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ResuMEN: Este articulo analiza las decisiones y medidas adoptadas por el go-
bierno de Andrés Manuel L6pez Obrador (AMLO) en el sector energético en-
tre 2018 y 2024, en el marco de su proyecto politico conocido como “la Cuarta
Transformacién” (4T). Estas politicas buscaron colocar al Estado -y a sus em-
presas—en el centro del sistema energético mexicano e impulsar un modelo de
desarrollo endégeno orientado a recuperar la soberania energética. En este
contexto, el articulo aborda tres preguntas: (1) ¢Qué mecanismos especificos
y dispositivos institucionales utiliz6 la 4T para poner en marcha dicho modelo?
(2) ¢En qué medida estas herramientas se ajustan a lo que suele entenderse
por “desarrollo endégeno™ (3) ¢Qué tan exitoso fue este enfoque para avan-
zar hacia una mayor soberania energética? El texto ofrece una evaluacién de
los logros, fracasos y errores de la politica energética del sexenio, con base en
los objetivos planteados. Por ultimo, se identifican brevemente los multiples
desafios que esta politica hereda a la siguiente administracion.
Palabras clave: energia; nacionalizacion; desarrollo end6geno;
soberania energética; descarbonizacion.

ABSTRACT: This article analyzes the decisions and measures of the administra-
tion of Andrés Manuel Lopez Obrador (AMLO) in the energy sector between
2018 and 2024, within the framework of his political project known as the
“Fourth Transformation” (4T). These policies sought to place the state—and
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its enterprises—at the center of Mexico’s energy system and to promote an
endogenous development model aimed at restoring energy sovereignty. With-
in this context, the article addresses three questions: (1) What specific mecha-
nisms and institutional instruments did the 4T employ to implement such a
model? (2) To what extent do these tools align with prevailing understandings
of “endogenous development™? (3) How successful was this approach in ad-
vancing toward greater energy sovereignty? The article offers an assessment of
the achievements, shortcomings, and missteps of the administration’s energy
policy, based on its stated objectives. It concludes by briefly identifying the
multiple challenges this policy leaves to the next administration.
Keywords: energy; nationalization; endogenous development;
energy sovereignty; decarbonization.
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FITLXV-3 EL SECTOR ENERGETICO DE AMLO 677

INTRODUCCION

1 primero de julio de 2018, Andrés Manuel Lopez Obra-

dor (AMLO) obtuvo una victoria contundente que lo

dot6 de una fuerte legitimidad (53% de los votos) y le
otorgo la mayoria calificada al partido que cre6 en 2015 -Mo-
vimiento de Regeneracion Nacional (Morena)— en las dos ca-
maras del Poder Legislativo. Esta amplia ventaja le permitio
impulsar un proyecto de desarrollo contrario al que imple-
mentaron los gobiernos anteriores desde 1982. Durante su
discurso de toma de posesion, el 1 de diciembre de 2018, el
mandatario definié su administracion como un cambio de régi-
men: la “Cuarta Transformacion”, conocida como la “4T”. De
golpe, AMLO se coloco en la historia del pais después de Be-
nito Juarez, Francisco Madero y Lazaro Cardenas.

El gobierno de la 4T busc6 dar nuevamente un papel cen-
tral al Estado en lo politico, econémico y social, en contra de
politicas que habian fomentado la privatizacion de ciertas ac-
tividades. En este contexto, por varias razones, la energia fue
un campo predilecto del presidente: por su necesidad de de-
sarrollar cualquier actividad humana, por la correlacién en-
tre la intensidad en su consumo y el crecimiento del producto
interno bruto (PIB), sin olvidar su caracter simbdlico, en par-
ticular después de la expropiacion petrolera del 18 de marzo
de 1938. Con la intencion de devolver el control de las indus-
trias del sector a las dos empresas de Estado, Petroleos Mexi-
canos (Pemex) y la Comision Federal de Electricidad (crE),
suspendio las nuevas rondas petroleras y las subastas de largo
plazo en generacion eléctrica que habian propiciado la llega-
da de inversiones privadas a partir de 2013. Estas cancelacio-
nes abrieron una caja de Pandora: la incertidumbre legal que
ningun inversionista suele apreciar. Paralelamente, cambio
la orientacion de programas y politicas del sector al reducir,
cuando podia, las importaciones de ciertos segmentos de la
industria. La voluntad de redimensionar el papel del Estado
alejo al jefe de gobierno de los compromisos tanto internacio-
nales como nacionales que adquirié6 México en términos de
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678 ISABELLE ROUSSEAU FITLXV-3

descarbonizacion: el Acuerdo de Paris (diciembre de 2015)
en el que propuso reducir sus emisiones de gases de efecto in-
vernadero (GEI) en 22% para el 2030 y producir el 35% de la
energia nacional con fuentes limpias para 2024. En el plano
nacional, también se distancio de lo que establecen la Ley de
la Transicion Energética (2015) y la Ley General de Cambio
Climatico (2012), las cuales determinan, entre otros puntos,
la meta gubernamental de alejarse de los combustibles f6si-
les para contribuir en la mitigacion del cambio climatico. Por
diversas razones, estos nuevos propositos no lograron concre-
tarse del todo ni conseguir el éxito deseado.

En la vision del nuevo mandatario, la politica energética
de México debia orientarse hacia la consecucion de la sobe-
rania energética. LLos Pronaces (programas nacionales estra-
tégicos), del entonces Conacyt (Conahcyt a partir de mayo
de 2023) en el area estratégica de energia y cambio climatico
son indicativos al respecto. A saber, el Pronace de esta area lo
expresa claramente: “La politica energética de la actual ad-
ministracion propone avanzar hacia la construcciéon de un
sistema energético soberano, autosuficiente y sustentable”.!

Las nociones de soberania y de autosuficiencia —acompa-
nadas del papel central del Estado en el sector— apelan a un
modelo de desarrollo endégeno. Antes de examinar los fun-
damentos de este modelo, asi como los conceptos de sobera-
nia, autonomia y seguridad energética, que se citan de mane-
ra reiterada en los documentos oficiales, vamos a ubicar este
articulo entre los diversos trabajos académicos que ha susci-
tado el desarrollo de la politica energética de la 4T.

I. SOBERANTA ENERGETICA Y MODELO
DE CRECIMIENTO ENDOGENO

Desde 2020, las reflexiones académicas en este tema han pri-
vilegiado tres enfoques principales. El “extractivismo” —por

I Conahcyt 2022, 1.
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FITLXV-3 EL SECTOR ENERGETICO DE AMLO 679

sus connotaciones negativas relativas a los efectos sociales y
ambientales— ha sido un tema muy estudiado. Surgié con es-
tos trabajos la nocion de “nuevo extractivismo” para explicar
como algunos gobiernos latinoamericanos de izquierda han
intensificado la politica extractivista sin enfrentar una fuer-
te resistencia social. Mencionan que la clave ha consistido en
acompanar la mineria de una estrategia de desarrollo inclusi-
vo, en la que una parte de los recursos publicos originados de
la extraccion financien politicas publicas destinadas a las po-
blaciones marginadas.? Otros papers se enfocaron en el regre-
so del intervencionismo del gobierno en la economia —en par-
ticular en el sector energético (industria eléctrica)— después
de un periodo de liberalizacion. Bajo el concepto de “nuevo
intervencionismo”, se proponen como meta comprender y
diferenciar las diversas modalidades y dreas de intervencion
del Estado a partir de tres variables: renacionalizacion, regu-
lacién y gobernanza regulatoria.® Finalmente, la busqueda de
la soberania energética como una meta reiterativa del gobier-
no de la 4T ha sido examinada desde varios angulos. Algunos
analizan las medidas y programas concretos que acompana-
ron este objetivo en el sector petrolero,* mientras que otros
se han enfocado en los impactos y consecuencias en el comer-
cio, el clima y la economia.’

Aunque nuestro articulo retoma la importancia de la so-
berania energética durante la administracion de AmMLO, lo
hace desde una perspectiva diferente. Aqui, el punto de par-
tida es el concepto de modelo de desarrollo endégeno como
un eje articulador de su politica energética, por la importan-
cia que otorga el nuevo mandatario a la “sustitucion de im-
portaciones” (en particular en refinaciéon) para lograr la so-
berania. Hay que recordar que este modelo de desarrollo de
sustituciéon de importaciones fue implementado en México

2 Tetreault, McCulligh y Lucio 2023. Levy 2024.
3 Mathieu y Valenzuela 2023.

* Hernandez Ibarzibal y Bonilla 2020.

5 Viscidi, Graham y Phillips 2020.
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680 ISABELLE ROUSSEAU FITLXV-3

desde la década de 1930. Correspondia a una economia bajo
el control del Estado y fundamentalmente proteccionista.’

En la década de 1990, Paul M. Romer’ y otros economis-
tas® ofrecieron una definicion de esta teoria. Explicaron que
se construyo en contra de la hipotesis fundamental de la eco-
nomia neoclasica (la competencia perfecta) para explicar el
crecimiento econémico a largo plazo mediante factores in-
ternos de la economia (en oposicion a los factores externos
o exogenos). Sostuvieron que el crecimiento no sélo es el re-
sultado de la acumulacion del capital fisico y del trabajo, sino
que también lo influyen fuertemente la innovacion, el cono-
cimiento y la inversion en capital humano que resultan de la
inversion en factores internos.? El modelo de sustitucion de
importaciones (1SI) €s un mecanismo propio de este mode-
lo. Al sustituir importaciones, se abren nuevos espacios en la
formacion, el desempeno y el aprendizaje en la produccion
(learning by doing) de la mano de obra local.!? Esto debe te-
ner repercusiones favorables sobre la productividad y la in-
novacion. Segun J. L. Estrada Lopez, este modelo se adapta
particularmente bien a paises de industrializacion intermedia
como México, que no pertenece al nucleo de aquellos dota-
dos de avances tecnolégicos de punta.!!

Sin embargo, en la década de 1930, la sustitucion de im-
portaciones en el sector energético no impedia promover los
capitales nacionales; es mads, en ciertas condiciones, podian
asociarse con capitales internacionales. La organizacion de la
industria petrolera tuvo que encajar en este modelo econo-
micoy, a partir de 1938, la produccién del petréleo se dirigi6
hacia el mercado interno en aras de desarrollar la industria 'y
la agricultura del pais.'? Si el gobierno de la 4T retomo el tipo

6 Morales 1992.

7 Romer 1994. Romer 1990.

8 Rebelo 1991. Solow 1988.

9 Estrada Lopez 2023.

10 Estrada Lopez 2023.

11 Estrada Lopez 2023.

12 Morales 1992. Rousseau 2017, 158.
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FITLXV-3 EL SECTOR ENERGETICO DE AMLO 681

de uso que se le dio al desarrollo endégeno en los anos trein-
ta del siglo pasado, debe admitir que, si bien el mayor peso se
otorgara al Estado como rector e impulsor del desarrollo, no
pueden descartarse las inversiones privadas nacionales. Para
el sector energia, este modelo conduce a la busqueda de una
mayor soberania, que se entiende como “dotar al pais de ca-
pacidad para controlar y conducir de manera autébnoma sus
recursos y elegir sus recursos primarios”.!3

Es importante aclarar que la seguridad energética es di-
ferente de la soberania energética, aunque no son concep-
tos excluyentes. Segun la Agencia Internacional de Energia
(AIE), la seguridad en energia es la necesidad de “garantizar
un suministro confiable (con bajos riesgos de interrupcion
inesperada) y adecuado de energia (ajustada a las necesida-
des de los consumidores) a un precio razonable”. Estd es-
trechamente relacionada con la idea de seguridad nacional.'®
En México, los gobiernos liberales de los tltimos treinta anos
diferenciaron la seguridad energética de la soberania ener-
gética, dando prioridad y atencién a la primera. Pensaban
que los segmentos deficitarios en la industria debian vender-
se o bien ser reforzados por capitales privados (principalmen-
te extranjeros), debido a la debilidad financiera y a menudo
tecnologica de la industria estatal. Esta idea ya no correspon-
de alo que las nuevas élites europeas piensan: “La soberania
energética estd en el corazén de la soberania econémica”.!6
Si bien la defensa aparece como el campo privilegiado en el
que se manifiesta la potencia del Estado y la soberania de la
nacion, la soberania también adquiere sentido en las areas
econoOmicas. Alli, se trata de satisfacer la demanda de bie-
nes y servicios a la que debe afianzar de manera prioritaria
la seguridad (y la sobrevivencia) en todas las circunstancias
y —por ende- la prosperidad econémica.!” Es una visién que

13 Boiteau 2023.
14 1RA s.f.

5 Boiteau 2023.
6 Faye 2022, 24.
17 Faye 2022, 24.

Foro Internacional (FI), LXV, 2025

num. 3, cuad. 261, 675-727

Publicado en linea: 13 de mayo de 2025
ISSN 0185-013X; e-ISSN 2448-6523
DOI: 10.24201/fi.3115



682 ISABELLE ROUSSEAU FITLXV-3

el gobierno de la 4T comparte al asociar la seguridad con la
soberania energética. Ademas, sin forzosamente buscarlo,
el gobierno entra en simbiosis con una corriente de pensa-
miento que esta reactivandose fuertemente en Europa des-
pués de la lucha contra la pandemia, la crisis energética y la
guerra en Ucrania. “La soberania esta de nuevo en el meo-
llo del discurso politico y de las politicas publicas. Al respec-
to, la ‘soberania energética’ ha adquirido un lugar especial”,
explica Boiteau.!®

La soberania en energia no se diferencia fundamental-
mente de la autonomia energética que, de alguna manera,
parte de la consideracion siguiente: “La energia mas cara es
la energia que no se tiene”. Desde la perspectiva de desarro-
llo endégeno, la administracion de AMLO en el Programa Sec-
torial de Energia 2019-2024 (derivado del Plan Nacional de
Desarrollo 2019-2024) se propone “Alcanzar y mantener la
autosuficiencia energética” y propone que, para ello, se bus-
cara “fortalecer a las empresas productivas del Estado mexi-
cano como garantes de la seguridad y soberania energéticay
palanca del desarrollo nacional para detonar un efecto mul-
tiplicador en la iniciativa privada”.!”

En este marco general, el articulo busca contestar tres pre-
guntas especificas:

1) :Qué mecanismos especificos —y dispositivos institucio-
nales— utilizo la 4T en su politica energética para llevar a bien
un modelo de desarrollo endégeno?; 2) :Encajan todos estos
mecanismos en lo que suele llamarse “desarrollo endégeno”?
y 3) ¢Hasta qué punto este modelo logré6 aportar al sector una
mayor soberania energética?

Estas tres preguntas van a orientar el analisis de cada in-
dustria: hidrocarburos y electricidad. Desde el mismo angu-
lo, abordaremos luego el tema de la transicion energéticay
sus avances durante la gestion de AMLO.

18 Boiteau 2023. Traduccién propia.
19 Sener 2020, 24.
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FITLXV-3 EL SECTOR ENERGETICO DE AMLO 683

Antes de apreciar mejor la naturaleza y el alcance de los
cambios aportados durante la administracién morenista, re-
cordaremos brevemente cudles fueron los dispositivos institu-
cionales del sistema energético mexicano que la reforma de
2013 propicio, asi como los compromisos nacionales e inter-
nacionales que México adopt6 a favor de la transicion ener-
gética.

En un segundo momento, examinaremos la nueva rela-
cién que estableci6 la 4T entre el modelo de desarrollo del
pais y el sector energético, y las decisiones adoptadas en po-
litica energética. Al final, haremos una evaluacion del se-
xenio —aportaciones, rezagos y errores— en funcion de los
parametros elegidos: modelo de desarrollo endégeno y so-
berania nacional, en aras de puntualizar algunos de los gran-
des desafios que la préxima administracion tendra que en-
frentar.

II. E1L SISTEMA ENERGETICO MEXICANO ANTES DE 2019

De 1989 a 2012, animados por una vision econoémica, los di-
versos gobiernos en turno buscaron transformar de manera
paulatina el sector energético. Inquieta por el derrumbe de
la produccion petrolera a partir de 2004 y sus graves impac-
tos en las finanzas petrolizadas, la administracion de Enrique
Pena Nieto (EPN) impulsé una profunda reforma en diciem-
bre de 2013. Se trataba de abrir el sector en todas sus cade-
nas de valor para que fuera congruente con los cambios de
la vida politica, econémica y comercial de un pais que habia
adoptado, desde la década de 1980, los principios del “Con-
senso de Washington” (democratizacion del régimen politico
y predominancia de las fuerzas del mercado en lo econ6émi-
co) y que habia multiplicado sus acuerdos comerciales a nivel
mundial. La reforma rompia con el modelo politico y econo-
mico anterior, que habia construido una industria basada en
dos monopolios de Estado con el fin, primero, de acompanar
la industrializacion del pais y, luego, ser fuente de equilibrio
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684 ISABELLE ROUSSEAU FITLXV-3

macroeconomico, asi como garantizar una lealtad total al ré-
gimen politico.?’

La declinacién abrupta de la produccién de crudo a par-
tir de 2005 fue el detonador de una reforma que busco, en
un comienzo, fortalecer la industria petrolera por su rol en
las finanzas del pais. Para los reformadores era necesario in-
yectar una fuerte dosis de inversiones privadas, dada la fragil
capacidad financiera y tecnologica de la empresa estatal. Ra-
pidamente la reforma incluy6 también la industria de la elec-
tricidad, con sus implicaciones en la transicion energética.

El principio de esta reforma consistia en redisenar el dis-
positivo institucional para propiciar la creacion de un verda-
dero mercado de la energia en donde, a mediano plazo, com-
petirian las empresas estatales con otros actores —nacionales
e internacionales— en todos los segmentos de la cadena de va-
lor. Para ello, se ampli6 la capacidad de accién de la Comision
de Regulacion de Energia (CRE) y de la Comision Nacional de
Hidrocarburos, a la vez que se cre6 una nueva entidad regula-
dora —la Agencia de Seguridad, Energia y Ambiente (ASEA)—.
Paralelamente, se multiplicaron reglas de transparenciay de
auditoria para garantizar un juego parejo entre los actores y
tranquilizar a posibles inversionistas deseosos de entrar en un
sector dominado por dos empresas gigantescas. También se
pretendi6 transformar la mision de los dos monopolios a fa-
vor del objetivo comercial con creacion de valor sobre la mi-
sion politica y social (asi cambiaron su nombre a Empresas
Productivas de Estado).

Progresivamente, México fue orientindose hacia un de-
sarrollo mas sostenible. Fue un camino gradual que empe-
z6 a surgir en el contexto del Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN) y del ingreso del pais en la OCDE.
Durante la presidencia de Felipe Calderén Hinojosa (2006-
2012), México se mostré muy activo en el plano internacio-
nal y adopto criterios exigentes en cuanto a la reduccion de
emisiones. Sus esfuerzos se concentraron principalmente en

20 De la Vega Navarro 1999, 75-77.
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FITLXV-3 EL SECTOR ENERGETICO DE AMLO 685

temas de energia, por ser el principal sector emisor de GEI.
En 2012, se aprob¢ la Ley de Cambio Climdtico que sera la
referencia para la produccién de electricidad en los anos
siguientes.?!

La administracion de EPN prosiguio con esta vision, acep-
tando la idea de que la crE debia dedicarse a generar electri-
cidad con base en el gas natural (GN) por ciclos combinados,
mientras que los proyectos de energias renovables (edlicos y
fotovoltaicos) serian ofrecidos casi exclusivamente a las com-
panias privadas.?? Por tltimo, se busc6 crear un mercado
de carbono con la emision de Certificados de Energia Lim-
pia (CEL) destinados a los grandes consumidores (mas de un
MWwW/ano).

Este rapido resumen ofrece varias ensenanzas. La libera-
lizacion del sector fue un proceso homeopatico (de 24 anos)
que se concret6 con la reforma de 2013. A pesar de la ret6-
rica favorable a las energias limpias, la politica del “todo pe-
tréleo” sigui6 predominando, aun después de la reforma. En
ningtin momento los gobiernos “neoliberales” cuestionaron
las aportaciones enormes de Pemex a las finanzas publicas.
Por otro lado, entre 2000 y 2018, en el marco de una libera-
lizacion de los mercados, el proceso de descarbonizacion en
generacion eléctrica se fundamento en una division de roles
entre la CFE y los privados.

La 4T se plante6 desde el inicio cambiar la orientacion de
la politica energética y su dispositivo institucional concretado
con la reforma de 2013-2014.

21 Reducir las emisiones de GeI de 30% en 2020; de 50% en 2050 y, darse
como meta generar 24% de la electricidad con base en fuentes limpias en
2024. Véase Torres 2013, 916-917.

22 Al comprar GN a muy buen precio a EE.UU., se acrecent6 la dependen-
cia en importaciones de GN de México hacia un solo pais. Por su lado, las
tres subastas de electricidad de largo plazo llevadas a cabo de 2015 a 2018
tuvieron como destinatarias las empresas privadas: se otorgaron 40
proyectos fotovoltaicos y 25 edlicos, aportando una inversion total de
8000 millones de délares. Véase Sener 2018b.
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686 ISABELLE ROUSSEAU FITLXV-3

III. LAS NUEVAS ORIENTACIONES DE LA POLITICA
ENERGETICA DE AMLO

Desde hace anos, AMLO ha encabezado un movimiento de
oposicion radical a la politica energética neoliberal que pri-
vatizo progresivamente diferentes cadenas de valor con el ob-
jetivo de debilitar o, en el peor de los casos, desaparecer las
companias estatales. En su opinion, la liberalizacion que per-
mitié un avance considerable de las inversiones privadas en
el pais (en particular extranjeras) encaminé al pais a la pér-
dida de soberania y seguridad energética sin que se remedia-
ran las deficiencias de funcionamiento de las dos industrias.

Este diagnostico negativo no carecia de fundamentos. En
2018, las promesas ofrecidas con la reforma no se habian con-
cretado: la produccién de crudo seguia cayendo, afectando ex-
portaciones y renta petrolera; las importaciones de GN 'y de pro-
ductos petroliferos seguian al alza, mientras que, en 2017, el
incremento brutal del precio de la gasolina afect6 a una gran
parte de los hogares mexicanos. Por tiltimo, los precios de la elec-
tricidad nunca bajaron ni colocaron a México en una posicion
ventajosa frente a los precios de los Estados Unidos (EE.UU.).

Durante su campana, AMLO habia anunciado que iba a re-
visar los términos de la reforma de 2013 a la luz de los princi-
pios rectores de su politica: soberaniay seguridad energética
mediante un proyecto de desarrollo endégeno. El Proyecto
de Nacion (2018-2024) es muy claro al respecto:

El Proyecto de Nacion 2018-2024, en materia de energia, tiene
como objetivo el rescate del sector energético a través de im-
pulsar la produccién nacional de energia, la generacion de
alternativas de energia renovables, el fortalecimiento financiero y
operativo de Pemex y CrE, con la finalidad de reducir la dependencia
energética del exterior, para que el sector energético se convierta en una
de las palancas de desarrollo de México.?®

23 Gobierno de México 2018, 182. Las cursivas son de la autora.
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A. Los grandes principios de AMLO en politica energética

Para el nuevo mandatario, s6lo el regreso a un Estado rector
en este sector podia asegurar soberania y seguridad energéti-
ca, por lo que era necesario fortalecer las dos companias es-
tatales y priorizar las consideraciones politicas sobre los ar-
gumentos econoémicos (y técnicos/tecnologicos) en la toma
de decisiones. El fomento de una politica de desarrollo en-
dégeno, que busca la autosuficiencia energética via la reduc-
ciéon de importaciones para equilibrar la balanza comercial
energética e impulsar el desarrollo es un modelo favorable
para las aspiraciones del mandatario. El plan sectorial deri-
vado del PND enuncia:

[Es necesario] alcanzar y mantener la autosuficiencia energé-
tica sostenible para satisfacer la demanda energética de la po-
blacién con produccion nacional; [asi como] fortalecer a las
empresas productivas del Estado mexicano como garantes de
la seguridad y soberania energética, y palanca del desarrollo
nacional para detonar un efecto multiplicador en el sector
privado.?*

Para lograrlo, en contraposicion con la creaciéon de un anda-
miaje institucional que buscaba equilibrar pesos y contrape-
sos y ofrecer mayor transparencia, el presidente de la Repu-
blica tomo las decisiones en la soledad del Palacio. Desde el
inicio, nombro a tres personas de su total confianza para ope-
racionalizar las decisiones que €l adoptara: 1) Rocio Nahle,
una mujer, en la Secretaria de Energia (Sener). Dotada de
experiencia en Pemex Petroquimica, desde 2005 respaldé a
AMLO en todos los debates publicos sobre el sector. 2) Octa-
vio Romero Oropeza, como director general de Pemex. Este

24 Sener 2020, 24. Estos principios del Plan Sectorial de Energia son
congruentes con los principios fundadores de la industria petrolera me-
xicana después de la expropiacién y nacionalizacion de 1938. Véase
Rousseau 2017, 223.
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agronomo tabasqueno fue su oficial mayor cuando AMLO go-
berné la Ciudad de México (2000-2005). Manuel Bartlett,
como director general de CFE, un priista de viejo cuno que fue
el instigador de la caida del sistema electoral en 1988 (que dio
la victoria a Carlos Salinas contra la candidatura de Cuauh-
témoc Cardenas) y luego se acerco a la izquierda y entr6 en
el Partido de los Trabajadores (PT), en protesta contra la ola
de la liberalizacion de la economia, en particular en el sector
energia. Con excepcion de Rocio Nahle, los demas carecian
de experiencia en este sector al asumir sus funciones; esto su-
braya que la experiencia no es un criterio relevante en com-
paracion con la lealtad al jefe del Estado y a sus convicciones.

B. La nueva politica de los hidrocarburos en un modelo de
desarrollo endogeno

¢Cudles han sido los mecanismos y dispositivos instituciona-
les que acompanaron la politica de hidrocarburos en aras de
reforzar la soberania nacional? El Estado como actor predo-
minante en la industria de los hidrocarburos es uno de ellos;
la sustitucion de importaciones como pilar de la autosuficien-
cia petrolera es el segundo.

i. El Estado: un actor preponderante
en los hidrocarburos?

El regreso del Estado como actor principal se visibilizé en el
upstream (Exploracion y Producciéon, e&p) desde el inicio,
cuando AMLO anuncio la cancelacion (de manera indefinida)

25 Segun marca la Constitucién, la nacion es propietaria de los recursos
en tierra y no el Estado (y sus gobiernos). Sin embargo, la construcciéon
de la industria petrolera posnacionalizacién llevé a asimilar Estado y na-
cién como si fueran un solo ente. Véanse Morales 1992, 208-232; Rousseau
2017, 258.
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de las rondas petroleras y gaseras previstas en el Plan de Cin-
co Anos.?6

Esta decision redujo el margen de accion de las compa-
nias privadas y obligé6 Pemex a redefinir sus prioridades en
E&P, con un plan de trabajo en zonas donde podia operar
solo: aguas someras.?’ Se publicé la lista de los 20 campos
prioritarios (onshoreu offshore) que Pemex tendria a bien de-
sarrollar durante el sexenio, subrayando asi la prioridad acor-
dada a la produccion sobre la exploracion. Esto tiene un cos-
to alto: afecta el estado de los recursos y las reservas petroleras
y gaseras en la medida en la cual solo la exploracion senala
areas nuevas y prometedoras que podrian luego transformar-
se en reservas. Esta decision no perjudico a los operadores
privados ya presentes en las areas contractuales (aguas pro-
fundas) ganadas en las rondas anteriores;?® en cambio, los
operadores en campos onshore (presentes desde 2010) se han
quejado de manera continua por el retraso considerable de
Pemex para pagarles su cuota de producciéon cuando com-
parten bloques con ella.

El caso de Zama ilustra la voluntad de otorgar al Estado la
propiedad y rectoria en materia de upstream.?? Este bloque fue
licitado en la primera ronda petrolera en 2015 y atribuido a
tres companias lideradas por Talos, quien fungiria como ope-
rador. Cuando Zama demostro tener un gran potencial, Pe-
mex, que poseia el bloque vecino, pidi6 unificar las dos areas
contractuales. Ademas, bajo el pretexto de poseer un mayor
volumen de reservas (lo cual nunca justifico), alegé que le
correspondia ser el operador. El largo enfrentamiento entre
Pemex y las companias privadas (en particular, el operador

26 Sener 2017.

27 Son campos que se encuentran en offshore, en un tirante de agua de
maximo 1000 metros de profundidad.

28 Al privilegiar la produccién sobre la exploracion, se afecta directa-
mente el nivel de las reservas para el futuro; s6lo la exploracién permite
detectar nuevas areas prometedoras.

29 Los privados entregan su produccion en el punto de comercializacion,
pero Pemex tarda alrededor de un ano y medio en pagarles su parte.

Foro Internacional (FI), LXV, 2025

num. 3, cuad. 261, 675-727

Publicado en linea: 13 de mayo de 2025
ISSN 0185-013X; e-ISSN 2448-6523
DOI: 10.24201/fi.3115



690 ISABELLE ROUSSEAU FITLXV-3

Talos) finaliz6 con un acuerdo: Pemex consiguio ser el ope-
rador del bloque unificado, provocando la renuncia de Talos
que vendi6 su parte a Carso (Carlos Slim).30

En downstream, el tema de las gasolineras manifiesta la vo-
luntad de restaurar la preponderancia de Pemex sobre los
privados. Con la llegada de muchas empresas privadas (ex-
tranjeras y nacionales) en el mercado al publico de gasoli-
nas y diésel, entre 2016 y 2020, Pemex perdi6 37% de sus ga-
solineras que fueron operadas por los privados (de 11,876 a
7,468 estaciones).3! Para contrarrestar este avance, en mayo
de 2021, un decreto reformo la Ley de Hidrocarburos, imple-
mentando reglas mucho mas restrictivas para otorgar permi-
sos de importacion, comercializacion, distribucion y venta al
publico de gasolinas, diésel y otros combustibles. Las nuevas
reglas protegen al permisionario (Senery CRE) sobre los per-
misionados (empresas), y facilitan cierta discrecionalidad en
la cancelacion de los permisos.

La reduccion de las importaciones en aras de autosufi-
ciencia fue la segunda modalidad para reforzar la dimension
nacional en los hidrocarburos.

ii. El modelo de desarrollo endégeno en los hidrocarburos

En este apartado, veremos algunas caracteristicas centrales de
como se impulso desde el gobierno federal el desarrollo en-
dégeno en el sector de hidrocarburos.

a. El financiamiento estatal de Pemex en el modelo
de desarrollo endégeno
El comportamiento defectuoso de las variables operativas
de Pemex y las malas decisiones financieras acumuladas a lo
largo de los anos generaron problemas estructurales fuertes.

30 La entrada con fuerza de Carso en el sector energia es llamativa. En
este caso, es el iinico socio mexicano en el grupo que gozaba de la plena
confianza del mandatario.

31 Garciay Ramos 2021.
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Si la capacidad de generacion de flujo antes de impuestos no
esta bajo cuestionamiento, la politica fiscal sigue afectando el
flujo final residual que es negativo.3? Pemex se sobreendeud6
alo largo del sexenio pasado; hoy en dia cuenta como la pe-
trolera mas endeudada del mundo (106,000 millones de dola-
res de EE.UU.). A partir de 2017, el gobierno decidi6 destinar
recursos para cubrir la brecha financiera y rescatar la empre-
sa. El gobierno obradorista sigui6 con esta politica: de 2019 a
2023, Pemex recibi6 apoyos gubernamentales por aproxima-
damente 869,000 millones de pesos que se han canalizado a
pago de deuda, construccion de Dos Bocas, semiadquisicion
de Deer Park, rehabilitacion del Sistema Nacional de Refi-
nacién y fortalecimiento de la cadena de fertilizantes.33 Ade-
mas, entre 2019 y 2023, el gobierno redujo de manera paula-
tina el Derecho sobre Utilidad Compartida (puc)?* —del 65
al 35%-— lo que significé para Pemex un ahorro de alrededor
de 500,000 millones de pesos.3®

A pesar de estos apoyos, debido al monto de su deuda y
sus enormes pasivos laborales, las diversas calificadoras otor-
garon a Pemex calificaciones negativas (Fitch, Moody’s y Stan-
dard & Poors).

32 Rousseau 2024, 271.

33 Ruiz Alarcén 2023.

34 El Derecho por la Utilidad Compartida (puc) hace referencia al im-
puesto establecido en el articulo 39 de la Ley de Ingresos sobre Hidro-
carburos, es aplicable a Pemex. Este derecho consiste en un pago anual
equivalente a un porcentaje de la utilidad generada por la extracciéon de
hidrocarburos. “Los Asignatarios pagaran anualmente el derecho por la
utilidad compartida aplicando una tasa del 54% a la diferencia que re-
sulte de disminuir del valor de los Hidrocarburos extraidos durante el
ejercicio fiscal de que se trate, incluyendo el consumo que de estos pro-
ductos efecttie el Asignatario, asi como las mermas por derramas o que-
ma de dichos productos, las deducciones permitidas en el articulo 40 de
esta Ley”. Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos 2014, Art. 39. Este meca-
nismo busca equilibrar la atraccién de inversion privada con la maximi-
zacion de los ingresos publicos. Véase Ley de Ingresos sobre
Hidrocarburos 2014.

% “Hacienda le da mas...” 2024.
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b. La autosuficiencia como pilar de la politica de
sustitucion de importaciones

Reducir las exportaciones de crudo (para disminuir la im-
portacion de productos petroliferos) tiene un objetivo eco-
nomico y comercial: disminuir el desequilibrio de la balanza
comercial. En 2018, las exportaciones de crudo eran de 1184
miles de barriles diarios (29,333 millones de dolares, mdd)
mientras que las importaciones de petroliferos eran de 989
Mbd (Miles de barriles diarios) (30,202 mdd) y de 832 Mt
(Miles de toneladas) (589 mdd). Esto implicé un déficit en
la balanza comercial petrolera de -3502 millones de délares,36
ademas de constituir un regreso al viejo principio cardenis-
ta que prohibia exportar los recursos del subsuelo por ser de
la nacién. La misma vision orient6 la politica de refinacion,
un sector con muchas deficiencias: construidas en su mayo-
ria en la década de 1970, las seis refinerias producian para
2018 en total 628,508 barriles diarios de petroliferos.37 Di-
senadas para funcionar con crudo olmeca (ligero), desde
hace anos estaban recibiendo de Pemex Exploracion y Pro-
duccioén (peP) crudo pesado (tipo maya). Esto ha encamina-
do Pemex a importar una cierta cantidad de crudo ligero de
EE.UU. para refinar.®

Ante esta situacion, Lopez Obrador decidié construir una
nueva refineria —la Refineria Olmeca— ubicada en Dos Bocas,
Tabasco, su estado natal.?® Destinada a producir 340,000 ba-
rriles diarios, Dos Bocas debia empezar a producir hacia la
mitad del sexenio; sin embargo, a fines del sexenio todavia

% Pemex 2021b.

37 Pemex 2024b.

38 La produccién de crudo maya, muy pesado, sumada a una reconfigu-
raciéon deficiente de las refinerias existentes, explica la alta produccién
de combustoleo.

39 El lugar fue elegido por razones sociales y electorales: promover el
desarrollo socioeconémico del sureste del pais (abandonado durante los
sexenios anteriores y afectado por el choque petrolero de 2014-2016) y
recompensar la fidelidad electoral de un estado en el que AMLO consigui6é
80.08% de votos el 1 de julio de 2018.
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no operaba y su costo se habia triplicado.40 Para reforzar este
segmento, en febrero de 2022 Pemex terminé de comprar a
Shell su mitad de la refineria de Deer Park, en Houston (una
capacidad de refinacion de 340,000 barriles al dia, mayor a
las otras que tiene Pemex).4!

La decision de dejar de exportar crudo para refinarlo en
casa es coherente con un modelo de desarrollo endoégeno.
Se erige en contra de la vision rentista —basada en las expor-
taciones de crudo— que ha permeado esta industria desde la
década de 1980. Tardoé en concretarse este anuncio: hubo
que esperar hasta octubre de 2023, con la llegada del Ing.
Miguel Angel Maciel Torres a la Secretaria de Energia, para
que se diera a conocer la intencion de reducir la exportacion
en 71.3% del volumen de crudo para redirigirlo a las refine-
rias e impulsar la autosuficiencia para abastecer el mercado
interno.*2 Probablemente, esta decisiéon es consecuencia de
la incapacidad de Pemex para aumentar la produccion de

40 Dos Bocas fue objeto de multiples criticas. En desacuerdo con las esti-
maciones de costos que propusieron varias constructoras privadas, se de-
cidi6 que Pemex y Sener lo harian, directamente bajo las 6rdenes
presidenciales. A lo largo de la obra, los costos y tiempos se triplicaron sin
que mediara transparencia ni explicaciones plausibles. Para 2024, termi-
nada dos anos después de su inauguracion prometida, llegd a un costo
final de 16,816 millones de délares. Véase “Dos Bocas cost6...” 2024. Por
ultimo, la falta de respeto de las reglas (compliance) en cuanto a los impac-
tos ambientales hacia las comunidades cercanas, denunciada por multi-
ples organizaciones no gubernamentales (ONG), ha sido un tema tabud en
el gobierno.

4 Inaugurada en 1929, fue operada desde entonces por Shell. En
1993, Pemex concert6 una alianza y compré 49.995% de las acciones
para refinar petréleo maya y otros crudos. En 2021, Pemex compré la
otra mitad que le costé6 596 mdd. No parece generar deuda externa
por ser financiada con el Fondo Nacional de Infraestructura (Fona-
din). Con Deer Park, se alcanzarian a producir 1,362,000 en total de
barriles diarios de refinados. Véanse Shell s.f.; Pemex 2021a; Pemex
2022.

42 ML.A. Maciel es ingeniero petrolero del Instituto Politécnico Nacional,
con 32 anos de experiencia en Pemex. Este anuncio nunca se hizo
efectivo, tuvo s6lo un efecto discursivo.
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petrdleo, lo que repercute de manera negativa en la capaci-
dad de refinacién (caso de Dos Bocas, por ejemplo).*3

Sin embargo, la busqueda de la autosuficiencia no fue va-
lida para todos los segmentos...

c. Los segmentos olvidados del desarrollo endoégeno (1s1)
Dos areas estratégicas para la industria mexicana —la petro-
quimica y la exploracién y produccion de gas natural- no
han sido contemplados en la implementacion de este mode-
lo econémico.

La petroquimica, que usa gas natural (importado), tiene
un peso vital. Segun Petrochemicals Europe, 95% de los produc-
tos manufacturados incluyen algun tipo de petroquimico, lo
cual afecta la transicién energética.** En 2018, la ATE anunci6
que los petroquimicos constituyen la principal fuente de de-
manda de petréleo (cerca de un tercio del total).*® Desafortu-
nadamente, este eslabon de la cadena de valor ha sido aban-
donada desde hace varios anos; la produccion de amoniaco
y también de etileno y sus derivados ha caido fuertemente,
afectando el volumen y el valor de otros productos (caida de
37%, solo en 2023). Las importaciones crecieron por varias
razones: la disminucion de la producciéon petrolera (y, por
ende, de la produccion de gas humedo asociado), la falta de
presupuesto y de mantenimiento de los centros procesadores
de gas y de los complejos petroquimicos.*0

43 Se dieron cuenta de que, por falta de crudo, no pueden operar dos
trenes por dia, como lo indicaba el plan inicial. Entrevista con ingeniero
petrolero que trabaja en Dos Bocas, Pemex. Villahermosa, Tabasco, 12 de
junio de 2023.

4 Petrochemicals Europe s.f.

4 “La demanda de plasticos, elemento central para la petroquimica des-
de un punto de vista energético, ha desplazado a los demas materiales
(como el acero, el aluminio o el cemento). Casi se duplicé desde el 2000.
Las economias avanzadas hoy en dia usan 20 veces mas plastico y 10 veces
mas fertilizantes que las economias en desarrollo, tomando como refe-
rencia una base per capita, lo que subraya su enorme potencial para el
crecimiento global”. 1EA 2018.

46 Rousseau 2024, 275.
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Por otro lado, desde hace muchos anos, se decidi6 dejar
de explorar y producir GN. Sin embargo, este recurso prima-
rio estd vinculado a la industria petrolera (en E&P y en petro-
quimica) y a la industria eléctrica, para generar electricidad.
Desde 2019, la demanda en GN rebasé la demanda de produc-
tos petroleros porque desplazoé al resto de los combustibles
industriales por sus multiples cualidades en términos econo-
micos y climaticos. Desde 1997, México, siguiendo a EE.UU.,
opto6 por efectuar una transicion energética con base en cen-
trales de gas natural con ciclos combinados, mas econémicas
y limpias que las centrales térmicas a base de combustoleo
para generar electricidad. En vez de aumentar la produccion
nacional de GN, por su precio tan bajo en EE.UU. (consecuen-
cia de la produccion masiva de gas de lutitas), por una logi-
ca economica, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
(sHCP) decidi6 comprarlo a su vecino del norte. Esta estrate-
gia alent6 un crecimiento exponencial de las importaciones,
la dependencia de un mercado tinico (EE.UU.) y un transpor-
te por gasoductos que cruzan la frontera en zonas sumamente
vulnerables (con presencia del crimen organizado).*’ El go-
bierno de la 4T en ningtin momento buscé remediar a esta
doble dependencia.

iii. Reflexion sobre el desarrollo endogeno y los
hidrocarburos

La nueva politica de los hidrocarburos centrada en la sobera-
nia nacional ha descansado sobre una renovada presencia del
Estado en la industria y la sustituciéon de importaciones. La se-
gunda presenta incoherencias notables al dejar de lado dos seg-
mentos fundamentales para el desarrollo economico del pais
y del sector: el GNy la petroquimica. El financiamiento de Dos

47 Fl licenciado José Lépez Portillo (presidente de México, 1976-1982)
preconizaba que, para preservar la soberania energética, las importa-
ciones no debian de rebasar el 50% del consumo (importaciones o ex-
portaciones). Véase Rousseau 2017.
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Bocas ¢no hubiera encontrado un mejor destino al reactivar
estos dos segmentos? En cuanto a la decisiéon de poner fin a la
exportacion de crudo —y por ende a la politica rentista—, que
responde al anhelo de muchos grupos de izquierda, parece ser
hasta la fecha mas un voto ingenuo que una realidad. Por ul-
timo, el nuevo ordenamiento de las petroleras privadas en el
upstream senala que la mayor parte de las antiguas “Seven Sis-
ters” se han ido; por el lado de las extranjeras, la compania EN1
se perfila con gran desempeno, seguida por Woodside, mien-
tras que, entre las nacionales, el grupo Carso incursiona con
fuerza en este segmento, seguido de lejos por Grupo México.

Respecto a la industria eléctrica, ;como se ha desenvuelto
en el contexto de la soberania nacional, con un Estado rec-
tor y un modelo de desarrollo endogeno? En eso nos enfoca-
mos en el apartado siguiente.

C. Una industria eléctrica soberana: regreso del Estado y desarrollo
endogeno

El rol preponderante que se vuelve a otorgar al Estado (con
la cFE) tendra manifestaciones mas problematicas que en los
hidrocarburos. Esto repercutira en la transicion energética y
los compromisos adquiridos en el Acuerdo de Paris.

i. La rectoria del Estado y sus efectos

La voluntad de restaurar la prioridad de la cFE sobre las com-
panias privadas —cuyo papel sera s6lo complementario— pre-
domin a lo largo del sexenio. Varias medidas se tomaron en
este sentido.

La decision de privilegiar ciertas fuentes limpias sobre
otras para generar electricidad en la canasta energética ejem-
plifica la voluntad de privilegiar todos los segmentos a la em-
presa estatal.

Para empezar, esta administracion prosiguioé con la ge-
neracion eléctrica mediante GN con ciclos combinados
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eficientes como energia de transicion. En este esquema, la
CFE es el generador y también el agente principal de comer-
cializaciéon del N en México por los “contratos ancla” —crea-
dos en 2013—, que autorizan a la CFE a comprar GN durante
35 anos mediante compromisos financieros y comerciales so-
lidos. Aqui, “las inversiones realizadas para transportar el GN
no son el resultado de la libre competencia de los intereses
privados; son la consecuencia de la capacidad de coordina-
cion del Estado via su empresa publica y de la decision del go-
bierno de favorecer el consumo del GN”.48

Por otro lado, la 4T revaloro ciertas tecnologias tradicio-
nales, tanto fosiles (el carbon) como limpias (la hidroelectri-
cidad, la geotermia y la nuclear).

En cuanto a las fuentes fosiles, la razon principal fue poli-
tica mas que econémica. Por un lado, a pesar de su muy alto
costo de mantenimiento, el nuevo gobierno reactivo las tres
centrales térmicas con carbon que debian desaparecer en
2026, bajo la presion del senador de Morena (por Coahui-
la), Armando Guadiana Tijerina.*’ Por el otro, la alta produc-
ciéon de combustéleo (muy alto en COy), debida a la obsoles-
cencia de las refinerias, oblig6 a Pemex a venderlo a CFE a un
precio inferior al del mercado para producir electricidad, lo
cual es antieconoémico.

Respecto a las energias limpias, tres tecnologias tradicio-
nales fueron seleccionadas por el papel preponderante de la
CFE sobre los privados.

48 Valenzuela 2023. El presidente Calderon, por la falta de gas natural en
México y el abaratamiento de la molécula en Estados Unidos, decidié
crear ductos para traer gas desde Texas y otros puntos de cruce a nuevas
centrales eléctricas que, finalmente, no se construyeron. Luego, Pena
Nieto implemento el proyecto. La CFE se encargé de las licitaciones, pero,
por falta de capacidad de pago y operacion, se inventaron contratos
“ancla”: las empresas privadas construyeron los gasoductos y adquirieron
su propiedad mientras que la CFE las maneja.

4 Guadiana era un rico minero de Coahuila, estado que tiene carb6n en
México. Falleci6 a finales de 2023.
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698 ISABELLE ROUSSEAU FITLXV-3

La hidroelectricidad, por su papel historico, ocupa un lu-
gar especial entre las energias renovables para el presidente.
En 2018, participaba con el 48% de la energia limpia generada
en el pais (64.8 TWh) y 8.76 % del mix energético; se pretende
aumentar su capacidad instalada: de 12,612 MW a 14,235 MW
para 2030,y 17,751 para 2050. Para ello se ha propuesto la mo-
dernizacién de 60 centrales (17% de la capacidad instalada).>
Segun el Programa de Desarrollo del Sistema Eléctrico Nacio-
nal (Prodesen) 2018-2033, su costo (1000 millones de dolares)
reduce su rentabilidad en comparacién con las e6licas y las fo-
tovoltaicas.”! Ademas, las centrales hidroeléctricas plantean di-
versos problemas: por su vejez (la mitad tiene mas de cincuenta
anos), su ineficiencia (tecnologia obsoleta), sus costos de ope-
racion y mantenimiento muy elevados y una reducida capaci-
dad de produccion (60% de ellas).? Los problemas derivados
del cambio climatico (huracanesy sequias) y los reclamos am-
bientales y sociales reducen también su atractivo.

La geotermia en cambio es una tecnologia muy interesan-
te. No es intermitente como las eodlicas y las solares, ademas
de que México posee un gran potencial: ocupa el sexto lugar
en cuanto a capacidad instalada. Hoy, de las cinco centrales
geotérmicas que funcionan, cuatro son operadas por la CrE.5
Sin embargo, a pesar de las promesas gubernamentales, no se
ha incrementado su capacidad durante el sexenio.’*

50 Cenace 2020b.

51 Sener 2018a.

52 Rousseau 2022.

53 En 2013, en el marco de la reforma, se cre6 una Ley de Geotermia que
no prosper6 quizas por los altos costos de inversion y el riesgo financiero
en exploracién.

54 El 21 de diciembre de 2019, la secretaria de Energia, Rocio Nahle,
inaugur6 la unidad 18 de la central geotérmica de Los Azufres, en Mi-
choacan (el estado de Lazaro Cardenas). La crE lanz6 una licitacion para
construir una nueva central (los Humeros III) cerca de la ciudad de Pe-
rote, Veracruz, con una capacidad instalada de 25MW; se cancel6 debido
a las restricciones econémicas causadas por la pandemia. La CFE se au-
toexoner6 de los diversos costos sufragados por los privados que se regis-
traron en esta licitacion. Véase Rousseau 2022, 36.
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Por ultimo, el gobierno valora también la energia nu-
clear que, en 2018, participaba con el 3.64% en la genera-
cion eléctrica. La CFE posee un contrato de treinta anos re-
novable para operar la central Laguna Verde, Veracruz (con
dos reactores). A pesar de la importancia que el Prodesen
(2020) otorg6 a la produccion electronuclear, no hubo cam-
bios durante el sexenio: no se construyo una nueva central
(planeada para Baja California) ni se agrego otro reactor en
Laguna Verde.

La grafica 1 muestra el mix energético para la generacion
de electricidad a principios del sexenio de AMLO.

GrAFICA 1
Generacion eléctrica por fuente de energia, 2018
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Fuente: elaboracion propia, con base en Sener 2023.
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Paralelamente, diversas medidas pretendieron reforzar la
centralidad del Estado en la energia eléctrica. De manera
similar a la cancelacién de las nuevas rondas petroleras, el 31
de enero de 2019, el Centro Nacional de Control de Energia
(Cenace) anul6 la cuarta subasta de largo plazo para proyec-
tos de energias renovables.?® Asimismo, el licenciado Bartlett
quiso renegociar los contratos que la crE habia adquirido
con la construccion de gasoductos por empresas extranjeras.
Las “clausulas de fuerza mayor” en los contratos la obligaban
a pagar compensaciones multimillonarias por servicios que
la empresa no recibia.’® Frente a la negativa de la crE, las
empresas presentaron casos de arbitraje internacional; des-
pués de una larga negociacion, la CrE gano la cancelacion de
las compensaciones debidas, pero se comprometié a com-
prarles gas durante 35 anos, por un monto total de 11,178
mdd (lo que increment6 sus pasivos).

Durante la pandemia —el 15 de mayo de 2020- la Sener
publicé el “Acuerdo para garantizar la eficacidad, la calidad,
la fiabilidad, la continuidad y la seguridad del sistema eléctri-
co nacional en relacion con la epidemia del virus SARS-COV2
(covip-19)”.57 En aras de evitar casos de emergencia (léase,
cortes eléctricos) durante la pandemia, este acuerdo buscaba
garantizar un funcionamiento no disruptivo de las lineas de
transmision. En realidad, era sobre todo una estrategia para
afectar las renovables (eodlicas y solares): su intermitencia pue-
de danar las redes de transmisién. En la misma orientacion,
el 9 de marzo de 2021, se emitié un decreto que reforma la
Ley de la Industria Eléctrica (LIE) y da prioridad a las fuentes
tradicionales para “Ofrecer energia eléctrica, potencia [...]

55 En realidad, el 3 de diciembre de 2018 se suspendi6 la subasta para
revisar sus objetivos y su alcance. Véase Cenace 2019.

56 Se estipulaba que, si hay imprevistos sociales, politicos o ambientales
(“ajenos a las empresas”) que impiden la construccién u operacion de los
ductos, el Estado deberd pagar una compensacion. Todos los ductos es-
taban detenidos por estas causas, sea en etapa operativa o durante la
construccién. Véase Sigler 2019.

57 Cenace 2020a.
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garantizando, en primera instancia, los Contratos de Cober-
tura Eléctrica con Compromiso de Entrega Fisica [...].8 Eli-
mina el criterio econémico de la asignacion y despacho de
las centrales eléctricas y deja solo el criterio de continuidad
en el abasto (que no tienen las renovables), a fin de satisfa-
cer la demanda de energia en el sistema eléctrico nacional y
mantener la seguridad de despacho, confiabilidad, calidad y
continuidad del Sistema Eléctrico Nacional.?® De inmediato,
varias empresas afectadas por la decision se ampararon y se
suspendio su aplicacion. Por la cantidad de amparos y revisio-
nes constitucionales que hubo, el 31 de enero de 2024 se can-
cel6 la propuesta de reforma a la LIE de 2021.%0

Por sulado, la Comision de Regulacion de Energia (CRE)
fue el brazo derecho del gobierno para retrasar los proyectos
privados de energia eléctrica, limpia o renovable. Dotado de
un equipo a la medida entre los miembros comisionados,5!
incremento las tarifas de los generadores privados. Segun el
gobierno morenista, la crE ha estado soportando de mane-
ra indebida los subsidios que las leyes anteriores otorgaron a
los privados para transportar su energia (50% del costo total
de transmision y distribucién) .52 Asimismo se negaron o pos-
pusieron permisos para generar electricidad, especialmente
en el régimen de autoabasto de empresas y almacenamien-
to de combustibles por los privados; tampoco se autorizé un
solo proyecto eléctrico privado nuevo, entre 2020 y 2021. 53

58 Las de “Entrega Fisica” incluyen las hidroeléctricas en primer lugar y,
luego, las fésiles. LIE 2014, art. 4.

59 Las energias de menor costo (edlicas y solares) ya no se despachardn
primero, sino al dltimo, por no ofrecer continuidad en su despacho.

60 Nava 2024.

61 El comisionado presidente anterior, poco favorable a la 4T, fue enca-
minado a renunciar en junio de 2019.

62 Rousseau 2022, 44.

63 La crE tiene pendiente de resolver desde 2019 mas de 110 solicitudes
de permisos de privados para generar energia eléctrica en el pais mien-
tras que, en unas cuantas semanas, aprueba la solicitud de la cFE (genera-
cion III, en Baja California) para generar con GN y diésel. Véanse: Usla
2021. Alegria 2022.
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Desde anos atras, las lineas de transmisiéon presentaban
un cuadro problemadtico. Por falta de inversion, son insufi-
cientes —lo que ocasiona cuellos de botella—y la falta de man-
tenimiento suscita pérdidas técnicas y no técnicas (robo) de
electricidad. Ademas, Yucatan y Baja California no estan co-
nectados en la red. En este contexto, es dificil entender por
qué la cFE cancelo, en enero de 2019, las dos licitaciones para
construir dos megalineas de transmision de corriente direc-
ta en alta tension —las mas grandes de la historia de proyectos
eléctricos del pais—, a menos de que se relacione con la volun-
tad de evitar que los proyectos privados tengan la posibilidad
de transportar su energia renovable.5*

ii. El reforzamiento de CFE en el desarrollo endogeno:
compra de activos y subsidios

El desarrollo endégeno se hizo presente en la CFE, entre otros
aspectos, a través de la compra de activos a empresas privadas
y de sustanciosos subsidios brindados a la estatal.

Entre las companias privadas, Iberdrola fue objeto de ata-
ques incesantes por su tamano. Era la mayor productora pri-
vada de electricidad en México: con una capacidad de 7000
MW en 2020, con 35 plantas, entre eléctricas (GN ciclo com-
binado) y parques solares, abastecia a 20 millones de perso-
nasy generaba el 16% de la energia del pais.% Su fuerzay ca-
pacidad de operaciones en el pais alento el antagonismo del
gobierno en su contra. La pelea entre estos dos actores fina-
liz6 por un acuerdo: en febrero de 2024, Iberdrola vendi6 al
gobierno mexicano una gran parte de sus activos (13 plantas

64 La primera debia transportar la generacion renovable de Oaxaca (27
de los 49 parques en operacién en el pais, con una capacidad instalada
del 57% del total nacional). No se pudo transmitir esta energia por la
carencia de capacidad de las lineas existentes. Garcia 2019.

65 A partir de 2020, Iberdrola eché para atrds inversiones millonarias,
como los 1200 mdd cancelados para una planta de ciclo combinado en
Tuxpan, Veracruz. “Empresa Iberdrola cancela...” 2020.
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eléctricas por 6200 mdd),% lo cual permitié a la crE contar
con el 54% de capacidad de generacién (versus los privados).
Sin embargo, el mecanismo empleado es contrario a lo que
reza el modelo endogeno, que considera que lo interno (en-
dégeno) no es exclusivo del Estado, pero puede incluir al sec-
tor privado, por lo menos nacional.

Sin duda, la crE presenta mejores resultados financieros
que Pemex, no obstante, su deuda total reportada es suma-
mente alta. La deuda total de corto y largo plazo que la c¥e
report6 para 2022y 2023 rondaba los 450,000 millones de pe-
$0s.57 Desde 2019, varios anos ha tenido pérdidas importan-
tes, a pesar de los sustanciosos subsidios que le ha otorgado
el gobierno a lo largo del sexenio.

iii. Reflexion sobre el desarrollo endogeno en el sector
eléctrico

La nueva politica eléctrica se ha traducido en la voluntad de
restablecer la predominancia de la cFE mediante diversas es-
trategias, tales como cambios en la LIE u obstaculos a pro-
yectos de generacion o transmision de energia renovable de
particulares. En electricidad no hubo intentos explicitos de
aplicar una politica de sustituciéon de importaciones. En cam-
bio, se manifest6 como una politica de adquisicién y compra/
venta de bienes para restablecer la preeminencia del gobier-
no en la generacion de electricidad.

D. Una transicion energética soberana

Aunque la transicion energética nunca fue un tema prio-
ritario para el mandatario, tampoco la ha desconocido. El

66 Fue financiado por el Fondo Nacional de Infraestructura de México
(Fonadin). La cFE adquiri6é 55% de la capacidad operativa de Iberdrola
en México, con una capacidad instalada de 8539 MW, de la cual el 99%
corresponde a ciclos combinados. Garcia 2024.

67 crE 2024, 191-192.
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704 ISABELLE ROUSSEAU FITLXV-3

criterio que prevaleci6é sobre la transicion energética fue
el siguiente: debe ser “soberana, justa y sostenible” y regir-
se por un modelo mixto en el que se mantenga la soberania
del Estado.

En un primer momento, el gobierno prometié cumplir
con los compromisos adquiridos en el Acuerdo de Paris para
2024. En 2020, los programas sectoriales y especiales subraya-
ban el respeto a los porcentajes de produccion eléctrica lim-
pia en 2024y, durante su segundo informe de trabajo ala Co-
mision de Energia del Senado de la Republica (octubre de
2020), Rocio Nahle reafirmé el respeto al Acuerdo de Paris
sin dejar de subrayar la prioridad de la justicia social en ener-
gia: un acceso universal a energias de calidad, en zonas rura-
les y periurbanas.% En efecto algunas medidas, aunque pocas,
atestiguan que la transicion energética no fue por comple-
to ajena al gobierno de la 4T. Por ejemplo, medidas favora-
bles —-poco comentadas— como las modificaciones a los fon-
dos para la investigacion financiados por el Conahcyt a favor
del desarrollo sustentable sobre los proyectos para hidrocar-
buros y la eliminacion de los subsidios al diésel para los bar-
cos (en el marco del Convenio de Marpol o Convenio inter-
nacional para prevenir la contaminacién por los buques)
ilustran estas disposiciones favorables.®? No obstante, la reti-
cencia hacia proyectos verdes, sobre todo privados, ha preva-
lecido. La CRE en particular ha obstaculizado, con rechazos o
retrasos, el avance de los permisos otorgados a los proyectos
renovables. En el plano socioambiental, cuando se presenta-
ron reclamos comunitarios vinculados con danos al medio
ambiente por proyectos de energia, la voz de Sener siempre
prevalecio sobre la de Semarnat.

68 A finales de 2018, aunque 98.75% de la poblacién tenia acceso a la
electricidad, dos millones de personas todavia quedaban excluidos en zo-
nas rurales, lejanas de las redes de distribucién o también en dreas urba-
nas marginalizadas. Véase crE 2018.

59 El 1 de enero de 2020, el Convenio de Marpol limit6 el contenido de
azufre en los combustibles utilizados por los buques, afectando a los pro-
ductores de crudo pesado como México.
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i. Control del Estado y nacionalizaciones en relacion
con la transicion energética

Al relacionar el condicionamiento de la transiciéon energéti-
ca al control del Estado, se entienden ciertas nacionalizacio-
nes, como la del litio y la produccion de hidrogeno verde.

La industria del litio fue nacionalizada en México el 20
de abril de 2022, con un cambio en el articulo 5 bis de la Ley
Minera: “Se declara de utilidad publica el litio, por lo que
no se otorgaran concesiones, licencias, contratos, permisos
o autorizaciones en la materia. Seran consideradas zonas de
reserva minera aquéllas en que haya yacimientos de litio”.””
Asi, las cadenas de valor economico del litio se administra-
ran y controlaran por el Estado a través de un organismo pu-
blico, LitioMx, que serd auxiliado por el Servicio Geologico
Mexicano para ubicar y reconocer las areas geologicas en las
que existan reservas probables.”! Es todavia dificil saber si
el litio mexicano tendra valor comercial: los yacimientos se
ubican en arcilla (Sonora principalmente) y no en salmue-
ras naturales, como en la mayoria de los paises que lo poseen
y lo extraen.

En cuanto al hidrégeno verde, el 29 de diciembre de
2023, un decreto declaré de utilidad publica el suministro
de hidrogeno de la Planta Productora de Hidrogeno denomi-
nada U-3400, que pertenecia a la empresa francesa Air Liqui-
de, dentro de la Refineria Miguel Hidalgo (Tula de Allende,
Hidalgo), y ordené la ocupacion temporal a favor de Pemex
Transformacién Industrial.?? Luego, en abril de 2024, un

70 “Decreto por el que se reforma...” 2022.

1 Al respecto, dos tesis son plausibles. Por un lado, podria ser una res-
puesta frente a la negativa de la reforma de la LIE. Por el otro, un gesto
hacia una demanda de EE.UU. de expulsar a las mineras chinas que poseen
concesiones de litio en México.

72 gpN vendi6 la planta a Air Liquide en 2017 para luego rentdrsela a la
misma empresa. “Pide Air Liquide...” 2024. “Decreto por el que se expro-
pia...” 2024.
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segundo decreto explicé que el suministro de hidrégeno era
utilidad publica nacional.

No estorbar la prevalencia del Estado es otra manera de
promover una tecnologia. Tal es el caso de la generacion dis-
tribuida. Dicho de otra manera, los proyectos verdes deben
ser objeto de presiones de los vecinos del norte, como el pro-
yecto de Puerto Penasco.

ii. La generacion distribuida

Entre los proyectos verdes que tienen la aprobacion del go-
bierno morenista, estd la generacion distribuida. Ha creci-
do mucho desde el inicio del sexenio (28.7%, entre 2022 y
2023). Se realiza con pequenas fuentes de energia en lugares
proximos a los centros de consumo —plantas pequenas o me-
dianas— que adquieren autonomia energética. En el caso de
las comunidades, son miniproyectos producto de una alian-
za con el Estado. Aunque son los destinatarios favoritos del
gobierno, estos proyectos representan solamente el 20% de
la totalidad de la generacion distribuida. El1 80% correspon-
de a fabricas pequenas o medianas que buscan tener un res-
paldo eléctrico.

Por ultimo, el empujon de EE.UU., a pesar de los discursos
nacionalistas y antiinjerencia, ha sido util algunas veces para
alentar grandes proyectos de energia verde, como el caso del
megaproyecto solar de Puerto Penasco.

iii. El proyecto solar de Puerto Penasco

El proyecto de la planta solar de Puerto Penasco, en Sonora,
anunciado en agosto de 2022, aunque parezca ser producto
de un esfuerzo del gobierno mexicano para reducir la huella
de carbono, es en realidad la consecuencia de la fuerte pre-
sion ejercida por EE.UU. sobre su vecino del sur. Después de
dos encuentros a muy alto nivel entre el equipo mexicano y el
estadounidense para discutir sobre la reforma a la L1E, Méxi-
co tuvo que negociar: ofrecio la posibilidad que las empresas
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estadounidenses tuvieran mas peso en el mercado exportador
de gas natural licuado en el pais. Hubo cambios de postura.”
En este nuevo marco, se anunci6 el Plan Sonora, que incluye
el parque fotovoltaico de Puerto Penasco (el mas grande de
América Latina y el quinto a nivel mundial) y la explotacion
del litio (Sonora posee la mayor reserva del pais).”* Poco des-
pués, el discurso oficial cambio6 a favor de las renovables y los
autos eléctricos.”

Al terminar el sexenio, es imprescindible valorar la con-
crecion del cambio de proyecto energético en México desde
los objetivos centrales del gobierno (soberania nacional y de-
sarrollo endogeno) asi como sus aportaciones, sus insuficien-
cias y sus posibles errores.

iv. Reflexion sobre la transicion energética en un modelo
de desarrollo endégeno

La implementacion de la transicion energética durante este
sexenio va a reforzar aspectos ya analizados con la industria
eléctrica, tales como la centralidad del Estado en todos los
proyectos. Este regreso en fuerza del Estado se busca sin im-
portar los medios empleados —incluyendo nacionalizacio-
nes arbitrarias— cuando mecanismos como la sustituciéon de
importaciones no son viables. No solamente la transicion
en energia va a sufrir una fuerte demora en consideracion
con los tiempos estimados y acordados internacionalmente,

73 AMLO participé6 en linea en el Foro de las Principales Economias sobre
Cambio Climatico y anunci6 sus diez compromisos a favor de las energias
limpias.

74 El Plan Sonora comprende cuatro ejes: la explotacion del litio y la
electromovilidad, la licuefaccién de gas natural, la generaciéon de energia
fotovoltaica y la conversion del puerto de Guaymas en un punto de carga
internacional. La planta de Puerto Penasco cubrira 2000 hectareas y be-
neficiara a una poblacién de 1.6 millones de habitantes (alrededor de
536,000 hogares). “AMLO inaugura Central...” 2023.

75 El incremento del precio de los energéticos y la guerra entre Rusia y
Ucrania fueron los pretextos oficiales de este giro. “AMLO inaugura Cen-
tral...” 2023.
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ademas va a alentar procedimientos peligrosos que danan la
confianza de los inversores privados, en particular de los ex-
tranjeros.

IV. EVALUACION DEL SEXENIO EN MATERIA DE SOBERANTA
Y DESARROLLO ENDOGENO

En este apartado, nos proponemos evaluar el proyecto energé-
tico de la 4T desde las tres preguntas que formulamos al inicio:
1) ¢Qué mecanismos especificos —y dispositivos institucionales—
utiliz6 la 4T en su politica energética para poner en marcha
un modelo de desarrollo endogeno?, 2) Todos estos mecanis-
mos ¢encajan en lo que suele llamarse “desarrollo endégeno™,
3) ¢Hasta qué punto este modelo logro aportar al sector una
mayor soberania energética? Lo haremos para valorar qué tan-
to estos mecanismos han sido funcionales en relacion con el
proposito esencial del mandatario: alcanzar la soberania ener-
gética (yla seguridad también). Por otro lado, compararemos
los dispositivos o mecanismos empleados en el marco del de-
sarrollo endogeno para ver si realmente son congruentes con
lo que senala la teoria de este tipo de crecimiento.

A. Evaluacion de los mecanismos y dispositivos empleados en
el marco del desarrollo endogeno y su funcionalidad en relacion
con la soberania energética y la seguridad

Como lo hemos indicado alo largo del texto, cada sector (hi-
drocarburos y electricidad incluyendo la transiciéon energéti-
ca) ha utilizado dispositivos que derivan de un entorno de de-
sarrollo interno (endogeno). Aqui vamos a evaluar para cada
dispositivo hasta qué punto ha permitido reactivar el segmen-
to analizado en aras de reforzar la soberania y la seguridad
energética del pais.

Del lado de las dos empresas estatales -Pemex y CFE—
el gobierno decidio, en contraste con el sexenio anterior,
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mantener subsidios muy fuertes en ciertos productos (refina-
dos tipo gasolina, luz para pequenos consumidores y el gas na-
tural). Estos apoyos, al no ser focalizados hacia cierto tipo de
poblacion (los mas necesitados), fueron muy costosos para el
erario publico y finalmente beneficiaron mas a la poblacion
acomodada que a las clases mas marginales. No alcanzaron
su cometido a nivel social (justicia social), en detrimento de
las finanzas de las dos empresas.

Por otro lado, las aportaciones monetarias del gobierno
a Pemex a lo largo del sexenio no han permitido reducir de
manera tan visible la deuda de la empresa productiva del Esta-
do. De 2082.3 mil millones de pesos (o 105.8 mil millones de
dolares) al 31 de enero de 2018, se redujo a 1826.5 mmp (o
99.4 mmd) al 30 de junio de 2024.7® Tampoco permitieron a
Pemex aumentar —o por lo menos estabilizar— su produccion
de crudo.” De los 22 campos prioritarios atribuidos a Pemex,
solo dos han sido productivos (Ixachi y Quesqui), mientras
que el tercero (Tupilco Profundo) esta en etapa de desarrollo.

Si nos referimos a la sustitucion de importaciones en refi-
nacion como una politica especifica del crecimiento por den-
tro, los resultados todavia no son muy evidentes. Dos Bocas
retrasé mucho su construcciony, a la fecha, no ha demostra-
do producir la cantidad de productos refinados que prome-
tia —en agosto de 2024, inici6 la refinacion a la mitad de su ca-
pacidad, con 170,000 barriles procesados al dia’8—, sin contar
que su costo fue el triple de lo planeado.

Quiza la inica aportacion de la aplicacion del crecimien-
to por dentro fue la compra a Shell de la mitad de la refine-
ria de Deer Park, pero es demasiado pronto para apreciar sus
aportaciones reales. Hay que esperar un minimo de cinco o

76 Pemex 2019; Pemex 2024a.

77 Con estas aportaciones, Pemex debia volverse auténoma y, a partir del
cuarto ano, sostener el desarrollo del pais. Hoy en dia la producciéon de
Pemex (sin condensados) es de 1539 Mbd: si se anaden la producciéon
de sus socios y los condensados, es de 1856 Mbd. Sigue estando lejos de

los 2.2 Mbd, promesa de campana de AMLO en 2018.
8 Reyes 2024.
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diez anos para constatar si Deer Park habra creado una mano
de obra mexicana muy calificada para este tipo de refinerias
(alldy en México) asi como propiciado la creaciéon de una re-
glamentacion en México mucho mas estricta en refinacion,
ala usanza de la que se aplica en EE.UU., en particular en tér-
minos de seguridad industrial y mantenimiento.

Si, por otro lado, se busca evaluar hasta donde el empleo
de una politica de desarrollo endégeno en este sector ha alen-
tado mayor seguridad y soberania energética, el resultado es
bastante mitigado.

En cuanto al aspecto positivo de la balanza, puede decir-
se que el crecimiento en capacidad de refinacion de Pemexy
de produccion eléctrica de la CFE via el GN con ciclos combi-
nados que responden a la voluntad de ofrecer al Estado una
mayor capacidad de accién, alientan también una mayor se-
guridad energética en el pais. Pero esto fue el fruto de la com-
pra de Deer Park y la compra de trece centrales a Iberdrola.
Son compras —con endeudamiento en el caso de la refineria
en Houston—-y no el resultado de un crecimiento de capaci-
dad propia de Pemex y la cFE, lo cual disminuye el éxito de
estos resultados en términos de un desarrollo endégeno de
las capacidades de la fuerza laboral mexicana en el sector.
Ademas, la pertinencia de la compra de las centrales de Iber-
drola es cuestionable. En efecto, no anade ningin Kw extra
a la generacion de CFE, puesto que las empresas privadas tie-
nen la obligacion de venderle su produccion. Sélo adquirio
fierros (fierros viejos, por cierto); fue el Ginico valor agrega-
do que recibio.

El incremento importante de la generacion distribuida sin
duda ha contribuido al porcentaje de energia limpia (renova-
ble) pero, por su tamano, no dot6 al pais de mayor seguridad
a nivel eléctrico ni contribuy6 a una mayor justicia energética
(80% de los proyectos son de plantas privadas).

Por ultimo, el empujon que el gobierno le esta dando al
grupo Carso para insertarse con fuerza en el sector petrole-
ro resulta de una estrategia: favorecer a un grupo mexicano
muy poderoso que pueda aliarse con Pemex para operar en
Foro Internacional (FI), LXV, 2025
nuim. 3, cuad. 261, 675-727
Publicado en linea: 13 de mayo de 2025

ISSN 0185-013X; e-ISSN 2448-6523
DOI: 10.24201/fi.3115



FITLXV-3 EL SECTOR ENERGETICO DE AMLO 711

areas que presentan riesgos y necesidad de mucho capital. Asi
puede entenderse del lado de las companias privadas, el re-
ordenamiento que deja entrever un futuro liderazgo del gru-
po Carso.”

Del lado negativo, las dos Empresas Productivas del Esta-
do (EPEs) presentan un cuadro complicado por su situacion
financiera precaria (en particular en el caso de Pemex) y tam-
bién por una gobernanza que no ha sido la mas adecuada.®

En hidrocarburos, las importaciones aumentaron en cier-
tos segmentos de la cadena de valor. En GN, crecieron las im-
portaciones de 47% de la oferta en 2015, a 66.6% en 2018 y
69.6% en 2020. Si excluimos Pemex del consumo total, 92.5%
del gas ofertado en el pais fue importado en 2020. Ademas, la
carencia de infraestructura para su transporte conduce a que-
marlo o ventearlo, con lo que se pierde 18% del gas produci-
do.8! Ademds, estas practicas impiden a México cumplir con
los compromisos nacionales e internacionales.??

7 Carso acaba de comprar Petrobal (shallow waters) y ha firmado un
Contrato de Servicios Integrales de Exploraciéon y Extraccion (CSIEE)
para el campo de GN de Lakach (gas en aguas profundas). Carlos Slim es
también un accionario importante de la casa matriz de Harbour (rRU) que
acaba de comprar Wintershall bEA (Alemania) y Talos (EE.UU.), ambas
presentes en el campo de Zama. Entrevista con el director general de
Xwells México. cpmx, 10 de junio de 2024.

80 Pemex y CFE retomaran su nominaciéon de empresas publicas con la
reforma de la LIE de 2024 que se realizara al inicio de la administracién
de la Dra. Claudia Sheinbaum.

81 Ocupa el octavo lugar en el mundo.

82 En 2021, las emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) en la cade-
na de valor de Pemex alcanzaron los 73 MMtCOye, con la mayor contri-
bucién proveniente de la combustion en equipos, quemas y desfogues,
asi como emisiones fugitivas y venteos. En la etapa de Exploracién y Pro-
duccién (E&P), el 63% de las emisiones se debié a quemas y desfogues,
mientras que en refinacién y procesamiento de gas, la combustién en
equipos represento la mayor fuente de emisiones con 57% y 70%, respec-
tivamente. En el segmento petroquimico, el 72% de las emisiones fueron
generadas por la combustién en equipos. La reduccién de estos impactos
es clave para avanzar en la sostenibilidad energéticay la descarbonizacién
de las operaciones de Pemex. Véase Pemex 2024c.
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Por su lado, la generacion de electricidad sigue depen-
diendo de la quema de combustibles fosiles: 55% proviene
de gas natural (ciclos combinados) y 15% del combustéleo,
carbon y diésel, con altos niveles de emisiones contaminan-
tes. Y los costos de produccion siguen siendo muy altos. La de-
manda eléctrica crece anualmente alrededor del 3.5%, pero
la ¢cFE no ha mostrado capacidad para atender este aumen-
to (de no ser por la adquisicion de las plantas de Iberdrola).

Paralelamente, las redes de transporte y distribucion de
gas natural no alcanzan la cobertura deseada y la existencia
de dos tipos de redes de gasoductos resta flexibilidad al sis-
tema de transporte, asi como la poca transparencia en acce-
so abierto que ha privado en la regulacion ultimamente. La
carencia de tecnologias de punta (drones) impide a Pemex
detectar fugas o robos. Los rezagos en almacenamiento de
GN afectan la industria petrolera y la eléctrica. En la actuali-
dad, México cuenta s6lo con tres dias de reservas para solven-
tar cualquier emergencia (una décima parte de lo que reco-
mienda la AIE).

Las importaciones de los petroquimicos se han incremen-
tado de manera notoria en una década: en 2011 se importa-
ban 101 Mbd, cifra que se triplic6 para 2021 (349 Mbd), con
picos en 2018 y 2019 de mas de 800 Mbd. En refinacion que-
dala duda: ¢hasta donde la compra de Deer Park va a atenuar
el peso de las importaciones?, sin contar que el gobierno no
ha solucionado el grave tema del combustéleo.?

En electricidad, la soberania eléctrica requiere que se
ponga un alto a los cuellos de botellas en el sistema de trans-
mision, problema que esta administracion no ha atendido.
Segun los expertos en el tema, en aras de solucionar este
problema crucial, habra que invertir entre 5 y 6000 millones
de dolares al ano. Ahora bien, la CFE invierte solamente una

8% Por su mal estado, las refinerias producen mds combustéleo que Pe-
mex debe vender debajo de su precio a la CFE; exporta el resto a refinerias
de alta conversion en EE.UU. y al Lejano Oriente. Para transportarlo tiene
que importar crudo ligero. Representan fuertes pérdidas econémicas.
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quinta parte, mientras que la inversiéon privada ha sido dete-
nida por la suspension de las subastas de largo plazo y por las
barreras regulatorias arbitrarias que se impusieron a los pro-
yectos privados de energia renovable. Esto desincentivo la
llegada de nuevas inversiones e imposibilité cumplir con los
compromisos de energias limpias en 2024. En tal contexto,
es dificil entender la resistencia a acudir a financiamientos
privados cuando es permitido por ley, responde a los princi-
pios del desarrollo endégeno (si el capital es nacional) y no
afectaria la propiedad de las lineas de la CFE ni su operacion.

La actitud de la crE al no responder a las demandas de
permisos que recibio en electricidad, gas natural, gas licua-
do de petrdleo y petroliferos (solo atendié 287 tramites sobre
mas de 9000 que siguen en espera)®* ha afectado la seguridad
eléctrica del pais. El alza importante de los cortes eléctricos
estos ultimos anos —como los ocurridos en mayo de 2024, que
desconectaron a un 5% de los usuarios nacionales, una cifra
fuera de lo comun®- parece indicar que la seguridad estd en
juego cada vez mas. Esto va en contra de la soberania energé-
tica tan buscada por este gobierno.

Durante este sexenio, tanto la cFE como Pemex sufrieron
mas accidentes, derrames, incendios y explosiones que en el
pasado, debido en gran parte a la politica de austeridad re-
publicanay los despidos masivos del personal competente en
ambas empresas (reduccion drastica de los efectivos). De Pe-
mex, por ejemplo, se documenté que tan sélo en la primera
mitad del sexenio hubo 46% mas accidentes (185) que du-
rante todo el periodo de EPN,® sin contar que contaminan los
suelos, el aire, el agua (rios, mar, etcétera) 87 Finalmente, aun-
que desde 2014 existen nuevas reglas para propiciar mayor y
mejor atencion a los temas socioambientales, la convivencia

84 Garcia 2023.

85 Montes 2024.

86 Navay Sanchez Ley 2021.

7 El robo de combustibles (huachicol) no ha desaparecido a pesar de la
version oficial. Ocasiona danos sociales y ambientales de peso que es difi-
cil medir.
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entre los operadores, los gobiernos locales y las comunidades
no ha mejorado. En particular, prevalece una enorme discre-
cionalidad y poca transparencia para atender los reclamos en
las comunidades afectadas por los proyectos estratégicos del
Estado (Dos Bocas, por ejemplo).58

Por tultimo, la bisqueda de soberania nacional acompa-
nada de una prevalencia del Estado puede tener repercusio-
nes negativas sobre la seguridad energética del pais si se ana-
liza desde la perspectiva del Acuerdo de Paris y el T-MEC, por
ejemplo. Respecto al primero, la generacion de electricidad
con energias limpias ha sido altamente insuficiente; esta por
debajo de las metas de México.? De acuerdo con la Secreta-
ria de Energia, en 2023, inicamente 24.3% de la generacion
eléctrica (incluyendo la generacion distribuida) fue limpia:
un porcentaje situado lejos del compromiso de México de ge-
nerar 35% de su electricidad a partir de fuentes limpias, plas-
mado en el Acuerdo de Paris y en su legislacion nacional.?
Mas alla del Acuerdo, este retraso puede tener impactos so-
bre la seguridad energética del pais. En efecto, las institucio-
nes financieras y bancos internacionales han estado adoptan-
do reglas cada vez mas estrictas y solicitan a las empresas que
piden préstamos que elaboren planes rigurosos en términos
ambientales y sociales.

Respecto al T-MEC, el 20 de julio de 2022, The Office of
the U.S. Trade Representative (USTR) present6 formalmente
varias controversias en temas energéticos en el marco de este
tratado. Los capitulos que podria infringir México son los de
Acceso a Mercados, Inversion y Empresas de Estado. También
subray6 que se afect6 el interés econoémico de las empresas

88 La “Ley Garrote” en Tabasco. Emitida el 31 de julio de 2019, la refor-
ma del c6digo penal de Tabasco incrementaba las penas por multiples
delitos, en particular, bloqueos e impedimentos a obras publicas (léasea
pozos petroleros). La scJN la invalidé parcialmente el 1 de marzo de
2021.

89 1mco 2024.

90 1mco 2024.
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estadounidenses.?! A inicios de 2024, suavizoé su actitud cuan-
do la segunda sala de la Corte Suprema de Justicia resolvio so-
bre la inconstitucionalidad de la L1E.92 Es cierto que la proxi-
midad de las elecciones en ambos paises redujo la prisa de
atender quejas o memorandos. Sin embargo, los 20 puntos
constitucionales que legé AMLO a la administracion siguien-
te tocan muchos aspectos en términos de energia. Represen-
tan focos rojos que pesan sobre el arranque de la nueva ad-
ministracion.” La seguridad y la soberania energéticas estan
en el ojo del huracan.

B. Comparacion entre los dispositivos y las acciones empleados
para reactivar algunos segmentos del sector y la teoria
del desarrollo endogeno

En esta parte, vamos a estimar si los dispositivos empleados
responden a lo que la teoria del desarrollo endogeno ensena.
En un afan de resumir las principales acciones emprendidas
en este marco teorico, se emplearon tres grandes estrategias.

91 Hubo muchos reclamos, tales como: priorizar la electricidad produci-
da por la cFE sobre la generada por todos los competidores privados; la
inaccién, demoras, denegaciones y revocaciones de México a los permi-
sos de las empresas privadas estadounidenses para operar en el sector; el
otorgamiento s6lo a Pemex de una extension para cumplir con los requi-
sitos de contenido maximo de azufre bajo la norma aplicable de combus-
tible diésel automotriz en México; favorecer a Pemex y a la CFE y sus
productos en el uso de la red de transporte de gas natural de México,
entre otros. Véase Office of the United States Trade Representative 2022.
92 En octubre de 2023, Raquel Buenrostro, secretaria de Economia y ne-
gociadora en estos paneles, declar6 que se habia acordado con el gobier-
no estadounidense dar por terminadas las diferencias en materia
energéticay que sélo estaba pendiente la publicacién del memorando de
entendimiento para hacer oficial el retiro de la consulta promovida en el
marco del T-MEC. Véase “Sin impacto en....” 2024.

9% Algunos estin dirigidos directamente hacia el sector energético pero
el mas importante sigue siendo la reforma del Poder Judicial (scJN), por
la importancia de los amparos contra las medidas gubernamentales du-
rante el sexenio.
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El primero —la sustitucion de importaciones inicamen-
te en el campo de la refinacién (productos petroleros)— res-
ponde a lo que estipula la teoria: el empleo de factores in-
ternos de la economia para reemplazar el uso de factores
exogenos para crecer. Ademas, abre nuevos espacios para que
se capacite mano de obra local y nacional.

El segundo mecanismo, que consistié a comprar activos
de companias privadas (Shell e Iberdrola), puede someter-
se a cuestionamiento. En el caso de Deer Park, se traté mas
bien de extender la compra que Pemex habia realizado an-
teriormente al adquirir el 49.5% de los activos. En esta 16gi-
ca, esta estrategia puede asociarse a una intencion de desa-
rrollo endogeno.

En cambio, el caso de Iberdrola es diferente. Aqui la CFE
quiso adquirir las trece plantas de ciclo combinados de GN
para recuperar la soberania (entendida como el control del
54% de la generacion eléctrica) sobre los privados. De bus-
car un crecimiento por dentro, hubiera preferido adquirir
plantas nuevas (y no fierros viejos) en un campo predilecto
de la transicion energética: plantas edlicas de Iberdrola, por
ejemplo. Esto hubiera estimulado la posibilidad de “learning
by doing” y la formacion especializada de técnicos mexicanos
de alto vuelo.

Por ultimo, los dos decretos de nacionalizacion (litio y
planta de hidrégeno verde) pueden, de manera similar, exa-
minarse de manera critica desde la perspectiva de desarro-
llo endégeno.

Si bien la nacionalizacion de la planta de Air Liquide po-
dria interpretarse como el deseo de desarrollar un recurso es-
tratégico en México y formar personal de alto nivel, no pare-
ce que la manera en que se decret6 la nacionalizacion de los
activos haya sido la modalidad mas apropiada. Decisiones tan
radicales y hasta cierto punto fuera de toda legalidad provo-
can reacciones de desconfianza extrema de los actores priva-
dos, lo cual puede repercutir sobre la seguridad energética
(salida de inversiones y ausencia de nuevos capitales cuando
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la gran fragilidad financiera de Pemex y la CFE no les permi-
te enfrentar solas todas las actividades del sector).

En cuanto al litio, la declaracién de nacionalizacién de
un mineral que al ser recurso del subsuelo mexicano consti-
tucionalmente es un recurso de la naciéon constituyo un ges-
to simbdlico a nivel politico.

V. CoONCLUSION

La politica energética de la 4T se aplic6 mediante un fuer-
te dirigismo estatal que impulso6 el regreso del nacionalismo
energético, antiliberal por esencia, que otorg6 un papel cen-
tral a las dos empresas de Estado -Pemex y CFE— por encima
de las companias privadas. Enfocada en la soberania energé-
tica (y nacional), buscé reducir las importaciones para con-
seguir la autosuficiencia y el desarrollo endégeno. Esto con-
dujo a privilegiar los recursos nacionales (naturales, técnicos
y humanos) en todas las cadenas de valor industriales y pri-
vilegiar, cuando era posible, el contenido nacional en aras
de promover el desarrollo local. En este contexto general, la
preferencia por el petroleo se explica por la conquista heroi-
ca de un pais que, el 18 de marzo 1938, expulsé a las grandes
potencias y sus companias y supo, en contra del escepticismo
generalizado, construir una verdadera industria petrolera
que sigue en pie, a pesar de sus inmensos problemas hoy en
dia. Los origenes de AMLO también cuentan. Es oriundo de
Tabasco, una region dotada de mucho petroéleo, que fue des-
cubierto durante el choque petrolero de 1973 y dio a México
la ilusion de su inminente ingreso al Primer Mundo. A pesar
de los males asociados a la renta petrolera, todavia para mu-
chos mexicanos el petréleo es sinénimo de “riqueza”. La hi-
droelectricidad presenta también un fuerte peso simbdlico,
vinculado con los inicios de la industria eléctrica en México
y su nacionalizacion en 1960.
El presidente es un hombre atado al pasado. Sus discur-
sos subrayan la importancia que atribuye a los simbolos y las
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tradiciones, asi como su preferencia por una vision politica
por encima de la dimension econémicay tecnolégica del sec-
tor. En este sentido, la lucha en contra del cambio climatico
y la transicion energética no son sus referencias, aun cuando
nunca ha negado su importancia. En realidad, lo que cues-
tiona es el modelo liberal que esta atras de la transicion ener-
gética en México.

En este ambito estatista, queda una pregunta: chasta don-
de es factible un proceso de descarbonizaciéon profundo en
un entorno que privilegia a empresas muy fragiles por su en-
deble capacidad financieray tecnologica (de punta)? Y si fue-
ra posible, ¢;qué cambios en el entorno institucional promo-
ver para ellor%*

Las medidas proteccionistas no han logrado atender los
objetivos buscados (la seguridad energética en particular) y
han dejado muchos problemas. En este contexto dificil, ¢cua-
les son los principales retos que enfrentara la futura adminis-
tracion en términos de energia?

Tendra que resolver un doble problema: una matriz ener-
gética predominantemente fo6sil en términos de consumo
(87%) e importaciones netas de productos energéticos (gas
natural, productos petroliferos y petroquimica). Dicho de
otra manera, la politica de descarbonizacion se ha descarrila-
do y la seguridad energética sigue siendo muy problematica.
La nueva administraciéon debera encontrar de forma urgente
la manera de rescatar financieramente a Pemex sin que esto
pese en demasia sobre el erario nacional; también tendra que
dar un nuevo impulso al upstream (exploraciéon y produccion)
en petréleo y en gas natural.

El sector eléctrico ofrece un riesgo mayor en términos de
seguridad energética en el futuro inmediato, por posibles re-
cortes eléctricos (“emergencia eléctrica”). La electrificacion
creciente actual de la economia exige aumentar mucho la

94 José Maria Valenzuela ofrece una breve respuesta a esta pregunta en su
texto “Descarbonizacién del sector energia y armonizacién institucional
internacional post-Paris”. Véase Valenzuela 2023.
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capacidad de generacion, de transmision y distribucion, pero
la endeble situacion fiscal nacional y sectorial vuelve proble-
matico atender estos retos.”” Sin embargo, de no realizarse
tales gastos, se agravara la situacion. Ademas, la inseguridad
juridica (nacionalizaciones, compras de activos de empresas
privadas bajo presion, cambios repentinos en las leyes y reglas
del juego) y la judicializacion que han prevalecido en el sec-
tor han ahuyentado la inversion privada. Habra que dar se-
nales firmes de estabilidad politica y legal para contrarrestar
reticencias y miedos actuales. Por otro lado, para conseguir
financiamiento internacional, Pemex y la CcFE deberan pron-
to promover mejores practicas (mas limpias, orientadas por
un desarrollo sostenible, ambiental y socialmente, en todas
sus cadenas de valor) y planes de descarbonizacion creibles.
Esta en juego el sector energia.

Los desafios son enormes. La presidenta electa debera
encontrar rapidamente soluciones viables para que el pro-
yecto de soberania energética y de desarrollo endogeno de
la 4T perdure.
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