe notar que se busca — infraestructura)

que estos indicadores sean “atalayas” para B dol ”
retroalimentar y ayudar a identificar las &reas lenestar de os consumidores

) o ) . (p. €., capacidad de los consumidores
problema, orientar las decisiones e identificar para elegir el servicio que mejor se
prioridades: deberén utilizarse como indicadores ajuste a sus preferencias)
de aprendizaje (no de rendicién de cuentas).

—— Desempefio de la industria
(p. €., ingresos, rentabilidad, inversion).

Nota: Este marco fue propuesto en la metodologia inicial para el Marco para la Evaluacion del
Desempeiio de los Reguladores Economicos (Performance Assessment Framework for Economic
Regulators, PAFER) analizado con la Red de Reguladores Econémicos (Network of Economic
Regulators, NER) de la OCDE. Se afind para reflejar la retroalimentacion de los miembros de la
NER y la experiencia de otros reguladores en la evaluacion de su propio desempeiio.

Fuente: OECD (2015), Driving Performance at Colombia’s Communications Regulator, grafica 3.3
(actualizado en 2017), OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264232945-en.
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Recuadro 7. Medicion del desempeiio organizacional y normativo:
marco de resultados departamentales de la Oficina Nacional de Energia
(Canad4) y marco para la revision del mercado minorista de la OFGEM

(Reino Unido)

Marco de resultados departamentales de la Oficina Nacional de Energia

La Oficina Nacional de Energia (National Energy Board, NEB) mide
su eficacia para cumplir su mandato empleando un marco de resultados
departamentales (Departmental Results Framework, DRF). Dentro del DREF,
la NEB vincula sus responsabilidades fundamentales con los resultados y les
adjunta los indicadores que intentan demostrar su desempefio en el cumplimiento
de su mandato. El DRF proporciona informaciéon que utiliza la NEB vy
perfecciona el criterio que sigue para cumplir su mandato al cabo del tiempo.

La NEB también ha establecido un Comité de Evaluacion de las Mediciones
del Desempeno (Performance Measurement and Evaluation Committee, PMEC).
El PMEC, formado por funcionarios de alto nivel de la NEB y su director general,
examina el DRF y presenta trimestralmente los resultados al consejo. El informe
de desempefio del DRF para el tercer trimestre de 2016 expone los resultados e
indicadores departamentales de areas combinadas (p. €j., supervision de seguridad
y medio ambiente). Para cada una de estas secciones, el DRF también establece
el desempefio de los programas de la NEB. Para cada uno de estos programas, los
resultados que la NEB trata de obtener estan ligados a un indicador y una meta de
desempefio. Ademas, también se exponen la finalidad de la medida, los resultados y
acciones que la NEB propuso emprender habida cuenta de su desempefio.

Marco para la revisién del mercado minorista de la Oficina de Mercados
de Gas y Electricidad (Office of Gas and Electricity Markets, OFGEM)

La OFGEM comenz6 una revision del mercado minorista de la electricidad
en 2010 debido a las inquietudes de que habia barreras para la participacion eficaz
del consumidor, incluida la complejidad de opciones de tarifas, poca calidad de
la informacion ofrecida a los consumidores y bajos niveles de confianza en los
proveedores de energia (OFGEM, 2017a). La revision del mercado minorista (Retail
Market Review, RMR) termin6 en agosto de 2013, y como parte de esa revision la
OFGEM incluy¢ diversas propuestas para mejorar la participacion del consumidor
y la competencia en el mercado minorista de la electricidad.

La OFGEM establecié un marco de evaluacion de la RMR para evaluar la
eficacia de sus politicas en la participacion del consumidor y la competencia en el
mercado de la electricidad. La OFGEM desarrollé6 un marco teérico que plantea
los resultados previstos de la normativa y los indicadores para medir el impacto.
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o o7

Recuadro 7. Medicion del desempeiio organizacional y normativo:
marco de resultados departamentales de la Oficina Nacional de Energia
(Canad4) y marco para la revision del mercado minorista de la OFGEM

(Reino Unido) (cont.)

Estos resultados e indicadores estaban ligados a tres areas tematicas de la reforma:
crear conflanza, aumentar el conocimiento y simplificar las alternativas de tarifas.
El enfoque de evaluacion de la OFGEM incluyo6 técnicas para determinar el impacto
que sus politicas tienen en el mercado, incluida una investigacion de mercado
especifica, un estudio de series de tiempo, vigilancia descriptiva, contexto holistico
(poner las conclusiones en contexto con una vigilancia y evaluacion del mercado
mas amplias), y evaluacion del proceso (conocimiento de cuantos terceros habian
implementado sus reformas) (OFGEM, 2014).

La OFGEM pretende realizar encuestas anuales que observen el impacto
de estas politicas. Hasta ahora, ha encargado dos, las cuales incluyen a 6000
consumidores de energia. La encuesta de la OFGEM de 2014 cre6 una referencia de
las actitudes y la conducta de los consumidores, mientras que la de 2015 estudio los
cambios ocurridos a lo largo del tiempo (TNS BRMB, 2015).

Fuente: National Energy Board (2016), Performance Report, Q3 report, March 2017, OFGEM
2015, Retail Market Review: A proposed way forward,

https://www.ofgem.gov.uk/ofgem-publications/85836/retailmarketreviewmonitoringandevaluatingtheimpactofthenewrules.pdf
(OFGEM, 2017). Retail Market Review,

https://www.ofgem.gov.uk/gas/retail-market/market-review-and-reform/retail-market-review, TNS
BRMB (2015), Retail Market Review 2015 Survey Report,

https://www.ofgem.gov.uk/sites/default/files/docs/ofgem rmr_survey 2015 _report published.pdf
(acceso: 4 de abril de 2017).

*  Cuando sea pertinente, los reguladores deberan colaborar al
desarrollo de indicadores de desemperio. Si bien la diversidad de
funciones de los reguladores implica que no hay un enfoque “que sirva
para todos” en el desarrollo de indicadores (en particular respecto
al rendimiento y los resultados), tendria mérito garantizar que los
indicadores relacionados con las responsabilidades fundamentales
de cada regulador estén armonizados y coordinados de modo que las
actividades de uno no entren en conflicto con las actividades del otro.
Ademas, hay algunos elementos comunes en las etapas del proceso
y la aportacion (p. ej., desempefio organizacional y financiero, uso
eficaz de herramientas y de procesos regulatorios) para los cuales
podrian desarrollarse indicadores en colaboracion. Los indicadores
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comunes del desempefio organizacional facilitarian la comparacion
de la eficacia de los procesos internos de las agencias al propiciar
la identificacion de procesos internos alternativos mas eficaces. Los
reguladores deberan utilizar el GRE como foro para coordinar el
desarrollo de estos indicadores.

e Establecer una plataforma comun para proporcionar informacion
a las partes interesadas en el desemperiio del sector energético.
Los indicadores generales que usan los reguladores como atalaya
para evaluar el desempefio del sector también deberan ponerse a
disposicion externamente para permitir que los interesados den
seguimiento al desempefio del sector energético. Una sola fuente de
informacién sobre el desempefio del sector energético garantizaria
que los interesados tuviesen un conjunto de datos comunes de donde
podrian sacar conclusiones sobre el desempeifio del sector, la eficacia
de la regulacion y los problemas venideros. Esto podria desarrollarse
a través del GRE.

e Las agencias deberdan entregar informes regulares al CCSE, a las
comisiones de energia ordinarias de las dos camaras del Congreso y
a la Comision Especial de los organos reguladores coordinados en
materia de energia. El contenido de los informes deberd adaptarse al
mandato especifico de la comision; por ejemplo, los informes podrian
concentrarse en el desempeiio del sector para el CCSE y la Comision
Especial de los reguladores coordinados en materia energética (por su
mandato para supervisar la implementacion de la reforma energética).
En contraste, los informes a las dos comisiones del Congreso podrian
centrarse en el desempeifio del sector y el funcionamiento interno de
los 6rganos reguladores en materia energética, teniendo en cuenta
la funcion del Congreso de determinar el presupuesto federal y la
funcion del Senado de decidir los nombramientos de comisionados en
la CRE y la CNH.

Recomendaciones para la ASEA

*  Desarrollar las habilidades y la capacidad interna para analizar los
datos que la industria enviard a la ASEA y cerciorarse de que esté
en vigor para finales de 2018, cuando comenzardn a presentarse los
datos de los SEMS. Esto garantizard que la ASEA esté equipada para
analizar y procesar los datos en informacion y evidencia pertinentes.
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e Examinar e implementar formas mas atrayentes y accesibles de
comunicar las actividades y resultados de la Agencia, ademds de la
publicacion de su informe anual en la pdagina web.

*  Desarrollar una metodologia para interactuar con la industria sobre
su desemperio, con base en el analisis de los datos presentados. Esto
incluiria la compilacion de un informe anual y su divulgacion a un
publico mas amplio.

Recuadro 8. Proyecto de Tendencia en el Nivel de Riesgo de Noruega

El Proyecto de Tendencia en el Nivel de Riesgo (Trend in Risk Level Project,
RNNP) se desarrolld en 1999 como instrumento de medicion consensual del nivel
de riesgo en el sector petrolero offshore, en respuesta a los desacuerdos sobre
el nivel de riesgo entre las diferentes partes. Desde su concepcion, el RNNP se
convirtié en una actividad anual esencial de la Autoridad de Seguridad del Petroleo
(PSA, Petroleum Safety Authority), con metodologia e indicadores que se mejoran
y fomentan cada afo.

Unresultado clave de lametodologia del RNNP es la identificacion de indicadores
pertinentes que reflejan diferentes aspectos del riesgo pertinentes para la industria
petrolera. El analisis se basa en la triangulacion: el uso de diferentes métodos,
indicadores y herramientas para medir los mismos fenomenos. Los datos se recopilan
a través de diversos canales: entrevistas, trabajo de campo, analisis o sistematizacion
de informes escritos, y pasan por un proceso de aseguramiento de la calidad (los datos
proporcionados por la industria son verificados por la PSA y viceversa).

El RNNP depende de una estrecha colaboracion con otras partes, incluyendo
retroalimentacion de la industria acerca de la metodologia y los indicadores, con el
fin de garantizar el acuerdo sobre una descripcion confiable del nivel de riesgo. La
participacion de la industria en las primeras etapas del proceso también es esencial
para garantizar la recopilacion de datos de buena calidad para el ejercicio. El
proyecto esta respaldado por expertos en seguridad muy calificados pertenecientes
a instituciones académicas, la industria y otros especialistas nacionales.

La interaccion con las partes interesadas, asi como la publicacion
del informe anual del RNNP se da dentro del Foro de Seguridad
[http://www.ptil.no/safety-forum/category917.html], establecido en 2001 para
comenzar, analizar y dar seguimiento a temas pertinentes de seguridad, preparacion
para situaciones de emergencia y entorno laboral en la industria petrolera, tanto
offshore como en instalaciones en tierra, desde una perspectiva tripartita. El Foro lo
encabezael director general de PSA y retine aasociaciones de industriales y sindicatos.
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Recuadro 8. Proyecto de Tendencia en el Nivel de Riesgo de Noruega
(cont.)

El fruto del RNNP es un informe anual a escala industrial (no se publican
resultados sobre empresas identificables), que se presenta en el Foro de Seguridad.
La presentacion identifica areas mejorables y desafia a la industria a establecer
medidas correctivas e implementarlas. Ademas de este impacto directo en las
acciones de la industria para mitigar el riesgo, el ejercicio también ayuda a la PSA a
registrar las prioridades estratégicas y planear sus actividades de supervision.

Fuente: Dr. @yvind Lauridsen, “Trends in Risk Level Norwegian Petroleum Activity (RNNP)”, en
CSB Public Hearing on Safety Performance Indicators, Houston, Texas, julio de 2012.
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Capitulo 1

Metodologia

Medir el desemperio regulatorio constituye un reto, empezando porque se
debe definir qué se medird, lidiar con factores confusos, atribuir resultados
a las intervenciones y enfrentarse a la falta de datos e informacion. En
este capitulo se describe la metodologia desarrollada por la OCDE para
ayudar a los organos reguladores a enfrentar estos retos por medio de un
Marco para la Evaluacion del Desemperio de los Reguladores Economicos
(Performance Assessment Framework for Economic Regulators, PAFER),
que conforma este estudio. El capitulo muestra parte del trabajo realizado
por la OCDE sobre la medicion del desemperio regulatorio. Luego describe
las caracteristicas clave del PAFER y ofrece una tipologia de los indicadores
de desemperio para medir la aportacion, proceso, rendimiento y resultados.
Por ultimo, presenta una perspectiva del criterio y las medidas practicas
tomadas para desarrollar este informe.
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Marco analitico

El marco analitico que conforma este estudio se basa en el trabajo
realizado por la OCDE al medir el desempefio regulatorio y la gobernanza
de los reguladores econdmicos. Los paises miembros de la OCDE y los
reguladores han reconocido la necesidad de medir el desempefio regulatorio.
La informacion sobre este desempefio es necesaria para destinar mejor los
escasos recursos y optimizar el desempefio general de las normas regulatorias
y de los reguladores. Sin embargo, la medicién del desempeiio regulatorio
puede resultar todo un desafio. Algunos de estos retos incluyen:

e Qué medir: los sistemas de evaluacion requieren un diagnostico de
la manera en que las aportaciones influyen en el rendimiento y los
resultados. En el caso de la politica regulatoria, las aportaciones pueden
centrarse en: 1) los programas generales disenados para promover
una mejora sistematica de la calidad regulatoria; ii) la aplicacion de
practicas especificas tendientes a mejorar la regulacion o iii) cambios
en el disefio de reglamentos especificos.

e Factores confusos: hay infinidad de problemas contingentes que
influyen en los resultados en la sociedad a la que se prevé que afecte
la regulacion. Estos problemas pueden ser tan sencillos como un
cambio en el estado del tiempo o tan complicados como la tltima
crisis financiera. Por consiguiente, es dificil establecer una relacion
causal directa entre la adopcion de mejores practicas regulatorias
y mejoras especificas en los resultados de bienestar buscados en la
economia.

e Falta de datos e informacion: los paises suelen carecer de datos y
metodologias para identificar si las practicas regulatorias se ejecutan
correctamente y qué impacto pueden tener en la economia real.

El Marco de la OCDE para la evaluacion de la politica regulatoria
aborda estos retos con una logica de aportacion-proceso-rendimiento-
resultados, la que divide el proceso regulatorio en una secuencia de pasos
concretos. Dicha logica es flexible y puede aplicarse tanto a la evaluacion
de las practicas para mejorar la normativa regulatoria en general, como a la
evaluacion de la normativa regulatoria en sectores especificos, con base en
la identificacion de objetivos estratégicos pertinentes. Puede adaptarse a los
reguladores econdomicos tomando en cuenta las condiciones que respaldan su
desempefio.
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Recuadro 1.1. Secuencia légica
de aportacion-proceso-rendimiento-resultado

e Paso [. Aportacion: los indicadores incluyen, por ejemplo, el presupuesto y
el personal del cuerpo de supervision regulatoria.

e Paso II. Proceso: los indicadores evaluan si hay requisitos formales para
buenas practicas regulatorias. Esto incluye los requisitos para establecer
objetivos, la consulta, analisis de hechos fehacientes, simplificacion
administrativa, evaluaciones de riesgos y armonizacion internacional de
cambios regulatorios.

e Paso IIl. Rendimiento: los indicadores proporcionan informacién que
comunica si en realidad se implementaron buenas practicas regulatorias.

e Paso IV. Impacto del disefio en los resultados (también denominados
resultados intermedios): los indicadores evaltian si las buenas practicas
regulatorias contribuyeron a mejorar la calidad de los reglamentos. Por
ende, intenta crear un vinculo causal entre el disefio de la politica regulatoria
y los resultados.

e Paso V. Resultados estratégicos: los indicadores evaltan si se lograron
los resultados deseados con la politica regulatoria, tanto en funcion de la
calidad regulatoria como de resultados regulatorios.

Fuente: OECD (2014a), OECD Framework for Regulatory Policy Evaluation, OECD Publishing,
Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264214453-en.

Los Principios para la Mejores Practicas de la OCDE en materia de Politica
Regulatoria: Gobernanza de Reguladores (OCDE, 2014b) identifica algunas de
las condiciones que respaldan el desempefio de los reguladores econéomicos.
Reconocen la importancia de evaluar la manera en que un regulador se dirige,
controla, financia y se responsabiliza, con el fin de aumentar la eficacia general
de los reguladores y promover el crecimiento y la inversion, incluyendo el
apoyo a la competencia. Mas atin, confirman el efecto positivo que el propio
proceso interno del 6rgano regulador —coémo gestiona los recursos y qué
procesos implanta para regular determinado sector o mercado— tiene en los
resultados (grafica 1.1).

Los dos marcos se juntan en un Marco para la Evaluacion del Desempefio
de los Reguladores Econdémicos (Performance Assessment Framework for
Economic Regulators, PAFER) que estructura los impulsores del desempefio en
el marco de aportacion-proceso-rendimiento-resultado (cuadro 1.1).
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Grafica 1.1. Principios de las mejores practicas de la OCDE en materia
de gobernanza de los reguladores

1. Claridad de la funcién
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6. Financiamiento

5. Participacion de los actores
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—

Fuente: Adaptado de OECD (2014b), OECD Best Practice Principles for Regulatory Policy, The
Governance of Regulators, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264209015-en.

Cuadro 1.1. Criterios para evaluar el propio marco de desempeiio de los reguladores

Referencias Objetivos estratégicos Aportacion

Proceso

Rendimiento y resultados

¢ Claridad de la ¢ Financiamiento

funcién o Gestion
Principios de las presupuestaria
mejores practicas y financiera
para la gobernanza o Gestion de
de los drganos recursos
reguladores humanos
e Objetivos y metas
* Funciones y
facultades
Operadores
institucionales,
organizacionales
y de supervision

e Conservacion de la confianza
y prevencion de la influencia
indebida

* Toma de decisiones y
estructura del érgano rector
¢ Rendicion de cuentas
y transparencia
e Participacion de los actores
e Estrategia, liderazgo
y coordinacién
e Estructura institucional
e Sistemas de gestion
y procesos operativos
¢ Relaciones y contactos con
los drganos de gobierno, las
entidades reguladas y otros
interesados clave

* Herramientas de gestion
regulatoria

e Evaluacion
del desemperio

e Estandares
e indicadores
de desempefo

* Procesos e informes
de desempeno

e Realimentacion o
evidencia externa
del desempefio
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Indicadores de desempeiio

Para los reguladores, los indicadores de desempefio necesitan ser
adecuados para la evaluacion del desempefio, la cual es una valoracion
analitica, sistemadtica, de las actividades del o6rgano regulador con el fin de
buscar la confiabilidad y funcionalidad de sus actividades. La evaluacion del
desempefio no es una auditoria que juzga cémo llevan a cabo su mision los
empleados y directores, ni un control que haga énfasis en el cumplimiento de
las normas (OCDE, 2004).

Por consiguiente, los indicadores de desempefio necesitan evaluar el
uso eficiente y eficaz de las aportaciones de un regulador, la calidad de los
procesos regulatorios e identificar el rendimiento y algunos resultados directos
que puedan atribuirse a las intervenciones del regulador. Los resultados mas
amplios deberan servir como “atalaya” que proporciona la informacion que el
regulador puede utilizar para identificar las areas problematicas, orientar las
decisiones e identificar las prioridades (grafica 1.2).

Criterio

El marco analitico presentado antes dio cuenta de la recopilacion de datos
y del andlisis presentado en el informe. El presente informe es posterior a una
primera fase en el estudio de los 6rganos reguladores en materia energética
de México, que se centrd en los elementos de gobernanza externos de la
Agencia de Seguridad, Energia y Ambiente (ASEA), la Comision Nacional de
Hidrocarburos (CNH) y la Comision Reguladora de Energia (CRE) (OCDE,
2017), y estudia los acuerdos de gobernanza interna de la ASEA en las
siguientes areas:

e Objetivos estratégicos: identificar objetivos, propositos o metas
claramente establecidos que estén en armonia con las funciones y
facultades del regulador, lo cual puede documentar el desarrollo de
los indicadores de desempeno viables.

*  Aportacion: determinar el grado en que el financiamiento y el personal
del regulador son acordes con los objetivos, propositos o metas de éste
y a la capacidad del regulador para gestionar recursos financieros y
humanos de manera auténoma y eficaz.

*  Proceso: evaluar el grado en que los procesos y la gestion
organizacional respaldan el desempefio del regulador.

IMPULSANDO EL DESEMPENO DE LA AGENCIA DE SEGURIDAD, ENERGIA Y AMBIENTE © OCDE 2017



60 - 1. METODOLOGIA

Grafica 1.2. Marco de aportacion-proceso-rendimiento-resultados
para los indicadores de desempeiio
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Rendimiento de la actividad reguladora
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(p. j., decisiones tomadas que se mantuvieron).
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de aprendizaje (no de rendicién de cuentas).

—— Desempefio de la industria
(p. €., ingresos, rentabilidad, inversion).

Nota: Este marco fue propuesto en la metodologia inicial para el Marco para la Evaluacion del
Desempeiio de los Reguladores Economicos (Performance Assessment Framework for Economic
Regulators, PAFER) analizado con la Red de Reguladores Econémicos (Network of Economic
Regulators, NER) de la OCDE. Se afind para reflejar la retroalimentacion de los miembros de la
NER y la experiencia de otros reguladores en la evaluacion de su propio desempeiio.

Fuente: OECD (2015), Driving Performance at Colombia’s Communications Regulator, grafica 3.3
(actualizado en 2017), OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264232945-en.
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*  Rendimiento y resultados: identificar una evaluacion sistematica del
desempefio de las entidades reguladas, el impacto de las decisiones y
actividades del regulador y el grado en que estas mediciones se usan
adecuadamente.

Los datos que conforman el analisis presentado en el informe se recabaron
mediante una revision de documentos, una mision de investigacion y una
mision de pares que visito México:

*  Revision de documentos: la Secretaria de la OCDE llevo a cabo un
examen preliminar de la legislacion y de los documentos de la ASEA
para recabar informacion sobre el funcionamiento de jure del 6érgano e
informar la base de una mision de investigacion. En vista de la reciente
instalacion de la Agencia, se convino este criterio, aunado a una mision
de investigacion mas larga, en lugar de mandar un cuestionario para
que lo rellenara la Agencia.

*  Mision de investigacion: la mision fue realizada por el personal de
la Secretaria de la OCDE del 9 al 20 de mayo de 2016 en la Ciudad
de México y fue la herramienta clave para recabar y completar la
informacion de jure con el estado de las cosas de facto. El trabajo
de la mision de investigacion adaptd la metodologia del PAFER,
ya aplicada a la Comisiéon de Regulacion de Comunicaciones de
Colombia (OCDE, 2015a) y a la Comision de Servicios Publicos
de Letonia (OCDE, 2016b), a las caracteristicas de la ASEA. La
informacién recabada en mayo de 2016 se completd y se actualizod
durante las misiones efectuadas en agosto de 2016 y enero de 2017,
que también investigaron a los otros dos organos reguladores en
materia energética.

*  Mision de pares: la mision transcurrio del 21 al 24 de febrero de 2017
en la Ciudad de México e incluyo revisores pares, ademas del personal
de la Secretaria de la OCDE. Esta mision incluyd tres equipos que
hicieron trabajos paralelos en los tres estudios de los acuerdos de
gobernanza interna de los reguladores en materia energética: la ASEA,
la CNH y la CRE. De este modo, los equipos no solo identificaron las
recomendaciones iniciales especificas para los distintos reguladores,
sino también importantes sinergias y soluciones conjuntas para los
tres reguladores en deliberaciones con los interesados clave.

Durante las misiones de investigacion y de pares, el equipo se reunié con
la alta direccion de la ASEA, miembros del Consejo de la CNH y la CRE,
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asi como con personal de las tres instituciones. La lista completa de las
instituciones reunidas durante las misiones de la primera fase que trabajan en la
gobernanza externa de los reguladores se encuentra en el informe Impulsando
el desemperio de los organos reguladores en materia energética de México
(OCDE, 2017).
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Capitulo 2

Contexto del sector

En este capitulo se describen las principales caracteristicas de la estructura
institucional y el marco regulatorio en el orden federal de México. Ofrece un
panorama de la reforma del sector energético de 2013 y las consiguientes
transformaciones del sector institucional.
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El gobierno de México puso en marcha una gran transformacion del sector
energético del pais. La reforma reestructur6 la industria del petrdleo y el gas
no solo con miras a aumentar la inversion y los ingresos gubernamentales para
beneficiar a los mexicanos, sino también para liderar en cuestiones ambientales
al incorporar objetivos de energia limpia en la legislacién. Abrid el acceso
a recursos de hidrocarburos del pais a entidades nacionales y extranjeras,
publicas y privadas, acabando asi con el monopolio de la empresa petrolera
paraestatal Petroleos Mexicanos (PEMEX). Otra medida igual de importante
fue la total apertura del sistema energético nacional a la participacion privada
con el proposito de reducir los costos de electricidad, facilitar la transicion
a fuentes de energia renovables y ampliar la cobertura eléctrica. Se hicieron
importantes modificaciones correspondientes al marco institucional respecto
a la regulacion del sector, entre ellas una enmienda a la Constitucion de los
Estados Unidos Mexicanos y la promulgacién de varias leyes primarias y
secundarias. Este nuevo marco institucional fortalecié a los reguladores y
cred nuevos, e introdujo cambios relevantes en las funciones y facultades de
diferentes entidades federales.

Instituciones

La Constituciéon de los Estados Unidos Mexicanos divide el Supremo
Poder de la federacion mexicana en tres poderes: Legislativo, con un Congreso
bicameral; Ejecutivo, con un presidente elegido directamente, y Judicial.
Meéxico se compone de 32 entidades federativas que incluyen la Ciudad de
Meéxico; cada una tiene su propia Constitucion, Congreso, Poder Judicial y
Ejecutivo, ejercido este Gltimo por un gobernador. La Constitucion establece
que el derecho de promulgar leyes y decretos le pertenece al presidente de
México, a los diputados y senadores integrantes del Congreso y a las legislaturas
estatales (OCDE, 2014).

Poder Ejecutivo

En el Poder Ejecutivo, varias instituciones intervienen en diferentes etapas
del ciclo regulatorio, incluidas:

e La Oficina de la Presidencia de la Republica. Apoya al presidente en
el ejercicio de sus funciones y supervisa y evaltia periodicamente las
politicas publicas con el objetivo de contribuir a la toma de decisiones
por parte del Ejecutivo.
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e Secretarias federales competentes. Son las entidades centrales
del Ejecutivo federal y se encargan de formular politicas publicas
nacionales en su area de competencia. Las secretarias estan facultadas
para presentar proyectos de ley, asi como para promulgar reglamentos,
decretos y acuerdos, entre otros instrumentos juridicos. La Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) encabeza la labor de preparar
y vigilar el Plan Nacional de Desarrollo, el cual estipula los objetivos
generales de desarrollo de la administracion.

e Secretaria de Gobernacion. Fomenta el desarrollo politico del pais y
contribuye a las relaciones entre el Poder Ejecutivo federal y otras
entidades. Si bien en términos jerarquicos todas las secretarias son
iguales, la Secretaria de Gobernacion coordina las acciones de
la administracién publica federal y sus entidades centralizadas y
paraestatales. Asimismo, administra el Diario Oficial de la Federacion
(DOF), 6rgano en el que se publican todas las leyes y reglamentos.

e Consgjeria Juridica del Ejecutivo Federal. Examina y valida todos los
decretos, acuerdos y otros instrumentos juridicos que se someten a la
consideracion del presidente, asi como los propuestos por este antes
de presentarlos al Congreso. Evalua la coherencia de las propuestas
con la Constitucion y la legislacion actual.

*  Comision Federal de Mejora Regulatoria (COFEMER). A cargo de
llevar adelante la agenda de calidad y mejora regulatoria de México,
fue establecida como el organo de supervision regulatoria por la
Ley Federal de Procedimiento Administrativo de 1994. Todas las
secretarias y dependencias federales estan obligadas a someter a la
consideracion de la COFEMER sus propuestas regulatorias y sus
evaluaciones de impacto regulatorio (EIR) correspondientes.

«  Organos reguladores federales independientes. Son entidades
autonomas, cuya independencia esta consagrada en la Constitucion,
con facultades que van desde la emision de reglamentos, fijacion de
aranceles y ejecucion de reglamentos, hasta la aplicacion de sanciones.
En la reforma constitucional de 2013 se establecieron el Instituto
Federal de Telecomunicaciones (IFETEL) y la Comisiéon Federal
de Competencia Econdémica (COFECE) como organos reguladores
constitucionalmente independientes.

* Organos reguladores coordinados en materia energética. Son
entidades con autonomia técnica, financiera y administrativa que,
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al igual que la categoria anterior, tienen rango de secretaria, cuyo
presupuesto es aprobado por el Congreso y presentan sus proyectos
de reglamentos directamente a la COFEMER. La reforma de 2013
transform6 a la Comisiéon Nacional de Hidrocarburos (CNH) y la
Comision Reguladora de Energia (CRE) —previamente adscritas a
la Secretaria de Energia— en organos reguladores coordinados en
materia energética.

«  Organos desconcentrados. Incluyen oOrganos reguladores con
independencia técnica, pero con diferentes grados de autonomia
administrativa o financiera de las secretarias federales competentes.
Por lo general, se crearon mediante leyes o decretos con mandatos
especificos del sector. Como entidades especializadas del gobierno
federal, su jurisdiccion opera en los &mbitos federal, regional y estatal.
En el sector energético, la ASEA, el CENACE y el CENAGAS son
entidades desconcentradas con autonomia técnica y administrativa.

Poder Legislativo

El Poder Legislativo federal en México es conferido al Congreso,
integrado por la Camara de Diputados y el Senado. El Congreso esta formado
por la Camara de Diputados, que consta de 500 diputados, y el Senado, que
consta de 128 senadores, y cuyos objetivos principales son el analisis, el
debate y la emision de leyes. La Camara de Diputados aprueba el presupuesto
federal y supervisa a la Auditoria Superior de la Federacién que verifica su
ejecucion.

Poder Judicial

El Poder Judicial federal en México es conferido a la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién (SCIN), el Tribunal Electoral, los Tribunales
Colegiados de Circuito, los Tribunales Unitarios de Circuito y los Juzgados
de Distrito. La administracion, supervision y aplicacion de sanciones del
Poder Judicial de la federacion, excepto en lo que atafie a la Suprema
Corte y al Tribunal Electoral, dependen del Consejo de la Judicatura
Federal.

La SCJN tiene jurisdiccion de apelacion de ultima instancia sobre todos
los tribunales estatales y federales. Por debajo de la SCIN estan los tribunales
de circuito, que se dividen en tribunales unitarios de circuito y tribunales
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colegiados de circuito. El Poder Judicial federal supervisa un mayor nimero
de casos y, por consiguiente, ejerce mas poder judicial que las judicaturas
estatales (OCDE, 2014).

Instituciones de auditoria superior

e Procuraduria General de la Republica. Es parte del Poder Ejecutivo
del gobierno, responsable de la investigacion y procesamiento de
los delitos federales. El procurador general encabeza el Ministerio
Publico de la Federacion. Una reforma de la Procuraduria General
prevé transformarla en Fiscalia General de la Republica, que fungira
como Organo constitucionalmente autonomo.

e Secretaria de la Funcion Publica (SFP). Establece el marco
normativo de control y auditoria de los fondos federales, supervisa la
implementacion de las normas vigentes y, de asi solicitarsele, audita a
las instituciones federales. La Secretaria cuenta con 6rganos internos
de control en todas las entidades federales que supervisan el uso de
recursos y presentan informes a la Secretaria.

e Auditoria Superior de la Federacion. Tiene la facultad de realizar
auditorias externas a los tres poderes de gobierno, asi como a los
organos constitucionalmente auténomos, estados y municipios.
Verifica el cumplimiento de los objetivos de las politicas y programas
gubernamentales, y examina el nivel de desempefio de las entidades
publicas y la administracion correcta de ingresos y egresos. Es un
organo técnico de la Camara de Diputados y la apoya en su funcion
fiscalizadora de la Hacienda Publica federal.

Recuadro 2.1. Reforma estructural en México

En 2012, el recién elegido gobierno de México emprendi6 un audaz paquete
de reformas estructurales dirigido a ayudar al pais a liberarse de tres décadas de
lento crecimiento y baja productividad, asi como de los altos indices de pobreza
y desigualdad que han afectado la calidad de vida de sus ciudadanos. Los
fundamentos de estos objetivos se trazaron en las 13 decisiones presidenciales
para México, contenidas en el mensaje a la nacion que el presidente Enrique
Pena Nieto pronuncié al tomar posesion el 1 de diciembre en el Palacio
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Recuadro 2.1. Reforma estructural en México (cont.)

Nacional. Estas decisiones se ampliaron en los 95 compromisos del Pacto por
Meéxico, firmado por los lideres de los principales partidos politicos.

Cada una de las reformas es de gran alcance y aborda los principales retos
en sus respectivos sectores. Estas incluyen: una reforma laboral que hizo mucho
mas flexible la contratacion; una reforma de “amparos” que aument6 la eficiencia
y la justicia del sistema juridico; la implementacion de un codigo nacional de
procedimientos penales; una reforma educativa amplia que implantd normas
mas claras para maestros y escuelas; una reforma fiscal que mejoré la eficiencia
del sistema tributario, aument6 la tasa de ingresos y fortaleci6 el marco de
responsabilidad fiscal; una reforma en materia de competencia economica; reformas
a los sectores financiero, de telecomunicaciones y energético que abrieron sectores
que permanecieron largo tiempo cerrados a la competencia y fortalecieron las
facultades de los reguladores; y una reforma del sistema politico que permite a los
politicos reelegirse, lo que les brinda una perspectiva a mas largo plazo sobre la
politica. Esta impresionante labor politica, que convierte a México en el principal
reformador de la OCDE en los dos ultimos afos, merece reconocimiento.

De implementarse completamente, estas reformas incrementarian la tendencia
de crecimiento anual del PIB per cépita hasta en un punto porcentual durante los
proximos 10 anos, correspondiendo la mayoria de los efectos iniciales a las reformas
energéticas, y los mas duraderos a las reformas educativas en los afios venideros. De
ahora en adelante, el principal reto es garantizar que estas reformas se implementen
plenamente y avanzar en areas que aun no se han abordado y que son clave para
garantizar el éxito del paquete actual.

Fuente: OECD (2013), Getting It Right: Strategic Agenda for Reforms in Mexico, OECD Publishing,
Paris, http://dx.doi.org/10.1787/9789264190320-en.

Reforma institucional y regulatoria del sector energético
Reforma del mercado

Antes de la reforma de 2013, la industria energética de México se
caracterizaba por la limitada participacion del sector privado. Las actividades
relacionadas con hidrocarburos, como extraccion y venta de petroleo y gas,
correspondian solo a PEMEX. La responsabilidad exclusiva de PEMEX del
sector de hidrocarburos se establecid en la Constitucion mexicana (Seelke et
al., 2015). La produccion de petrdleo en México disminuy6 constantemente
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durante la década pasada, debido a bajas naturales en la produccion de los
yacimientos petroleros mas grandes del pais, asi como a la falta de inversion
en el sector. No obstante, México se ha mantenido como uno de los mayores
productores de petrdleo y productos derivados en el mundo, y el cuarto mas
grande en América después de Estados Unidos, Canada y Venezuela. El sector
de los hidrocarburos ejerce gran influencia en la economia nacional en todos los
aspectos: en 2014, los ingresos del sector petrolero representaron 30% de los
ingresos gubernamentales y 11% de los ingresos por concepto de exportaciones
(EIA, 2015). En 2013, los ingresos fiscales provenientes de recursos naturales
no renovables representaron 8% del PIB (OCDE, 2015b).

En el caso del gas natural, PEMEX conservd el monopolio de toda la
cadena de suministro hasta 1995, cuando se abrio parte del mercado. Esto
permitié a las empresas privadas entrar al mercado de la transformacion
del gas (transporte, almacenamiento e importacion de gas natural) (OCDE,
2004).

Recuadro 2.2. Resumen de las tendencias actuales
en el sector energético de México

e La reforma energética de México, iniciada en 2013, esta transformando los
sectores de petroleo, gas y electricidad del pais. Un nuevo marco regulatorio
e institucional ha puesto fin a antiguos monopolios al abrir la competencia en
todos los aspectos del suministro de petroleo y gas, asi como en la generacion
de energia. Ahora los inversionistas privados, junto con PEMEX y la CFE, las
dos grandes empresas paraestatales, pueden participar en diversos puntos de
la cadena de valor de la industria energética, atrayendo capital y tecnologia a
areas que requieren renovacion.

* La demanda total de energia de México crecid una cuarta parte desde 2000,
y el consumo de electricidad 50%, pero el uso de energia per capita todavia
es inferior a 40% del promedio de la OCDE, lo que deja margen para un
crecimiento futuro. En la combinacion de energia predominan el petroleo y
el gas, y el primero representa alrededor de la mitad del total, una proporcion
mayor incluso que en los paises de Medio Oriente, que son muy dependientes
del petroleo.

e Tradicionalmente, el petréleo ha tenido una importante funciéon como
combustible para la generacion de energia, pero pierde terreno con rapidez
frente al gas natural, cuya ventaja econdmica se ha reforzado por el auge
del gas de esquisto en Estados Unidos. La generacion de combustibles no
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Recuadro 2.2. Resumen de las tendencias actuales
en el sector energético de México (cont.)

fosiles, sobre todo la energia hidroeléctrica y la nuclear, representa hoy dia una
quinta parte del total. La energia eolica se ha afianzado, con una capacidad de
alrededor de 3 GW (gigawatts) en 2015, aunque esta cifra es muy inferior a
su potencial. El mercado de la energia solar fotovoltaica es incipiente, pero se
espera que crezca rapidamente: las dos primeras subastas de suministro a largo
plazo de nuevas energias, realizadas en 2016, demostraron la disposicion del
sector privado a invertir en nueva capacidad solar y e6lica.

e La posicion historica de México como uno de los principales productores
y exportadores de petréleo del mundo se debilitd en los ultimos afios, al
bajar la produccion petrolera en mas de un millon de barriles diarios desde 2004.
Esta caida en la produccion esta ligada a la escasez de fondos a disposicion de
PEMEX para gasto de capital orientado a desacelerar la baja de yacimientos
maduros o a desarrollar nuevos. La combinacion de capacidades de refinacion
limitadas y una creciente demanda significa que México es un importador neto
de productos derivados del petroleo. La produccion de gas natural también
ha disminuido (la mayor parte esta relacionada con el petréleo) y ahora las
importaciones cubren casi 50% de la demanda de gas.

e Las consideraciones relativas a la sostenibilidad y el cambio climatico son
relevantes en la politica energética de México. México fue uno de los primeros
paises en comprometerse a luchar contra el cambio climatico en la etapa
previa a la COP21 (Conferencia de las Partes) y uno de los que insistio con
mayor firmeza para lograr un acuerdo sobre el tema en Paris. Ha legislado para
adoptar un objetivo vinculante respecto al cambio climatico, siendo el segundo
pais del mundo en hacerlo. Con cambios institucionales que ayudan a fomentar
energias limpias, México inicid6 un proceso hacia un sistema energético
considerablemente mas sostenible y eficiente en el futuro.

Fuente: 1IEA (2016), Mexico Energy Outlook, IEA, Paris,
http://dx.doi.org/10.1787/9789264266896-en.

Al igual que el sector de hidrocarburos antes de 2013, el sector eléctrico
era operado primordialmente por la Comision Federal de Electricidad (CFE),
empresa publica.* Las reformas a la legislacion mexicana en materia de energia

* Hasta 1999, Luz y Fuerza del Centro también suministraba electricidad (Center for
Energy Economics e Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores de Monterrey,
2013).
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promulgadas en 1992 permitieron a empresas privadas obtener permisos para
generar electricidad y, como resultado, el sector privado participaba en la
generacion de electricidad en México incluso antes de la reforma de 2013.
Sin embargo, la red eléctrica (tanto de transmision como de distribucion)
pertenecia a la CFE y era operada por esta (OCDE, 2004).

Las reformas de 2013 se disefiaron, entre otras cosas, para incrementar la
inversion en el sector de hidrocarburos, con el propdsito de aumentar
la produccion petrolera, asi como de ejercer presion para bajar las tarifas
eléctricas (Presidencia de México, 2013). Para lograr este objetivo, se utilizaron
mas los mercados en los sectores de hidrocarburos y electricidad, combinados
con la regulacion independiente fortalecida. Como tal, el monopolio de
PEMEX termind, lo que abri6 también a entidades privadas y extranjeras la
exploracion y produccion de recursos de hidrocarburos del pais, en rondas de
licitaciones administradas por la CNH. Sin embargo, las reformas dejan en
claro que los hidrocarburos son propiedad de México (SENER, 2014). A raiz
de la reforma en el sector eléctrico, las empresas privadas pueden participar
en la generacion de energia eléctrica y venderla al nuevo mercado mayorista
mexicano, independientemente de la CFE (SENER, 2014). Si bien las reformas
refuerzan la transmision y la distribucion de la electricidad como “actividades
estratégicas y exclusivas del Estado”, segtin la Constitucion mexicana, la CFE
puede suscribir contratos con empresas privadas para reforzar su red eléctrica
(SENER, 2014).

Reforma institucional y regulatoria

Antes de lareforma, la Secretaria de Energia (SENER) establecia la politica
del sector y las actividades eran reguladas por la Secretaria, la CNH y la CRE, y
en algunas instancias por los estados o el propio PEMEX. La reforma implanto
cambios muy significativos a esta configuracion institucional aprobada por una
reforma a la Constitucion mexicana y la posterior promulgacion de 21 leyes
federales y 24 reglamentos. Los cambios incluyeron:

e Fortalecer los 6rganos reguladores en materia energética y convertirlos
en entidades independientes con rango de secretaria que regulen la
participacion de empresas publicas y privadas: la CNH y la CRE
(6rganos reguladores coordinados en materia energética).

e Crear una nueva entidad regulatoria encargada de normar y hacer
cumplir la seguridad industrial y la proteccion ambiental a lo largo de
la cadena de valor de los hidrocarburos: ASEA.
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*  Asignar las responsabilidades vinculadas al sector de hidrocarburos a
la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT)
al incorporar la ASEA a la Secretaria.

e Crear nuevos organos descentralizados que operen en los mercados
de la electricidad y el gas: el Centro Nacional de Control de Energia
(CENACE) y el Centro Nacional de Control del Gas Natural
(CENAGAYS).

e Crear dos empresas productivas publicas que compitan y puedan
asociarse con empresas privadas (antes monopolios): Petréleos
Mexicanos (PEMEX) y la Comision Federal de Electricidad (CFE).

e Crear un fondo federal para gestionar, distribuir e invertir los ingresos
provenientes de actividades relacionadas con los hidrocarburos: Fondo
Mexicano del Petroleo para la Estabilizacion y Desarrollo (FMP).

*  Crear el Centro Nacional de Informacién de Hidrocarburos (CNIH)
para administrar datos ¢ informacion nacionales sobre hidrocarburos,
funciéon previamente realizada por PEMEX y el Instituto Mexicano
del Petroleo (IMP). E1 CNIH esté integrado a la estructura de la CNH.

Después de la reforma, la SENER sigue fijando la politica del sector
energético. Las principales funciones reguladoras para el sector corresponden
ahora a la CNH como “regulador upstream” y a la CRE como “regulador
midstream y downstream” en hidrocarburos y regulador en energia eléctrica;
a la ASEA le competen la seguridad y la proteccion a lo largo de la cadena de
valor de los hidrocarburos.
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Grafica 2.1. Cronologia de la implementacion de la reforma energética,
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Grafica 2.1. Cronologia de la implementacion de la reforma energética,
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de petréleo [LP]), el sistema integrado de almacenamiento y transporte de gas
natural, las actividades de transporte por ducto y almacenamiento,

y la distribucién por ducto de gas natural

La CRE emitira disposiciones administrativas de caracter general para el registro
de transacciones con hidrocarburos (utilizando el sistema de informacion
SIRETRAC)

La CRE modificara y actualizara la metodologia en materia de precios de gas
licuado de petréleo y gas natural objeto de venta de primera mano

La CRE emitira metodologias para determinar las tarifas en materia de actividades
de transporte por ducto y almacenamiento y de distribucion por ducto

La CRE conducira la temporada abierta de Logistica Pemex para conceder
a terceros capacidad de transporte y almacenamiento para gas LP
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2017

2018

2019

Grafica 2.1. Cronologia de la implementacion de la reforma energética,

2013-19 (cont.)

La CRE expedira disposiciones administrativas de caracter general para la venta
de primera mano y comercializacion de gasolina y diesel con regulacion
asimétrica para Pemex

La CRE establecera lineamientos para difundir el precio de venta
de los combustibles en gasolineras (estaciones de servicio)

La CRE emitira normas técnicas para los participantes en el mercado y el sector
de energia eléctrica y en materia de cogeneracion eficiente

La CRE expedira una serie de disposiciones administrativas de caracter general
para la electricidad, incluyendo:

— EI CENACE llevara a cabo subastas para garantizar la confiabilidad del sistema
— Establecimiento de la separacion operativa, funcionamiento y contable

— Evaluacion del beneficio neto de la nueva infraestructura de distribucion
y transmisidn para el Programa de modernizacion y expansion del sistema
de energia eléctrica

— Recursos energéticos distribuidos

La CRE expedira el reglamento relativo a la operacién del Sistema de Certificado
de Energias Renovables

La ASEA se propone finalizar la legislacion secundaria consolidada sobre
seguridad industrial y proteccion ambiental en el sector de hidrocarburos

La CRE publicara con la SENER el primer informe del CEL de vigilancia
del mercado

Se espera que los tres reguladores en materia energética alcancen la autonomia
financiera mediante los ingresos percibidos por derechos y multas

Fuente: Adaptado por la OCDE de la ASEA, la CNH y la CRE.
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Grafica 2.2. Areas de influencia y estatus juridico de los actores institucionales
del sector energético, después de 2013
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* Las regulaciones se aplican a toda la cadena valor de los hidrocarburos.
** En la industria de petroleo y gas, las regulaciones se aplican solo a los segmentos midstream y downstream.
*** En la industria de petroleo y gas, las regulaciones se aplican solo al segmento upstream.

SENER: Secretaria de Energia; SEMARNAT: Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales; CNSNS:
Comision Nacional de Seguridad Nuclear y Salvaguardias; CONUEE: Comision Nacional para el Uso Eficiente
de la Energia; ASEA: Agencia Nacional de Seguridad Industrial y de Proteccion al Medio Ambiente del Sector
Hidrocarburos; CRE: Comision Reguladora de Energia; CNH: Comision Nacional de Hidrocarburos; PEMEX:
Petroleos Mexicanos; CFE: Comision Federal de Electricidad (servicios publicos); CENAGAS: Centro Nacional de
Control del Gas Natural; CENACE: Centro Nacional de Control de Energia; IMP: Instituto Mexicano del Petroleo;
INEEL: Instituto Nacional de Electricidad y Energias Limpias; ININ: Instituto Nacional de Investigaciones
Nucleares.

Fuente: Adaptado de la Secretaria de la APEC (2016), “APEC Energy Overview”,
http://aperc.ieej.or.jp/file/2017/6/30/APEC+Overview+2016.pdf (fecha de acceso, 13 de julio de 2017).
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Capitulo 3

Gobernanza interna de la Agencia de Seguridad,
Energia y Ambiente (ASEA)

ElMarco para la Evaluacion del Desemperio de los Reguladores Economicos
(Performance Assessment Framework for Economic Regulators, PAFER)
fue desarrollado por la OCDE para ayudar a los reguladores a evaluar
su propio desempenio. El PAFER estructura los indicadores del desemperio
a lo largo de un marco de aportacion, proceso, rendimiento y resultados.
En este capitulo se aplica el marco a la gobernanza interna de la Agencia
de Seguridad, Energia y Ambiente de México(ASEA) y se examinan las
caracteristicas, oportunidades y desafios que enfrentan los oJrganos
reguladores para desarrollar un marco de evaluacion de desemperio
efectivo.
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Funcioén y objetivos

La ASEA se establecio como parte de una ambiciosa reforma en el sector
energético, al ser una agencia regulatoria multidisciplinaria con la mision de
supervisar la seguridad industrial y operacional y la proteccion ambiental
a lo largo de la cadena de valor de los hidrocarburos, desde upstream,
midstream 'y downstream hasta las actividades al menudeo. La ASEA es tinica
internacionalmente, debido al alcance de sus responsabilidades, y es la primera
vez que la seguridad industrial y la protecciéon ambiental se incluyen en las
competencias de una institucion en México.

Grafica 3.1. Funciones de la Agencia de Seguridad, Energia y Ambiente
(ASEA)
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Fuente: Adaptada de la informacion proporcionada por la ASEA, 2015.

A partir de su creacion en marzo de 2015, la ASEA ha resuelto complejas
transferencias de facultades y se ha enfrentado a la existencia de areas no
reguladas previamente. Antes de la reforma, la mayor parte de las facultades
para la regulacion ambiental y el otorgamiento de licencias estaba en poder
de la Secretaria del Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT) y
sus oOrganos, y otra en la CNH y la CRE. Como tnico operador del sector,
PEMEX habia autorregulado su seguridad industrial y operativa, y la reforma
cre6 un hueco regulatorio en esta area. Las funciones de regulacion y
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supervision vinculadas al sector de menudeo (gasolineras) habian estado en
manos de autoridades estatales. En este complicado contexto, la ASEA dividio
sus actividades en tres fases definidas en estos primeros afios de operaciones:
1) estabilizacion: transferencia de facultades de otras entidades y procesamiento
delasaplicacionestransferidas (2015);1i) transicion: adecuacion de laregulacion
a la cadena de valor de los hidrocarburos (2016-17), y iii) arquitectura final:
puesta en vigor de la legislacion secundaria especifica de ASEA (2018).

El equipo directivo de la ASEA, conformado por el director ejecutivo,
su jefe de personal y los jefes de unidades, aprueba los objetivos estratégicos
de la ASEA. El primer marco para el periodo 2016-18 fue aprobado en junio
de 2015. La duracion de estos tres afios coincide a proposito con la segunda
mitad del actual periodo presidencial (2013-18); para cuando tome posesion
el nuevo jefe del Ejecutivo electo en 2019, se propondria un nuevo marco
estratégico.

Los objetivos estratégicos (OE) de la ASEA se encuadran en cinco
dimensiones (clientes finales, industria, proceso, organizacion y aprendizaje,
recursos financieros), en un sistema que sigue la metodologia Balanced
Scoreboard. Durante el primer afio de operaciones de la Agencia, el director
ejecutivo y los jefes de unidad establecieron 24 objetivos estratégicos en un
proceso incluyente. Los determinaron considerando el cumplimiento de la
Ley de la ASEA. Debido a la amplitud de los retos presentes, el equipo de
directivos seleccion6 siete OE de un menu inicial de 24, en junio de 2015,
para el primer periodo de planeacion estratégica (2016-18), en un taller de
planeacion estratégica, y después validado en un grupo mayor que incluy6 a
todos los directores generales.

Todos los OE seleccionados mediante este proceso se encuentran dentro
de las dimensiones de Proceso (4) y Organizacion y Aprendizaje (3), reflejando
una decision explicita de centrarse en establecer procedimientos y estructuras
de gobernanza organizacional solidos al crearse la Agencia. Asi, los objetivos
escogidos parecen ser principalmente de gestion o intermediarios, mas que de
desempefio y resultados del trabajo del regulador.

En un taller en enero de 2017, el equipo de directivos acord6 “activar” dos
OE adicionales para vigilancia, vinculados al posicionamiento de la Agencia,
asi como a su sustentabilidad financiera. También fusiond dos OE bajo el
encabezado de recursos financieros, lo que dio un total de 23 OE.

Los objetivos estratégicos se traducen en programas de trabajo anuales
que son aprobados por el Consejo Técnico.
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Grafica 3.2. Objetivos estratégicos de la ASEA
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Nota: Los OE “activados” para vigilancia en 2015 aparecen en azul claro; los de 2017, en gris. Los
indicadores para otros todavia no se desarrollan ni vigilan.

Fuente: Informacion de ASEA, 2016.

Funciones y facultades

La creacion de una entidad federal para regular y supervisar las
instalaciones y actividades del sector de hidrocarburos en las areas de
seguridad industrial y operativa, asi como la proteccion ambiental, fue propuesta
en el articulo transitorio 19 de la reforma constitucional de diciembre de 2013.
La Agencia fue creada por la Ley de la ASEA en agosto de 2014, en la que se
le asignan las siguientes funciones:

e Contribuir con elementos técnicos relativos a la seguridad industrial y
operativa y a la proteccion del medio ambiente en las politicas y leyes
nacionales en materia energética.
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* Regular y supervisar las actividades en el sector de hidrocarburos
en relacion con la seguridad industrial y operativa y la proteccion
del medio ambiente a lo largo de la cadena de valor, incluyendo
el desmantelamiento de infraestructura.

e Otorgar licencias a los operadores a lo largo de la cadena de valor de
hidrocarburos en relacion con la seguridad industrial y operativa y la
proteccion del medio ambiente en colaboracion con la CHN y la CRE
(que seran responsables de otras areas del proceso de otorgamiento de
licencias).

* Autorizar Sistemas de Administraciéon de Seguridad Industrial y
Proteccion al Medio Ambiente (SEMS) basados en los requerimientos
establecidos por la ASEA.

e Realizar inspecciones, proponer acciones correctivas e imponer
sanciones o suspender actividades.

e Coordinar y revisar investigaciones de causa raiz (ICR) en caso
de incidentes o accidentes y comunicar los riesgos y las lecciones
aprendidas.

e Proporcionar los elementos técnicos para el disefio de planes nacionales
de contingencia y protocolos de seguridad en caso de emergencias con
miras a reducir los riesgos en el sector energético.

*  Producir andlisis econdmicos de las externalidades medioambientales
y los riesgos asociados de las instalaciones y operaciones industriales.

Otorgamiento de licencias

La ASEA tiene poder para otorgar autorizaciones, permisos y licencias
en el area de seguridad industrial y proteccion ambiental, asi como para
suspenderlas cuando identifique una falta de conformidad. La mayoria de las
solicitudes también involucran a otros reguladores; la CNH o la CRE son las
que las reciben y, si proceden, las reenvian a la ASEA para su revision. Algunas
areas, como los SEMS o los residuos peligrosos, son competencia exclusiva
de la ASEA.

Desde su creacion, la ASEA se ha enfocado principalmente a otorgar
licencias en el area de proteccion ambiental al haber absorbido las funciones
de varias entidades en esta area. Con la publicacion de la regulaciéon sobre
seguridad industrial y operativa upstream en mayo de 2016 (SEMS), la ASEA
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empezard a otorgar autorizaciones relativas a estas areas (durante la fase de
transicion, estas consideraciones se incluyeron directamente en los contratos
de operador en coordinacion con la CNH).

Las licencias emitidas por la ASEA estdn reguladas por 11 leyes
federales y hace referencia a 12 regulaciones subordinadas y 52 procesos de
solicitudes diferentes. Las solicitudes se presentan en papel. La ASEA tiene
como meta simplificar el proceso administrativo creando sistemas tinicos en
linea para finales de 2016 (ventanilla tnica), y para simplificar el niamero
de procedimientos de solicitud mediante la elaboracion de un reglamento
unificado que se espera esté terminado a finales de 2017 o principios de
2018.

Desde que inici6 sus operaciones, el numero de licencias procesadas por
la ASEA ha crecido exponencialmente (cuadro 3.1). Este aumento corresponde
a licencias otorgadas a gasolineras, previamente reguladas por los estados
federales. Como tal, en 2016, 84% de las 9 847 licencias fueron otorgadas
en el area de menudeo de la cadena de valor de hidrocarburos, que presenta
un nivel de riesgo menor en comparacion con las actividades de extraccion y
exploracion.

Cuadro 3.1. Numero de licencias procesadas por la ASEA

2015 2016
Numero de licencias 1500 9847
Porcentaje de aumento por afio - 654%

Fuente: Informacion proporcionada por la ASEA, 2017.

Inspeccion y control de calidad

La ASEA tiene la facultad de inspeccionar operadores industriales a lo
largo de la cadena de valor de los hidrocarburos, de emitir recomendaciones
para acciones correctivas y de imponer sanciones o suspender operaciones en
caso de incumplimiento o de alto riesgo. Durante la fase de estabilizacion,
la Unidad de Inspecciones se concentrd en seguimientos de incidentes y
accidentes. Actualmente se prepara un marco de referencia para inspecciones
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basadas en riesgos que prevendra incidentes mediante inspecciones dirigidas
¢ incluird indicadores para medir el riesgo en siete areas especificas de
operaciones (bloques). Recibira informacion proveniente de varias fuentes:
1) evaluaciones e inspecciones de riesgo como parte de los SEMS, ii)
inspecciones realizadas por las compaiias aseguradoras, iii) inspecciones
que cada dos afios hacen terceros certificados y iv) inspecciones hechas por
la ASEA enfocadas a sitios de alto riesgo basadas en analisis de informacion
previa.

Las inspecciones desplegadas por la ASEA estan reguladas por la Ley
de la ASEA y el reglamento interno de la Agencia. El nimero de inspectores
por visita esta limitado a un maximo de tres por las medidas actuales de
austeridad federal publicadas en el DOF el 22 de febrero de 2016 por la SHCP
y la SFP.

Cuadro 3.2. Vision general de inspecciones, recomendaciones
y medidas correctivas implementadas por la ASEA,

a diciembre de 2016
Item 2015 2016
Investigaciones de causa raiz (ICR) presentadas 24 24
ICR pendientes de presentar 1 3
Recomendaciones 172 147
Inspecciones 594 1187
Medidas de seguridad recomendadas 26 88
Medidas correctivas urgentes recomendadas 296 167
Simulacro de derrame de petréleo 8 4

Notas: En 2016, la ASEA participé en un simulacro internacional de derrame de petréleo en
Houston, MEXUSGULF 2016.

Fuente: Informacion proporcionada por la ASEA, 2017.
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Recuadro 3.1. Modelo de gestion ASEA con base en riesgos

La ASEA implementa un modelo de gestion con base en riesgos para hacer
frente a sus amplias responsabilidades y aplicar sus recursos en la forma mas
eficiente. Este modelo se basa en cinco pilares.

e A las entidades reguladas se les pide que disefien, implementen e informen
sobre Sistemas de Administracién de Seguridad Industrial y Proteccion
al Medio Ambiente (Safety and Environmental Management Systems,
SEMS), que incluyen estrategias y evaluacion de riesgos que son seguidas
anualmente.

e La ASEA dio prioridad a la emision de reglamentos sobre los requerimientos
de seguros de las entidades reguladas para garantizar suficiente responsabilidad
financiera en caso de incidentes o accidentes.

* LaASEA favorece los reglamentos que se basan en el desempefio mas que los
prescriptivos, permitiendo innovaciones en la industria.

e La ASEA favorece aplicaciones correctivas por encima de las sanciones,
emitiendo recomendaciones para medidas correctivas disefiadas para disminuir
el riesgo.

e Las inspecciones en campo se programan de acuerdo con el analisis del nivel
de riesgo, enfocandose en sitios de alto riesgo, y son apoyadas por terceros
acreditados.

Sistema de Administracién de Seguridad Industrial y
Proteccion del Medio Ambiente (SEMS)

—_————————

Responsabilidad financiera suficiente (seguro)

Reglamento técnico basado Gestion de riesgos o .
en el desempefio de las operaciones plicacion correctiva

Inspeccion de riesgos, apoyada por terceros

Fuente: Informacion proporcionada por la ASEA, 2016.
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Coordinacion con otras partes interesadas gubernamentales

Hay otras partes interesadas que intervienen en la gestion del sector de
hidrocarburos, incluyendo secretarias de Estado y otras agencias reguladoras.
Debido a que la ASEA ha absorbido funciones de diversas entidades, son de
vital importancia la clara separacion de facultades y funciones, asi como la
coordinacion con estos actores para minimizar las “zonas grises” y el traslape
de actividades. Durante las fases de estabilizacion y transicion, la ASEA ha
colaborado estrechamente con gran numero de entidades federales de manera
cotidiana. Porejemplo,enelandlisisy concesiondeautorizacionesencooperacion
con la CNH o en respuesta a incidentes con otras agencias gubernamentales;
esta colaboracion de facto tiene lugar cuando surge una tarea especifica
(p. ¢j., el andlisis de una aplicacion o incidente) y no esta regida por convenios
de cooperacion formal. La Ley de la ASEA contempla un mecanismo de
coordinacion por lo menos con la STPS; también espera establecer convenios
formales de cooperacion con la CNH y la CRE.

Durante las fases de estabilizacion y transicion, el departamento juridico de
la ASEA ha emitido oficios que buscan aclarar las facultades y responsabilidades
de otras entidades. Estos oficios se emiten a través de correspondencia oficial
puntual enviada a las agencias en cuestion y no se hacen del conocimiento del
publico.

La creacion del Consejo de Coordinacion del Sector Energético (CCSE)
esta estipulada en la Ley de los Organos Reguladores Coordinados en
Materia Energética (2014). Entre sus objetivos, el Consejo implementara
sistemas para compartir informacion y cooperacion institucional en
el sector. Estd presidido por el secretario de Energia y deberd reunirse
por lo menos cada trimestre; la ASEA no estd incluida en la lista
estatutaria de instituciones participantes, pero puede ser invitada a participar
en reuniones. El CCSE se constituy6 en septiembre de 2016, cuando se reunio
por primera vez.
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Cuadro 3.3. Colaboracion con las partes interesadas en México

Institucion

Funcioén

Area de colaboracion con ASEA

Gobernanza /
modalidad

Secretarias de Estado

Secretaria de
Medio Ambiente y
Recursos Naturales
(SEMARNAT)

Secretarfa de
Energia (SENER)

Secretaria de
Trabajo y Previsién
Social

Secretarfa de
Comunicaciones y

Dicta y conduce la politica nacional sobre
recursos naturales, cuando no es gestionada
por otras instituciones federales, y el medio
ambiente.

Dicta las politicas generales para el sector
energético como un todo.

Responsable de la gestion de salud y
seguridad ocupacional.

Dicta y conduce la politica de desarrollo del
transporte y las comunicaciones.

La SEMARNAT es la cabeza del sector
ambiental y la ASEA es una entidad
desconcentrada de la Secretaria.

Interaccién entre diferentes éreas de la ASEA
y la SEMARNAT de acuerdo con sus dreas
de competencia.

Interaccién entre las diferentes éreas de la
ASEAy la SENER, de acuerdo con sus éreas
de competencia (p. e]., rondas de licitacion).

Participacion en consultas de pueblos
indigenas respecto a actividades de Ey P a
través de la Comision Interinstitucional.

La ASEA recibe opiniones de la SENER sobre
proyectos de reglamentos.

Colaboracién operativa en areas como
inspecciones en el centro de trabajo.

Colaboracién operativa en temas como
inspecciones y prevencion de contaminacion

Marco legal (Ley de
la ASEA)

Marco legal (Ley de
Hidrocarburos)

Marco legal (Ley de
la ASEA).

Marco legal (Ley de
la ASEA; otros).

Transportes de hidrocarburos en el mar.
Reguladores nacionales en materia energética

CNH Regulador de upstream en el sector de Interaccién entre diferentes éareas de la ASEA  Marco legal (Ley
hidrocarburos que regula y supervisa las y la CNH, segun sus éreas de competencia.  de Hidrocarburos,
actl\./lt.:lad.e,s de.E yP gestlprja los procesos La ASEA recibe opiniones de la CNH sobre LORCME).
de licitacion y firma y administra contratos

- proyectos de reglamentos.
de E 'y P en representacion del Estado
mexicano.

CRE Regulador de midstreamy downstream en Interaccién entre diferentes areas de la ASEA  Marco legal (Ley
hidrocarburos y regulador econémico en el y la CRE segun su drea de competencia. de Hidrocarburos,
sactor eléctrico. La ASEA recibe opiniones de la CRE sobre LORCME).

proyectos de reglamentos.
Asociaciones nacionales en la industria
Asociacion Asociacion civil sin fines de lucro que retine  Implementacion de las rondas de licitacion No hay acuerdo por
Mexicana de alos principales inversionistas y operadores  en México. escrito. Cooperacion

Empresas de
Hidrocarburos
(AMEXHI)

de petréleo y gas en México. Fundada en
la Ciudad de México en febrero de 2015,

actualmente cuenta con alrededor de 50

miembros.

Abren comunicacion respecto a los
reglamentos que tiene que emitir la ASEA;
SEMS, requerimientos de seguros.

Estudios de referencia regionales en materia
ambiental.

operativa.
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Cuadro 3.3. Colaboracion con las partes interesadas en México (cont.)

Gobernanza /
Institucion Funcién Area de colaboracién con ASEA modalidad
Asociaciones nacionales en la industria (cont.)
Asociacion La AMGN empezé sus operaciones en 1998 Definicién de criterios para implementar No hay acuerdo por

Mexicana de Gas
Natural (AMGN)

Estaciones de
servicio

Asociaciones de
gas LP

€omo una asociacion que representa el
interés de las compafias que participan en
la industria del gas natural. Tiene méas de 30
miembros.

Las asociaciones de estaciones servicio
representan el interés o los objetivos de sus
miembros.

Varias asociaciones independientes y sin
fines de lucro representan el interés de las
empresas del sector. Son asociaciones tanto
nacionales como regionales.

evaluaciones regionales de impacto
ambiental.

Revision de la Norma Oficial Mexicana
(NOM).

Programa preventivo de excavacion “Llame
antes de cavar”.

Didlogo estructurado para abordar y resolver
inquietudes.

Socializacion de la regulacion.

Presentacion e informacién sobre permisos y
autorizaciones (eventos regionales).

Diélogo estructurado con las asociaciones.

Sesiones de informacién para compartir
reglamentos venideros.

escrito. Cooperacion
operativa.

No hay acuerdo por
escrito. Cooperacion
operativa.

No hay acuerdo por
escrito. Cooperacion
operativa.

Fuente: Informacion proporcionada por la ASEA, 2017.

Cuadro 3.4. Colaboracion con actores internacionales

Institucion / Foro

Area de colaboracion con la ASEA

Modalidad / gobernanza

Reguladores internacionales

EUA: Bureau of Safety and Environmental
Enforcement (BSEE)

EUA.: Bureau of Ocean Energy Management
(BOEM)

Canadé: Alberta Energy Regulator (AER)

Reglamento para actividades offshore
Aguas profundas

Sistemas de Administracién de Seguridad
Industrial y Proteccion del Medio Ambiente
(SEMS)

Preparacion y respuesta ante emergencias
Control de pozos

Armonizacion de criterios de estudios de
referencia en el Golfo de México

Uso de dispersantes

Reglamento de impacto ambiental

Recursos no convencionales

Colaboracion con el International Centre
of Regulatory Excellence (ICORE)

Memorandum de entendimiento firmado en
octubre de 2016.

Carta de intencion firmada en octubre de

2016

No hay acuerdo por escrito. Cooperacion
operativa.
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Cuadro 3.4. Colaboracion con actores internacionales (cont.)

Institucion / Foro

Area de colaboracion con la ASEA

Modalidad / gobernanza

Reguladores internacionales (cont.)

Noruega: Petroleum Safety Authority (PSA)

Reino Unido: Health and Safety Executive
(HSE)

Canadé: National Energy Board (NEB)

Compartir las mejores practicas

Capacitacion de personal técnico (a través
del UK Prosperity Fund)

Reglamento para actividades offshore

Inspecciones y aplicacion

Cultura de una agencia reguladora
Cultura de seguridad industrial

Sistemas de gestién y medicion del
desempefio

Independencia de los reguladores

No hay acuerdo por escrito. Cooperacion
operativa.

No hay acuerdo por escrito. Cooperacion
operativa.

No hay acuerdo por escrito.

Negociacién de una carta de intencién

Asociaciones internacionales en la industria

American Petroleum Institute (API)

Centre for Offshore Safety (COS)

Acceso a normas de petréleo y gas

Acreditacion de terceros

Acceso a normas de petréleo y gas

Acreditacion de terceros

Memor&ndum de entendimiento (MDE)
firmado en mayo de 2016.

Colaboracion regida por MDE con API.

Foros de cooperacion multilateral

International Offshore Petroleum
Environmental Regulators (IOPER)

International Regulators Forum (IRF)

Seguridad industrial y proteccion ambiental
en instalaciones offshore

Indicadores comunes al sector en los
diferentes reguladores

Desmantelamiento

Informe anual de incidentes y accidentes
Seguridad industrial y proteccion ambiental
en instalaciones offshore

Indicadores de cultura de seguridad

Grupo de expertos

Centro para la normativa de aire limpio

Capacitacion e intercambio de informacion
sobre mejores practicas para regular,
prevenir y mitigar emisiones de metano en
el sector de hidrocarburos.

Carta de interés

Fuente: Informacion proporcionada por ASEA, 2017.
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Participacion en la politica publica

Las competencias del Consejo Técnico de la ASEA incluyen contribuir
con elementos técnicos relacionados con las politicas nacionales de seguridad
industrial y proteccién ambiental. A diciembre de 2016, no han pedido al
Consejo que presente recomendaciones sobre la normativa.

Relacion con el Ejecutivo

La ASEA es o6rgano desconcentrado de la Secretaria del Medio
Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT). Tiene independencia
administrativa y técnica, lo que implica que la Secretaria no puede interferir
en las decisiones técnicas, pero depende de ella en aspectos financieros y
presupuestales. Esto la diferencia de los otros dos principales reguladores
del sector, la CRE y la CNH, que son organos con rango de secretaria vy,
por ende, estan dotados con un nivel mas alto de autonomia financiera y
administrativa.

La afiliacion de la ASEA a la SEMARNAT se adapta bien a su absorcion
de varias funciones de la SEMARNAT. La creacion de un nuevo regulador
técnico fue motivada por la necesidad de contar con responsabilidades claras
para areas sin regulacion previa, asi como por el deseo de establecer un
contrapeso a los otros actores federales que intervienen en el sector, y que
tradicionalmente estan mas cercanos a la Secretaria de Energia. La creacion de
la ASEA aument6 considerablemente las responsabilidades de la SEMARNAT
en el sector de hidrocarburos. Esto significa que la ASEA interviene en un
sector en que la SEMARNAT tiene experiencia y conocimientos técnicos
limitados, lo que ha podido llevar a malentendidos y frustraciones. También
aumenta la necesidad de una colaboracién estrecha entre SEMARNAT y
SENER.

Relacion con los sectores regulados

La ASEA ha buscado establecer un dialogo estructurado con la industria
para proporcionar informacion sobre su funcion y los nuevos procedimientos
y para escuchar las inquietudes de la industria. Este didlogo tiene lugar
primordialmente a través de grupos colectivos de la industria, divididos en
upstream (AMEXHI, Asociacion Mexicana de Empresas de Hidrocarburos),
midstream (AMGN, Asociacion Mexicana de Gas Natural) y grupos minoristas
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(estaciones de servicio o gasolineras, y representantes de gas natural/GLP).
Las reuniones se organizan regularmente en la Ciudad de México y en las
entidades federativas. La ASEA prepara un registro de participantes para
estas juntas. La ASEA no esté obligada por ley a hacer publica la informacion
relativa al calendario y al contenido de estas reuniones y no esta disponible en
el sitio web de la Agencia.

Aportacion
Recursos financieros
Fuentes de financiamiento

La ASEA recibe financiamiento a través de transferencias del Ejecutivo
(SEMARNAT) incluidas en el presupuesto federal, asi como ingresos
derivados de cuotas y multas pagadas por operadores de la industria. La Ley
de la ASEA prevé la creacion de un fideicomiso que servira para recibir estas
ultimas. Se espera que, a la larga, el fideicomiso financie los costos operativos
de la Agencia y ya no dependa de las transferencias del Ejecutivo. En cuanto
al plan de implementacion de la reforma energética, los reguladores del sector
gradualmente deberan alcanzar autonomia financiera y no depender de las
transferencias del presupuesto federal.

En diciembre de 2016, el fideicomiso atn no habia sido establecido
y dichos fondos percibidos por la industria no podian aun ser absorbidos o
usados por la ASEA. Todavia no se ha formado un comité técnico, compuesto
por un representante de la SHCP, la SEMARNAT vy la alta direccion de la
ASEA, que debera definir las normas de operacion del fideicomiso y supervisar
su funcionamiento. En cuanto a los otros dos reguladores coordinados en
materia energética (CNH y CRE), el techo general del fideicomiso se fijo en
el triple del presupuesto del afio pasado; sin embargo, se calcula que no sera
suficiente para cubrir las necesidades de la Agencia. El fideicomiso también
puede absorber fondos no usados del afio anterior (trasladarlos) sin necesidad
de aprobacion adicional. En potencia, puede ser un poderoso instrumento de
autonomia financiera.

A principios de 2017, la ASEA buscaba estructurar la metodologia usada
para definir el nivel de cuotas pagadas por la industria. Esto se refiere a
actualizar las cuotas de 10 procedimientos transferidos por la SEMARNAT y la
PROFEPA a la ASEA, asi como definir la cuota para 11 nuevos procedimientos
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manejados por la ASEA. La nueva metodologia sera definida con enfoque
costo-recuperacion y de viabilidad, admisibilidad y legalidad de la cuota.

En cuanto a las multas relacionadas con seguridad industrial, la ASEA
determina su nivel con base en parametros establecidos por la ley de la ASEA,
asi como la Ley de Metrologia. En cuanto a las multas relacionadas con
proteccion ambiental, la ASEA las impone basandose en el capitulo IV de la
Ley de Proteccion Ambiental.

Cuadro 3.5. Presupuesto y recursos de la ASEA, 2015-17,
en pesos mexicanos

Transferencias del Poder Ejecutivo

Recursos de la ASEA Presupuesto total

Presupuesto de RH Presupuesto operativo
2015 140300374.08 167 147961.40 0 307448335.48
2016 282250231.77 165128258.02 0 447378489.79
2017 321370608.00 240135265.00 0 561505873.00

Fuente: Informacion proporcionada por la ASEA, 2017.

En 2015 la propuesta inicial para el presupuesto de la ASEA se vio reducida
casi a la mitad, y luego atin mas afectada por los recortes implementados en
el presupuesto federal en diciembre de 2015. Estas reducciones al personal y
al presupuesto de la ASEA dejaron sentir su efecto al frenar la capacidad de la
Agencia para realizar tareas extraordinarias durante las fases de estabilizacion
y transicion de sus operaciones. La situacion se resolvié mediante un didlogo
con la SEMARNAT y la SHCP en 2016, que dio como resultado un aumento
en el presupuesto y el empleo de 150 personas adicionales, asi como la
contratacion de apoyo externo para actividades regulatorias mas urgentes. En
la actualidad se piensa que el nivel de recursos disponibles para la Agencia es
suficiente para cumplir con sus funciones.

Gestion de recursos financieros

La ASEA depende de la SEMARNAT para sus procesos presupuestales y
no tiene autonomia financiera. La ASEA presenta ala SEMARNAT su propuesta
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de presupuesto (junio-julio) que, a su vez, lo incluye en el presupuesto sectorial
presentado a la SHCP (septiembre). El presupuesto de la SEMARNAT,
incluido las atribuciones especificas de la ASEA, es aprobado en noviembre
por el Congreso. Se fija el presupuesto para Recursos Humanos supeditado a la
cantidad de personal autorizado previamente. Modificar la plantilla requiere un
proceso de enmienda oneroso con la Secretaria de la Funcion Publica.

Una vez que se aprueba el presupuesto operativo anual, la ASEA es
relativamente autonoma en su gestion. Se requieren aprobaciones adicionales
en caso de nuevas actividades o solicitud de mas fondos (SEMARNAT); viajes
internacionales del personal (Secretaria del Medio Ambiente) y gastos en
comunicacion social (Secretaria de Gobernacion).

El presupuesto anual se prepara con base en propuestas de las diferentes
unidades. No se estructura de acuerdo con los objetivos estratégicos de
la Agencia, sino con las tres lineas presupuestales correspondientes a la
practica federal (categorias de presupuesto M, G y P). Esta falta de planeacion
presupuestaria y financiera con base en resultados afecta la vigilancia y la
evaluacion de las operaciones de la ASEA.

Un plan anual de adquisiciones se prepara con base en el presupuesto anual
y es aprobado por la Direccion de Compras de la SEMARNAT, la cual también
tuvo que aprobar los documentos relativos a las consultas de mercado y las
licitaciones abiertas. La ASEA puede otorgar directamente contratos menores
a 310000 pesos mexicanos (aproximadamente 15000 euros), tiene que entrar
a consulta de mercado de tres proveedores para contratos entre 310000 y
1900000 pesos mexicanos (92000 euros) y tiene que publicar una licitacion
abierta para contratos superiores a 1900000 pesos.' Estos procesos en general,
y respectivamente, toman alrededor de dos semanas, un mes y cinco dias, y
entre 45 y 60 dias.

Recursos humanos

La plantilla general de la ASEA, aprobada por la SHCP y la SFP, ha
fluctuado dependiendo de los recortes presupuestales. En diciembre de 2014
se hizo una propuesta inicial de 512 empleados, pero después de la revision
de la Secretaria de Hacienda, en marzo de 2015 se implement6 una fuerza
laboral de 312, que en diciembre de 2015 se redujo atin mas: a 294. Después
de negociaciones entre la SEMARNAT y la SHCP en 2016 se reconocieron
las limitaciones de recursos de la ASEA y se aumentd en un significativo 50%
(430 personas) para agosto de 2016.
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Cuadro 3.6. Fuerza de trabajo de la ASEA 2015-16

Nimero de personal Nimero de personal
Afo de apoyo profesional Fuerza de trabajo total
2015 49 256 305
2016 89 370 459
2017 89 370 459

Fuente: Informacion proporcionada por la ASEA, 2017.

Cuadro 3.7. Personal profesional de la ASEA por familia de empleo

Porcentaje total
de profesionales
(No incluye

Familia de empleo/profesion personal de apoyo)
Contabilidad 13
Comunicacion 3
Economia 8
Ingenieria quimica 80
Legal 85
Administrativo 9
Ingenieria ambiental 24
Biologia 25
Otro (favor de especificar, relaciones internacionales, psicologia, geologia, etc.) 123
Total 370

Fuente: Informacion proporcionada por la ASEA, 2017.
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Cuadro 3.8. Personal profesional de la ASEA por género

Mujeres Hombres Total
Alta direccion 5 35 40
Personal profesional 142 188 330

Fuente: Informacion proporcionada por la ASEA, 2017.

El director ejecutivo de la ASEA tiene la libertad de nombrar y cesar
miembros del equipo de alta direccion (jefes de unidad). La ASEA no aplica
el servicio profesional de carrera y las vacantes no se anuncian abiertamente.
Entre los meses de marzo y octubre de 2015, la ASEA cubri6é 300 puestos, los
miembros del grupo de alta direccion identificaron candidatos potenciales que
fueron contactados directamente por el equipo de Recursos Humanos. Cuando
fue posible, entrevistaron a tres candidatos, pero esta practica casi nunca fue
posible por falta de entrevistados calificados. El proceso incluy6 una entrevista
con un equipo de psicologos, pruebas psicométricas y una entrevista técnica.

El nivel de remuneracion ofrecido por la ASEA sigue el tabulador
de sueldos del gobierno federal, el cual divide cada nivel para un grado
particular del personal profesional en tres clases (A, B, C). Aun cuando lo
habitual seria que el personal entrara a una organizacion en la clase A, debido
al contexto del sector, la ASEA puede nombrar personal en la clase C, lo que
representa cerca de 30% de aumento en el salario. Sin embargo, se cree que no
sera suficiente para competir con la industria una vez que entren al mercado
mas entidades privadas y los precios del petréleo suban.

Gestion de recursos humanos

Uno de los grandes retos de la ASEA es encontrar y retener personal
calificado. Debido a la estructura previa del sector, hay poco talento disponible
en el drea conjunta de seguridad industrial y protecciéon ambiental, y el
conocimiento del sector hidrocarburos se ha concentrado primordialmente en
PEMEX. La ASEA esta implementado estrategias para enfrentar este reto. Se
han establecido programas de capacitacion con actores nacionales (Instituto
Mexicano del Petrdleo) e internacionales (Bureau of Safety and Environmental
Enforcement y Bureau of Ocean Energy Management de Estados Unidos y el
Health and Safety Executive, britanico). La ASEA también esta invirtiendo

IMPULSANDO EL DESEMPENO DE LA AGENCIA DE SEGURIDAD, ENERGIA Y AMBIENTE © OCDE 2017



3. GOBERNANZA INTERNA DE LA AGENCIA DE SEGURIDAD, ENERGIA Y AMBIENTE — 99

en otros programas de capacitacion y certificacion de personal para sus
inspectores, que normalmente trabajan en equipos de dos en dos, uno de nivel
junior y otro senior, para una capacitacion en el lugar de trabajo y tutoria.

La ASEA establecid herramientas para guiar la administracion de recursos
humanos en un tiempo muy breve, e incluye una politica de recursos humanos
y un marco de competencias para personal técnico; estd en preparacion el
de competencias administrativas, un analisis extenso de los requisitos para
ascensos entre niveles, etc., que aun tienen que volverse operativos en un
sistema integral de evaluacion de desempefio del personal. Sin embargo, los
resultados de evaluacion de desempefio no conllevaran ascensos o bonos. La
Agencia no cuenta con una normativa que promueva la igualdad de género
entre el personal del equipo de directivos.

Proceso
Toma de decisiones y organo rector

La Agencia tiene independencia técnica, y las decisiones regulatorias y
operativas las toma el director ejecutivo con apoyo del equipo de directivos. El
director ejecutivo de la Agencia es nombrado directamente por el Presidente
de México y puede ser destituido libremente por él. La mayor parte de las
decisiones vinculadas al trabajo técnico de la Agencia o su administracion son
tomadas por el director ejecutivo.

Consejo Técnico

La constitucion del Consejo Técnico de la ASEA 'y sus funciones se estipula
en la Ley de la ASEA: deberd aprobar el plan de trabajo anual y los informes
anuales, convenir en temas relacionados con seguridad industrial y operativa
y proteccion ambiental que le presenten, supervisar el funcionamiento del
fideicomiso de la ASEA, aprobar el codigo de conducta de la Agencia y aportar
elementos técnicos para el disefio y la formulacion de politicas nacionales. Es
dirigida por el secretario de la SEMARNAT, con representantes con nivel de
director general como minimo de las siguientes instituciones que participan
en el Consejo: Secretaria de Gobernacion, de Hacienda y Crédito Publico, de
Energia, de Comunicaciones y Transportes, de Trabajo y Prevision Social,
de Salud, de Marina, la CRE, la CNH, la Comision Nacional del Agua, la
Comisién Nacional para las Areas Naturales Protegidas y el Instituto Nacional

IMPULSANDO EL DESEMPENO DE LA AGENCIA DE SEGURIDAD, ENERGIA Y AMBIENTE © OCDE 2017



100 - 3. GOBERNANZA INTERNA DE LA AGENCIA DE SEGURIDAD, ENERGIA Y AMBIENTE

de Ecologia y Cambio Climatico. Debera reunirse por lo menos una vez al afio.
Sus normas de operacion se encuentran en el sitio web de la ASEA.?

El Consejo Técnico se instald en su primera junta en mayo de 2015. En
2016 se reunid una sola vez en septiembre, donde se aprob6 el informe anual
2015 de la Agencia. Las normas de operacion establecen que el Consejo
debe tener por lo menos una sesion ordinaria por afio, y puede tener sesiones
extraordinarias a solicitud del presidente. Las minutas o actas resumidas de las
juntas deberan ser enviadas a los miembros para su firma. Son consideradas
informacién publica, pero las normas de operacion aprobadas por Consejo
Técnico no establecen que deban ser publicadas y no se ponen a disposicion
proactivamente. Todavia deben desarrollarse los procedimientos para la toma
de decisiones por parte del Consejo o como contribuir a los procesos de
politica nacional. La ASEA tendra que aplicarse a desarrollar procedimientos
mas avanzados y a organizar juntas mas frecuentes del Consejo Técnico.

Comité Cientifico

El Comité Cientifico apoya al director ejecutivo en la toma de decisiones
cuando la complejidad técnica del tema en cuestion lo requiere. Los miembros
del Comité provienen de diferentes areas de conocimiento, son nombrados
por el director ejecutivo con mandatos de un afio y realizan sus funciones a
titulo honorario. El Comité puede encargar estudios externos si lo considera
necesario para sus procesos de toma de decisiones. La membresia del Consejo
es publica. No hay normas especificas que regulen los posibles conflictos de
intereses en el caso de los miembros del Comité.

El Comité Cientifico se instalo el 16 de diciembre de 2015, y durante ese
afio estuvo compuesto por expertos en las areas de manejo de suelo y agua,
ley en materia de energia, biodiversidad, seguridad industrial y proteccion
ambiental, y transparencia. En su primera junta, el director ejecutivo establecio
las prioridades laborales para 2016. En ese afio, el Comité no se reunid por
falta de quérum y no se renovaron formalmente los mandatos de los miembros
del Comité.

Transparencia y rendicion de cuentas
Como entidad federal, la ASEA debe rendir cuentas al Congreso. Aunque

el titular de la Agencia puede ser llamado a comparecer ante el Congreso, no
hay mecanismo formal o estructurado para realizar informes o actividades de
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divulgacion. Las dos camaras del Congreso incluyen Comisiones Ordinarias
en materia energética, y la de Diputados tiene una Comision Especial de
reguladores coordinados en materia energética, creada en abril de 2016.
La Comision Especial ha estado en funciones totales desde diciembre de
2016 e incluye a los tres reguladores y su personal; su meta es supervisar la
implementacion de la reforma energética. Hasta ahora no hay un programa de
trabajo predefinido ni iniciativas ni minutas publicas.

En contraposicion a las Comisiones en materia energética que son
ordinarias, la Comision de los reguladores coordinados en materia energética
tiene estatus especial, que en la practica significa que solo puede emitir
recomendaciones a las comisiones ordinarias, pero no son vinculantes.
Sus primeras actividades consistieron en transmitir las inquietudes de los
interesados respecto a los cambios que acarrearia la reforma (p. €j., cambios en
requisitos para los permisos de gasolineras con la ASEA, liberacion de precios
del petroleo con la CRE).

El contacto con la industria esta estrictamente regulado por la Ley de la
ASEA y el codigo de conducta de la Agencia. Al solicitar una junta con el
personal de la ASEA, las entidades reguladas comunican las dreas propuestas
para analisis, lo que permite que haya una categorizacion de la junta para
convertirse en audiencia (debate sobre un procedimiento en vigor) o bien
en una reunion de trabajo (solicitud de informacion general). Una audiencia
solo puede ser autorizada por el director ejecutivo o el jefe de unidad, tiene
que incluir por lo menos a dos funcionarios de la ASEA, llevarse a cabo en
instalaciones de la Agencia, es preciso preservar la junta en grabacion de audio
o video (pero no hacerla ptblica) y publicar un registro de la reunion en el sitio
web de la ASEA (asistencia, fecha). También habra que tener un acta semejante
de la reunién de trabajo en el sitio web. Dichas actas estan disponibles para ser
consultadas en el sitio web de la ASEA.?

La Ley de la ASEA estipula que el director ejecutivo no puede haber
tenido acciones o trabajado en entidades reguladas durante un afio antes de su
designacion al puesto, o que ningin pariente en primer grado lo haya tenido.
No hay normas para el director ejecutivo aplicables al periodo posterior al
empleo en la ASEA, y tampoco normas especificas para ningin otro personal
en la Agencia. Por ley federal, todo empleado de la ASEA debe hacer una
declaracion patrimonial al ingresar a la organizacion, actualizarla cada afio y de
nuevo al dejar la organizacion. Asimismo, la Ley Federal de Responsabilidades
de los Servidores Publicos estipula que los servidores publicos no podran usar
en beneficio propio o de un tercero la informacion que no sea de dominio
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publico hasta por un afio después de haber concluido sus responsabilidades.* La
aplicacion de las leyes federales esta supervisada por la Secretaria de la Funcion
Publica.

Gestion organizacional interna

La estructura de la ASEA se rige por un reglamento interno que es
aprobado por la SEMANART. El reglamento interno se reviso la primera vez
después de los recortes presupuestales de 2015, y ahora esta siendo revisado
nuevamente tomando en consideracion la decision de volver a aumentar los
recursos de la ASEA. En sintesis, la Agencia esta estructurada por la oficina
del director ejecutivo, varias unidades enfocadas a la gestion de permisos,
inspecciones, reglamentos y normas legales, planeacion, administracion y
asuntos legales. Las unidades estan compuestas por direcciones generales. La
estructura organizacional es muy jerarquica y centralizada: toma de decisiones,
planeacion de actividades y monitoreo se realizan dentro del equipo de
directivos, presidido por el director ejecutivo. El reglamento interno de 2015
no ha sido reformado oficialmente, si bien en la practica la organizacion y
responsabilidades que describe si se han modificado. Se planea que una vez
que el reglamento especifico de la ASEA esté terminado a principios de 2017,
el reglamento interno se enmiende en mayo de 2017.

Gréfica 3.3. Modelo de gestion ASEA

Identificacion
de brechas

Permisos y

Normas legales
programas

Permisos y

Planeacion Reglamentacion o
autorizacion

Inspeccion

Desempefio
del sector

Fuente: ASEA, 2016.
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El modelo de gestion de la ASEA estd basado en procesos, intercambio
de informacion y flujo de trabajo fluido entre las unidades: la unidad de
planeacion identifica lagunas en la regulacion mediante un andlisis de
riesgos; la unidad de normatividad cubre estas lagunas proponiendo
nuevos reglamentos (en colaboracidon con otras areas); la unidad de gestion
implementa estas normas legales a través de permisos y autorizaciones; la
unidad de inspecciones supervisa la implementacion de las normas durante las
operaciones e incidentes relacionados, y recibe y analiza la informacion sobre
el rendimiento del sector, que es alimentado en el andlisis de riesgos del sector
por la unidad de planeacion. En la practica, a este modelo le falta todavia ser
completamente operacional.

La unidad de planeacion ha designado un modelo avanzado de flujo de
trabajo que describe procesos, subprocesos, procedimientos, de acuerdo con el
software Arquitectura Institucional que los mapea y proporciona ligas de los
documentos relevantes. Dar a conocer el uso de esta sofisticada herramienta y,
por ende, asegurar su valor, va a requerir recursos significativos y aceptacion
de la gerencia y el personal, y podria ser dificil hasta que la estructura y el
tamafio de la organizacion se hayan estabilizado después del tltimo cambio en
los recursos. Por otra parte, sera importante asimilar su uso dentro de la cultura
de trabajo lo mas pronto posible, antes de que se creen otros habitos.

Compromiso de las partes interesadas

La nueva regulacion emitida por la ASEA es enviada a la COFEMER a
través de la SEMARNAT, junto con las evaluaciones de impacto regulatorio
(EIR), y la COFEMER la publica para consulta durante 30 dias. En ese lapso,
puede iniciar una consulta ptblica realizada por un particular, una compafia u
organizacion, y se contestara con los documentos adicionales proporcionados.
Ademas, se puede solicitar una reunion publica si esta informacion se considera
insuficiente. El proceso es publico y abierto a todos.

En el caso de los lineamientos, adicionalmente la ASEA ha incluido
de manera voluntaria la consulta con la industria, en etapa preliminar, en el
proceso regulatorio. Esta fase (socializacion con la industria) se realiza al
mismo tiempo que la consulta con otras entidades gubernamentales y antes de
la consulta publica formal y obligatoria gestionada por la COFEMER, y puede
tomar un promedio de 15 dias habiles. La consulta consiste en una reunion en
que la ASEA invita a los representantes de la industria (6rganos colectivos),
presenta el proyecto de lineamiento y lo comparte por escrito con la industria.
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Ningun comentario es vinculante y la industria puede hacer los mismos
comentarios de nuevo durante la fase de consulta publica de la COFEMER.
La lista de participantes de la reunién de socializacion y los comentarios los
guarda la ASEA por escrito, pero no se hacen publicos de manera proactiva.

Sibien laASEA esta dotada de autonomia técnica, después de lamencionada
consulta a la industria también presenta el proyecto de regulacion para recibir
comentarios de la Secretaria de Hacienda, la Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales, la Secretaria de Energia, la CRE y la CNH antes de terminar
el proyecto de ley y enviarlo a la COFEMER (a través de la SEMARNAT)
para consulta publica. Los comentarios de estas entidades no son vinculantes,
pero la ASEA ha modificado textos de acuerdo con los comentarios recibidos y
archivados por ella. La ASEA contempla este paso como una herramienta 1til
para el control de calidad y la coordinacién, no como mecanismo para ejercer
influencia sobre las actividades regulatorias de la ASEA.

Grafica 3.4. Pasos de la ASEA para desarrollar nuevos reglamentos
que incluyen la participacion de los interesados: un afio

Opiniones de entidades w
federales: SEMARNART, Revision

validacién técnica: = ] SENER, CNH, CRE de ROMR

con la industria

Hasta 5 meses Hasta 2 meses Hasta 10 dias

Desarrollo y

Publicacion

Consulta publica en el Diario Oficial

de la Federacion

Hasta 70 dfas Hasta 15 dias

Fuente: Informacion proporcionada por la ASEA, octubre 2016.

En caso de definir nuevas normas, el Comité Consultivo Nacional
de Normalizacion de Seguridad Industrial y Operativa y Proteccion al
Medio Ambiente (CONASEA) en el sector de hidrocarburos, propone y
desarrolla borradores; para eso congrega a representantes de la ASEA,
a otras entidades publicas, a la industria y a la academia. E1l CONASEA
celebré su sesion inaugural en abril de 2015 y estd compuesto por tres
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subcomités: distribucion y menudeo, exploracion y extraccion, y procesos
industriales, transporte y almacenamiento. La membresia actual del
CONASEA puede consultarse en la pagina web oficial de la ASEA:
http://www.asea.gob.mx/cms/wp-content/uploads/2015/09/CNN-Directorio-del- CONASEA-010915.pdf.

Recuadro. 3.2. Tipos de lineamientos secundarios en México

Reglamentos: la finalidad de los reglamentos es detallar atin mas las
situaciones contempladas en una ley. Son aplicables a cualquier persona que entre
en la categoria prevista por el lineamiento, que puede referirse a diferentes materias,
como trabajo, medio ambiente, negocio u oficio, entre otros. Los emite el Ejecutivo
para implementar una ley.

Decretos: o6rdenes administrativas dictadas por la administracion publica
encaminadas a regular una situacion especifica. Pueden ser administrativos,
legislativos o judiciales. Los decretos emitidos por el Poder Ejecutivo son
administrativos.

Normas técnicas: regulaciones técnicas emitidas por la administracion publica
con miras a regular las caracteristicas de un bien o servicio y que se producen dentro
del pais. Pueden tener caracter obligatorio o voluntario. Esta categoria también
incluye normas emergentes que son emitidas en casos de emergencia y son validas
por seis meses.

Circulares: documentos internos de la administracion publica que intentan
aclarar, guiar, informar o interpretar los reglamentos de un superior a sus
subordinados. Las circulares tienen como meta establecer la conducta que debe
seguirse respecto a un acto o servicio de la administracion publica. En esta categoria
se incluyen, por ejemplo, los oficios o los dictimenes.

Fuente: OECD (2014), Regulatory Policy in Mexico: Towards a Whole-of-Government Perspective
to Regulatory Improvement, OECD Publishing.

Apelaciones

Las entidades reguladas tienen a su disposicion varios niveles de
apelaciones contra decisiones tomadas por la ASEA. El primer paso es una
apelacion (recurso de revision) directamente con la ASEA, a fin de resolver el
problema en forma amistosa sin recurrir a tribunales. En este caso, la revision
es hecha por la unidad juridica y la unidad técnica implicada. El proceso
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dura tres meses y, al finalizar, puede consultarse una version publica de la
deliberacion, previa solicitud.

Las empresas pueden optar por iniciar procedimientos legales mediante
un juicio contencioso administrativo o juicio de amparo en los tribunales
federales. Después de esto, las apelaciones de segunda instancia se presentan
al Tribunal Colegiado de Circuito. En mayo de 2016, en segunda instancia,
la ASEA obtuvo un importante fallo que ratificaba la responsabilidad del
operador por dafios y perjuicios en los casos de tomas clandestinas de petrdleo
por parte del crimen organizado. Las decisiones tomadas en segunda instancia
pueden apelarse ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCIN).

Los ciudadanos pueden interponer denuncias sobre incumplimiento o
incidentes directamente ante la ASEA. A diciembre de 2016, la ASEA habia
recibido 675 quejas, de las cuales 228 fueron transferidas a la PROFEPA
durante la fase de estabilizacion. Cuando se recibe una queja, y la ASEA tiene
competencia sobre el tema, investiga e informa a la parte querellante.

Cuadro 3.9. Apelaciones, juicios de amparo

(a diciembre de 2016)
Afio Recibidas Resueltas Pendientes Comentarios
2015 45 34 11 7 en primera instancia
4 en segunda instancia
2016 84 36 48 38 en primera instancia

10 en segunda instancia

Fuente: Informacion proporcionada por la ASEA, 2017.

Cuadro 3.10. Apelaciones, juicios contenciosos administrativos

(a diciembre 2016)
Aio Recibidas Resueltas Pendientes
2015-16 160 52 108

Fuente: Informacion proporcionada por la ASEA, 2017.
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Herramientas de calidad regulatoria

La ASEA toma varios pasos para asegurar la calidad regulatoria
internamente. Primero, un analisis realizado por la unidad de planeacion,
con base en los vacios regulatorios o los riesgos del sector, se incorpora a las
decisiones para redactar nuevos reglamentos. Segundo, la unidad de asuntos
juridicos apoya a la unidad normativa en el analisis de riesgos vinculado a
las apelaciones constitucionales. Tercero, como se describe antes, la nueva
regulacion pasa por una etapa preliminar de proceso de consulta con los
interesados, como aparece en la grafica 3.4.

Finalmente, la ASEA realiza sistematicamente evaluaciones de impacto
regulatorio (EIR) para todas las actividades que imponen nuevos procesos
sobre las entidades regulatorias. Las EIR pueden ser simples o mejoradas, de
acuerdo con el nivel de riesgo (moderado o alto). Las EIR siempre incluyen
un analisis de costos y beneficios que realiza la ASEA internamente o con
el apoyo de expertos externos, dependiendo del alcance de la actividad
regulatoria.

En la actualidad no hay ni plan ni requerimiento para evaluacion ex post de
las actividades regulatorias de la ASEA. Las normas oficiales deben revisarse
cada cinco aflos para verificar su relevancia, pero los reglamentos o leyes de
nivel mas alto no tienen este requerimiento.

Recuadro 3.3. Reglamentos emitidos por l1a ASEA,
a diciembre de 2016

* 13 de mayo de 2016: Sistemas de Administracion de Seguridad Industrial y
Proteccion al Medio Ambiente (SEMS).

e 23 de junio de 2016: Requisitos minimos de seguros para los operadores de la
industria.

e 23 de junio de 2016: Ampliacion de la norma de emergencia NOM-EM-001-
ASEA-2015 en relacion con el disefio, mantenimiento y operacion de las
gasolineras.

e 29 de julio de 2016: Autorizacion, aprobacion y evaluacion del desempefio de
terceros.

e 4 de noviembre: Informes de incidentes y accidentes.

e 7 de noviembre: Gasolineras.
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Recuadro 3.3. Reglamentos emitidos por la ASEA,
a diciembre de 2016 (cont.)

* 14 de noviembre: Sistemas de recuperacion de vapores.
e 24 de noviembre: Almacenamiento y terminales de distribucion.

e 9dediciembre de 2016: Inspeccion, exploracion y produccion de hidrocarburos.

Rendimiento y resultados
Evaluar el desempeiio de las entidades reguladas

De acuerdo con los Sistemas de Administracion de Seguridad Industrial
y Proteccion al Medio Ambiente (Safety and Environmental Management
Systems, SEMS), las entidades reguladas deben presentar anualmente a la
ASEA informacion vinculada a todas las areas de operaciones y desempefio.
Incluyen: objetivos y metas; competencias y capacitacion; comunicacion y
consulta; registro de documentos; controles y cambios; integridad mecanica y
aseguramiento de calidad; seguridad del contratista (incluyendo resultados de
la evaluacion de desempefio de contratistas y medidas correctivas en caso de
retrasos); monitoreo, verificacion y evaluacion; preparacion para emergencias;
auditorias: investigacion de incidentes y accidentes (incluyendo indicadores
de frecuencia y gravedad). La ASEA no ha publicado manuales para la
compilacién de esta informacion ni tampoco ha prescrito indicadores generales
de desempefio especifico, que podrian afectar la compilacion y el analisis de
los datos generales del sector. Los reglamentos, en cuanto a obligaciones de las
entidades reguladas respecto a los SEMS, se emitieron en mayo de 2016, y la
ASEA empezard a recibir informacion de la industria a partir de finales de 2018.

Con base en esta informacion, la ASEA prepara un informe anual sobre
el desempeiio del sector (la ASEA no publicara informacién en relacion con el
desempefio de operadores especificos). El primer informe de esta naturaleza se
espera para 2019.

Evaluacion del desempeiio del regulador

La ASEA presenta sus informes anuales al Consejo Técnico; el informe
es preparado por la unidad de planeacion de la Agencia. El informe de 2015
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fue aprobado por el Consejo Técnico en su reunidén de septiembre de 2016.
Dicho informe esta disponible en el sitio web de la ASEA. Este informe no se
presenta en forma sistematica al Congreso.

Indicadores de desemperio

Para los reguladores, los indicadores de desempefio necesitan ajustarse
al propédsito de evaluacion de rendimiento, que es una evaluacion analitica
y sistematica de las actividades del regulador, con el propdsito de buscar
confiabilidad y utilidad en ellas. La evaluacion del desempefio no es ni una
auditoria que juzgue como desarrollan su misién empleados y gerentes ni
tampoco un control que haga hincapié¢ en el cumplimiento de las normas
(OCDE, 2004). Por consiguiente, los indicadores de desempefio necesitan
evaluar el uso eficaz y efectivo de las aportaciones del regulador, la calidad
de los procesos regulatorios e identificar el rendimiento y algunos resultados
directos que pueden atribuirse a intervenciones del regulador. Los resultados
mas amplios deben servir como “atalaya” que proporcione la informacion que
el regulador puede usar para identificar areas problema, orientar las decisiones
e identificar prioridades.

Los nueve objetivos estratégicos mantenidos para el primer periodo de
planeacion parecen enfocarse sobre todo a metas administrativas intermedias,
mas que a observar el desempefio maximo y los resultados del trabajo del
regulador. Esto puede ser consecuencia, porun lado, de la decision administrativa
deliberada de enfocarse al establecimiento de solidos procedimientos y
estructuras organizacionales de gobernanza durante los primeros afios de
operaciones de la Agencia, asi como de emplear una metodologia Balance
Scoreboard, herramienta administrativa desarrollada primordialmente
por el sector privado, méas que de la mediciéon de las metas de politicas
publicas.

La ASEA ha desarrollado 31 indicadores para medir el logro de los siete
objetivos estratégicos seleccionados en el primer periodo de planeacion (2016-
18). Para algunos hay metas trimestrales para 2015-16, aunque 2015 esta fuera
del periodo de programacion; las metas para el periodo completo de tres afios
auin no se han establecido. Los indicadores hacen referencia a resultados (R)
o a tendencias (T), siendo T una especie de medida intermedia en la que el
progreso es facil de ver, y R algo mas a mediano plazo. Sin embargo, ambos
parecen estar encaminados a informes trimestrales.
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Grafica 3.5. Indicadores de la ASEA segun el marco
aportacion-proceso-rendimiento-resultado

[ Eficiencia y eficacia de la aportacion

[] Calidad de los procesos para la actividad reguladora
] Rendimiento de la actividad reguladora
[] Resultados directos/ impacto del rendimiento

En enero de 2017, la alta direccion de la ASEA acordé adaptar los
indicadores a la secuencia aportacidn-proceso-rendimiento-resultado. La
unidad de planeacion espera que los indicadores se ajusten a esta metodologia
para febrero de 2017. Al dia de hoy, los indicadores se enfocan al desempefio
ligado a la aportacion y al proceso, mas que al rendimiento y los resultados
(grafica 3.6).
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Cuadro 3.11. Objetivos estratégicos e indicadores de la ASEA 2015-18

Objetivo estratégico y estrategia Tipo
de implementacion Indicador Medida de indicador
1. Implementar gestion y planeacion con (R) Frecuencia de Accidentes por un millén de horas/ Resultados mas
base en riesgos accidentes hombre trabajadas (Indicador PEMEX) amplios
Estrategia: identificar y caracterizar (R) Gravedad de Dias perdidos por un millén de horas/ Resultados mas
el riesgo en la cadena de valor de los accidentes hombre trabajadas (Indicador PEMEX) amplios
lh\;jrocarlburols (TR G (R) Muertes por Muertes por un millén de horas/ hombre ~ Resultados mas
iniernacionaies. accidentes trabajadas (Indicador PEMEX) amplios
(T) Numero de accidentes  Num. total de accidentes durante el Resultados mas
periodo amplios
(T) Numero de accidentes  Num. total de accidentes con ICR durante  Resultados méas
con ICR el periodo amplios
2. Proponer una regulacion basada en el (R) Marco regulatorio para  Num. de reglamentos emitidos para Proceso (andlisis
riesgo la gestion de riesgos gestion de riesgos de riesgos)
Estrategia: Implementar un marco regulatorio  (T) Proyectos preliminares  NUm. de proyectos preliminares para Proceso (andlisis
para la gestién de riesgos en el sector de gestion de riesgos de riesgos)
hidrocarburos.
3. Mejorar el desemperio de la seguridad (T) Procesos transferidos  Num. de procesos transferidos atendidos ~ Proceso
industrial y operativa y la proteccion /Num. total de procesos transferidos (oportunidad)

ambiental mediante una gestion efectiva de

) ) . . (T) Nuevos procesos 2015 Num. de procesos transferidos atendidos ~ Proceso
otorgamiento de licencias y registros.

/NUm. total de procesos nuevos (oportunidad))
Estrategia: optimizar decisiones que

) R (T) Operacion efectiva de  Num. de permisos y registros resueltos Proceso
contribuyan a minimizar riesgos

otorgamiento de licencias ~ dentro del periodo legal/ Nim. de nuevos  (oportunidad)
y registros permisos y solicitud de registros.

4. Reducir el nimero e impacto de accidentes  (R) Logro del programa Inspecciones conducidas / Num. total de  Proceso

mediante inspeccion de riesgos criticos de inspeccion inspecciones planeadas (oportunidad)

Estrategia: realizar inspeccion concentrada (R) Recopilacién de ICR  ICR recopilado dentro del periodo legal / ~ Proceso

en los riesgos criticos ICR con fecha limite (oportunidad)
(T) Vigilancia de NUm. de procedimientos administrativos ~ Proceso
procedimientos cerrados / Num. total de procedimientos  (oportunidad)
administrativos administrativos
(T) cumplimiento Total de inspecciones no programadas Proceso
de inspecciones no (oportunidad)
programadas

5. Operar basados en un modelo (R) Operaciones de NUm. de proyectos desarrollados bajo Al /  Aportacion

de arquitectura institucional (Al) acuerdo con Al Num. total de proyectos aprobados

Estrategia: instalar un modelo de gobernanza  (R) Desarrollo de Num. of macroprocesos desarrollados / Aportacion

que incluya procesos, sistemas e macroprocesos NUm. de macroprocesos designados.

I it el Sl el (T) Disefio de procesos NUm. de procesos designados Aportacion
(T) Desarrollo de procesos  NUm. de procesos desarrollados Aportacion
(T) Operacion por NUm. de procesos implementados Aportacion
procesos
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Cuadro 3.11. Objetivos estratégicos e indicadores de la ASEA 2015-18

(cont.)
Objetivo estratégico y estrategia Tipo
de implementacion Indicador Medida de indicador
(R) Operacion digital NUm. de sistemas digitalizados
actualmente operando
6. Operar con certeza regulatoria. (R) Soluciones orientadas  Resoluciones que mitigan los riesgos Proceso

Estrategia: garantizar la certeza regulatoria
via modem y decisiones eficientes (actos
de autoridad) que refuercen la gestion de
riesgos en el sector de hidrocarburos.

7. Gestionar el talento eficientemente.

Estrategia: desarrollar un modelo de
competencia para un equipo altamente
especializado y garantizar su permanencia

hacia gestién de riesgos
en controversias

(R) Criterios regulatorios
orientados hacia la
gestion de riesgos

(T) Decisiones ajustadas
a criterios regulatorios de
la ASEA

(T) Apelaciones (recursos
de revision)

(R) Soluciones orientadas
a la gestion de riesgos en
controversias

(R) Personal capacitado

(R) Certificaciones en
éreas sustantivas

(R) Evaluacion de
desempefio

(R) Encuesta de personal
sobre entorno y cultura
laboral

(T) Estrategia/ modulo de
capital humano

(T) Estrategia/ médulo de
cultura y liderazgo

técnicos / NUm. de controversias

Criterios regulatorios / Reinterpretacion
después de apelacion

Decisiones que siguen los criterios
regulatorios ASEA / Num. total de
decisiones

Decisiones confirmadas en apelaciones /
Apelaciones admitidas

Resoluciones que mitigan riesgos
técnicos/ NUm. de controversias

Num. de personal que recibié
capacitacion / NUm. total de personal

Nam. de personal certificado /
NUm. total de personal en areas
sustantivas

NUm. de personal con evaluacion
sobresaliente o satisfactoria/ Total de
personal evaluado

Encuesta 2015 vs. encuesta 2016

Fases ejecutadas/ fases planeadas

Fase ejecutada/ fases planeadas

Resultado de
la actividad
regulatoria

Resultado de
la actividad
regulatoria

Proceso

Aportacion

Aportacién

Aportacion

Aportacion

Aportacion

Aportacion

Nota: Este cuadro se refiere a los siete OE que fueron “activados” en 2015 para ser vigilados por
la ASEA durante 2016-18. En enero de 2017 se tomo la decision de anadir otros dos OE y los
indicadores se estaban definiendo al terminar este informe.
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Notas

1. Tasa de cambio al 27 de mayo de 2016, MXN 1 = EUR 0.0484.

2. www.gob.mx/asea/documentos/lineamientos-de-operacion-del-consejo-tecnico-de-la-asea#.

3. www.gob.mx/asea/documentos/audiencias-asea.

4, Articulo 9°:
www.banxico.org.mx/disposiciones/marco-juridico/otras-disposiciones-aplicables-al-ban-
co-de-mexico/disposiciones-en-materia-de-responsabilidad-admini/leyes-y-reglamen-
t0s/%7B53DC7C5A-549D-A50B-F29D-4FC49B875FFF%7D.pdf

5. www.gob.mx/asea/documentos/primer-informe-anual-de-labores.
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