LA ENCRUCIJADA DE AMLO:
ENTRE LA SOBERANIA ENERGETICA
Y LA ACCION CLIMATICA

AMLO’S DILEMMA: BALANCING ENERGY SOVEREIGNTY
AND CLIMATE ACTION

NAIN MARTINEZ
El Colegio de México
nain.martinez@colmex.mx

ResuMEN: Este estudio examina como la politica energética del presidente
Lopez Obrador —centrada en la “soberania energética” mediante el fortaleci-
miento de la Comision Federal de Electricidad (crE)- colision6 con las metas
nacionales de mitigacion y la transicion hacia energias renovables. Utilizando
un anadlisis de economia politica, el articulo rastrea las decisiones guberna-
mentales, la oposicién de empresas y ONG, y las influencias de las administra-
ciones Trump y Biden, asi como del T-MEc. Esta reorientacién marginé al
sector renovable, desencadenando litigios y creando un vacio en politica cli-
matica. La presion internacional, en especial el gobierno de Biden, junto con
la oposicion interna propiciaron ajustes después de 2021, aunque persistieron
contradicciones fundamentales. Los hallazgos muestran un aumento en las
emisiones de gases efecto invernadero (GEr), subrayando la urgencia de re-
pensar la soberania energética dentro de la crisis climdtica global. El caso
mexicano demuestra que gobiernos de izquierda pueden adoptar estrategias
divergentes para la transiciéon, moldeadas por factores histéricos, instituciona-
les y geopoliticos. El estudio destaca la necesidad de politicas que integren las
energias limpias como un componente clave de la seguridad energética, tras-
cendiendo la falsa dicotomia entre control estatal de combustibles fosiles y
enfoque de mercado para renovables.
Palabras clave: cambio climdtico; transicion energética; energias renovables;
soberania energética; nacionalismo energético; diplomacia climatica.

ABSTRACT: This study examines how President Lopez Obrador’s (AMLO) en-
ergy policy-centered on “energy sovereignty” through strengthening the Fed-
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eral Electricity Commission (CFE)-collided with Mexico’s national climate
mitigation targets and the shift toward renewables. Using political economy
analysis, the article traces government decisions, opposition from companies
and NGOs, and external influences from both the Trump and Biden adminis-
trations and the USMCA. The government’s reorientation marginalized the
renewable sector, triggering litigation and creating a climate policy vacuum.
International pressure, particularly from the Biden administration, along with
domestic opposition prompted policy adjustments after 2021, though funda-
mental contradictions persisted. The findings reveal a rise in GHG emissions,
underscoring the urgency of rethinking energy sovereignty within the global
climate crisis. Thus, the Mexican case demonstrates that left-wing govern-
ments may adopt divergent strategies for the energy transition, shaped by his-
torical, institutional, and geopolitical factors. The study concludes by
highlighting the need for policies that integrate the expansion of clean ener-
gies as a key component of energy self-sufficiency and security, thereby tran-
scending the false dichotomy between state control of fossil fuels and a
free-market approach to renewables.
Keywords: climate change; energy transition; renewable energy;
energy sovereignty; energy nationalism; climate diplomacy.
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1. INTRODUCCION

n el sexenio de Andrés Manuel Lopez Obrador (AMLO),

la politica climadtica se posicion6 entre los temas mas

controvertidos de su gobierno. Organizaciones ambien-
tales, tanto nacionales como internacionales, criticaron la fal-
ta de atencion y la erosion de las instituciones e instrumentos
de politica climatica en México. Una de las principales criticas
fue la prioridad dada a la extraccion y aprovechamiento de
los combustibles fésiles, que se contraponia directamente
con el cumplimiento de las metas de reduccion de emisiones
de gases de efecto invernadero (GEI) establecidas en la legis-
lacion nacional y el Acuerdo de Paris. Mas alla del debate
publico, estas politicas resultaron en un incremento signifi-
cativo de las emisiones nacionales de GEI, que alcanzaron su
maximo historico en este sexenio (véase la grafica 1).

GRrAFICA 1
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Fuente: elaboracion propia con base en Friedlingstein et al. 2023.
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En este contexto, el presente articulo examina las tensiones
entre la politica energética de AMLO y la transicion del sec-
tor eléctrico, asi como sus implicaciones para la mitigacion
del cambio climatico. Cabe precisar que, si bien la politica cli-
matica comprende tanto la adaptacion a los efectos adversos
como la mitigacion de las causas (emisiones de GEI) en secto-
res como transporte, industria y agricultura, este estudio se
enfoca en la transicion energética del sector eléctrico —con-
cebida como la transformacién de un sistema basado en com-
bustibles fésiles, tanto en su dimension técnica (fuentes, tec-
nologias, infraestructuras) como sociopolitica (instituciones,
regulaciones, mercados), hacia otro basado en fuentes de ba-
jas emisiones de carbono-.! Esta decision responde, por un
lado, alarelevancia estratégica del sector eléctrico en la reduc-
cion de emisionesy, por otro, a que fue el epicentro de las con-
troversias climaticas durante el sexenio.

En este sentido, la transicion del sector eléctrico, ademas
de reducir las emisiones generadas por esta industria, desem-
pena un papel central en la descarbonizacion, pues facilita el
retiro de combustibles f6siles en otros sectores. Por ello, se en-
cuentra directamente acoplada a las estrategias con mayor via-
bilidad técnicay potencial de mitigacién en diversos ambitos.?
En el sector transporte, por ejemplo, de poco serviria la elec-
tromovilidad si la matriz eléctrica dependiera de los combusti-
bles fosiles. También se vincula con la reduccion de emisiones
en los sectores industrial, comercial y residencial, derivadas
de su consumo eléctrico, y facilita la sustituciéon del gas natu-
ral y el carbon en los sistemas de calefaccion y cocina. En con-
secuencia, esta disminucion en la demanda de combustibles
fosiles incide en toda la cadena de valor de laindustria energé-
tica, desde la extraccion hasta el consumo final, en multiples
sectores que, de manera conjunta, representan el 78% de las
emisiones globales de GE1.3

1 Geels 2018. Sovacool 2016.
2 1pcec 2018.
3 1pcc 2014.
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No obstante, si bien la retorica de la soberania energética
se centro inicialmente en la industria petrolera, las decisiones
mas polémicas de la administracion tuvieron lugar en el am-
bito eléctrico. Y ello resulta sumamente revelador. La litera-
tura académica senala que los gobiernos de izquierda suelen
asociarse con el impulso a la politica climatica, en parte debi-
do a su afinidad con el movimiento ambientalista y a su incli-
nacion a regular las externalidades del mercado.* Sin embar-
go, el sexenio de AMLO desafi6 esta expectativa planteando
una paradoja clave: ;por qué un gobierno de izquierda priori-
za la recuperacion de la soberania energética por encima de
la transicion eléctrica, pese a sus compromisos nacionales e
internacionales de mitigacion? Este interrogante sitia el caso
mexicano como un escenario estratégico para analizar el peso
de factores historicos —como el desarrollo energético nacio-
nal-en la politica climdtica de un gobierno de izquierda.

Enmarcado en la economia politica del cambio climatico
y empleando el método de rastreo de procesos, este estudio
postula que la politica energética de AMLO, al buscar recupe-
rar la “soberania energética”, entré en colision con el avance
de la transicion eléctricay el cumplimiento de los objetivos de
reduccion de emisiones. Lejos de tratarse de un choque reto-
rico, se manifest6 en decisiones concretas para fortalecer a la
Comision Federal de Electricidad (cFE), desincentivando la
inversion privada en energias renovables y ocasionando liti-
gios iniciados por empresas y organizaciones ambientales. En
respuesta, el gobierno sigui6 una légica de escalamiento ins-
titucional que intensific6 la oposicion interna y cre6 un vacio
en la politica de mitigacién, provocando un creciente escruti-
nio internacional.

Sin embargo, el desarrollo de la politica energética no
puede comprenderse sin considerar influencias externas. Des-
de el inicio del sexenio, la administracion Trump y el Tratado
entre México, Estados Unidos y Canada (T-MEC) brindaron a
AMLO cierto margen de maniobra para reorientar la politica

4 Harrison y McIntosh Sundstrom 2007. Tobin 2017. Wang et al. 2022.
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734 NAIN MARTINEZ FITLXV-3

energética. Posteriormente, lallegada de Biden yla presion in-
ternacional, junto con la oposicion interna, impulsaron ajus-
tes en la agenda energética y climatica a partir de 2021. Inicia-
tivas como el Plan Sonora de Energias Sostenibles buscaron
conciliar l]a demanda de accion climatica con la prioridad gu-
bernamental de fortalecer la crE y fomentar el crecimiento
economico. No obstante, tales iniciativas no resolvieron las
contradicciones de fondo, que resurgieron hacia el cierre del
sexenio.

En lo que resta del articulo, se presenta primero la distri-
bucién de costos, capacidades y beneficios de la accion cli-
matica, estableciendo los ejes analiticos que explican las re-
sistencias y retrocesos en politicas nacionales de mitigacion
(seccion 2). Mas adelante, se describe la metodologia de ras-
treo de procesos, subrayando como reconstruye la secuencia
causal que vincula decisiones politicas con resultados (sec-
cién 3). A continuacion, se ofrece un panorama histoérico y
normativo de la politica climatica en México, para enmar-
car los antecedentes del caso de estudio (seccion 4). Por ul-
timo, la seccion 5 expone el nucleo empirico del analisis, di-
vidido en tres etapas cronologicas: (z) el inicio del gobierno
de AMLO y los cambios en la politica energética (2018-2020),
(#) las tensionesy ajustes en la politica climatica (2021-2022)
y (#) el balance entre la accion climatica y las prioridades
energéticas hacia el final del sexenio (2023-2024). De esta
manera, el estudio ofrece una perspectiva critica sobre la pa-
radoja que enfrent6 un gobierno de izquierda emblematico
—como el de AMLO-al anteponer la soberania energética a la
transicion eléctrica, destacando los factores historicos, politi-
cos e internacionales que la sustentan. Asimismo, traza las im-
plicaciones de este legado para la administracion de Claudia
Sheinbaum, aportando elementos clave para repensar el fu-
turo energético-climatico de México en un escenario de cre-
cientes presiones internas y externas.
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2. LA ECONOMIA POLITICA DEL CAMBIO CLIMATICO

Desde la perspectiva de la econémica politica, el cambio cli-
matico representa, fundamentalmente, un desafio de accion
colectiva a escala global, ya que tanto sus causas (emisiones de
GEI) como sus implicaciones trascienden fronteras y jurisdic-
ciones nacionales. Visto asi, la reduccion de emisiones puede
concebirse como un bien publico global, cuya produccion re-
quiere de la cooperacion internacional. No obstante, la reduc-
cion de emisiones genera beneficios dispersos y a largo plazo,
compartidos globalmente, mientras que implica costos inme-
diatos, locales y concentrados, que recaen en los actores res-
ponsables. Debido a esta disparidad en la distribucion de be-
neficios y costos, las principales industrias responsables, tales
como las petroleras, eléctricas y automotrices, tienen incenti-
vos para seguir beneficiandose de la explotacion y consumo
de combustibles fosiles, y externalizan las repercusiones de
sus emisiones a nivel global.’ Las politicas climaticas afectan
directamente a estas industrias, las cuales se encuentran entre
las mas relevantes en la economia global y, por lo tanto, cuen-
tan con significativos recursos financieros y politicos para de-
fender sus intereses tanto en el ambito interno como interna-
cional.®

A pesar de la naturaleza global del cambio climatico, la es-
tructura del sistema internacional, compuesta por Estados so-
beranos con intereses y capacidades divergentes, restringe la
coordinacion de esfuerzos.” Aunque todos los paises se bene-
ficiarian de cooperar en disminuciéon de emisiones al contri-
buir a un clima mas estable y compartir equitativamente los
costos asociados, a nivel individual persisten incentivos para
mantener sus niveles de contaminacion por la incertidum-
bre sobre el comportamiento de los demas actores. Esa situa-
cion puede ocasionar el problema del polizén (o fiee rider), en

5 Thompson 2010.
6 Levy y Egan 2003.
7 Keohane y Victor 2011.
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el que quienes no colaboran en la mitigacion pueden benefi-
ciarse de los esfuerzos de quienes silo hacen, evitando los cos-
tos asociados y obteniendo ventajas competitivas en el comer-
cio internacional.8 En consecuencia, sin un acuerdo climatico
global que asegure compromisos firmes y de largo plazo para
todas las partes, y que otorgue certidumbre sobre las medidas
que adoptaran los socios y competidores comerciales, los go-
biernos carecen de incentivos para implementar politicas cli-
maticas efectivas y asi superar el dilema de accién colectiva.?
Por lo tanto, un tratado de estas caracteristicas es crucial para
el avance de las politicas nacionales.

No obstante, desde 1992, las negociaciones de un acuerdo
global en la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre
el Cambio Climatico (cMNUCC) se han complicado por las am-
plias asimetrias en la distribucion de responsabilidades, capa-
cidades y riesgos entre las partes.!” Los paises industrializados,
como Estados Unidos y la Unioén Europea, tienen una mayor
responsabilidad historica sobre las emisiones de GEI Sin em-
bargo, desde la década de 1990, han estabilizado o reducido
sus emisiones, mientras que las principales economias emer-
gentes (China, India, Brasil, Rusia, Sudafrica y México) han
incrementado significativamente su contribucién. En conse-
cuencia, los paises industrializados y las economias emergen-
tes son los principales responsables de las emisiones globales
y cuentan con mas capacidades financieras y técnicas para lle-
var a cabo la reduccién de emisiones y, paraddjicamente, para
adaptarse a los impactos y tolerar un aumento mas significa-
tivo en la temperatura del planeta. En contraste, los paises in-
sulares y menos desarrollados, pese a tener una menor res-
ponsabilidad en las emisiones globales, tanto historicas como
actuales, son mas vulnerables a los riesgos climaticos y cuen-
tan con un margen de adaptacion mas estrecho. En la antipo-
da, las naciones con grandes reservas de combustibles fosiles y

8 Thompson 2010. Bernauer 2013.
9 Tgrstad 2020.
10" Eckersley 2012. Keohane y Victor 2011.
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economias dependientes de la exportacion de hidrocarburos
serian las mas afectadas por el cambio hacia tecnologias bajas
en carbono, lo que enmarca su reticencia a la accién climati-
ca internacional.!!

Esta discusion es fundamental para comprender una ca-
racteristica distintiva del cambio climatico en comparacion
con otras arenas de politica: la estrecha interconexion entre
los procesos politicos internacionales y nacionales. Las ne-
gociaciones en la cMNUCC han desempenado un papel cru-
cial en la internalizacion de la agenda climatica entre las par-
tes. La adopcion del Protocolo de Kioto también catalizo una
ola de politicas climaticas en numerosos paises y, a su vez, la
oposicion interna en Estados Unidos, Canada, Australia y Ru-
sia fren6 su implementacion, generando un efecto domino
que debilit6 la accién climdtica en otros paises.!? Este patron
se ha repetido en ciclos subsecuentes: las negociaciones pos-
Kioto, a partir de 2007, fomentaron una nueva ronda de poli-
ticas nacionales, y mas recientemente, el Acuerdo de Paris ha
impulsado una tercera ola de compromisos y acciones a nivel
nacional.!® El resultado es que las politicas nacionales suelen
estar ligadas a los compromisos multilaterales en materia cli-
maticay su mantenimiento es altamente sensible a los vaivenes
de la politica internacional.

Por otro lado, en el ambito nacional, las politicas de mi-
tigacion y transicion energética presentan diferencias nota-
bles, resultado de diversos factores internos que promueven
su adopcion y nivel de ambicion. Las organizaciones ambien-
tales son las principales promotoras de la agenda climatica na-
cional. Por ello, la densidad y capacidad de estos grupos, asi
como su participacion en redes transnacionales de activismo,
son determinantes de la politica climdtica interna.'* Asimis-
mo, el interés de la ciudadania y la relevancia publica de esta

1 Eckersley 2012. Chasek, Downie y Brown 2018.
12 Bernstein 2002. Miyamoto y Takeuchi 2019.

13 Hohne et al. 2017.

14 Edwards y Roberts 2015.
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problemadtica generan incentivos institucionales y electorales
que favorecen la implementacion de medidas de mitigacion.
Este posicionamiento publico se relaciona con el trabajo de
difusion de activistas y académicos, y la incidencia nacional de
fenémenos climdticos extremos, como huracanes y sequias.!®
Ademas, los bloques econémicos y las organizaciones de coo-
peracion internacional (como la Organizacion para la Coope-
racion y el Desarrollo Econémicos [0CDE], los paises de Bra-
sil, Rusia, India, Chinay Sudéfrica [BRICS] o la Unién Europea
[UE]) promueven la coordinacion de politicas y objetivos de
mitigacion entre paises miembrosy socios comerciales.!® Tam-
bién, las condiciones estructurales como el potencial de desa-
rrollo de las energias renovables en el pais, junto con el costo-
efectividad de las tecnologias disponibles, enmarcan el ni-
vel de ambicion de las politicas.!”?

Sin embargo, la incidencia de estos factores esta media-
da por el marco politico e institucional. Por ejemplo, las de-
mocracias habilitan la actuacién de las organizaciones am-
bientalesy el escrutinio publico, centrales para la articulacion
de agendas climaticas nacionales. La configuracion del siste-
ma de partidos también influye en el procesamiento de es-
tas agendas. Los modelos pluralistas suelen abrir ventanas de
oportunidad para el ambientalismo y facilitan la formacion
de coaliciones legislativas favorables, mientras que, en los sis-
temas bipartidistas, la agregacion de intereses puede acentuar
la polarizacion de esta agenda.'8 Otro factor relevante es la
orientacion ideolégica. Los gobiernos de derechay corte neo-
liberal tienden a adoptar posturas mas conservadoras y alinea-
das con los intereses economicos, por lo que se asocian a poli-
ticas climaticas menos ambiciosas y a retrocesos en la materia.
En contraste, los partidos de izquierda suelen promover poli-
ticas progresistas y de largo plazo sobre el individualismo, la

15 Hoffman 2015. Howe et al. 2019.

16 Hochstetler y Viola 2012. Kammerer y Namhata 2018.

17 Johnstone, Has¢i¢ y Popp 2010.

18 Harrison y McIntosh Sundstrom 2007. Lachapelle y Paterson 2013.
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intervencion estatal para abordar problemas sociales y exter-
nalidades del mercado, y han estado histéricamente vincula-
dos con el movimiento ambientalista. Por lo tanto, los gobier-
nos de izquierda se asocian al avance de la agenda climatica,
regulaciones de emisiones mas estrictas para las industrias y
la asignacion de recursos publicos a las iniciativas de mitiga-
ci6én.!?

El estilo de las politicas también incide en su adopcion y
estabilidad. Las politicas de comando y control, tales como
los estandares de emisiones y mandatos de energias renova-
bles, imponen regulaciones directas y obligatorias a las indus-
trias intensivas en carbono, afectando sus operaciones y com-
petitividad. La movilizaciéon que suscitan entre las industrias
afectadas puede resultar en su veto durante el proceso legis-
lativo y, cuando son aprobadas, en inestabilidad regulatoria y
retrocesos. En contraste, las politicas basadas en mecanismos
de mercado, como los sistemas de limites y comercio de emi-
siones (cap and trade), los certificados de energia limpia y las
subastas de energia renovable, proporcionan a las empresas
mayor flexibilidad para cumplir sus obligaciones, fomentan la
innovacion y pueden disminuir los costos de implementacion.
Estos instrumentos también facilitan la formacion de coali-
ciones promotoras transversales de actores gubernamentales,
ambientalistas y empresariales, al reducir la carga institucional
de implementacion, permitir el avance de la mitigacion, facili-
tar el cumplimiento y, simultineamente, abrir oportunidades
de negocio.20 Precisamente, esta convergencia de intereses
contribuye a su aceptabilidad politica. Por ello, en las tltimas
dos décadas, los instrumentos basados en el mercado se han
establecido como el encuadre dominante de las politicas de
mitigacion.

No obstante, esta tendencia, denominada “capitalismo cli-
matico”, ha suscitado criticas significativas y reivindicaciones
de justicia ambiental. Estos mecanismos pueden promover

19 Tobin 2017. Wang et al. 2022.
20 Meckling 2011.
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soluciones superficiales que no reducen sustantivamente las
emisiones. Por ejemplo, las empresas pueden utilizar siste-
mas de compensacion de carbono para mantener sus emisio-
nes mientras financian proyectos de mitigacion en otros luga-
res, frecuentemente en comunidades marginadas y paises en
desarrollo.?! Ademas, su énfasis en maximizar la mitigacién'y
reducir sus costos puede pasar por alto otras consideraciones
sociales y ambientales relevantes. Muestra de esto es la proli-
feracion de plantas edlicas y solares de gran escala en territo-
rios rurales de comunidades marginadas e indigenas, donde
la tierra tiene menor costo. Esta practica ha causado proble-
mas como el despojo de tierras y recursos, afectaciones a los
medios de vida tradicionales y ecosistemas locales, desplaza-
mientos y conflictos. En consecuencia, las comunidades me-
nos responsables y mas vulnerables a los efectos del cambio
climatico, paradéjicamente, no sélo pueden quedar exclui-
das de los beneficios de la transicion energética, sino que so-
portan una carga desproporcionada de los impactos de su de-
sarrollo.?? Por lo tanto, estos instrumentos también plantean
desafios significativos de equidad, justicia ambiental y efecti-
vidad a largo plazo.

En este sentido, la transiciéon energética no puede limi-
tarse unicamente a la sustitucion de combustibles fosiles por
fuentes de bajas emisiones de carbono y energias renovables.
Los sistemas energéticos estan estrechamente integrados con
la estructura economica, social y politica. Por ende, el cambio
de sus componentes técnicos (fuentes primarias, tecnologias
e infraestructuras) también exige transformaciones sustancia-
les en las instituciones, regulaciones, mercados y practicas de
planeacién.? Sin embargo, el enfoque dominante en las poli-
ticas de transicion energética se ha limitado principalmente a
promover la expansion de las energias renovables, prestando
menor atencion a los cambios e implicaciones sociopoliticas

2l Newell y Paterson 2010.
22 Ottinger 2013. Levenda, Behrsin y Disano 2021.
23 Sovacool 2016. Geels 2018.
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que estas conllevan. Este enfoque ha afectado la efectividad de
las politicas y, de manera notable, tiende a reproducir mode-
los de desarrollo que perpetian desigualdades sociales yla de-
pendencia de grandes companias energéticas. A su vez, se sos-
layan otras trayectorias de transicion y futuros energéticos con
mayores beneficios sociales, como los sistemas distribuidos, la
propiedad comunitaria o el autoconsumo.?* Desde esta pers-
pectiva, se evidencia la necesidad de un diseno integral de las
politicas de transicion energética que incorpore su dimension
sociopolitica. Mds adn, la configuracién misma de esta trans-
formacion se muestra como un campo de disputa en torno a
la justicia ambiental, la gobernanza del sector energético y su
democratizacion.

De manera conjunta, esta discusion proporciona un mar-
co analitico para comprender la complejidad de la mitiga-
cién del cambio climatico y el razonamiento de los actores
que se oponen a estas politicas. En particular, destaca tres di-
mensiones centrales para este estudio. Primero, la interac-
cion entre la politica climatica internacional y los procesos
politicos internos en México, como la influencia de las ne-
gociaciones en la CMNUCC, las caracteristicas del Acuerdo de
Paris y actores clave como Estados Unidos. Segundo, facto-
res internos relevantes, como el papel de las organizaciones
ambientales, empresas intensivas en emisiones como la CFE
y el posicionamiento publico de la problematica climatica.
Tercero, la incidencia del marco politico e institucional en
México, como la orientacion ideologica del gobiernoy el es-
tilo de las politicas. Estas dimensiones enmarcaran el anali-
sis de las tensiones entre la politica energética de AMLO y las
demandas de mitigacién, como se examina en las siguientes
secciones.

24 Miller, Ritcher y O’Leary 2015.
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3. METODOLOGIA

El diseno de investigacion de este estudio se basa en el méto-
do de rastreo de procesos. Si bien la cronologia de los sucesos
representa un eje central de este método, su propésito tras-
ciende la mera descripcion historica (que, dado el dinamismo
del sexenio en materia energética y climatica, representaria
ya una contribucion). El objetivo, en cambio, es reconstruir
el proceso causal que vincula las decisiones gubernamentales
con los resultados observados en el estudio de caso.?® A dife-
rencia de las aproximaciones cuantitativas orientadas a la ge-
neralizacion estadistica, este método se centra en analizar el
encadenamiento de decisiones y acciones concretas que expli-
can, por ejemplo, como ciertas politicas y reformas del gobier-
no de AMLO resultaron en respuestas especificas de actores
internosy externos (empresas, grupos ambientales, regulado-
res), tales como litigios, tensiones institucionales o vacios en
la politica climadtica.

En especifico, este articulo adopta la variante inductiva o
explicativa del rastreo de procesos. Esta se eligio por ser par-
ticularmente apropiada para analizar contextos de alta com-
plejidad y heterogeneidad causal, asi como desarrollos que,
por su marco temporal, muestran cambios sustanciales en va-
riables relevantes (p. €j., el giro en la politica climatica entre
las administraciones Trump y Biden). Bajo este enfoque, el di-
seno de investigacion se basa en un procedimiento iterativo,
en el que la recopilacion y organizacion de la evidencia empi-
rica se refinan progresivamente en didlogo con la teoriay la
interpretacion de los sucesos.

Este procedimiento iterativo se desarrollé en tres fases
principales. En la primera, de cardcter inductivo, se recopi-
16 y organizo6 cronolégicamente la evidencia generada por los
propios agentes, lo que permiti6 identificar las etapas y coyun-
turas criticas del caso. En la segunda fase, se aplico el marco
analitico de la economia politica del cambio climatico para

% Bennetty Checkel 2014.
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formular explicaciones plausibles sobre las relaciones entre
actores, sucesos y decisiones. En la tercera, estas explicaciones
fueron sometidas a un proceso de validacion, refinamiento o
reformulacion mediante: ) la triangulacion de la evidencia
empirica y #) la confrontacion con explicaciones competiti-
vas. Este procedimiento permitié construir dos componen-
tes analiticos complementarios: la secuencia factual que con-
forma el proceso y las explicaciones causales que, aunque de
alcance limitado, se encuentran respaldadas por la evidencia
empirica y que, de forma conjunta, reconstruyen el proceso
causal.?6

El trabajo empirico comprendi6é dos componentes prin-
cipales. Primero, la recopilacion, analisis y triangulacion de
fuentes primarias (comunicados oficiales, decretos legales, en-
trevistas, minutas y declaraciones de actores) y fuentes secun-
darias (reportes de prensa, estudios académicos y documentos
de politica). Este corpus permitio reconstruir los eventos cla-
ve y las posiciones de los principales actores involucrados. Se-
gundo, para evaluar los efectos concretos de las politicas mas
alla del discurso publico, se analiz6 la evolucion de indicado-
res clave como niveles de emisiones, inversion y capacidad ins-
talada. Este analisis se baso principalmente en datos oficiales;
sin embargo, ante discrepancias y vacios en los registros histo-
ricos, se solicitaron datos via la Plataforma Nacional de Trans-
parencia a la crE, al Centro Nacional de Control de Energia
(Cenace), a la Secretaria de Energia (Sener) y a la Comision
Reguladora de Energia (CRE), obteniendo informaciéon par-
cial y restringida. Por ello, se recurri6 a bases de datos comple-
mentarias de acceso abierto como Global Carbon Budget,?’
Climate Action Tracker?®y el World Bank.?’ La triangulacién
de estas diversas fuentes permitié reconstruir con solidez los
mecanismos causales que explican como y por qué las politicas

26 Beach 2017.

27 Friedlingstein et al. 2023.

28 Climate Action Tracker 2022.
29 World Bank s.f.
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energéticas del gobierno de AMLO condujeron a las tensiones
y resultados analizados en la seccion b.

4. DE LA RETICENCIA AL PROTAGONISMO:
LA POLITICA CLIMATICA EN MEXICO

Desde la década de 1990, México ha pasado por una evolucion
notable en su postura ante el cambio climatico, transitando
de una reticencia inicial al compromiso progresivo. En 1991,
durante la reunion inaugural para redactar la CMNUCG, nacio-
nes como Dinamarca, los Paises Bajos, Suecia y Alemania abo-
garon por incluir un protocolo con compromisos vinculantes
de mitigacion. Esta propuesta encontré una férrea oposi-
cion de los exportadores de petroleo, las economias emergen-
tes con creciente demanda energética y los paises industriali-
zados con acceso a combustibles f6siles baratos, como Estados
Unidos, Canadd y Australia.’® En estas negociaciones, la po-
sicion de México era renuente debido a importantes consi-
deraciones internas: las potenciales repercusiones para su de-
sarrollo econ6émico, la limitada capacidad institucional en
materia ambiental y su marcada dependencia de los combus-
tibles fosiles.3! Como cuarto mayor productor mundial de pe-
troleo, con Pemex generando un tercio de los ingresos fiscales
y un sector eléctrico altamente dependiente de los combusti-
bles fosiles, México se aline6 con Estados Unidos y la coalicion
que se oponia a anadir compromisos de mitigacién.*?

A pesar de estas reticencias, México suscribié la cMNUCG
durante la emblematica Cumbre de la Tierra de Rio en 1992.
Este acuerdo fue un hito que reconocio: ) la responsabilidad
de las emisiones humanas de GEI en el cambio climatico, )
la urgencia de reducir las emisiones globales a los niveles de
1990y ) laimportancia de abordar la accion climatica bajo el

30 Chasek, Downie y Brown 2018.
31 Martinez 2024.
32 Pulver 2013.
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principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas.
Por ello, los paises industrializados y aquellos que acababan de
surgir de la disuelta Union Soviética asumieron el compromi-
so de liderar los esfuerzos globales de mitigacion. Las nacio-
nes en desarrollo, como México, acordaron informar sobre
sus emisiones y avanzar en su politica interna. Ademas, se ins-
tituy6 la Conferencia de las Partes (cop) como el 6rgano en-
cargado de implementar la cmnucc.3?

La Cumbre de Rio promovi6é una serie de reformas insti-
tucionales en México para abordar los compromisos adquiri-
dos. El gobierno de Carlos Salinas cre6 el Instituto Nacional
de Ecologia (INE) para fomentar la investigacion y proporcio-
nar apoyo técnico en materia de cambio climatico. Paralela-
mente, en 1994, la firma del Tratado de Libre Comercio de
América del Norte (TLCAN) y la integracion a la oCDE impul-
saron la homologacién de la normativa ambiental mexicana
con estandares internacionales, lo que result6 en un fortaleci-
miento de la legislaciéon ambiental. Este contexto también es-
timul6 el crecimiento y la diversificacion de las organizaciones
ambientales en México. Como resultado de estos procesos, al
asumir la presidencia en 1994, Ernesto Zedillo creo6 la Secre-
taria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca (Semar-
nap), que no soélo integroé las dependencias y competencias
federales en la materia, sino que también elevo el perfil de la
politica ambiental en México.3*

Una vez en vigor la cMNUCC, en la cop-1 de Berlin (1995)
se acord6 adoptar un protocolo para coordinar la reduccion
de emisiones en 1997. Durante las negociaciones, México es-
tuvo bajo presion para asumir compromisos de mitigacion, de-
bido a su membresia en la OCDE, y su nivel de ingresos y emi-
siones per capita, superiores a otras economias emergentes.
Aunque este tema no fue central en las negociaciones, si inci-
di6 en la delegacion mexicana, encabezada por la Secretaria
de Relaciones Exteriores (SRE) y la Semarnap, entre quienes

33 Chasek, Downie y Brown 2018.
34 Lezama 2010.
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cristalizo la opinion de que el pais debia prepararse para asu-
mir préximamente compromisos de mitigacion.?® En la cop-3
de 1997, la adopcion del Protocolo de Kioto introdujo el pri-
mer periodo de compromisos obligatorios de reduccion de
emisiones para los paises industrializados y las economias en
transicion, fijando como meta la mitigacion del 5% de GEI res-
pecto a los niveles de 1990. También, incluy6 instrumentos
como el Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL) para aportar
a las partes cierta flexibilidad en el cumplimiento de sus me-
tas mediante el financiamiento de proyectos de mitigaciéon en
paises en vias de desarrollo.3

El Protocolo no implicaba obligaciones directas para Mé-
xico. Sin embargo, la reduccion en la demanda estadouniden-
se de petroleo podia afectar las exportaciones de Pemex, y las
secretarias del ramo econémico y energético se oponian a su
ratificacion. No obstante, la Semarnap y la SRE apoyaron acti-
vamente el involucramiento de México en el Protocolo y per-
suadieron al presidente Zedillo sobre la importancia de pre-
parar al pais para asumir compromisos de mitigacion y que
el MDL podia contribuir a financiar los costos asociados. Fi-
nalmente, en el 2000, México ratifico el Protocolo de Kioto.
Sin embargo, la retirada de Estados Unidos del Protocolo en
2001, bajo la administracion Bush, socavo significativamente
su implementacion y el MDL, afectando esta fuente de finan-
ciamiento clave para los proyectos de mitigaciéon en México.?

En el sexenio de Felipe Calder6on (2006-2012), México
se posicion6 como un actor lider en las negociaciones de la
CMNUCC Y logré avances notables en su politica de cambio cli-
maticoy transicion energética. Desde el inicio de su mandato,
Calderon impulsé la participacion de México en los Grupos
de Trabajo del Plan de Accion de Bali, que trazaban la hoja de
ruta para negociar el tratado que sucederia al Protocolo
de Kioto después de 2012. En estas negociaciones, surgieron

35 Pulver 2006.
36 Chasek, Downie y Brown 2018.
37 Pulver 2006.
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tensiones entre los paises industrializados, que presionaban
por incluir compromisos de mitigacion para las economias
emergentes, y China, India, Brasil y Sudafrica, que defendian
las responsabilidades diferenciadas en la accién climatica.®
Mediando entre ambas posturas, México estaba dispuesto a
asumir metas de mitigacion, pero proporcionales y de carac-
ter voluntario.

Vinculado a este proceso, a nivel interno, el Programa
Especial de Cambio Climatico de 2008 defini6 objetivos vo-
luntarios de mitigacion para 2012 y 2030, incluyendo me-
tas de transicion energética. Para esto, la Ley para el Aprove-
chamiento de Energias Renovables y el Financiamiento de la
Transicion Energética (LAERFTE) de 2008 impulsé la genera-
cion de electricidad por fuentes renovables, abordando las ba-
rreras legales y técnicas para su desarrollo. Esta ley: ¢) permi-
ti6 la asociacion entre consumidores y empresas de renovables
en proyectos privados bajo el esquema de autoabastecimiento;
i) fijo el despacho preferente de la electricidad generada por
fuentes renovables en lared eléctrica; y ) aporto6 certeza juri-
dica a los contratos de interconexion y transmision. En 2012,
la Ley General de Cambio Climatico se constituy6 en el mar-
co rector de la politica climatica mexicana, estableciendo me-
tas de mitigacion para 2020 (30%) y 2050 (50%) y el Sistema
Nacional de Cambio Climatico para la coordinacién interse-
cretarial y entre niveles de gobierno. A pesar de estos avances,
el desarrollo de proyectos edlicos a gran escala en el istmo de
Tehuantepec genero la oposicion de las comunidades huave
y zapoteca debido a sus impactos locales, desencadenando un
conflicto en la region hacia el final del sexenio.

En el sexenio de Enrique Pena Nieto (2012-2018), la refor-
ma energética de 2013 modifico los articulos 25, 27y 28 de la
Constitucion, consolidando asi la apertura del sector a la par-
ticipacién privada.?? Posteriormente, la Ley de la Industria
Eléctrica (LIE) de 2014 se enfoco en la creacion de mercados

38 Torres 2013.
39 Rousseau 2020.
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de generacion y comercializacion de energia eléctrica, y en re-
estructurar la CFE bajo un esquema similar al de las empresas
privadas. Ademas, la LIk introdujo los certificados de energias
limpias (CEL) y el mecanismo de subastas para la adquisicion
de potencia, energia eléctricay CEL.

Previo a la copr-20, se presento al Congreso la iniciativa
de la Ley de Transicion Energética (LTE) para reemplazar la
LAERFTE y regular el aprovechamiento sustentable de la ener-
giayla transicion energética. Esta iniciativa definia metas con-
cretas para reducir la dependencia de los combustibles fésiles
y la generacion progresiva de electricidad a partir de energias
limpias: 25% para 2018, 30% para 2021 y 35% para 2024. Es-
tas metas se vinculaban a las obligaciones de los CEL para las
empresas generadorasy los grandes consumidores, siendo cla-
ve para incentivar la inversion en energias limpias. Debido a
esto, el cabildeo de empresas intensivas en carbono freno ini-
cialmente la iniciativa en el Congreso.

Sin embargo, la presion de ONG ambientales, la opinion
publicayla diplomacia estadounidense bajo la administracion
Obama impulsaron la aprobacion de la LTE durante la nego-
ciacién del Acuerdo de Paris en 2015.40 Bajo este acuerdo, to-
das las partes de la cMmNuUcc definirian sus compromisos clima-
ticos a través de su contribucion determinada a nivel nacional
(NDC, por sus siglas en inglés) y tendrian que incrementar su
ambicion en ciclos de cinco anos, siguiendo el principio de
progresividad, hasta alinear la mitigacion colectiva con el ob-
jetivo de mantener el calentamiento global por debajo de 2°C
y limitarlo a 1.5°C. En su NDc, México asumi6 el compromi-
so de disminuir 25% sus emisiones de GEI para 2030 y definio
la meta de generar 35% de la electricidad con fuentes limpias
para 2024 y 45% para 2030.4! Estos compromisos estaban res-
paldados por la regulacion nacional a través de los CEL y las su-
bastas eléctricas.

40 Martinez 2024.
41 Climate Action Tracker 2022.
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En este sentido, durante las administraciones de Felipe
Calder6n y Enrique Pena Nieto se impulsé el despliegue de
energias renovables —principalmente edlicay solar—, pero ello
no implic6 necesariamente una planeacion integral de la tran-
sicion energética. Tanto la LAERFTE como la LIE, por ejemplo,
se centraron en la atraccion de inversion privada, sin estable-
cer un andamiaje institucional robusto que garantizara la pla-
neacion de largo plazo, la modernizacion de lared de transmi-
sion y la participacion sustantiva de las comunidades locales.
En consecuencia, aunque el aumento en la inversion y la capa-
cidad instalada de energias limpias fue notable, este proceso
no se tradujo en una transformacion sistémica del sector, de-
jando asi rezagos importantes en materia de equidad, gober-
nanzay justicia climatica.

Este marco historico cumple un doble propésito. Por un
lado, ofrece el contexto para comprender las politicas y re-
gulaciones que precedieron al gobierno de AMLO y, por otro,
ilustra la manifestacion concreta de los factores analiticos dis-
cutidos en la seccion 2. La evolucion de la politica climatica
mexicana demuestra, por ejemplo, la interconexion entre los
procesos internacionales y nacionales. Cada ciclo de negocia-
ciones en la CMNUGC (p. €]., el Protocolo de Kioto y el Acuerdo
de Paris) se aline6 a cambios significativos a nivel interno. Las
administraciones estadounidenses —desde el retroceso duran-
te la era Bush hasta el liderazgo de Obama-— han influido nota-
blemente en el ritmo y alcance de la agenda climatica interna.
Las instituciones y los intereses del sector energético también
han desempenado un papel crucial en los distintos momen-
tos de definicion de politica. Ademas, se observa la creciente
incidencia de las organizaciones ambientales y el sector priva-
do, quienes gradualmente pasaron de ser espectadores a par-
ticipantes activos en la formulacion e implementacion de po-
liticas. Este complejo entramado institucional, normativo y de
intereses constituyo el punto de partida desde el cual la admi-
nistracion de AMLO articularia su vision de soberania energé-
tica y construiria sus respuestas a los compromisos climaticos
del pais.
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5. AMLO: ENTRE LA SOBERANTA ENERGETICA
Y EL TERMOMETRO GLOBAL

5.1 Cambio de rumbo

Lallegada de AMLO a la presidencia de México en 2018 repre-
sent6 un cambio sustancial en la politica energética del pais,
basado en su vision de recuperar la soberania energética. En
este apartado argumento que la convergencia de dos facto-
res internacionales clave —la postura adversa de la administra-
cion Trump hacia la politica climatica y las disposiciones del
recién negociado T-MEC— genero condiciones que habilitaron
este giro en México. Por una parte, estos factores debilitaron
el avance de la agenda climatica en América del Norte y, por
otra, otorgaron a México un mayor margen de maniobra para
reorientar su politica energética. En este contexto, el gobier-
no de AMLO prioriz6 decididamente el fortalecimiento de Pe-
mex y la CFE, en detrimento de la participacion privada en la
generacion de electricidad. Este cambio de rumbo, sin em-
bargo, impacto6 especialmente al sector de las energias reno-
vables, cuyo desarrollo en México habia dependido en gran
medida de la inversion privada y mecanismos de mercado in-
troducidos por administraciones anteriores. Como resultado,
los objetivos de transicion energética y reducciéon de emisio-
nes, aunque no fueron abandonados en el discurso guberna-
mental, quedaron en la practica subordinados a la politica
energéticay al fortalecimiento de CFE.

La eleccion de Trump como presidente de EE.UU. supuso
un quiebre con la politica comercial y de cambio climatico de
su predecesor, Barack Obama. L.a administracién Obama im-
plement6 medidas ambiciosas para la mitigacion de GE1. En
particular, el Plan de Energia Limpia (2015) enfocado a pro-
mover la eficiencia energética y el desarrollo de energias re-
novables de cero emisiones con el objetivo de que su partici-
pacion alcanzara el 21% de la generacion de electricidad de
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EE.UU. para 2030.#> En materia de politica exterior, canalizé
a través de USAID recursos técnicos y financieros para apoyar
el avance de la politica climatica de socios estratégicos, tales
como México y Brasil. Ademas, la diplomacia estadouniden-
se, encabezada por el secretario de Estado, John Kerry, tuvo
un papel fundamental en la adopcion del Acuerdo de Paris.*3

Por el contrario, desde la campana electoral, Trump cata-
log6 el cambio climatico como invento chino disenado para
perjudicar a la economia estadounidense.** Tras asumir la
presidencia de EE.UU. en enero de 2017, Trump se rode6 de
representantes de las grandes empresas petroleras y de las in-
dustrias de gas y carbono y, en los primeros meses de su go-
bierno, firmé una serie de decretos para rescindir el Plan de
Energia Limpia y anular el control de emisiones de metano
generado por la produccion y distribucion de hidrocarburos.
Ademas, en junio de 2017, declaro la retirada de EE.UU. del
Acuerdo de Paris.®

De manera paralela, Trump también amenaz6 con romper
TLCAN, argumentando que éste s6lo habia beneficiado a Méxi-
co, causando déficit comercial en EE.UU. y pérdida de empleos
en industrias emblematicas, como la automotriz. En respuesta
a las criticas de Trump, los socios comerciales iniciaron un in-
cierto proceso de renegociacion del tratado en agosto de 2017.
En este proceso, Canada y México, aun bajo la administracion
de Enrique Pena Nieto (EPN), buscaron que el nuevo acuerdo
incluyera el reconocimiento explicito del Acuerdo de Paris, dis-
posiciones parala reduccion de emisiones y mecanismos para el
fomento de las tecnologias limpias y las energias renovables en
la region. Sin embargo, la administracién de Trump, en linea
con los intereses de las grandes companias de combustibles f6-
siles, se opuso a estas propuestas, argumentando que afectarian
la competitividad de las empresas estadounidenses.

42 gpa 2015.

43 The White House 2015.
4 Schuster 2017.

45 Shear 2017.
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En este contexto, la victoria de Lopez Obrador y su coali-
cion politica, encabezada por el partido Movimiento Regene-
racion Nacional (Morena), en las elecciones de 2018, también
influyo en las negociaciones comerciales. En la campana elec-
toral, AMLO capitalizo el descontento de la ciudadania ofre-
ciendo una transformacion profunda del pais, centrada en la
austeridad del gobierno, el combate a la corrupcion y la re-
duccion de la pobreza. Aunque su proyecto de gobierno reco-
nocia la importancia de abordar el cambio climatico y el desa-
rrollo de las energias renovables, 6 esta agenda tenia un papel
secundario. En cambio, la recuperacion de la rectoria del Es-
tado en el sector energético y el fortalecimiento de Pemex y
CFE —arraigados en la trayectoria politica de AMLO— ocupaban
un lugar central en su proyecto de gobierno.

Durante el periodo de transicion, el gobierno saliente de
EPN concedi6 un amplio margen de gestion a AMLO, cOmo pre-
sidente electo, asumiendo rapidamente la conduccion poli-
tica del pais. Asi, AMLO designo a Jesus Seade como su repre-
sentante en la renegociacion del TLCAN, quien impulso las
prioridades de soberania energética del siguiente gobierno.
Esta postura contrastaba con la apertura a la inversion privada
promovida por la reforma energética de 2013, por lo que des-
perto reticencia entre los negociadores estadounidenses y ca-
nadienses que buscaban garantizar el acceso equitativo de sus
empresas al mercado energético mexicano.

Resultado de las distintas posiciones en el proceso de ne-
gociacion, el T-MEC, firmado el 30 de noviembre de 2018, in-
cluy6 referencias limitadas sobre el cambio climatico, sin esta-
blecer ningtin compromiso en la materia. Ademas, el capitulo
8 del T-MEC reconoce la soberania de México sobre sus hidro-
carburos y su derecho a regular y reformar su Constitucion
y las leyes en materia energética, siempre que estos cambios
no contravengan otras disposiciones o afecten los derechos
de los socios establecidos en el tratado.4” Para esto, el tratado

46 Gonzalez-Blanco Ortiz-Mena 2018.
47 Secretaria de Economia 2023.
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establece diversos mecanismos para la solucion de contro-
versias, incluyendo disputas comerciales entre Estados y con-
flictos relacionados con el trato a inversiones extranjeras que
abarcan el sector energético.*® De esta forma, el T-MEC per-
mitio que la cooperacion climatica en Norteamérica perdie-
ra fuerzay, al mismo tiempo, abri6 la puerta para reformar el
sector energético en México.

Aprovechando este marco, el presidente AMLO establecio
como prioridad de su gobierno la transformacion de la politi-
ca energética, centrada en dos objetivos principales: revertir
la reforma energética de 2013 para recuperar la rectoria del
Estado y fortalecer la industria energética nacional, Pemex y
la crE. En linea con esta vision, el 8 de diciembre de 2018, a
tan s6lo unos dias de asumir la presidencia, en compania del
titular de la cre, Manuel Bartlett, AMLO present6 el Programa
Nacional de Electricidad,* dejando en claro la intencion de
realizar un cambio significativo en las prioridades de la politi-
ca sectorial, enfocandose en recuperar el liderazgo de la CrEy
fortalecer su participacion en la generacion eléctrica.

Este enfoque contrast6 claramente con la direccion de
las reformas y politicas impulsadas por los gobiernos anterio-
res. Desde la década de 1990, se habia buscado incentivar la
participacion privada en la generacion eléctrica para satisfa-
cer la demanda creciente de electricidad en el pais, ante las
limitaciones financieras de la crE. Inicialmente, la reforma
en materia eléctrica de 19925 permiti6 la participacién pri-
vada en la generaciéon mediante distintos esquemas, como el

48 Laurens et al. 2019.

49 Sener 2018a.

50 La reforma de 1992 a la Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica
permitio6 la participacién privada en la generacion eléctrica mediante di-
versos esquemas, incluyendo la produccién independiente de energia
(PIE). Bajo éste, la crE licitaba contratos de compraventa de energia a
largo plazo, especificando requerimientos técnicos y sitios para las centra-
les. Los productores privados construian y operaban las plantas, vendien-
do la electricidad a la CFE, que mantenia el control sobre transmision,
distribucion y comercializacion.
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de produccion independiente de energia (PIE), atrayendo in-
versiones en centrales de ciclo combinado.?! Posteriormente,
la LAERFTE de 2008 promovi6 el desarrollo privado de proyec-
tos de generacion con fuentes renovables a través del esque-
ma de autoabastecimiento, impulsando particularmente el de-
sarrollo de plantas de energia edlica. Finalmente, la reforma
energética de 2013 y la LiE de 2014 abrieron la generacion y
comercializacion de electricidad a la participacion privada, in-
troduciendo las subastas eléctricas para la adquisiciéon de po-
tencia, energia eléctricay CEL, lo que atrajo inversiones signi-
ficativas en proyectos de energia solar fotovoltaica y edlicos
(véase grafica 2).

GRAFICA 2
Generacion de energia por tipo de tecnologia y propietario
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Fuente: elaboracion propia con base en Ferrari et al. s.f. y Sener 2023.

51 Carre6n-Rodriguez, Jiménez y Rosellén 2005.
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Por el contrario, el Programa Nacional de Electricidad de
AMLO buscaba incrementar la participacion de la c¥E en la ge-
neracion de electricidad del pais, la cual habia disminuido del
100 al 54% entre 1999 y 2018.52 Asi, se proponia potenciar la
produccion de la crE mediante la rehabilitacion y el uso pleno
de sus plantas y el incremento en su capacidad de generacion.
Aunque el programa contemplaba la generacion de plantas
de energias limpias de la crE, hidroeléctricas, geotérmicas y
nucleoeléctrica, también planteaba el uso estratégico de todas
las fuentes primarias de Pemex, incluyendo combustibles f6-
siles y la cogeneracion con el vapor de las refinerias. Por ello,
el programa despert6 preocupaciones sobre su impacto en la
transicion de la matriz energética.

En linea con la nueva direcciéon del sector eléctrico, el 31
de enero de 2019, el Centro Nacional de Control de Energia
(Cenace) cancel6 la cuarta subasta eléctrica.?® Esta decisién
represent6 un rompimiento con la politica de transicion ener-
gética de EPN. Entre 2015y 2017, se realizaron tres subastas de
largo plazo asignando contratos a 90 proyectos por una capaci-
dad de 7518 megavatios (Mw) principalmente en energia eoli-
ca (68% de la capacidad asignada), solar fotovoltaica (38%) y
algunos proyectos geotérmicos, hidroeléctricos, de bioenergia
y cogeneracion eficiente (4%), que representaban una inver-
si6n estimada en mds de USdls 9000 millones.>* Estos proyec-
tos no s6lo posicionaron a México entre los paises con precios
mas bajos para la generacion de electricidad a través de ener-
gias renovables, sino que también lo colocaron entre los 10
paises con mayor inversion en estas tecnologias.® Como resul-
tado, la capacidad de generacion renovable en el pais se incre-
mento6 de 16.4 Megawatts en 2015 a 20.4 Megawatts en 2018 y
los contratados asignados elevarian esta cifra a mas de 30 GW
para 2022.5 Por lo tanto, la suspension de la subasta caus6

52 Sener 2019.

53 Cenace 2019.

54 Cenace 2018.

55 McCrone y Mosiener 2018.
56 Sener 2016. Sener 2019.
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incertidumbre sobre la concrecion de los contratos ya asigna-
dosy el cumplimiento de las metas de mitigacion.

Los CEL se otorgaban a las plantas instaladas desde su adop-
cion en 2014 para incentivar nuevas inversiones. En este mar-
co, la CFE era el principal comprador de ciL debido a la anti-
guedad de sus plantas y su baja proporcion de energias limpias.
En contraste, las nuevas reglas otorgaban certificados a la CFE
por sus plantas hidroeléctricas, geotérmicas y nuclear, redu-
ciendo asi su necesidad de comprarlos a otras empresas,57 pero
también disminuyendo su demanda. Es importante notar que,
como instrumento de mercado, el valor de los CEL dependia
precisamente de la oferta y la demanda. Como era de esperar,
las empresas de renovables y las asociaciones de esta industria,
como la Asociacion Mexicana de Energia Eolica yla Asociacion
Mexicana de Energia Solar,® se opusieron a la medida, argu-
mentando que el valor de sus inversiones y el precio de la elec-
tricidad que ofrecian dependia de la venta y el valor de los CEL.

Las organizaciones ambientales recibieron con preocupa-
cion estas medidas, pero sin oposicion significativa de su par-
te. Es importante contextualizar que, durante el gobierno de
EPN, las principales organizaciones ambientales, como Green-
peace, World Wildlife Fund, Iniciativa Climatica de México 'y
el Centro Mexicano de Derecho Ambiental (Cemda), habian
sido muy criticas con el excesivo énfasis comercial del desa-
rrollo de las energias renovables y la falta de inclusion de las
comunidades. En respuesta, la LIE habia introducido la eva-
luaciéon de impactos sociales para reducir los efectos locales
adversos de los proyectos y mejorar sus beneficios sociales, y
la consulta indigena para resguardar el derecho de consulta
previa de las comunidades indigenas. El objetivo era que las
empresas internalizaran la gestion de impactos sociales y su
relacion con las comunidades como parte de la planeacion,
construccion y operacion de sus proyectos, evitando asi la opo-
sicion y conflictos locales, como los ocurridos en el istmo de

57 Solis 2019.
58 Tni 2019.
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Tehuantepec. Sin embargo, aunque estos instrumentos ha-
bian promovido mejores practicas en la industria, la imple-
mentacion de algunas empresas seguia siendo deficiente. Ade-
mas, a pesar de la oposicion de las comunidades locales, las
subastas otorgaron contratos a proyectos de gran escala, como
Vega Solar, para su desarrollo en territorios indigenas en la pe-
ninsula de Yucatan y el istmo de Tehuantepec.5

Por lo tanto, en las organizaciones ambientales existia la
opinion de que era necesario revisar el modelo de desarrollo
de las energias renovables para promover una transicion ener-
gética justa, que incluyera a las comunidades de manera sus-
tantiva en la toma de decisiones y los beneficios. Por ello, estos
grupos tenian expectativas de que el gobierno de AMLO reali-
zaria ajustes al modelo para mediar los objetivos de inversion
y desarrollos de las renovables con el beneficio de las comuni-
dades, y que impulsaria también otros esquemas de desarro-
llo, como la generacion distribuida, proyectos en asociacion
con las comunidades y de inversion publica.

Esta postura encontraba cierto respaldo en Victor Toledo,
nombrado titular de la Secretaria de Medio Ambiente y Recur-
sos Naturales (Semarnat) en mayo de 2019, tras una efimera ges-
tion de seis meses de Josefa Gonzalez-Blanco Ortiz-Mena. Toledo
habia desarrollado una notable carrera académica como inves-
tigador en ecologia y gestion ambiental, forjando una relacion
con organizaciones ambientales y sectores de izquierda, por lo
que contaba con capacidad de interlocucién con grupos y acto-
res sociales clave. En contraste con el bajo perfil publico de la
mayoria de los secretarios en la administracion, Toledo mostra-
ba un papel mas visible y una relacién cercana con AMLO.

Desde sus primeras apariciones publicas, Toledo, aunque
reconocia la importancia de la soberania energética, enfati-
zaba la necesidad de transitar de los combustibles fosiles a las
energias limpias para hacer frente a la emergencia climatica.
Para esto, propuso la creaciéon de un plan nacional de tran-
sicion energética que, en lugar de los proyectos privados de

59 Martinez 2024.
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gran escala, buscaria el desarrollo local en los hogares y las co-
munidades mediante esquemas de autoconsumo y cooperati-
vas para el abastecimiento de ciudades y municipios.®” De esta
manera, se buscaba conciliar la politica energéticay climatica,
a través de un redireccionamiento social y publico de la tran-
sicion energética.

Sin embargo, las tensiones entre la politica energética
y climatica se exacerbaron por un factor contingente: la
coviDp-19. La pandemia provoc6 una recesion econémica
global y medidas de confinamiento que redujeron drasti-
camente la actividad industrial y el transporte, lo que redujo
rapidamente la demanda de energia y ocasion6 un colapso
en los precios del petroleo. Asimismo, disminuy6 la deman-
da de electricidad, en particular en el sector industrial y co-
mercial. Desde luego, México también se vio afectado. Pe-
mex enfrenté importantes desafios financieros, afectando
también los ingresos del gobierno, mientras que se redujo
la demanda interna de combustibles para la generacion de
electricidad (véase grafica 3).

En este contexto, en abril de 2020, el Cenace emitio el
Acuerdo para garantizar la eficiencia, calidad, confiabilidad,
continuidad y seguridad del Sistema Eléctrico Nacional,b!
que contemplaba la suspension de pruebas preoperativas de
17 proyectos de energia solar y edlica —nueve de los cuales
contaban con contratos con la CFE, asignados mediante las su-
bastas—. EI Acuerdo también estipulaba que no se otorgarian
nuevas autorizaciones a las centrales que no hubieran iniciado
con dichas pruebas. El Cenace justificé la medida, argumenta-
do que era “necesario utilizar las fuentes mas seguras de gene-
racion de energia para evitar apagones o fallas en el suminis-
tro eléctrico” para asi “mitigar la caida de la demanda eléctrica
por la pandemia de coronavirus y darle confiabilidad al siste-
ma eléctrico nacional”.5?

60 Semarnat 2019.
61 Cenace 2020.
62 Arellano 2020.
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GRAFICA 3
Estimacion de la demanda de energia en
el sistema eléctrico nacional
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Fuente: elaboracién propia con base en Cenace 2024.
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Poco después, el 15 de mayo de 2020, la Sener publico la Poli-
tica de Confiabilidad, Seguridad, Continuidad y Calidad en el
Sistema Eléctrico Nacional, priorizando las plantas de la CFE so-
bre los productores de energias renovables para el despacho
de electricidad al Sistema Eléctrico Nacional.%® Como respues-
ta, las agrupaciones ambientales denunciaron que la medida
pretendia utilizar el combustéleo producido en las refinerias
de Pemex en la generacion de electricidad en plantas contami-
nantes de la CFE.

Ante esta situacion, las representaciones de Canada y de
la Uni6én Europea expresaron su desacuerdo a la titular de

63 “Acuerdo por el que se emite...” 2020.
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la Sener por la afectacion a las inversiones en proyectos de
energias limpias que se encontraban en desarrollo.%* Ademas,
organizaciones ambientales como Greenpeace y Cemda, e in-
versionistas perjudicados, interpusieron mas de 170 ampa-
ros contra los efectos de estas medidas. También, la Comision
Federal de Competencia Econémica inicié una controversia
constitucional ante la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
(s¢JN) contra la politica.%’ Como resultado, al poco tiempo se
concedieron los amparosy, posteriormente, la SGJN invalidé la
mayor parte de la politica.

El conflicto en materia energética tenso significativamen-
te larelacion entre el gobierno y los grupos ambientalistas. Pa-
ralelamente, se observo una progresiva disminucion del papel
de la Semarnat, ejemplificada por el significativo recorte pre-
supuestario que sufri6é en 2020 que limit6 severamente su ca-
pacidad operativa. La situacion se agravo en agosto de 2020
con la renuncia de Victor Toledo tras criticar publicamente
a la Cuarta Transformacion, lo que representaba el segundo
cambio de titular en menos de dos anos.% De esta manera, se
evidenciaba la poca relevancia que tenia la politica ambiental
yla agenda climadtica en el gobierno federal.

Las primeras repercusiones internacionales se hicieron
patentes cuando, en diciembre de 2020, México presento la
actualizacion a su primera contribucion determinada a nivel
nacional de 2016 (NDC, por sus siglas en inglés).57 Organiza-
ciones ambientales tanto nacionales como internacionales cri-
ticaron severamente la actualizacion, ya que sus objetivos de
mitigacion eran menos ambiciosos que los propuestos en la
primera NDC y la metodologia era poco transparente. En par-
ticular, la actualizacion planteaba un incremento en el escena-
rio de referencia para las emisiones nacionales al 2030, sin que
se aclararan los supuestos que justificaban dicho aumento.

64 Garcia y Morales 2020.

“Juez ampara...” 2020. Greenpeace 2020.
66 “Victor Toledo deja...” 2020.

67 Semarnat e INECC 2020.
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Este cambio en el escenario de referencia implicaba niveles de
emisiones absolutas mas altos que en la NDC original, aunque
se mantuvieran los mismos porcentajes de reduccién.®® Asi,
aunque se conservaban las metas de mitigacion de la NDC an-
terior, en los hechos, estas eran menos ambiciosas y contrade-
cian el principio de progresividad del Acuerdo de Paris, que
exige que cada nueva NDC represente un avance en los com-
promisos climaticos del pais (véase el cuadro 2).

El periodo 2018-2020 marcé un cambio significativo en la
politica energética y climatica de México. Las medidas imple-
mentadas para fortalecer a Pemex y CFE, en aras de avanzar la
vision de soberania energética del gobierno, generaron con-
secuencias notables. A nivel nacional, la reorientacion de la
politica energética desencadeno litigios e incertidumbre le-
gal, provoco la oposicion de las empresas afectadas y tenso las
relaciones con organizaciones ambientales. La pandemia de
covID-19 exacerbé estas tensiones al propiciar la adopcion
de medidas que favorecian de manera mas decidida ala CrEy
restringian tanto la generacion de las plantas de energia reno-
vable existentes como el desarrollo de nuevos proyectos.

5.2 La Cuarta Transformacion bajo presion verde

El segundo tercio del sexenio de AMLO estuvo marcado por
una tension creciente entre la politica energética y el impe-
rativo de avanzar en la transicion hacia energias limpias. En
esta seccion, sostengo que las medidas implementadas en el
periodo anterior desencadenaron una fuerte oposicion vy li-
tigios que obstaculizaron la implementacion de la politica
energética. En respuesta, el gobierno inicié un proceso de es-
calamiento institucional, promoviendo primero una reforma
a la LIE y, mas tarde, una reforma constitucional. Este escala-
miento produjo un efecto de retroalimentacion negativa: cada
nueva medida intensificaba la oposicion, lo que a su vez daba

68 Climate Action Tracker 2022. GCF Task Force 2021.
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lugar a respuestas gubernamentales de mayor alcance para
el desmantelamiento de los mecanismos de transicion ener-
gética basados en el mercado y la inversiéon privada. En con-
secuencia, se cre6 un vacio en la politica nacional de reduc-
cion de emisiones que atrajo la atencion internacional. Ante
la presion diplomatica, en particular de Estados Unidos, even-
tualmente el gobierno de AMLO realizo ajustes en su politica
energéticay climatica, adoptando medidas que respaldaran el
cumplimiento de los compromisos internacionales de mitiga-
cion, sin abandonar su vision de soberania energética.

Lallegada de Joe Biden a la presidencia de EE.UU. el 20 de
enero de 2021 implic6é un cambio significativo en la posicion
del gobierno estadounidense en la agenda de cambio climati-
co, lo que también tendria consecuencias en México. En pri-
mer lugar, Biden designo6 a John Kerry, exsecretario de Estado
en la administraciéon de Obama, como Enviado Especial Pre-
sidencial para el Clima, un cargo de nivel de gabinete. Ade-
mas, en su primer dia en el cargo, Biden firmoé una orden eje-
cutiva para que EE.UU. se reincorporara al Acuerdo de Paris 'y
plante6 que restauraria y profundizaria las politicas climaticas
de Obama.? Asi, la nueva administracion estableci6 la agen-
da climatica como un tema prioritario, interno y en su politica
exterior, buscando retomar el liderazgo estadounidense en la
implementacion del Acuerdo de Paris, degradado por las po-
liticas de Donald Trump.

En contraste con este giro de 180 grados en EE.UU., el go-
bierno de AMLO sigui6 avanzando hacia su objetivo de recupe-
rar la soberania energética, una vision que, sin embargo, no
integraba las metas de energia limpia ni la reduccion de emi-
siones de GEI. En este contexto, el 1 de febrero de 2021, AM1LO
present6 una iniciativa de reforma a la L1e.”" Esta propuesta
buscaba no sélo afianzar en el marco legal las prioridades de la
politica energética del gobierno, sino también superar los obs-
taculos juridicos que habian entorpecido la implementacion

69 pos 2021.
70 Sauri Riancho 2021.
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de su vision en el sector eléctrico (véase la seccion 4). Al mo-
dificar directamente la LIE, el gobierno aspiraba a establecer
un anclaje regulatorio mas solido para el redireccionamiento
del sector.

La iniciativa contemplaba cambios sustanciales en la es-
tructura y operacion del sector eléctrico. Proponia una re-
vision de los contratos con productores independientes de
energia (PIE), para asegurar condiciones favorables para la
CFE. Ademas, buscaba modificar el orden de despacho eléc-
trico, otorgando prioridad a la c¥E sobre las plantas privadas.
Este cambio diferia notablemente del marco regulatorio vi-
gente, el cual priorizaba el despacho de las fuentes con menor
emision de contaminantes y costo de generacion, favorecien-
do asi a las renovables. La iniciativa también planteaba hacer
opcionales las subastas eléctricas para dar mayor autonomia
a la crE en sus decisiones de compra. Ademas, proponia una
modificacion al esquema de CEL para incluir a las plantas hi-
droeléctricas de la crE, una medida que alteraria el mercado
de estos instrumentos.”!

Desde la 6ptica del gobierno, la reforma a la LIE se justifi-
caba como una medida indispensable para fortalecer a la CFE
Yy, por extension, garantizar la seguridad energética del pais.
El gobierno sostenia que la creciente dependencia de genera-
dores privados y extranjeros, resultado de la privatizacion del
sector, amenazaba la estabilidad del sistema eléctrico nacio-
nal, habia causado corrupcion y sélo beneficiaba a los gran-
des consumidores privados. En contraste, argumentaba que,
como empresa estatal, la CFE estaba mejor posicionada para
garantizar la confiabilidad del suministro eléctrico y ofrecer
precios mds asequibles a la mayoria de los mexicanos.”

La iniciativa genero criticas, a nivel nacional e internacio-
nal. El sector privado expresoé fuertes preocupaciones sobre el
impacto negativo en las inversiones y advirtié sobre un posi-
ble aumento en los costos de la electricidad a largo plazo que

71 “Decreto por el que...” 2021.
72 Presidencia de la Republica 2021a. Sener 2021.
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afectaria la competitividad econ6émica.” Por su parte, las or-
ganizaciones ambientales, como Greenpeace y Cemda, califi-
caron la reforma de ser un retroceso en la lucha climatica, al
anticipar que desencadenaria un retraso en la transicion ha-
cia energias limpias y, en ultima instancia, el incremento en las
emisiones de GE1.74

En el plano internacional, la reaccion fue igualmente cri-
tica. La Union Europea, a través de su embajador en México,
manifest6 inquietudes sobre las implicaciones de la reforma
para las inversiones europeas y el compromiso de México con
la transicién energética.”” De manera notable, la administra-
cion de Biden mostr6 una postura cautelosa. El Departamento
de Estado emiti6 un comunicado que, si bien expresaba dispo-
sicién a trabajar con México en temas energéticos y climaticos,
subrayaba la importancia de mantener un mercado “abiertoy
competitivo” en linea con los compromisos del T-MEC.”®

A pesar de las criticas, la reforma a la LIE progresé con ce-
leridad en el Legislativo. El 23 de febrero de 2021, tres sema-
nas después de su presentacion, la Camara de Diputados apro-
b6 la iniciativa y, una semana después, el Senado la ratifico,
provocando reacciones tanto internas como externas. En el
frente interno, las empresas afectadas presentaron mas de 30
amparos para impugnar los efectos de la reforma.”” Paralela-
mente, se iniciaron procesos en contra de México en el mar-
co del T-MEG, argumentando que la reforma violaba disposi-
ciones del acuerdo.” Estas acciones, ademas de evidenciar la
magnitud de la oposicion a la reforma, profundizaron la incer-
tidumbre juridica en el sector eléctrico.

La ausencia de una politica congruente para avanzar en
las metas de transicion energética en México se hizo eviden-
te en la Cumbre de Lideres sobre el Clima, convocada por el

73 Cofece 2021.

74 Cemda 2021.

5 Mignot y Salazar 2021. Santos Cid 2021.

6 Embajada de los Estados Unidos en México 2021.
7 Monroy 2021.

8 Rodriguez 2021.
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presidente Biden en abril de 2021. Este evento virtual, que
reunio a 40 jefes de Estado y de gobierno, tenia como objeti-
vos principales relanzar el liderazgo de EE.UU. en la lucha cli-
matica, reposicionar la agenda de mitigacion entre las priori-
dades internacionales, en linea con los objetivos del Acuerdo
de Paris yla proxima cop26. En este contexto, la participacion
de México adquiria una relevancia particular, no sélo por su
posicion como una de las principales economias de América
Latina, sino también por su papel como socio regional estra-
tégico de EE.UU.

En la cumbre, sin embargo, la intervencion del presidente
Lopez Obrador se dedico a tres ejes principales que, desde su
perspectiva, constituian la aportacion de México en la mate-
ria. Primero, senalé que a pesar del descubrimiento de gran-
des yacimientos de hidrocarburos, éstos se destinarian a abas-
tecer la demanda interna de combustibles. Argument6 que
esta estrategia conduciria al fin de la exportacion de petréleo
crudo y la importacion de gasolinas, contribuyendo asi a limi-
tar el uso excesivo de combustibles fosiles. Después, destaco
que la modernizacion de las plantas hidroeléctricas reduciria
el uso de combustoleo y carbon en la generacion de electrici-
dad. Y, por ultimo, dedic6 una parte significativa de su inter-
vencion al programa Sembrando Vida, presentandolo como
un esfuerzo importante de reforestacion que también contri-
buiria a combatir el cambio climatico. En un giro inespera-
do, AMLO propuso que EE.UU. financiara la ampliacion de este
programa a Centroamérica, argumentando que podria gene-
rar empleos y abordar las causas regionales de la migracién.”

No obstante, lo que el presidente dejo fuera de su discur-
so resulto tan revelador como lo que expuso. La ausencia de
compromisos concretos de mitigacion y de medidas especi-
ficas para impulsar las energias renovables contrast6 nota-
blemente con los anuncios de otros lideres. El contraste fue
particularmente evidente frente al compromiso de EE.UU. de

7 Loépez Obrador 2021a.
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reducir sus emisiones entre 50 y 52% para 2030.8° Pero tam-
bién respecto al sorpresivo anuncio de Jair Bolsonaro —quien
previamente habia desmantelado la politica climadtica de Bra-
sil- de acabar con la principal causa de emisiones de su pais, la
deforestacion ilegal, para el 2030.8! La intervencion de AMLO,
enfocada mas en la soberania energética, mostro el escaso in-
terés de su gobierno en la agenda climatica, lo que plante6 se-
rias dudas sobre el compromiso real de México con el cum-
plimiento de sus compromisos internacionales de mitigacion.

La tension sigui6 escalando en los meses siguientes. Tras la
primera sentencia judicial contra la reforma a la LIE, el 30 de
septiembre de 2021, el presidente present6 unainiciativa de re-
forma constitucional 2 Esta propuesta, mds ambiciosa y de
mayor alcance que la reforma a la LIE, buscaba modificar los
articulos 25, 27y 28 de la Constitucién,?? revirtiendo no sélo la
reforma energética de 2013, sino también muchos de los cam-
bios regulatorios implementados desde la década de 1990.

La iniciativa proponia garantizar que la CFE generara al
menos el 54% de la electricidad, limitando la produccion pri-
vada al 46%. Contemplaba la revocacién de permisos de ge-
neracion eléctrica otorgados a privados y la cancelacion de
contratos de compraventa de electricidad con productores in-
dependientes. Ademas, planteaba integrar el Cenace a la CFE
y desaparecer la Comision Reguladora de Energia y la Comi-
sion Nacional de Hidrocarburos como 6rganos autéonomos,
transfiriendo sus funciones a la Sener. La propuesta también
incluia la eliminacién de los CELy priorizar la energia genera-
da por la crE sobre la producida por empresas privadas, inclu-
yendo las de energias renovables.?* Sin embargo, a diferencia
de la reforma a la LIE, esta iniciativa requeria una mayoria ca-
lificada de dos tercios en el Congreso para su aprobacion, lo
que extendio el proceso legislativo varios meses, durante los

80 The White House 2021.

81 Newburger 2021.

82 “Iniciativa del Ejecutivo federal...” 2021.
8% Lopez Obrador 2021b.

84 “Iniciativa del Ejecutivo federal...” 2021.
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cuales se realizaron foros de consulta con diversos sectores de
la sociedad civil, expertos y empresarios.

En este contexto, la diplomacia estadounidense realizoé las
primeras acciones para promover la agenda climatica en Méxi-
co. E118 de octubre de 2021, John Kerry, hizo su primera visita
oficial a México, estratégicamente programada pocas semanas
antes de la cor26 en Glasgow. El itinerario de Kerry incluyo
reuniones con el presidente Lopez Obrador y altos funcio-
narios de su administracion, y una visita a Palenque, Chiapas,
donde se le present6 en detalle el programa Sembrando Vi-
da.® Durante estos encuentros, Kerry enfatizé la urgencia de
la crisis climatica y la necesidad imperativa de que todos los
paises, incluido México, establecieran objetivos mas ambicio-
sos de reduccion de emisiones de cara a la copr26. Por su par-
te, AMLO, al declarar que “tiene el presidente Biden un aliado
en la defensa de la politica del clima”, ademas de exponer los
beneficios del programa Sembrando Vida, defendi6 su con-
trovertida politica energética.8® Argumenté que la reforma
a la LIE buscaba la modernizacion de las plantas hidroeléctri-
cas, presentandola como un paso hacia el cumplimiento de los
compromisos de generacion de energias limpias. Aunque el
encuentro no produjo compromisos concretos, su importan-
cia radic6 en que mostraba la alta prioridad de la agenda cli-
matica para EE.UU., en especial de cara a las negociaciones que
tendrian lugar en noviembre, en la cor26 de Glasgow.

En la cor26 se esperaba que las partes presentaran la se-
gunda ronda de sus NDC que, de acuerdo con el principio de
progresividad del Acuerdo de Paris, tenian que incrementar
la ambicion de sus compromisos de mitigacion. Sin embargo,
México simplemente reitero la actualizacion de su NDC, dada
a conocer en 2020 (véase seccion 4). En consecuencia, organi-
zaciones ambientales y expertos criticaron que México y Bra-
sil, a diferencia de otros paises, no s6lo no presentaron me-
tas mds ambiciosas, sino que, en términos reales, redujeron

85 Embajada de los Estados Unidos en México 2022.
86 Presidencia de la Republica 2021b.

Foro Internacional (FI), LXV, 2025

num. 3, cuad. 261, 729-792

Publicado en linea: 6 de junio de 2025
ISSN 0185-013X; e-ISSN 2448-6523
DOI: 10.24201/£i.3140



768 NAIN MARTINEZ FITLXV-3

sus compromisos de mitigacion respecto a sus NDC anteriores
(véase cuadro 2).87 A pesar de esto, en la copr26 se alcanzaron
avances notables. El Pacto Climatico de Glasgow, por ejemplo,
incluy6 por primera vez una mencion explicita a la elimina-
cion gradual de los subsidios a los combustibles fosiles. Pero la
ambicion colectiva de las NDC seguia siendo insuficiente para
alcanzar los objetivos globales de mitigacion. Por esto, a pro-
puesta de EE.UU., se acord6 que los paises revisarian sus NDC
parala cor27.

En consecuencia, la administraciéon Biden intensifico sus
esfuerzos diplomaticos en México (véase cuadro 1). Duran-
te la segunda visita de John Kerry, el 9 de febrero de 2022, se
acord6 integrar el Grupo de Trabajo Estados Unidos-México
para el Clima y la Energia Limpia con el objetivo de estable-
cer un dialogo de alto nivel para alinear las politicas climati-
casy energéticas entre ambos paises, y apoyar el fortalecimien-
to de la Npc de México.8® Sin embargo, el gobierno de AMLO
mantenia su determinacion de concretar la reforma constitu-
cional del sector eléctrico, priorizando su vision de soberania
energética.

En este contexto, el Departamento de Estado de EE.UU.
reconocia que el liderazgo norteamericano en la lucha con-
tra el cambio climdtico requeria que México se convirtiera
en un socio eficaz para abordar esta problematica y la transi-
cion energética. No obstante, observaba también que la poli-
tica energética de AMLO dificultaria significativamente que el
pais cumpliera con sus compromisos internacionales de miti-
gacion. Porlo tanto, EE.UU. estableci6 una estrategia pragmati-
ca: inicialmente se enfocaria en temas menos controversiales,
mientras “aumentaba gradualmente los esfuerzos en energia
limpia en areas que no fueran percibidas como una amenaza
para el fortalecimiento de crE y Pemex”.8

87 Tobin y Barritt 2021.
88 Embajada de los Estados Unidos en México 2022.
89 pos 2022.
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Cuabro 1
Visitas de funcionarios de EE.UU. a México
Funcionario Fecha Lugar Propésito Detalles
John Kerry Octubre | Ciudad de | Conversaciones Kerry enfatiz6 la necesidad
(enviado de 2021 | Méxicoy | sobre la cor26 de objetivos climaticos
presidencial de Chiapas y el Programa ambiciosos, destaco las
los EE.UU. para el Sembrando Vida consecuencias letales del
Clima) cambio climatico.
Jennifer Enero Ciudad de | Reuniones sobre la | Discusion sobre los impactos
Granholm de 2022 | México reforma energética | negativos de la reforma
(secretaria de y la competitividad | energética de México.
Energia de EE.UU.) del sector
John Kerry Febrero | Ciudad de | Promover la Discusiones sobre inversiones
de 2022 | México colaboracion entre | en energias limpias,
EE.UU. y México en | preocupaciones sobre la
energias limpias reforma energética de
México y fortalecimiento de
la relacién EE.UU.-México.
John Kerry Marzo Ciudad de | Discutir la Reuniones sobre la
de 2022 | México transicion aceleracion de las energias
energéticay el renovables, la integracion
futuro de las econémica y el cumplimiento
energfas limpias del T-MEC.
John Kerry Junio de | Ciudad de | Discutir la Conversaciones sobre la
2022 México quema de gas y reduccién de la quema
la transicion a de gas y la aceleracién de
energfas limpias la transicién de México a
energias limpias.
John Kerry Octubre | Sonora Presentacién Plan | Discusiones sobre las metas
de 2022 Sonora del NDC, generacion de
energias limpias y promocion
de vehiculos sin emisiones.
Jennifer Enero Ciudad de | Promover Dialogos sobre el potencial
Granholm de 2023 | México oportunidades de energias renovables en
en energias México.
renovables
John Kerry Marzo Oaxaca Discutir Discusiones sobre proyectos
de 2023 oportunidades de energfa solar y edlica y

para combatir la
crisis climatica

pasos a seguir para reducir las
emisiones.

Fuente: elaboracion propia con base en comunicados de la Embajada de
Estados Unidos en México, el Departamento de Estado de los Estados

Unidos y el Gobierno de México.
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En el ambito interno, el climax de las tensiones llegé el 17 de
abril de 2022, cuando la iniciativa de reforma constitucional
en materia eléctrica no alcanzé la mayoria calificada en la Ca-
mara de Diputados. AMLO respondi6 rapidamente enviando
una iniciativa para reformar la Ley Minera, que buscaba de-
clarar la exploracion, explotacion y aprovechamiento del litio
como actividades exclusivas del Estado. La propuesta también
planteaba prohibir las concesiones privadas y crear una em-
presa estatal para gestionar esta industria.?’ La iniciativa fue
aprobada en ambas camaras en solo tres dias, el 20 de abril de
2022, estableciendo asi el control gubernamental sobre este
mineral crucial para el desarrollo y la cadena de valor de las
tecnologias limpias. Este desenlace marco, de cierta manera,
el limite del gobierno para modificar el marco legal, lo que
contribuy6 a reducir la disputa en el sector.

Posteriormente, la postura del gobierno mexicano expe-
riment6 un cambio notable el 17 de junio de 2022, durante
el Foro de las Principales Economias sobre Energia y Clima,
encabezado por el presidente Biden. En esta ocasion, el pre-
sidente L.opez Obrador present6 un decalogo de 10 acciones
contra el cambio climatico que incluia, entre otras medidas,
la modernizacion de 16 plantas hidroeléctricas, la construc-
cion de un parque fotovoltaico en Sonora, el compromiso de
generar el 35% de la electricidad mediante energias limpias
para el 2024 y la reduccion del 98% de las emisiones de meta-
no de Pemex.”! Asi, la participaciéon de AMLO respondia al in-
terés internacional y en particular, de EE.UU., en que México
estableciera medidas concretas para alcanzar sus compromi-
sos de mitigacion.

En esta linea, en la cor27 en Sharm El-Sheikh, México
present6 una nueva version de su NDC con mayor ambicion
en sus compromisos de mitigacion (véase cuadro 2) y anun-
ci6 el Plan Sonora de Energias Sostenibles, enfocado en im-
pulsar la energia solar y la industria de tecnologias limpias y

9 Decreto por el que se reforman... 2022.
91 Presidencia de la Republica 2022.
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vehiculos eléctricos.”2 Aunque estos compromisos mostraban
limitaciones y rezagos importantes, como la falta de una fecha
para alcanzar el pico de emisiones y la ausencia de una meta
para emisiones netas cero, representaban un avance significa-
tivo respecto a la cor26.9 Este cambio en la posicion de Mé-
xico respondia en parte a la presion y el trabajo de cabildeo
de las organizaciones ambientales internas e internacionales,
pero particularmente a la influencia de la persistente diploma-
cia estadounidense.

CUADRO 2
Comparacion de los NDC de México

Componente 2015 2020 2022
Linea base

(AU en 2030) 973 991 991

Reduccion el incondicional

(% a 2030) 22% 22% 35%
Reduccion GEI incondicional

(MtCOs a 2030) 210 210 397

Reduccion GEI condicional

(% a 2030) 36% 36% 40%
Reduccion GEI condicional

(MtCOye a 2030) 350 347 397
Pico de emisiones 2026 No No

Objetivo de emision neta cero No No No

Fuente: elaboracion propia con base en Climate Action Tracker 2022.

Por lo tanto, a pesar de la resistencia inicial del gobierno
de AMLO a modificar su politica energética, la combinacion de
factores internos y externos eventualmente catalizo ajustes en
su postura en materia climatica y de transicion energética. La
intensa diplomacia estadounidense, junto con las criticas de
organizaciones ambientales y la presion de inversionistas en el

92 sRE 2022.
93 Climate Action Tracker 2022.
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sector, desempenaron un papel crucial en este proceso. Aun-
que los ajustes del gobierno no alteraron de manera sustanti-
va las prioridades de su politica energética, si representaron un
reposicionamiento estratégico de la agenda climatica en Méxi-
co. Este se concreto con la adopcion de compromisos mas am-
biciosos en la actualizacién de la NDc?y en la incorporacion de
medidas concretas de transicion energética, como el Plan So-
nora, en la narrativa gubernamental de desarrollo econémicoy
soberania energética. Asi, el gobierno de Lopez Obrador logré
mantener su enfoque en el fortalecimiento de la CFE, mientras
adaptaba su politica para alinearse, al menos parcialmente, con
las expectativas internacionales de accion climatica.

5.3 El crepusculo del sexenio y las contradicciones de la accion
climatica

Entre 2023-2024, el gobierno de AMLO reencauzoé su politica
climatica, con avances concretos en la transicion del sector
eléctrico. El desarrollo de la planta fotovoltaica de Puerto Pe-
nasco de la crE y la implementacion del Plan Sonora demos-
traron la viabilidad técnica y economica de las energias lim-
pias y evidenciaron la posibilidad de conciliar su crecimiento
con la soberania energética. En este apartado, argumento que
estos logros se vieron contrarrestados por la urgencia de rees-
tablecer la preponderancia de la CFE en la generacion eléctri-
ca antes de finalizar el sexenio, con el objetivo de consolidar
este logro como parte del legado historico de AMLO. Esta prio-
ridad a corto plazo desencadend una serie de medidas, como
la adquisicion de plantas de ciclo combinado y una nueva pro-
puesta de reforma constitucional, que tuvieron implicaciones
contradictorias y, en algunos casos, adversas para el cumpli-
miento de los objetivos de mitigacion.

A principios de 2023, el Plan Sonora se posicion6é como
la piedra angular de la estrategia de mitigacion del gobierno

94 Climate Action Tracker 2022.
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de amLo. Este proyecto, con una inversion estimada de 7000
millones de doélares, se basaba en dos ejes principales: por un
lado, el desarrollo de una planta fotovoltaica en Puerto Penas-
co de la crE, disenada en dos fases —la primera inaugurada en
2023 con 120 mw y la segunda programada para 2024 con 320
Mw adicionales—; y, por otro lado, la explotacion del yacimien-
to de litio en Bacadéhuachi, Sonora, por el nuevo organismo
desconcentrado LitioMx.% El plan también integraba proyec-
tos enfocados en promover la innovacioén y el desarrollo tecno-
l6gico, como el despliegue de parques cientificos y el fomento
a la especializacion profesional en campos de conocimiento e
ingenierias clave para la industria de tecnologias limpias.

Con el Plan Sonora, el gobierno intentaba reconciliar ob-
jetivos aparentemente contrapuestos: ¢) la implementacion
de medidas concretas de transicion energética, i) asegurar
el control del Estado y la participaciéon de la CFE en este sec-
tor emergente, y ) capitalizar las oportunidades economicas
y politicas derivadas de una mayor sintonia con la politica cli-
matica de la administraciéon Biden. El desarrollo de la planta
fotovoltaica, por ejemplo, contribuia a la generacion de ener-
gia limpia, a la vez que reforzaba la participacion de la crE. De
igual forma, la explotacion del litio favoreceria el despliegue
de la industria de tecnologias limpias en América del Norte
y, al mismo tiempo, otorgaria al Estado un papel clave en el
aprovechamiento de este recurso critico.

La alineacion del Plan Sonora con las politicas de la ad-
ministracion Biden merece especial atencion. Su enfoque en
la electromovilidad y las energias renovables estaba estrecha-
mente vinculado a la politica climatica y comercial de EE.UU.,
dirigida a acelerar la transicion a estas tecnologias y redu-
cir simultdneamente su dependencia de la industria china.”
Por lo tanto, el Plan Sonora se enmarcaba en el contexto mas
amplio del nearshoring y buscaba atraer inversiones privadas
para el desarrollo de paneles solares, baterias de litio y otros

9% Ramirez 2024.
96 Martinez y Terrazas-Santamaria 2024.
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componentes esenciales, con el objetivo de posicionar a la en-
tidad como un Aubregional de esta industria dedicado a la ex-
portacion al mercado estadounidense.

De manera paralela, el gobierno mantuvo su compromi-
so de restaurar la preponderancia de la CFE en la industria
eléctrica. El 4 de abril de 2023, se anunci6 la adquisicion de
12 plantas de ciclo combinado y un parque edlico de Iberdro-
la en México, con una capacidad de generacion de 8539 mw.
Esta transaccion, estimada en 6200 millones de ddlares, per-
mitirfa a la CFE aumentar su participacion en la matriz eléc-
trica nacional del 39 al 55% de la capacidad de generacién
(véase la grafica 4).97 No obstante, esta decision también puso
de relieve las contradicciones en la concepcion de soberania
energética del gobierno.

En este sentido, expertos y ambientalistas advirtieron que,
si bien la adquisicion fortalecia la participacion de la CFE, no
aumentaria la capacidad neta de generacion del pais. Ade-
mas, aunque la decision respondia en principio al objetivo de
fomentar la seguridad y soberania energética, cuestionaron
que resultaba paraddjica respecto a estos objetivos: la transac-
cion trasladaria la propiedad de las plantas de ciclo combina-
do de Iberdrola a la cFE, pero su funcionamiento seguiria de-
pendiendo de las importaciones de gas natural de EE.UU.%® Los
criticos argumentaron que, con un presupuesto publico limi-
tado, esa inversion podria haberse destinado a financiar el de-
sarrollo de nuevas plantas de energia renovable de la CrE, lo
que amortiguaria la caida de la inversion privada en estas tec-
nologias durante el sexenio (véase la grafica 5). Esta alternati-
va no solo habria contribuido a la transicion energética y abas-
tecer la creciente demanda de electricidad, sino que también
habria permitido aprovechar los abundantes recursos renova-
bles del territorio nacional y bajo jurisdiccion del Estado mexi-
cano, abonando de manera mas directa a la soberania energé-
ticayla propia modernizacion de la CrE.

97 sucp 2023.
9% Gomez Ayala y Vela Dib 2023.
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GRATFICA 4
Proporcion de generacion de energia por tipo de propietario
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Nota: para 2019 y 2020, se emple6 una técnica de imputacién simple uti-
lizando el valor anterior y posterior respectivamente debido a falta de
informacio6n oficial.

En este contexto, la participacion de México en la cor28, cele-
brada del 30 de noviembre al 12 de diciembre de 2023 en Du-
badi, Emiratos Arabes Unidos, refrend6 el reposicionamiento
de la agenda climatica en el pais. Por un lado, México se sumo
al consenso historico que, por primera vez en las COP, insto
explicitamente a “transicionar fuera” de los combustibles f6-
siles, y respaldé el acuerdo de triplicar la capacidad mundial
de energias renovables para 2030, lo que implica un desplie-
gue significativo de estas tecnologias en la proxima década.”

99 Monsalve 2023. srE 2023.
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GRA¥ICA b
Inversion en generacion de energia en México
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Ademas, la delegacion mexicana presento los avances del Plan
Sonora, destacando su amplio potencial para el desarrollo de
la energia solar y el litio, asi como las condiciones internacio-
nales propicias para su posicionamiento como un hub estraté-
gico de la industria de tecnologias limpias. En consecuencia,
el Plan Sonora atrajo de manera notable el interés de fondos
climaticos e inversores internacionales.!?

Tras unas semanas de la cop28, la incertidumbre juridi-
ca resurgio como una limitante significativa para la inversion
privada necesaria al consolidar el Plan Sonora. El 31 de enero
de 2024, la scJN declaré6 inconstitucional la LIE aprobada en
2021, determinando que el orden de prelacion en el despacho

100 Dilge 2023.
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de energia eléctrica favorecia indebidamente a la CFEy contra-
venia los principios constitucionales de competencia y libre
concurrencia.!® Esta resolucion desmantelaba la reforma a la
LIE en la que se habia cimentado el fortalecimiento de la CFE,
ademas de comprometer la continuidad y el legado de la poli-
tica energética de AMLO mas alla de su sexenio.

Ante el revés judicial, el presidente Lopez Obrador pre-
sent6 el 5 de febrero de 2024 un paquete de 20 reformas cons-
titucionales, enmarcando las campanas electorales para la su-
cesion de su gobierno.'? La aprobacion de estas reformas
requeria que la coalicion gubernamental obtuviera la mayo-
ria calificada en ambas camaras del Congreso en la eleccion
del 2 de junio de 2024, convirtiéndolas de facto en una agen-
da de campana y un programa de gobierno para su coalicion.
Entre estas propuestas, destacaba la iniciativa en materia de in-
dustrias estratégicas del Estado, que proponia reformar los ar-
ticulos 25, 27 y 28 de la Constitucion. Esta iniciativa, de mayor
alcance que la propuesta de reforma constitucional en mate-
ria eléctrica de 2021, planteaba cambios fundamentales como:
eliminar el concepto de “empresa productiva del Estado” para
restaurar a la CFE como empresa publica dedicada a preservar
la seguridad y autosuficiencia energética, establecer el con-
trol del Estado sobre el sistema eléctrico nacional y asegurar la
prevalencia de la empresa publica sobre la participacion priva-
da.!%% Sin embargo, a pesar de su alcance, la iniciativa no abor-
daba como, en el marco propuesto, se generarian las condicio-
nes e incentivos necesarios para una transicion efectiva hacia
las energias limpias y renovables. Esta omision evidencio, una
vez mas, las tensiones irresueltas entre la urgente necesidad de
combatir el cambio climatico y la politica energética de AMLO,
una contradiccion fundamental que también enmarcara el le-
gado de su sexenio.

101 scyn 2024.
102 Segob 2024.
103 Segob 2024.
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6. CONCLUSION

La politica energética de la administracion de Lopez Obrador
tuvo como eje rector la recuperacion de la soberania energéti-
ca, entendida principalmente como asegurar la preponderan-
cia de la CFE sobre la participacion privada y restaurar el con-
trol estatal del sistema eléctrico nacional. Esta orientacion fue
un punto de quiebre con las politicas de gobiernos anteriores,
que impulsaban la expansion de energias renovables median-
te la inversion privada y mecanismos de mercado. No sorpren-
de que medidas como la cancelacion de subastas despertaran
la oposicion de empresas afectadas y organizaciones ambien-
tales, generando litigios que trabaron su implementacion.

En el sexenio, se identificaron tres grandes etapas: un
cambio de rumbo (2018-2020) marcado por un giro sobera-
nista y el vacio en la politica climatica; un periodo de tension
creciente (2021-2022), en el que las reformas legales motiva-
ron mayor oposicion interna y diplomatica, y la recta final de
la administracion (2023-2024) con esfuerzos parciales de con-
ciliacion —como el Plan Sonora— que, sin embargo, no resol-
vieron las contradicciones de fondo. Este proceso mostré un
efecto de retroalimentacion negativa: cada nueva medida ofi-
cial intensifico las resistencias, resultando en un escenario de
incertidumbre interna y escrutinio internacional. Aunque el
gobierno ajusto su politica hacia finales de 2022 para atender
los compromisos de mitigacion, su vision de soberania ener-
gética siguio privilegiando los combustibles fosiles y frenando
el crecimiento de las energias renovables, lo que propicié un
repunte en las emisiones nacionales de GEI.

El caso mexicano también pone de relieve la notable in-
fluencia de factores externos, en particular la dinamica poli-
tica de Estados Unidos bajo las administraciones de Trump y
Biden. Sucesos como la renegociacion del T-MEC y la diploma-
cia climatica estadounidense incidieron en la agenda energé-
tica de AMLO, estableciendo un margen de maniobra inicial y,
posteriormente, presionando para que México adoptara ajus-
tes parciales. Esto desafia las premisas mas extendidas sobre
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la relacion entre gobiernos de izquierda y una mayor ambi-
cion en las politicas climaticas. La experiencia de AMLO sugie-
re que, ademas de la ideologia, pesan de forma determinante
la trayectoria historica del sector energético, asi como el va-
lor simbdlico y politico de la industria de combustibles f6si-
les. De manera mas amplia, el estudio muestra la necesidad
de repensar y posiblemente redefinir la soberania energética
bajo el prisma de la crisis climatica global. Por ello, un nuevo
paradigma deberia integrar las energias limpias como eje rec-
tor de la seguridad energética, con una rectoria estatal efecti-
va que favorezca la innovacion, la inclusion social y la reduc-
cion de emisiones.

Finalmente, el gobierno de Claudia Sheinbaum debera
enfrentar las complejidades heredadas del sexenio de Lopez
Obrador y el imperativo de acelerar la transicion energética
de México. El panorama se ha vuelto atin mas critico con el se-
gundo mandato de Donald Trump, cuyas politicas contrarias
alaaccion climaticay las tensiones comerciales condicionaran
tanto la agenda bilateral como el margen fiscal de su adminis-
tracion. En este contexto, los desafios son considerables: mo-
dernizary descarbonizar las plantas de la crE, implementar las
reformas constitucionales en materia energética, resolver los
litigios pendientes y reposicionar a México en la cooperacion
climatica internacional. Para ello, sera esencial fortalecer las
capacidades técnicas, financieras y organizativas de la crE, di-
senar esquemas innovadores de colaboracion publico-privada,
mantener un dialogo continuo con organizaciones, comuni-
dades e inversionistas y robustecer los instrumentos de planea-
cion estratégica a largo plazo. S6lo mediante un compromiso
decidido y una visién de largo aliento podra México satisfacer
los imperativos de la mitigacion del cambio climatico y afron-
tar los retos ineludibles de la estabilidad y seguridad energéti-
canacional en un escenario econémicoy geopolitico cada vez
mas incierto.
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