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Introduccion

A medida que crece la poblacion y las economias, millones de personas alrededor del mundo
disfrutan de los beneficios de un estilo de vida que cada vez requiere mayores cantidades de
energia. Se espera que la poblacién mundial alcance los 8.2 billones de personas en el 2030, lo
que aunado a los aumentos esperados en el PIB per cépita de 3% anual del 2003 al 2030, se
proyectaun incremento en el consumo de energia de 49% entre 2007 y 2035". Debido a esto, es
fundamental que se lleven a cabo acciones que nos permitan satisfacer los crecientes
requerimientos energéticos de nuestra sociedad y que le permitan desarrollar sus
potencialidades. En la actualidad los hidrocarburos son la principal fuente de energia primari a;
sinembargo, el petréleo y sus derivados, asi como el gas natural, son recursos escasos pues no
son renovables. Ademas, la era del petréleo facil ya llegé a su fin. Esto significa que, mientras
mas escaseen o mas dificil seateneraccesoa ellos, mas aumentara el costo de producir energia
a partir de los mismos. La mayor parte de los paises desarrollados, y algunos en vias de
desarrollo como Brasil> y México, han comenzado a hacer cambios en la manera en que
producen energia eléctrica y combustibles para, en un futuro, no padecer los efectos
econdmicos, politicos y sociales de una sobredependencia en estos productos y sus efectos
sobre el cambio climatico. Estos cambios en la matriz energética de un pais se conocen como

transicion energética.

! Moreno, Luis Ramodn, El estado actual de las energias renovables en México, El papel de las redes de
innovacion y la energia renovable en la competitividad regional, Baja California, 2009.

% De hecho, Brasil inicid la diversificacidén de su petréleo desde la década de los 80, en particular con la
produccién de etanol y la generacién Hidroeléctrica.

1



La transicion energética se entendera’ alo largo de este trabajo como un proceso que
conduce a sustituiry, a menudo, diversificar las fuentes primarias de energia que utiliza un pais.
No obstante, una transicidon energética también integra elementos de eficiencia y ahorro
energético puesto que, mediante estos elementos, se reduce la necesidad de producir energia.
Una transicidon responde aladisponibilidad relativa de los recursos que se utilizan para producir
energia; a la economiade su uso, atendiendo, sobre todo, al precio de mercadoy al rendimiento
energético de cada combustible; asi como a factores exdgenos, como el ser mas sustentable
ambientalmente hablando y a reducir los efectos ambientales producidos por el cambio
climatico. Hay que sefalar que la industria energética es la que produce mayor cantidad de
emisiones de gases de efectoinvernadero a nivel mundial, por lo que no es de extrafiar que sea

uno de los motivos mas importantes para iniciar este proceso.

En este sentido, se trata de un proceso continuo que permite avanzar, de manera
gradual, hacia un balance energético mas equilibrado, diverso, eficiente y favorable al ambiente.
En la actualidad se presencian dos transiciones simultaneas: la primera, dentro de los
hidrocarburos, del petrdleo al gas natural y, lasegunda, del conjunto de los combustibles fésiles
hacia fuentesalternas, nuevas o resucitadas, como podria considerarse alaenergianuclear cuyo
potencial comienzaaser nuevamentereconocido. Porotro lado, es importante notar que tanto
elaumento enlaeficienciaenergética, como el ahorro energéticoy el desarrollo de tecnologias
gue permitan el aprovechamiento de los combustibles fésiles sin afectar el cambio climatico, son

los dos elementos que mas se han desarrollado alrededor del mundo. En efecto, es en estas

} Navarrete, Jorge, “Foro sobre la Transicién y seguridad energéticas” organizado por el Senado de la
Republica, México, 27 de mayo de 2008.



areas enlasque mas se puede avanzary tenerresultados visibles a corto plazo, sin necesidad de

invertir en grandes infraestructuras”.

Este trabajo propone hacer un analisis de la transicién energética hacia gas natural
dentro del sectoreléctrico mexicano como politica publica. Cabe resaltar que durante el andlisis
sélo nos concentraremos en la transicién del sector eléctrico, pero dado que la mayor parte de
la electricidad se genera con combustibles fdsiles, se hard referencia constantemente a la
relacion entre el sectoreléctricoy el de hidrocarburos en tanto proveedor de los combustibles
que se utilizan. El objetivo de este trabajo es analizar cémo su formulacién y desarrollo
estuvieroninfluenciados porlapercepcidonde unacrisis, la perspectivade unaposible solucién, y
un “policy entrepreneur”” que agregd los intereses de varios actores involucrados. En este
sentido, latesis tendrd como primerobjetivo entender cdmo se define lasituacion problematica
por la cual surge la transicién, y cdmo se llegaa laideade que diversificar hacia gas natural es la
solucion apropiada pararesolverel problema. El segundo objetivo esidentificar quiénes fueron
los actores involucrados, qué intereses perseguian y qué recursos movilizaron para que se
decidiera llevar a cabo la transicién. El tercer objetivo es poner en evidencia las implicaciones
gue las caracteristicas de la formulacion de la transicion tendran sobre el futuro de la politica

energética mexicana.

Resulta de interés estudiar la transicién energética hacia gas natural porque, en el
pasado, a pesar de tener reservas importantes de este combustible, el Estado nunca habia
estado interesado en explotarlo. De hecho, hasta 1994, gran parte del gas se quemaba in situ.
Por otro lado, estatransicion hatenido como efecto una “sobregasificacion” del sector eléctrico,

lo que puede conducir a graves problemas en el futuro. México es importador neto de este

* Entrevista con Dr. Pablo Mulas realizada el 16 de diciembre de 2011, investigador del Instituto de
Investigaciones Eléctricas, México.
> Para evitar confusiones con el término y su connotacidn, no se traducird a lo largo de la investigacidn.
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combustible desde principios de los afios 2000; la produccién nacional no se haincrementado
sustancialmente desde 2005, y, en los ultimos afos, incluso ha caido. Finalmente, resulta de
interés ver como, al menos en el discurso oficial del gobierno federal, a nivel nacional e
internacional, se propone hacer una transicién hacia energias renovables, pero se siguen
creando y fomentando incentivos adversos para no llevarla a cabo. Como es de esperarse,
durante el estudio saldrdn a la luz otros temas que seran fundamentales considerar para el

analisis de la politica publica.

Para poderentenderlatransiciéon energéticaen México en tanto politica publica, resulta
fundamental preguntarse: ¢ Qué situacion hizo necesaria una transicion en el sector eléctrico?
¢Cémo limitd las opciones para responder a esta situacion el hecho de que México tenga
monopolios en su sector energético? ¢Por qué México inicia una transicion (diversificacion)
hacia gas natural sino es un gran productor de este hidrocarburo? ¢ Qué implicaciones tuvo esto
sobre el sector energético? ¢Como influyeron los contextos econédmico, politico y social en la
formulacion de la politica? ¢ Fueron apropiadas las herramientas y estrategias seleccionadas para

resolver la situacién problematica?

En este sentido, la hipdtesis que propone este trabajo es que la transicién energética
hacia gas natural tuvo lugar como parte de la solucidon que Carlos Salinas, el Congreso y su
gabinete, dieron al problema de financiamiento publico del sector eléctrico en materia de
generacion. Ladecision de llevaracabo una transicién hacia gas natural no provino de un deseo
de utilizar combustibles mas limpios en el parque de generacién; tampoco se basé en la
planeacidn estratégica entre el sector gasero, PEMEX, el sector eléctrico y CFE para coordinar
una politica energética a largo plazo. La formulacidn, legitimacidon e implementacién de la
transicion energética como politica publicase basé en que este combustible era utilizado por el

ciclo combinado. Es decir, para solucionar el problema del financiamiento publico de la
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generacion eléctrica, el expresidente Carlos Salinas de Gortari aprovechd la coyuntura de las
mejoras tecnolégicas del ciclo combinadoy de ladisponibilidad relativa del gas natural para, de
estamanera, podereliminarel monopolio vertical en el dreade generacidn. Con esto, el Estado
no soélose liberabade lapresion econdmicade tenerqueinvertiren un sectorfundamental para
el desarrollo econdmico del pais, sino que, al mismo tiempo, lograria atraer inversion directa al
pais y podria cumplir con los compromisos internacionales contraidos a raiz de los préstamos
internacionales que el pais habia adquirido. Sin embargo, |a decision de “gasificar” el pais, en
particular del sector industrial y eléctrico, no estuvo basada en la capacidad real del pais para

abastecer la demanda de este combustible a largo plazo.

La transicion hacia gas natural inicié en los aiflos 90, consoliddndose como el principal
combustible en el sectoreléctrico graciasala aperturadel sectora generadores privadosy a que
la tecnologiade ciclocombinado permitiareducirlos costos de generacion, al mismo tiempo que
era amigable conelambiente. Aunqueyase planteaba incluir energias renovables dentro de |la
matriz energética, su presencia se mantuvo marginal debido a barreras legales, econdmicas y
técnicas. No fue sino con los gobiernos panistas que se intentdé dar un nuevo impulso a estas
tecnologias ante la volatilidad de los precios de gas natural, la incapacidad de PEMEX para
incrementarla produccion nacional de este combustible, y la falta de infraestructura necesaria
para importarlo desde otros mercados. Sin embargo, a pesarde las estrategias formuladas por el
expresidente Felipe Calderdn y su administracidon para iniciar una transicién hacia energias
renovables, éstas siguen, y muy probablemente seguiran, siendo marginales (salvo porlaedlica).
Esto significaque lamatrizenergética conservard al gas natural como el principal combustible a

corto y mediano plazo.

Para corroborar la hipdtesis planteada, el texto presentard, en primera instancia, la
historia de la energia eléctrica en México hasta los afios 80. Esto nos permitird identificar las
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principales caracteristicas de la politica energética que se mantuvo durante la mayor parte del
siglo XX, asi como los principales actores y el surgimiento de las principales instituciones que
intervinieron en el proceso. Se vera como el contexto politico, econdmico y social fue
moldeando al sector energético, y en particular, al sector eléctrico, para responder a
necesidades particulares, dependiendo del momento histérico. El disefio institucional de la
industriaeléctricasirve como base paraentendercémo se definié el problema publico al cudl la
transicion buscaba responder, y porqué se selecciond ésta como la mejor solucidn.
Posteriormente, se presentaranlosinicios de latransicion energética en México. Se pondran de
relieve las caracteristicas del contexto politico, econdmico y energético que le permitieron al
“policy entrepreneur” capitalizar la situacién percibida como crisis para poder promover su
solucion. Entender quiénes fueron los actores involucrados y como se llevd a cabo la agregacién
deintereses, nosayudardasu veza explicarlas principales caracteristicas de la politica. Una vez
hecho esto, se expondran los principales efectos de la politicaen el sectoreléctrico, en el sector
gaseroy enlaformulacién de la politicaenergética, unavez que lapercepcidn de crisis se diluyd.
Realizarestatarearesultaconveniente parapodervercémo estos efectos asu vezdeterminany
determinaran la via en la que sector eléctrico se desarrollard y como afectan su margen de
accion y decision en el futuro. Finalmente, el trabajo presentara un breve andlisis de la recién

aprobada reforma energética, complementandolo con algunas reflexiones sobre lo que ésta

implicara para la politica de transicidon y para laindustria en general.

Esta investigacion fue realizada mediante una revisidn bibliografica exhaustiva sobre la
teoria de politicas publicas, lo que es una transicion energética y los elementos que esto
involucra. Porotrolado, se revisé de manera especifica el contexto econémico, politico y social
gue enmarca la politica analizada, tanto a nivel nacional como internacional. Finalmente,

también se utilizaron datos oficiales sobre generacidn de electricidad y capacidad instalada



dentrode laindustriaeléctrica mexicana, asicomo sobre laproduccién, consumo y comercio de
gas natural para ubicar el momento en que la transicién energética se formulé e implementd.
Todo el trabajo de investigacién estuvo complementado con entrevistas a académicos,

investigadores y exfuncionarios del sector.

La limitacién mas importante a la que se enfrentd esta investigacién fue que, hasta
finales de los afios 90, el debate publico en torno a la politica energética nacional era
practicamente nulo. La mayor parte de las fuentes que analizan la politica energética son
gubernamentales. Sin embargo, este problema se ha intentado solucionar buscando otras
fuentes mas neutrales que analicen el tematambién. En este sentido, una parte importante de
la tesis se apoyd en un andlisis histdrico del contexto econdmico y politico del pais para poder
entender los origenes de la politica y la forma en que ésta se fue desarrollando a lo largo del
tiempo. Es de resaltar que una parte importante de la informacién cuantitativa gubernamental
presenta informacidn parcial, sesgada, incompleta y, en muchos casos, que difiere segun los
documentos presentados. Para solucionar este problema se contrasto cifras entre dos (o mas,
cuandofue posible) actores del sector energético, utilizando aquéllas que coincidieran o la que

tuviera la fuente mas confiable.

Este trabajo se compone de cinco capitulos donde se analizardn el surgimiento del
sector eléctrico mexicano, las caracteristicas que fue adquiriendo conforme el propio Estado
mexicanofue evolucionando,y como esta estructura institucional se relacioné con laindustria, y

en especifico, con la evolucién de la matriz energética del sector eléctrico.

En el primer capitulo se presenta el marco tedrico con el cual se pretende estudiarla
transicion energética en tanto que politica publica. Mediante la revisién de la literatura sobre

qué es una politicapublicay como debe analizarse, se seleccioné un enfoque de alcance medio



para analizar las etapas de identificacion del problema, de formulacién de la politica,
legitimacién y una parte de la implementacidén de la misma. Se seleccionaron estas etapas
debidoaque este trabajo busca explicaren concreto el origen de la transicion hacia gas natural

y las caracteristicas que ésta ha tenido alo largo del tiempo.

En el capitulo 2 se presentara la historia de la industria eléctrica en México desde su
surgimiento hasta 1980. Esto con el objeto de poder contextualizar con mayor precisién la
transicion energética y las condiciones estructurales bajo las que se fue moldeando el sector
eléctrico mexicano como lo conocemos hoy en dia. El andlisis histdrico de laindustria eléctrica
nos permitirdentender su estructura, la matriz energética que se fue desarrollando y el marco
regulatorio que fue surgiendo a lo largo del tiempo. Este capitulo resulta fundamental para
poderentendercémo se configuré laindustria eléctrica como brazo del Estado, a qué intereses
respondioé a lo largo de este periodo, y de dénde proviene el problema al cual la transicién

buscaba solucionar.

En el capitulo tres se analizara el inicio de la transicién energética hacia el gas natural.
Para llevar a cabo esta tarea se estudiara el cambio en el modelo de Estado que sufrio el pais
desde los afios 70 a partir de las crisis econdmicas; las modificaciones al marco regulatorio
derivados de la introduccidon del modelo neoliberal; la articulacion y definicidn de la situacion
problematica; y cdmo se planteé la transicién hacia gas natural como la solucién éptima para
resolverel problema. Para corroborar la hipétesis se pondra en evidencia la coyuntura entre el
desarrollo tecnolégico del ciclo combinado, una mayor oferta de gas natural, la crisis ambiental,

la crisis econdmica del pais y el nuevo marco regulatorio.

Posteriormente, el capitulo cuatro estudiard las consecuencias que ha tenido la

transicion hacia el gas natural sobre el sector eléctrico y el gasero. Mediante el analisis de la



evolucidn de laparticipacién de los permisionarios en el sector, asi como de los combustibles 'y
fuentes de energia que utilizan, se pondra en evidencia que la apertura del mercado en la
generacion tuvo como efecto acelerar la transicidn hacia el gas natural. Por otro lado, también
se examinaran las consecuencias de esta politica sobre la diversificacién del portafolio
energético hacia energias renovables y cdmo ha evolucionado su participacién dentro de la
generacion eléctrica. Aunado aesto, se revisardn brevementelos efectos que la gasificacion del
pais ha tenido sobre esta industria y cdmo se ha intentado resolver los problemas que han

surgido a partir de ésta.

Finalmente, el capitulo cinco comentard brevemente la recién aprobada reforma
energética, algunas de las implicaciones que ésta puede tener sobre la industria eléctrica, las
prospectivas del sector en materia de generacidn, capacidad instalada, consumo de
combustibles, ahorro energéticoy cumplimiento de las metas establecidas por el sexenio pasado
para el corto y mediano plazo. Esto nos permitira identificar los principales retos a los cudles

debera responder el sector eléctrico nacional en el futuro préximo.

Esperamos que esta investigacion contribuya a tener una mayor comprensién sobre
cdmo se ha venido gestionando la politica energética en México, aunque sea a una escala muy
pequeia. Su objetivo es contribuir al entendimiento de la formulacion de politicas en el
subsector eléctrico, un ambito en el que no se ha profundizado mucho. Esperamos que este
trabajo dé lugara préximos estudios enlos que se profundice un tema de gran relevancia como
éste para laseguridad energética de México. Sera de particular importancia que en el futuro se
estudien las implicaciones que tendra el mercado eléctrico mayorista sobre la planeacién del
sector y, en particular, sobre la seleccién del portafolio energético del pais. Asimismo, serd
necesario analizar el nuevo papel que las empresas productivas estatales tendran dentro del

sector, sus retos y limitaciones, asi como las posibles estrategias para que, de ser posible, se
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posicionen como empresas lideres en el mercado. Finalmente, otra dreade estudio que necesita
profundizarse son las implicaciones de la concentracidon del gas natural como principal

combustible del sector eléctrico alaluz de la nueva estructura de la industria.
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Capitulo 1: Marco tedrico

Este primer capitulo presenta el marco tedrico sobre politicas publicas que va a sustentar el
estudiode latransicién energéticaen México. Como con cualquiertrabajo, resulta fundamental
primero establecerlas bases sobre las que se realizara el estudio para, de esta manera, dejar en
claro cuales sonlos conceptosy temas sobre los que se fundamentara esta tesis. El objetivo de
este capitulo es hacer una breve revisién de ladisciplinade las politicas publicas y sus principales
enfoques de tal manera que esta informacién nos permita entender el surgimiento de la
transicion energéticaen el sector eléctrico mexicano. En unaprimeraetapase definirad lo que se
entiende por “politica publica”, para posteriormente definir cudles son las etapas que la
componen. Luego se determinaran las etapas que vamos a privilegiar en el estudio de una

politica publica para finalmente elegir el enfoque que le daremos a este analisis.

A continuacidén se presenta la teoria sobre politicas publicas.

EL ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS

Iniciar una transicién energética no es sélo una decision técnica o ambiental. El proceso de
diversificacion de fuentes de energiay la modificacidon de los patrones de producciény consumo
en un pais también dependen en gran medida de factores econdmicos, sociales, culturalesy
politicos. Aunque el proceso en si parece estar dirigido por el gobierno, existe una serie de
grupos de interés que influyen en como se percibe el problema y en las soluciones que se
consideran aceptables parasolucionarlo. Un analisis de politicas publicas es de utilidad en tanto

gue nos permite desarticularla complejidad de dicho fendmeno. De estamanerase podra tener

11



un mejor entendimiento de su génesis, su formulacion e implementacién, es decir,
preguntarnos: {Quiénes estaninvolucradosy porqué? ¢ Qué intereses buscan satisfacer y como

las distintas etapas afectan el éxito de la politica en el futuro?

En este caso, un andlisis de politicas publicas es de particular utilidad porque —sin ello-es
dificil entenderlosincentivos del gobierno mexicano paraemprender unatransicion energética.
Sobre todo, si se considera que implica altos costos econdmicos y politicos puesto que existe
una multiplicidad de actores involucrados y que, hasta hace relativamente poco, se trataba de
un sector estratégico reservado para la nacién. Por otro lado, el andlisis de politicas publicas
puede ayudar a esclarecer porqué se decidié emprender el proyecto en tal momento, y no en
otro, asi como las posibles proyecciones de viabilidad de la transicién mas alla del discurso

oficial.

Aunque no hay sélo una definiciéon de politica publica en la literatura, si existe un
consensosobre lo que el término alude y el objeto de estudio de la disciplina. El campo de las
politicas publicas® estudia los procesos de definicion de los objetivos publicos del Estado; el
desarrollo de organizaciones y programas dirigidos a alcanzar dichos objetivos y el impacto de
estos programas. Con esto en mente se puede decir, de forma general, que una politica publica
es un conjunto de decisiones que se toman respecto a un problema de caracter colectivo, las
cuales implican la distribucién o redistribucién de determinados recursos’. Estas decisiones
implican laaccidn o inaccion gubernamental pararesponderauno o mas problemas sociales que
el publico en general percibe comoinaceptabley que, porlotanto, requieren unaintervencion®.

El curso de accién que se emprendadepende de cdmo se definael problemay de la percepcién

e Méndez, José Luis, “La politica publicacomovariable dependiente: hacia un andlisis mas integral delas
politicas publicas”, Foro Internacional N233, México, 1993.

’ Roussea u, Isabelle, Participacion democrdtica y las politicas publicas, Consejo Estatal Electoral de
Sinaloa, México, 2010.

8 Kraft, Michael, Public policy: politics, analysis, and alternatives, CQ Press, Washington, D.C., 2011.
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gue se tiene sobre la intervencion privaday el rol del gobierno. Lo que hay que resaltar es que
una politica publica necesariamente implica llevar a cabo la ejecucién de las acciones

programadas para resolver el problema.

Es importante identificar los diferentes tipos de decisiones que toma el Estado porque
no todas son la expresidn de una politica publica®. En las situaciones en las que el Estado no
reconoce un problema, y por lo tanto no existe una decisidn consciente de no tomar acciones,
nos encontramos ante unainaccién publica. En las situaciones en las que el Estado sireconoce
un problema, elabora un diagndstico, establece objetivosy, aveces, unaestrategia, pero decide
no ir mas alla para solucionar el problema estamos hablando de una decisién publica. Sélo
cuando el Estado estd ante un problema y ejecuta una estrategia o programa de acciones
dirigidas a la solucion del mismo a través de ciertos incentivos (monetarios, legales, de
organizacién, etc.) y formas (como gestion publica directa, gestiéon semipublica, modelos de
subcontratacion, etc.) se puede hablar de una politica publica. Finalmente cuando estamos
hablando de lasituacidn creada por los efectos previstos e imprevistos de la combinacion de la
inaccion publica, decisidén publica y/o una politica publica podemos hablar de resultados

publicos.

Las politicas publicas tienen seis elementos basicos™ independientemente de la forma
en que se definan: el problema al que buscan responder; el diagnéstico de la situacién
problematica; lasolucion que se cree mds conveniente pararesolver el problema; la estrategia
gue se va a seguirparacumplirlos objetivos;los recursos que se van a invertir para conseguirlos;
y la ejecucidn de las acciones. Cada uno de los elementos debe ser lo suficientemente claroy

legitimo para asegurar el éxito global de la politica publica. Si no se logra legitimar uno de los

9Méndez, José Luis, “La politica publica como variable dependiente: hacia un andlisis mas integral delas
politicas publicas”, Foro Internacional N233, México, 1993.
10 .

Op. Cit.
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elementos, o nose encuentra claramente definido, éste puede tener unimpacto negativo sobre
el siguiente elemento. Porejemplo, consideremos un problema que se definié de una manera
tal que no logrd ganar legitimidad entre los distintos actores involucrados para darle solucidn,
muy probablemente la forma en que se diagnostique la situacién, como la presentacion de
posibles soluciones, se vean afectadas por la falta de legitimidad en el primer momento. Un
ejemplo concreto de esto es laforma en que se definié el incremento del trabajo informal. El
problema del trabajo informal se asocié a una coyuntura econdmica particular y a la falta de
competitividad del capital humano. Esto, evidentementerepercutié en su diagndstico, teniendo
como resultado que no se tomara en consideracién su naturaleza sistémica y que, por ende, no
se plantearan soluciones que atacaran las causas de fondo. De la misma manera, si no resulta
claro la forma en que los recursos invertidos van a contribuir a la solucién del problema,
seguramente la implementacién de las acciones para resolverlo sera débil. El proceso de
hechura de politicas publicas se caracteriza por ser dindmico™ y por estar en constante
negociacidon. No esun proceso lineal necesariamente, por lo que en ocasiones estos elementos

son dificiles de identificar.

Tomando estos elementos en consideracidn, se presentardn algunas definiciones de
politica publica que desarrollan a grandes rasgos las caracteristicas mas relevantes. José Luis
Méndez, ensuarticulo ya citado, propone que una politica publicaesla ejecucién de un paquete
de acciones estratégicas relacionadas, asicomo la abstencion inducidarespecto a otras acciones
por parte de actores estatales y privados, utilizando como incentivos uno o varios recursos,
siguiendo un cierto orden establecido por una estrategia de accién a fin de cumplir ciertos

objetivos generales fijados por el Estado en donde, gracias a un diagndstico, dicha estrategiay

1 Lindblom, Charles, The Policy-making Process, Prentice Hall, New Jersey, 1980.
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objetivos generales se asocian a la resolucién de un problema percibido por el Estado como

publico®.

Por su parte, Isabelle Rousseau propone la definicién™® en términos de un programa de
accidon que presentan unaovarias autoridades publicas o gubernamentales que cuentan con la
legitimidad gubernamental y poderde accién. Se pueden aplicar a un sector de la poblacién o a
un espacio geografico; incluye la decisién de no actuar también. Sin embargo, debe incluir un
conjunto de medidas concretas, ya sea para actuar sobre la situacién problematica o parano
hacerlo; laautoridad debe asignar recursos, no debe ser una medida aislada, sino insertarse en
un marco mdas amplio de acciones y programas, y tiene como meta satisfacer las demandas de
un sector o de la poblacién en general, asignando metas u objetivos a cumplir en funcién de

normas o valores aceptados por la sociedad.

Michael Kraft, por su parte, dice que una politica publica'® es un curso de accién o
inaccién gubernamental en respuesta a un problema publico. Esta asociado a medios y metas
formales, asi como a regulacidon y practicas de las agencias para implementar programas. El
autor hace un particularénfasisenlaimplementacidon y en el contexto en el que éstase llevaa

cabo.

Finalmente, de acuerdo con Myriam Brum®® una politica publica es un fenémeno
social, administrativo y politico especifico, resultado de un proceso de sucesivas tomas de
posicidn, que se concretan en un conjunto de decisiones, acciones u omisiones, asumidas

fundamentalmente porlos gobiernos, mismas que traducen, enunlugary periodo determinado,

2 0p. Cit. Pag. 123.

13 Rousseau, Isabelle, Participacion democrdtica y las politicas publicas, Consejo Estatal Electoral de
Sinaloa, México, 2010.

14 Kraft, Michael, Public policy: politics, analysis, and alternatives, CQ Press, Washington, D.C., 2011.

> Brum, Myriam, La evaluacion depoliticas y programas publicos. El caso de los programas de desarrollo
social en México, M. A. Porrua, México, 2006, Pag. 23.
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la respuesta preponderantemente del mismo frente a los problemas publicos vividos por la

sociedad civil.

Para el andlisis de latransicion energéticacomo politica publicase retomard la propuesta de
José Luis Méndez, pero haciendo énfasis enlaimportanciadel contextoy lasrelaciones entre los
distintos actores involucrados. De esta manera, a lo largo del texto, se entenderd por politica
publica “la ejecucién de un paquete de acciones estratégicas relacionadas, asi como la
abstencion inducida respecto a otras acciones por parte de actores estatales y privados,
utilizando como incentivos uno o varios recursos, siguiendo un cierto orden establecido por una
estrategiade accidn a finde cumplirciertos objetivos generales fijados por el Estado en donde,
gracias a un diagndstico, dicha estrategiay objetivos generales se asocian a la resoluciéon de un
problema percibido por el Estado como publico y que busca responder a los intereses de al
menos un grupo de interés.” A continuacion se revisard brevemente lateoria sobre las etapas de

las politicas publicas.

LAS ETAPAS DE LAS POLITICAS PUBLICAS

Resultanecesarioidentificarlas diferentes etapas que componen lahechura de las politicas
publicas puesto que esto nos permitira limitar nuestro estudio a ciertas etapas en concreto.
Comoya se dijoanteriormente, lahechura no es un proceso lineal pero, por razones analiticas,
la separacidn en etapas cronoldgicas presenta ventajas al momento de estudiar un fenémeno
tan complejo como un proyecto de transicién energética. Aunque existen varios modelos
secuenciales del proceso de politicas publicas, la mas conocida y la que se utilizara en este

trabajo sera la de Charles Jones.™ El autor propone que la hechura de politicas publicas se

16 Jones, Charles, An introduction to the study of Public Policy, Duxbury Press, California, 1970.
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compone de seis etapas que se pueden mover, traslapar o saltar. A continuacién se explica

brevemente cada una considerando la posicidn cronolégica que idealmente deberian tener.

La primeraetapaeslaidentificacion del problema. En esta etapa la autoridad reconoce que
una situacién es problematicay laintegracomo parte del trabajo a realizar. Laidentificacion del
problema incluye los procesos de percepcién del problema, de definicién, de agregacion de
otros problemas diferentes, de organizacién de estructuras, de representacién de intereses y de

definicion de agenda.

La segundaetapaeslaformulaciénde lapolitica publica. Se trata del momentoenel que las
autoridadestratan el problemay se le asocia a la toma de decisiones, asicomo a la formulacién
de métodos y soluciones para resolverlo. Esta etapa puede, o no, involucrar a otros actores

interesados en que se adopte una cierta solucién.

La legitimacién eslaterceraetapay consiste en obtenerel consenso politico necesario para

su implementacién, asi como su exposicion a la opinién publica para otorgarle legitimidad.

A continuaciéon encontramos la etapa de implementacién en la que se ejecutan las
decisiones adoptadas y se distribuyen los recursos necesarios para hacerlo. Incluye la
interpretacion de las directrices gubernamentales y la organizacion de las medidas para
implementar. Normalmente es la etapa que involucra un mayor numero de actores y de
interacciones entre ellos, por lo cudl puede ser la mas problematica y en donde mas

desviaciones se presenten.

La quintaetapaesla evaluacionde lapolitica. Se trata de la fase pre-terminal donde se ven
los resultados del programay se especifican los criterios para emitir un juicio para analizar los

datos y formular recomendaciones.
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Finalmente, la Ultimaetapaeslaresolucién del problema, la conclusion del programa, o en
caso de no haber resuelto el problema, la reformulacién del programa. En este momento se
clausura la politica o programa si el problema se resolvié y las acciones han concluido. Sin
embargo, también puede prever iniciar un nuevo ciclo para resolver lo que no atendié o los
efectos perversos que desencadend. De ahi que se pueda considerar la hechura de politicas

publicas como un ciclo.

Para el andlisis de la transicion energética como politica publica nos enfocaremos en las
etapas de identificacion del problema, formulacién, legitimacién e implementacién de la politica
publica. Estaseleccidn se justifica porque el objetivo de latesis es tratar de explicarlagénesisde
la transicion energética hacia el gas natural como politica publica, es decir: ¢ Por qué se formulé
en ese momento y no hace treinta anos? ¢Cudles fueron los incentivos para llevarla a cabo?
éQuiénlosimpulsé? iPorquéycdmointeractuaronlosdiversosactores? ¢ Cémo repercutio esto

en el disefio de la politica? etc.

Como se comentd anteriormente cuando se definié lo que se entenderd por politica publica,
el analisis hardun énfasis especial en los actoresy el contexto que encuadran estas tres etapas.
Es necesario recordar que toda accion/decisidn se encuentra enmarcada, mas no determinada,
por el sistema en la que estd inmersay, que, ademas, todos los agentes que participan en ella
cuentan con podery recursos para negociar, incluso si no hay una distribucién equitativa de los
mismos entre ellos. En este sentido, se pondra atencién especial al contexto internacional,
politico, econédmico, energéticoy social en el que se inscribe el proyecto de transicion. Ademas
se pondra énfasis en la participacion de diferentes actores nacionales como los distintos
representantes del poderejecutivo, laSecretariade Energia, Petréleos Mexicanos, la Secretaria
de Hacienday Crédito Publico, laComision Federal de Electricidad y Luz y Fuerza del Centro, los

organismos reguladores del sector y los partidos politicos. También se analizara el papel
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desempefiado por actores internacionales como EEUU, Canad3, el Programa de las Naciones
Unidas para el Medio Ambiente, el Banco Mundial, la Organizacidn de Paises Exportadores de
Petrdleo y el Banco Interamericano de Desarrollo, entre otros. Asimismo, se estudiara la
influencia de distintos grupos de interés como los que estan a favor de las energias renovables,
lossindicatos del sectorenergético, empresasinternacionales de energiay la “opinién publica”
en general. Estos actores fueron seleccionados porque, en mayor o menor grado, tuvieron un
impacto sobre laforma en que se fue modelando la politica energética mexicana a lo largo del

tiempo, en especial para llevar a cabo la transicién energética en el sector eléctrico.

El objetivo de analizar las posturas y relaciones de un grupo tan amplio de actores es
identificar qué intereses se estan satisfaciendo y porqué, asi como la manera en que cada uno
de estos grupos percibe el problema y su solucién, y como afecta esto ala formulacién de la
politica, y consecuentemente su viabilidad a futuro. Precisamente por esto —para evaluar la
viabilidad de que la politica sobreviva a largo plazo- resultan de particular interés estas dos
etapas. Aunque a primeravistalaformulacion de la politicarespondaa lasolucién del problema,
si no cuenta con la legitimidad necesaria, o si sus objetivos y metas no son lo suficientemente
claros y aceptados como satisfactorios para resolver la situacion problematica, o simplemente
no son viables, la politica serd vulnerable a la resistencia de los actores al momento de
implementarla. Esta resistencia puede provenir tanto de los detractores iniciales, como de
aquéllos que deben ejecutar las érdenes de los programas o, incluso, de los mismos
beneficiarios de dichas politicas. Analizar la forma en que se percibe el problema, cdmo se
define, cdmo se agregan los intereses y qué vision predomina en la solucién propuesta nos
puede ayudara entenderlaorientacion general del nuevo programa, a partir de los grupos que

la respaldany los intereses propios que buscan empujar dentro de la agenda publica. Por otro
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lado, este analisistambién permite poner en evidencia las debilidades/fortalezas de la politica

que determinaran su éxito o su fracaso.

Una vez delimitado el estudio de latransicidon energética a las cuatro primeras fases resulta
necesarioelegirel enfoque con el que se llevardacabo el andlisis. A continuacion se analizan las

principales categorias de enfoques.

ENFOQUES PARA EL ANALISIS DE POLITICAS PUBLICAS

Existen dos grandes enfoques en el campo de las politicas publicas: los macroenfoques -que
resaltan algun tipo predominante de relaciones sociales para explicar la naturaleza de las
politicas-, y los enfoques de alcance medio'’ que dicen que lanaturalezade las politicas varia de

acuerdo con algun factor especifico.

Existen dos macroenfoques: el pluralista y el estatista. El macroenfoque pluralista dice que
las sociedades contienen diferentes grupos de interés con un poder mas o menos equivalente,
donde los grupos estatales no tienen mayorfuerza que los grupos privados. El rango de politicas
publicas estariarestringido sélo aaquellos casos donde se hace inevitable el surgimiento de las
mismas porque no hay una mejor opcion. Por otro lado, la formulacion y/o ejecucion
coordinadas de las politicas publicas sera muy dificil de lograr debido a la multiplicidad de
actores. Ademads, éstas se caracterizardn por ser respuestas pragmaticas o inmediatas a las
presionesde unavariedad de grupos de interés y/o organizaciones burocraticas, por lo que las
metas dificilmente serdn claras y la coordinacién para promoverlas a mediano y largo plazo

también. Por lo tanto tenderian a ser politicas pasivas o semiactivas.

v Méndez, José Luis, “La politica publicacomovariabledependiente: hacia un analisis mas integral de las
politicas publicas”, Foro Internacional N233, México, 1993.
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Dentro de este tipo de macroenfoque podemos encontrar el de advocacy coalitions o
coaliciones defensoras. Este modelo fue concebido por Paul Sabatier y Hank Jenkins-Smith para
estudiarel papel que desempefian los valores, ideas, creencias y percepciones de los grupos de
interésy coaliciones en laformulacién de las politicas publicas. Sabatier'® definié una coalicién
defensora como “un grupo de personas que detenta una variedad de posiciones (funcionarios
electos, burdcratas, lideres de grupos de interés, investigadores, etc.) que comparten un sistema
de creencias particular—por ejemplo, un conjuntos de valores basicos, suposiciones casuales y
la percepcidn de problemas- y que muestran un grado importante de actividad coordinada alo

largo del tiempo”.

Este modelo propone la existencia de varios subsistemas de politica donde se resuelven los
conflictos. Estos subsistemas se conforman alrededor de un asunto publico en el cual diferentes
tipos de actores buscan incidir para que la accion gubernamental responda a sus intereses
politicos particulares®. De esta manera se puede decir que los subsistemas funcionan como
foros o escenarios donde se desarrollan e implementan las politicas publicas mediante la
interacciéon continua de distintos actores. Los actores forman coaliciones con aquéllos que
comparten unsistemade creencias, el cual funcionacomo elemento aglutinante y permite que

sobrevivan alo largo del tiempo.

El sistema de creencias estd formado por tres niveles de valores con diferente grado de
importancia. El nivel mas abstracto y general es el nicleo duro de creencias: estd formado por
axiomas profundamente arraigados que dificilmente son modificados. El segundo nivel de

creencias es el nucleo politico; en este nivel se encuentran las creencias y percepciones de una

18 Sabatier, Paul, “An advocacy coalition framework of policy change and the role of policy oriented
learning therein”, Policy Sciences, Vol. 21, Num. 2-3, 1988. Traduccién propia.

1 Mintrom, Michael y Vergari, Sandra, “Advocacy Coalitions, Policy Entrepreneurs and Policy Change”,
Policy Studies Journal, Vol. 24, N°3, 1996.
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coalicién sobre qué debe hacerse sobre un campo de politicas publicas. El ndcleo politico es el
elemento alrededor del cual se forman las coaliciones por medio de una identificacion de
valores y el rechazo de aquellos principios que difieran con este conjunto de creencias. Este
nucleo es mucho menosrigido que el ndcleo duro de creencias, porlo que puede ser modificado
enel medianoylargo plazo. El Gltimo nivel de creencias es el de los aspectos secundarios; esta
formado por las creencias y percepciones de cdmo debe implementarse una politicaformuladay
es aquel que puede modificarse con mayor facilidad. Es en este nivel en el que pueden surgir

desacuerdos dentro de una misma coalicién sin que ello ponga en riesgo su sobrevivencia.

De acuerdo con estos autores, dentro de cada subsistema se pueden encontrar entre unay
cuatro coaliciones en pugna, mismas que se definen a partir de su ntcleo de creencias sobre las
politicas publicas. Aunque siempre existe una coalicién dominante, las coaliciones subordinadas
conservan un margen de accién que aumenta o disminuye dependiendo de su capacidad para
adaptarse y negociar. Las coaliciones tienden a ser estables, manteniéndose por alrededor de
una década o mas. Se caracterizan por mostrar un alto nivel de acuerdo entornoal nicleode las

politicas publicas, aun cuando en los aspectos secundarios haya divergencia.

Cabe resaltar que, de acuerdo con este modelo, el nucleo de politicas publicas de un
gobierno no se pondra en duda mientras la coalicion se mantenga en el poder, salvo que el
cambio sea motivado por unfactor externo como cambios en las condiciones socioecondmicas,
perturbaciones en otros subsistemas, etc. En este sentido, este marco analitico propone la
existencia de dos tipos de cambios al interior de un subsistema: el cambio mayory el cambio
menor. El cambio mayor ocurre cuando se modifica el nicleo politico de un programa
gubernamental, mientras que el cambio menor tiene lugar cada que se modifican los aspectos
secundarios del sistema de creencias de una coalicion. Como ya se menciond, las modificaciones

en el nucleo politico requieren grandes modificaciones del sistema, por lo que son poco

22



frecuentesy dificiles de predecir. Normalmente, estas modificaciones presentan oportunidades
para que las coaliciones no dominantes puedan alterar el statu quo y provocar la salida de la

coalicién gobernante.

Sabatier y Jenkins-Smith retoman el concepto de policy-oriented learning de Hugh Heclo®

para explicar el cambio o la revisidn de los objetivos de las politicas publicas por medio de la
asimilacién de nueva informacién o experiencias que modifiquen el comportamiento o el
pensamiento original de la coalicién. Es con base a esta nueva informacidn o evidencia que las
coaliciones reflexionan, aprendeny se adaptan para proponernuevos esquemas sin desechar las
creencias anteriores. El aprendizaje entre diferentes coaliciones es el mds complicado; a menos
de que exista evidencia fehaciente en contra de sus creencias, cada coalicion defensora
rechazard las nuevas propuestas que se opongan a su sistema de creencias. Cuando surge
evidenciaafavorde algunade las coaliciones, aquella que discrepey que se niegue a adaptarse,
por lo general, se retira del conflicto o busca otras estrategias. Sin embargo, es gracias a este
tipo de aprendizaje que se pueden lograr pactos entre coaliciones, sobre todo en el nivel de los

aspectos secundarios de las politicas publicas.

La ventaja de este enfoque es que permite analizar la funcién del contexto (econdémico,
politico, histdricoy social) en los cambios dentro de las politicas publicas, asi como la manera en
que las estructuras de creencias surgen y se ajustan a lo largo del tiempo para generar
estabilidad dentro de un subsistema®". Sin embargo, el enfoque de las coaliciones defensoras no
permite identificarlos procesos que determinan el cambio en las politicas; no todos los cambios

son producto de choques externos o del aprendizaje a lo largo del tiempo. En este sentido, el

20 Estévez, Alejandro y Esper, Susana, Las politicas publicas cognitivas: El enfoque de las coaliciones
defensoras, UBA, Buenos aires, 2006.

2 Mintrom, Michael y Vergari, Sandra, “Advocacy Coalitions, Policy Entrepreneurs and Policy Change”,
Policy Studies Journal, Vol. 24, N°3, 1996.
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enfoque se concentra en analizar la estabilidad del sistema y sélo analiza el cambio en tanto

ajustes incrementales de politica.

El enfoque de coaliciones defensoras asume que existen grupos de interés bien organizados,
agencias gubernamentales orientadas a cumplir una misién, partidos politicos débil es, muchas
fuentes de toma de decisiones y la necesidad de contar con mayorias para poder llevar a cabo

. sy 22
cambios en las politicas’.

Dado que estos supuestos no necesariamente se cumplen dentro de sistemas politicos mas
participativos, algunos tedricos como Lijphartincluyeron dentro de este enfoque variables que
afectan la conducta de las coaliciones defensoras como el grado de consenso necesario para
instrumentar cambios mayores en las politicas y el grado de apertura del sistema politico>.
Dependiendo del grado de consenso que sea necesario para instrumentar los cambios de
politica, lanecesidad de formar coaliciones se intensificard o se reducird. En este sentido, tanto
en un sistema politico plural como en uno centralizado, la formacién de coaliciones se
presentard, peroladindmicaentre ellasy el tipo de negociacion que se establezca se modificara.
El grado de aperturadel sistema politico incentivala participacion politicay multiplica el nimero
de actores que intervienen en latomade decisiones, mientras que, porejemplo, en un régimen
corporativista, el nimero de decisores se reduce y por ende la dindmica de las coaliciones se

modifica.

Por su parte, el macroenfoque estatista retoma la visidén clasica del Estado como un
colectivo organizado, coherente e impersonalde funcionarios que reclama e impone su control

sobre los recursos humanosy materiales enunterritorio. El Estado tiene unarelacion simbidtica

22 Sabatier, Paul, y Weible, Christopher, “The Advocacy Coalition Framework: Innovations and

Clarifications”, Theories of the Policy process, Westview Press, California, 2007.
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con la nacidn y representa el interés general o de largo plazo de la nacidn. El Estado no es
simplemente un espejo de los intereses sociales o un arbitro, sino un actor en si mismo, de
hecho el principal. Esto hace que las politicas sean activas o semiactivas ya que inciden
activamente en una amplia gama de areas y son coordinadas de manera efectiva por
organizaciones publicas poderosas capaces de sobreponerse a las presiones de los grupos

sociales.

Dentrode los enfoques de alcance medio encontramos el de estilos nacionales, el de arenas

de politica publicay el ecoldgico.

El enfoque de estilos nacionales sostiene que los diferentes tipos de cultura e instituciones
nacionales influenciaran el tipo de politicas y organizaciones publicas que se forman. Este
enfoque sugiere que es probable que existan similitudes en las politicas de lugares que tienen
culturas similares alo largo de diferentes coyunturas o problemas publicos, mientras que si la
cultura es diferente habra politicas diferentes sin importar si el problema es igual. En este
sentido, las naciones con tradicidn estatista desarrollaran politicas bien coordinadas a través de
organizaciones publicas; mientras que los paises con una tradicion liberal o pluralistatenderan a
tener politicas poco activas y carecer de una fuerte coordinacién. El tipo de politicas esta

. . s . 24
altamente relacionado con el tipo de régimen.

El enfoque de arenas de politica publica propone que existen diferentes tipos de areas de
politica publica, lo que implica distintos tipos de marcos estructurales y grupos sociales
resultando endiferentes tipos de relaciones entre dichos grupos. La naturaleza de las politicas
dependeradeltipode problemaque se atienda, porlo que pueden conduciracomportamientos

politicos similares en diferentes paises aun cuando haya diferencias culturales. Lowi propone

2 Véase Peters, Guy, “Types of Democratic Systems and Types of Public Policy: An Empirical Examination”,
Comparative politics, Vol. 9, No. 3,1977, pp. 327-355 en http://www.jstor.org/stable/421322
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una tipologia de politicas publicas® enrazén de la estructura de coercién que utiliza el Estado y
el efecto de laintervenciéon sobre el individuo. Esto quiere decir que las politicas se clasifican
dependiendo de si el Estado otorga al individuo obligaciones o beneficios y si estos tie nen un
efecto directo o indirecto sobre el mismo. De esta manera existen politicas distributivas,

redistributivas, reguladoras y constitutivas.

La politica distributiva noimplicasanciones u obligaciones directas sobre los individuos, pero
los beneficios si estdn concentrados por lo que el juego no sera conflictivo, o sea, de suma
positiva. Los perdedores notienen conciencia de esto o estan muy dispersos, lo que elimina el
conflicto. Sélo participan en el juego el Estado y los ganadores. Los objetivos de |a politica son
claros y organizaciones unificadas las ejecutan coordinadamente, por lo que tiende a producir
politicas activas o semiactivas. Un ejemplo de este tipo de politicas puede ser un sistema de

becas para educacién superior o la subvencidn de un servicio en particular.

La politica redistributiva es aquélla donde se imponen obligaciones, pero sus efectos son
indirectos sobre el individuo. Normalmenteimplican la transferencia de recursos de un grupo a
otro o la provisién de unservicio o bien publico. Los objetivos soninestables y los actores deben
ponerlos en practicasin estar convencidos, lo que resultaen politicas semiactivas o pasivas. Una

politica redistributiva puede ser la seguridad social o la educacién.

Por su parte, una politicareguladoraimpone obligaciones que tienen efectos directos sobre
elindividuo. Esto produce un conflictointermedio, porlo que el Estado debe establecer normas
reguladoras dirigidas a beneficiar a la mayoria, pero que se aplican sélo discrecionalmente, ya
seaporincapacidad ejecutiva o paraevitar la reaccién de los que cargan con los costos. Se trata

de politicas formuladas por una autoridad publica para influir en la conducta del individuo

= Ruiz, Carmen, Las politicas sociolaborales: un enfoque pluridisciplinar, Editorial UOC, Barcelona, 2004,
pp. 48-50.
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mediante obligaciones o sanciones. La politica se ejecuta parcialmente, sobre todo por
organizaciones que no cuentan con los recursos o voluntad suficientes para realizarla, teniendo
como resultado que se implemente de manera pasiva o semiactiva. Una politica regulatoria

podria ser la nueva prohibicién de poner sal en las mesas o de fumar en lugares publicos.

Finalmente, la politica constitutiva otorga poderes o privilegios, pero no tiene un efecto
directo sobre el individuo, teniendo como resultado que hay bajo conflicto. Normalmente se
trata de reglas o normativas que otorgan poder o autoridad sobre una materia. El Estado tiene
suficienteautonomia paraformularclaramente y poner en practica coordinadamente una serie
de objetivos dando como resultado politicas activas y semiactivas. Un ejemplo de politica

constitutiva es la legislacion ambiental en materia de desechos téxicos.

El ultimoenfoquede alcance medio es el ecolégico. Este enfoque considera los efectos del
tipo de medio ambiente o contexto coyuntural sobre las politicas. Segiin Hampton?® en
contextos de normalidad, los actores defienden sus intereses particulares sobre los de la
sociedad (comolos enfoques pluralistas). Los actores no tienenincentivos para cooperar con las
politicas existentes, o para formular programas que promuevan tal interés en nuevas areas,
porque afectariasus intereses particulares oinmediatos. Sélo cuando se presenta una crisis que
amenaza el statu quo, surge un interés generalizado por los programas de accién directay
coordinada dirigidos a darle solucién. Asi, el Estado goza de mas autonomia y los actores
cooperan con los programas de largo plazo e interés comun. Después del choque inicial
producido por la crisis y una vez que se ha respondido a la misma con la formulacion de una
politicay la creacidon de organizaciones para ponerlaen practica, lasensacién de crisis disminuira

y los actores tenderan a comportarse como grupo de presidn de nuevo. Otros autores

2% Véase Méndez, José Luis, op.cit. Pag. 139.
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proponen®’ que una crisis simplemente abre o cierra oportunidades de accién y favorece unas
coaliciones sobre otras. Si no hay una coalicién capaz de organizar una respuesta, una crisis no
tiene porqué conducir necesariamente a politicas activas. Kingdon por su parte retoma a Cohen,
March y Olsen para estudiar el proceso de formacion de la agenda publica. Kingdon propone
gue, para que una politica sea activa, se necesita una crisis, una solucidon al problema, una
coalicion Y un “policy entrepreneur”. Mientras menos elementos (crisis, solucién, etc.) haya,
menos activasera la politica. A esto podria aunarse que la crisisy lasolucidon pueden moldearse
o construirse de forma politica. El “policy entrepreneur” puede convencer a las coaliciones de
que existe la crisis, y de que, en efecto, es necesaria la solucion que se propone. Esto resulta
interesante dada la percepciéon de crisis en ciertos momentos, a pesar de que la situacidn

“critica” exista con antelacion.

Ill

En este sentido, Kingdon defineal “policy entrepreneur””® como “un actor que puede estar
fuera o dentro del gobierno, en posiciones de eleccién popular o puestos administrativos, en
grupos de interés u organizaciones de investigacion. Sin embargo, la caracteristica que los
define,comoen el casode un empresario comercial, es que buscainvertirsusrecursos (tiempo,
energia, reputacion y, en ocasiones, dinero) para obtener un retorno futuro”. Por su parte,
Cohen define al “policy entrepreneur” como un individuo que, en ausencia de los recursos

necesarios para llegar a una meta, explota una oportunidad para influenciar los resultados

politicos en su beneficio®.

%7 |bidem Pég. 140.

28 Kingdon, John, Agendas, Alternatives, and Public policies, Harper Collins, 1995.

29 Cohen, Nissim, “Policy entrepreneurs and the design of public policy: the case of the national health
insurance Law in Israel”, Journal of Social Research and Policy, Vol. 3, N° 1, Julio 2012.
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De acuerdo con Mintrom®’ y Norman, el “policy entrepreneurship” se observa en la mayor
parte de los casos en los que el cambio politico implica una ruptura con el orden establecido

III

para realizarunaaccion. El “policy entrepreneur” es capaz de percibir el momento en el que la
forma regular de resolver un problema ya no es adecuada, y por ende, propone un cambio
drasticoenla forma de solucionarlasituacion problematica que dio origen a la politica publica.
Los “policy entrepreneurs” se distinguen del resto de los actores por tenerunavoluntad expresa
por cambiar de manera significativa la forma en que se hacen las cosas. Ademads, presentan
cuatro caracteristicas fundamentales en mayor o menor grado: muestran una agudeza social,
construyen equipos, participan activamente en la definicién de problemas y ensefian con el
ejemplo. De acuerdo con estos autores el cambio politico se explica por factores contextuales y
la manera en que los “policy entrepreneur” los interpretan y utilizan. Siguiendo esta légica, la

Ill

agudezasocial del “policy entrepreneur” le permite formar asociaciones en el contexto politico
qgue le brindan tanto conocimiento de la situacién como apoyo en el drea de interés para
promover el cambio. Aunado a esto, esta agudeza le permite utilizar sus habilidades de
negociaciony manejo del conflicto paradefinirlasituacion problematica en los términos en los
que le conviene al “policy entrepreneur”. Por lo regular, la definicion del problema que hace
este actor se apoya en presentar el problema como una situacidn critica, que se ha creado por
las fallas de las politicasimplementadas y basada en la opinion de los actores involucrados en el

tema. Cabe resaltar que los “policy entrepreneurs” son jugadores en equipo. Reconocen la

necesidad de establecer coaliciones con diversos grupos de actores para poder legitimar e

implementarlos cambios en la politica. Finalmente, los “policy entrepreneurs” ensefian con el
ejemplo al poner en evidencia que una accidn que genera renuencia en algun drea, puede ser

aplicadaenotra singenerarefectos nocivos. Un ejemplo de esto puede ser mostrar los efectos

30 Mintrom, Michael y Norman, Phillipa, “Policy Entrepreneurship and policy change”, The Policy Studies
Journal, Vol. 37, N° 4, 2009.
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positivos de la privatizacién enlos bancos, paramostrar sus posibles beneficios en otras dreas. A
diferenciadel resto de los “hacedores de politica”, los “policy entrepreneurs” no son aversos al

riesgo, por lo que sus politicas tenderan a no ser incrementales.

Los “policy entrepreneurs” utilizan varias actividades para promover sus ideas,
particularmente al momento de identificar los problemas, darformaa los términos en los que se
esarrollan los debates, creando redes en los circulos de politica y creando coaliciones”". De
d [lan los debat do red I los d lit d I D

III

acuerdo con este modelo, el “policy entrepreneur” se posicionard en aquellos lugares donde
consideré que sus actividades producirdn los mayores retornos, ya sea fuera del subsistema
politico o dentro de él, trabajando con las élites politicas o con actores que no inciden
directamente en la formulacidn de politicas. Ademads, sugiere que los arreglos institucionales

Ill

pueden ser manipulados o modificados para beneficio del “policy entrepreneur”.

Caberesaltarque, aunque el modelo de “policy entrepreneur” se utilice, porlo general, para
explicar cambios en periodos cortos de tiempo, este tipo de actores pueden pasar varios anos
trabajando para ampliarsus posibilidades de éxito y esperando la ventana de oportunidad que

les permita implementar sus ideas.

Para el estudio de la transicion energética en México, se utilizard una combinacién del
enfoque ecoldgico y del enfoque de coaliciones defensoras. Estaseleccidn se justifica porque el
enfoque ecolégico argumenta que lanaturalezade las politicas tendera a variar de acuerdo con
el cambio de algun factor especifico. Ademas, plantea que la conjuncién de una crisis, una
solucién, unacoaliciény un “policy entrepreneur” produciran una politica activacomoen el caso
de la transicion energética. Como se mencioné anteriormente, los grupos de presién a favor del

uso de energias renovables en México existen desde hace mas de treinta afos, por lo que este

3 Mintrom, Michael y Vergari, Sandra, “Advocacy Coalitions, Policy Entrepreneurs and Policy Change”,
Policy Studies Journal, Vol. 24, N°3, 1996.
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tipode enfoque puede ayudar adilucidar porqué es en este momento que el problema ingresé
en la agenda publica, asi como a esclarecer las causas o condiciones especificas que estarian
detrds del surgimiento de este tipo de politica o de la eleccidn del gas natural como principal
combustible dentro del sector. Sin embargo, al incluir los métodos de analisis del enfoque de
coaliciones defensoras se podra aprovechar la visién de conjunto a lo largo del tiempo que
proponen las coaliciones defensoras, al mismo tiempo que identificar la ruptura que hubo en el
subsistemay que dio lugar a laimplementacidn de la transicidon. De esta manera, este trabajo
propone, por un lado, un analisis de la comunidad encargada de la hechura de politicas como
conjunto, el sistema de creencias que los unificé y que molded el desarrollo del sector
energético del pais; por el otro lado, también se propone analizar cdmo surgié el “policy
entrepreneur” dentro de este subsistema, cdmo formd coaliciones y como vendioé sus ideas
dentrode la comunidad parasolucionarlacrisisa la que se enfrentabael sector. En el estudio de
la politicaeléctricadel pais, el enfoque de las coaliciones defensoras nos permitird identificar los
factores de largo plazo que crearon el escenario histdrico bajo el que el cambio en la politica
tuvo lugar. El modelo del “policy entrepreneur” nos permitird ver los detalles del proceso en el
que tal cambio tuvo lugar y cdmo influyeron los comportamientos de varios actores politicos en
éste y sus resultados. Una de las ventajas de llevar a cabo esto es que se diferenciara entre el
cambio incremental dentro de un sistema estable y la ruptura en una politica que ha sido

provocada por la actividad intencionada de un “policy entrepreneur”.

Este capitulo busca sentar el marco tedrico con el que se analizara la transicion
energética en México hacia el gas natural y la eficiencia energética, vista como una politica
publica. Paraellose hizounarevisiénde laliteraturasobre el campo de las politicas publicas y se

delimité el alcance de estainvestigacidon en términos de las etapas que se analizardn y de lo que
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se entenderd por transicion energética. Gracias a esta definicién, el analisis de los distintos

elementos de latransicion energéticaseran masfaciles de identificar y cobraran mayor sentido.

En el siguiente capitulo se presentard la historia de la industria eléctrica en México
desde su surgimiento y hasta 1980. Esto con el objeto de poder contextualizar con mayor
precision la transicion energética mexicanay las condiciones estructurales bajo las que se fue

moldeando el sector eléctrico mexicano como lo conocemos hoy en dia.
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Capitulo 2: Desarrollo del sector eléctrico hasta 1980

En la actualidad, México cuenta con una cobertura de electrificaciéon de poco mas de 96%. Si se
compara a nivel regional con el 92% de América Latina y el Caribe se trata de un porcentaje
bastante aceptable. Sinembargo, aunquelaelectricidad llegé a México en una época temprana
(finales delsiglo XIX), el proceso de electrificacion del pais fue muy complicado y lento. Muestra
de ello es que, incluso hoy, continda siendo una tarea dificil para el gobierno federal llevar el
servicioaese 4% restante de lapoblacidn que se encuentraen zonas aisladasy que sufre de una
fuerte marginacion en todos los sentidos. Este capitulo hace una breve recapitulacion de la
forma en que se fue desarrollando la industria eléctrica en México desde sus inicios hasta la
décadade 1980. Se selecciond este periodo porque es hasta 1980 que se termina de consolidar
laindustriaeléctricaen México de lamaneraen que hoy la conocemos, es decir nacionalizada 'y
funcionando a partir de paraestatales. Ademas, en la década de los 80, comienzan los cambios
mas importantes paraestaindustriay para el modelo econémico del pais en general por lo cual

se puede considerar un punto de quiebre que debe tratarse por separado.

Este capitulo pretende poner en evidencia las distintas etapas de este proceso, los
actores involucrados y cémo todo el contexto fue influenciando la formacién de una industria
eléctricamuy particular. En este sentido, veremos cdmo el contexto politico, econédmico y social
fue moldeando al sector energético, y en este caso, al sector eléctrico, para responder a
necesidades particulares del Estado, en relacion con el momento histérico que se vivia. El marco
institucional en el cual se inserta la industria eléctrica sirve como base para entender cémo se
definira posteriormente el problema publico al cudl la transicién busca responder, y porqué se

selecciond éstacomolamejorsolucidn. El interés en hacer un andlisis cuasi-histérico respondea
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la evidente constatacion de que lo que se ha hecho en el pasado tiene repercusiones sobre las
opciones de soluciones que se presentan el dia de hoy, sobre todo en materia energética,
ambitoenel que se requiereninversiones millonarias y cuyos proyectos tienen largos periodos
de consolidacion. Por otro lado, estudiar la historia del sector energético, y en particular, del
sector eléctrico nos permitird ver cdmo funcionaban y se articulaban las distintas coaliciones
defensoras en este subsistema, lo cual, a su vez, nos permitird entender los origenes de la

transicidn hacia gas natural como politica publica.

Teniendo esto en mente, surgen las siguientes interrogantes: ¢De qué manera la
estructura del sector energético refleja los cambios en el sistema politico y en el modelo
econdmico? ¢A qué intereses respondia esta industria? ¢Por qué y para qué se crea una
industrianacional? ¢ Cdmo convivian las distintas empresas del sector entre ellas? ¢ Cual era su
relacion con el gobierno? Y por supuesto, éicomo es que este arreglo institucional afecta o

condiciona hacia cierta via la transicién energética hacia gas natural?

Para efectos analiticos, la historia de la electricidad en México se dividira en cuatro
grandes etapas: la primera, de finales del siglo XIX hasta el final de la revolucién; la segunda, el
periodo de pos-revolucién y la consolidacién del Estado moderno en México. La tercera etapa
analizard el proceso de nacionalizacidn, para terminar con el analisis de la consolidacion de la
industria tal y como se conocia hasta antes de la desaparicién de Luz y Fuerza del Centro. A lo
largo de estas etapas se hard énfasisenlos principales actores e intereses que intervinieron en
el desarrollo de la industria, en el arreglo institucional que imperaba en cada una, asicomo la
matriz energética elegida para generar electricidad. Todo esto nos permitira ver cémo fue
evolucionando laindustria, de serunadonde practicamente no existialaregulacién estatal auna
industria completamente dirigida por el Estado y sus necesidades. Al final del capitulo deberd

verse claramente como la industria fue evolucionando conforme el sistema politico y sus
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necesidades lo hacian, teniendo como resultado unaindustriaineficiente de sde el punto de vista
financiero y debilitada por la incapacidad de hacer inversiones para satisfacer la demanda de
energiaeléctrica nacional. Por otro lado, al final de este capitulo se expondran los inicios de la

politicaambiental mexicanaylarelacion que esta guardaba con el sector energético mexicano.

A continuacién se presentaran los inicios de la electricidad en México y su evolucion

hasta principios del siglo XX.

LA ELECTRICIDAD DURANTE EL PORFIRIATO Y LA REVOLUCION: 1877-1917

Alinicio del Porfiriato, es deciren 1877, México contaba con una poblaciéon de 9,481,916
habitantes®?, de los cuales la gran mayoria ignoraba la existencia de la electricidad. A pesar de
gue la injusticia social predominaba, es notable que el pais tuvo un crecimiento econ émico,
cultural y tecnolégico sin precedentes. El periodo entre 1877 y 1911 estd asociado con la
modernizacion de la economia mexicana y con la integracién del pais a la economia

33
l.

internacional.” Esta integracién se beneficié por la estabilidad politica del pais y la entrada de

fondos del exterior hacia obras de infraestructura.

Dentro de este proceso de modernizacidn sobresalen algunos elementos relacionados
con el desarrollo de la industria eléctrica. En especial cabe remarcar que |la electricidad en
México empezé gracias al desarrollo industrial que tuvo lugar durante el Porfiriato y, a su vez,
permitié que estasiguierafloreciendo. Laelectricidad no llegd a México con un propdsito social,
sino econdmicoy comercial. El desarrollo de la produccién eléctrica suscitd el auge de lamineria,

probablementelaindustria mdsimportantedurante este periodo, puesto que se aprovecharon

32 Secretaria de Economia, Estadisticas sociales del Porfiriato 1877-1910, INEGI, 1956, México, pag. 7.
33 , . . - .. oy . .
Parra,Alma, « Los origenes de laindustria eléctricaen México: las compafiias britanicas de electricidad

(1900-1929)”, Historias, 1988, n2 19, pag. 140.
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las vetas de baja ley, se redujeron los costos, se facilitd el desaglie a niveles mas profundos y
disminuyd la mano de obra.** Porsu parte, en laindustria textil la electricidad también fue un
importante factor de progreso. De hecho, fue en 1879, en una fabrica textil en Ledn,
Guanajuato®, que empezd afuncionarlaprimeraplantaeléctrica. No fue sino hasta cuatro afios
mas tarde, en 1881, que se inicio el servicio publico de electricidad en la ciudad de México, *®
seguida por Guadalajaraen 1884, y Mérida, Monterreyy Veracruzen 1889. Incluso casi diez afios
después, el 44% de la capacidad eléctrica instalada proveia a los fabricantes de telas y sélo los

excedentes se vendian para alumbrado publico y uso doméstico.

Caberesaltarque lageneracion eléctricatuvo tal éxitoen el pais que, entre 1887y 1911,
se formaron 199 compainiias de luzy fuerza motriz que dieron servicio en diferentes estados de la
Republica®’. La formacion de las compaiiias que se dedicaron exclusivamente a abastecer este
serviciotuvo suorigen en una adecuada percepcion de la creciente demanda. A partir de 1900,
incentivado sin duda alguna por la bonanza que vivia el pais, una gran cantidad de capital
comenzd a serinvertidaen plantas generadorasy lineas de transmisién que buscaban abastecer
con electricidad alos centros consumidores*®. Existian en el pais pequefias compaiiias; algunas
en manos de mexicanos, otras en manos de extranjeros. Algunas compaiiias internacionales,
como The Mexican Light and Power Company, de origen canadiense, en el centro del pais; el
consorcio The American and Foreign Power Company, con tres sistemas interconectados en el

norte de México, y la Compaiiia Eléctrica de Chapala, en el occidente; vinieron a crear filiales

3 Braun, Eliezer, « La electricidad en México », Electromagnetismo: de la ciencia a la tecnologia, FCE,
México, 1992, pdg. 80.

CFE, CFE y la electricidad, México, 2012. Consultado el 08 de marzo de 2013 en
http://www.cfe.gob.mx/ConoceCFE/1_AcercadeCFE/CFE_ vy la_electricidad_en_Mexico/Paginas/CFEylaele
ctricidadMexico.aspx
36 Braun, Eliezer, « La electricidad en México », Electromagnetismo: de la ciencia a la tecnologia, FCE,
México, 1992, pag. 80.

*” Ibidem.
38 Parra,Alma, « Los origenes de laindustria eléctricaen México: las compaiiias britdnicas de electricidad
(1900-1929)”, Historias, 1988, n2 19, pag. 140.
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aprovechando que contaban ya con una gran capacidad y el expertise necesario. Otras
compaiiias cuya presencia cabe resaltar son la Compafiia Agricola y de Fuerza Eléctrica del
Conchos y la Compaiiia Nacional de Electricidad, la Compania de Tranvias, Luz y Fuerza de
Puebla, S. A., las Compaiiias Eléctricas de Morelia, S. A., Hidroeléctrica Occidental y Eléctrica
Guzman, y la Compafiia Hidroeléctrica Guanajuatense®. Todas ellas, sin embargo, fueron
absorbidas gradualmente por unas cuantas grandes companias que acapararon las concesiones
para la explotacion del agua. En efecto, muchas compaiiias se formaron con el propdsito
exclusivo de poneren operacidn las concesiones através de grande s proyectos hidroeléctricos*.
Mientras las concesiones se pusieran en operacién era mas facil conseguir otras y con ello se
garantizaba el monopolio del abastecimiento de energia eléctricaen el dreageograficadonde se

concentraban.

Durante este periodo, lamayor parte de laelectricidad era producida a partir de vapor o
de plantas hidroeléctricas. En 1889 entrdé en operacion la primera planta hidroeléctrica en
Batopilas, Chihuahua*'; misma que extendié su red de distribucién hacia mercados urbanosy
comerciales donde la poblacién era de mayor capacidad econémica. Posteriormente, alrededor
de 1892, se formé la Compaiiia de Luz y Fuerza de Pachuca la cual instald el primer generador
eléctrico accionado por vapor en México. Las ventajas econdmicas percibidas al incluir la
inversion fueron de tal magnitud que para 1906 laempresa ya contaba con un generador de 746

kW, el mas modernoy eficiente de esa época®’.

* Ta mayo, Jorge, « La generacién de Energia Eléctrica en México », Trimestre Econdmico, Vol. 9, No. 35(3),
octubre-diciembre 1942, FCE, pags. 405-439.

40 Parra,Alma, « Los origenes de laindustria eléctricaen México: las compafiias britanicas de electricidad
(1900-1929)”, Historias, 1988, n2 19, pag. 140.

CFE, CFE y la electricidad, México, 2012. Consultado el 08 de marzo de 2013 en
http://www.cfe.gob.mx/ConoceCFE/1_AcercadeCFE/CFE vy la_electricidad_en_Mexico/Paginas/CFEylaele
ctricidadMexico.aspx
a2 Braun, Eliezer, « La electricidad en México », Electromagnetismo: de la ciencia a la tecnologia, FCE,
México, 1992, pdg. 81.
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Las primeras plantas de generacidon hidrdulicas fueron concesionadas por estados y
municipios hasta que se emitid la Ley de Aguas Federales, en 1894, que autorizé al Ejecutivo
Federal paraotorgar concesiones de aprovechamiento de las aguas federales. No obstante, las
plantas termoeléctricas siguieron siendo concesionadas por los estados y la federacidn. Este
decretotambién preveiaque lafijacion de las tarifas eléctricas estariasujeta a la aprobacion del
gobierno federal. Las disposiciones de 1894 se vieron reforzadas por las de 1896 y 1902 al
reafirmar la jurisdiccion federal en el control de los recursos hidraulicos, mediante la
transferencia de todas las funciones relacionadas con el otorgamiento de concesiones,
franquicias y permisos para la generacion de energia eléctrica a la Secretaria de Fomento y
Colonizacién, la cual también se encargaba de la interpretacién exclusiva e inapelable de la
legislacion en esta materia. Hay que recordar que alrededor de 1888, el Porfiriato inicié un
proceso de centralizacion del poder, porlo que resulta ldgico que se hayan implementado este
tipo de regulaciones. Las concesiones permitian mantener el control de los recursos a nivel
federal, sin por ello desincentivar la inversidon que se necesitaba para la modernizacion
econdmica. Ainicios del siglo XX, México contaba con una capacidad de 31 MW**, cuya totalidad
era propiedad de empresas privadas. Para 1910, |la capacidad habia aumentado a 50 MW, de los
cuales 80% los generaba The Mexican Light and Power Company, con la planta Necaxa, en
Puebla, que fue el primergran proyecto hidroeléctrico. Si comparamos esta capacidad instalada
con la de Brasil —alrededor de 74 MW- o con la de Colombia —alrededor de 45 MW-*° se puede

apreciar que México, a pesar de no contar con los recursos hidraulicos de estos paises, estaba

43Raml'rez, Rolando, La electricidad en México. Consultado en
http://www.rosenblueth.mx/fundacion/Numerol3/conciencial3_electricidad.htm

el 03 de marzo del 2013.

a4 CFE, CFE y la electricidad, Meéxico, 2012. Consultado el 08 de marzo de 2013 en
http://www.cfe.gob.mx/ConoceCFE/1_AcercadeCFE/CFE vy la_electricidad_en_Mexico/Paginas/CFEylaele
ctricidadMexico.aspx

- Bradley, John, Fuel and power in Latin America, Bureau of Foreign and Domestic Commerce,
Washington, 1931.
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desarrollando de manera importante su potencial hidroeléctrico.

Una vez que estallé la revolucién en 1910, se comenzaron a tomar medidas que
buscaron anular los privilegios de las élites tanto nacionales como extranjeras. En particular se
gueria regresar a la nacién la propiedad de la tierra y del petrdleo, ejes fundamentales de la
“explotacion” de la clase dominante. En este sentido, desde 1912, se declaré que el gobierno
tenia derecho a expropiar tierras por causa de utilidad publica, hecho que aunque se referia
particularmente a la expropiacion de latifundios, posteriormente se aplicaria a la industria
petrolera y eléctrica. Sin embargo, el nacionalismo econémico*® empezé a ser mas notable
durante la segunda mitad de la década de 1910y hasta 1920*". Muestra de esto, es que incluso
muchos de los inversionistas conservaron una posicion lo suficientemente sélida como para
beneficiarse conlos proyectos de reconstrucciéon econdmica iniciados en los afios veinte. Entre
1910-1920 la Mexican Light & Power Company Limited se convirtié en la principal empresa
eléctricadel pais al adquirir, sucesivamente las siguientes empresas: Compaiiia Mexicana de Luz
Eléctrica, S. A.; Compafiia Mexicana de Electricidad, S. A.; Compafiia Explotadora de las Fuerzas
Hidroeléctricas de San Ildefonso, S.A.; Compafiia Mexicana de Gas y Luz Eléctrica, Limited,
CompaiiiaEléctricaRobert, S.A. y Compaiiia Irrigadora de Luz y Fuerza del Estado de Hidalgo, S.
A.”® Noobstante, se puede decirque, durante larevolucién, el sector eléctrico no tuvo cambios

significativos.

** Una parte de este nacionalismo econémico se puede explicar por la larga historia de explotacién
economica y social del pais por parte de extranjeros. Sin embargo, es posible que también se haya visto
exacerbada por la ultima intervencion armada de EEUU sobre México. Esta intervencién tuvo lugar de
abril de 1914 a noviembre del mismo afio. EEUU decidid intervenir militar mente tras el desconocimiento
del gobierno de Victoriano Huerta, aduciendo trafico de armas, que la Revolucién mexicana estaba
afectando sus negocios en el pais y generando problemas armados en la zona fronteriza. Este conflicto
revivid viejos conflictos y rencores de la intervencion de 1846-1848, |a pérdida de territorio nacional y el
sentimiento de subordinacidn a los intereses norteamericanos.

& Parra,Alma, « Los origenes de laindustria eléctricaen México: las compaiiias britdnicas de electricidad
(1900-1929)”, Historias, 1988, n2 19, pag. 147.

*® Todas estas empresas fueron formadas con capital extranjero proveniente de Inglaterra, Canada y
EEUU.
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Cabe resaltar que, en 1911, se cred la Liga Mexicana de Electricistas y, en 1914, se
constituyd el Sindicato Mexicano de Electricistas (SME) que realizé su primera huelga contra
Ericsson en mayo de 1915, Desde elinicio de larevolucidn, se le dio un papel fundamental alos
obreros y a su situacion laboral, debido, en parte, al apoyo que dieron al movimiento y
posteriormente a los gobiernos revolucionarios. Sobresale que el SME fue una de las primeras
organizaciones autdnomas de las grandes centrales obreras y que tenia un fuerte contenido de
izquierda. Durante esta época se formaron las primeras confederaciones nacionales de
trabajadores comola Casa del Obrero Mundial yla Confederacién Revolucionaria para atraer el
apoyode los obreros organizados. Esto seriafundamental durante el proceso de reconstruccién
del pais puesto que los sindicatos fueron una fuente importante de legitimidad que permitio

institucionalizar la revolucién y sus gobiernos.

En general, se puede decir que la adopcién de la Constitucion de 1917 no afectd la
industriaeléctricapueslolnico que hizofue regresarle la propiedad de los recursos naturales al
Estado, pero permitiendo su explotacién por terceros. La nueva legislacion sobre la soberania
nacional de los recursos hidrdulicos le dio competenciaalaSecretariade Agriculturay Desarrollo
para asignarlas concesionesy ala Secretariade Industriay Comercio sobre los aspectos técnicos
de la generacién eléctrica®. Los recursos eran propiedad de la nacién, sin embargo, la renta
obtenida por la produccién, distribucion, transmisidon y comercializacidon de la energia seguia

correspondiendo a las empresas.

Durante la revolucién, el crecimiento de la capacidad instalada de electricidad fue del

12% anual, pasando de los 31 MW de principio de siglo, a 390 MW en 1925, una cifra que, si

g Universal, « La historia de Luz y Fuerza del Centro », Cronologia, Ciudad de México, 11 de octubre
20009.
>0 SENER, Historia, SENER, México, 2012. Consultado en http://www.energia.gob.mx/portal/historia.html

el 08 de marzo de 2013.
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bien eraalta, seguia sin satisfacerlademanda de consumo del pais>*. De hecho, durante los afios
veinte, laindustria eléctrica probablemente creciéd mas que ningun otro sector de la economia.
Alrededorde unacuarta parte de la poblacion (aproximadamente cuatro millones de personas)
se volvié consumidor de electricidad, lo cual es una proporcién bastante alta si se toma en

cuenta la distribucidn de la poblacién y el nivel de pobreza de la mayor parte del pais*’.

Esta primeraetapaen el desarrollo de laindustria eléctrica mexicana se caracteriza por
contar con una multiplicidad de actores. Hay muchas compaiiias eléctricas que surgen como
respuestaalosinteresescomerciales delsector industrial y muchas autoridades con la facultad
de otorgar concesiones. En este sentido, se puede observar un continuo intento de los gobiemos
mexicanos por centralizar la gestién de la industria, asi como de regresar |la propiedad de los
recursos naturales a la Nacidn, pero sin evitar las inversiones. La Revolucion tuvo como efecto
reavivarlasideas nacionalistas, asi como impulsar a ciertos grupos sociales. Como se verd en el

siguiente apartado, estos fueron algunos fundamentos del Estado moderno Mexicano.

LA ELECTRICIDAD EN LA CONSOLIDACION DEL ESTADO MODERNO MEXICANO

Hasta casi finales de los afios 20, las revueltas entre caudillos fueron una constante
fuente de inestabilidad politica que evitd el crecimiento econdmicoy el desarrollo industrial del
pais. Durante esta época, el papel que las confederaciones de campesinosy obreros (en especial
la Confederacion Regional Obrera Mexicana CROM) jugaron fue fundamental paralos gobiernos

revolucionarios. Gracias alos pactos hechos con la CROMy a alianzas militares, Alvaro Obregén

>IRa mirez, Rolando, La electricidad en México. Consultado en
http://www.rosenblueth.mx/fundacion/Numerol3/conciencial3_electricidad.htm

el 03 de marzo del 2013.

>2 Wionczek, Miguel, « The State and the Electric-Power Industry in Mexico, 1895-1965 », The Business
History Review, Vol. 39, No. 4, Special Latin American Issue, 1965, pp. 527-556.
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y su sucesor, Plutarco Elias Calles, pudieron consolidar sus gobiernos a pesarde las revueltas que
surgieron. Ademas de hacer frente a estos problemas, los gobiernos revolucionarios tenian la
tarea de implementar los principios sociales que se habian defendido durante la revolucién y
que formarian parte del sistemade creencias de la coalicion gobernante durante mas de medio
siglo: generar desarrollo econdmico, expulsar la explotacién extranjera y, sobre todo, traer

justicia social atodos los sectores de la poblacion.

Siguiendo estos principios, en 1922, el presidente Obregdn cred la Comisién Nacional
para el Fomento y Control de la Industria de Generacidny Fuerza, dependencia con la cual el
gobierno federal, por primera vez, intenté ordenar la industria eléctrica a nivel nacional,
controlarlos monopoliosy restringir las ganancias excesivas de las empresas®’. Se suponia que
estadependenciadebia prepararestimados de las necesidades del paisen materia eléctrica, asi
como de la demanda futura de electricidad en relacién con el estado de desarrollo de los
recursos nacionales hidraulicos de ese momento®*. La Comisidn se tuvo que enfrentar a varios
problemas administrativos y auna hostilidad abierta por parte de las compaiiias, por lo que este
primer intento no fue muy exitoso en términos operativos. Acostumbrados a operar sin
practicamente ninguna intervencion del Estado y siguiendo sus propios intereses comerciales

como légica, no dudaron en hacer sentir su oposicion al gobierno.

No obstante, esto dio pie a que, en 1926, cuando Plutarco Elias Calles era jefe del
Ejecutivo, el Estado pudieraintervenir porprimeravez de manera directa en la planeacion de la
infraestructura a desarrollar. Asi obligd a Mex-Light a construir una presa en el cauce del rio
Lerma. Este eventomarcé el iniciode un periodo en el que se dio el primeresfuerzo porordenar

la industria eléctrica y orientarla hacia el servicio de la poblacién, notablemente con la

>3 Ca rmona, Doracelia, “Iniciael proceso de Nacionalizacion delaindustriaeléctrica », Memoria politica de
Meéxico, INEP, México, 1960.
> 0p. Cit.
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formulaciéon de legislacidn en materiade regulacién eléctrica, asi como con la reformulacién de
la Comisién Nacional de Fuerza Motriz, misma que anteriormente erala Comisidon Nacional para
el Fomento y Control de la Industria de Generacidn y Fuerza > y que ahora poseia la capacidad
legal de controlar las concesiones y establecer los requisitos técnicos para obtenerlas y

operarlas.

En este sentido, el 30de abril de 1926 se emitié el Cddigo Nacional Eléctrico, con el cual
se inicié de facto con la regulacién y la normalizacién técnica de la industria®®. El Cédigo tenia
dos objetivos principales: extender el control federal a todos los niveles de generacidn,
distribuciény transmision de plantas hidroeléctricas, en lugar de sélo establecer nuevas plantas
eléctricas; y encontraruna féormulalegal para que el gobierno federal tuviera jurisdiccién sobre
las plantas termoeléctricas que todavia operaban bajo franquicias y concesiones estatales y
municipales. El Codigo Nacional Eléctrico, fue la regulacién que permitié al gobierno federal
controlar las concesiones y requisitos técnicos para la construccion, manejo y conservacion de
instalaciones eléctricas de todo el sistema eléctrico bajo una sola dependencia: la Comisién
Nacional de Fuerza Motriz. Es en esta segunda década del siglo XX que el sector eléctrico
comenzd a desarrollarse, en gran medida gracias a la intervencidén gubernamental, a tal grado
que, para 1930, la capacidad de generacién del pais ascendié a 510 mil kW. Estas medidas
fueron un claro reflejo de la politica nacionalista producto de la Revolucién, pero también el
iniciode un nuevo modelo de desarrollo econdmico dirigido por el Estado puesto que no existia

una burguesia nacional que fuera el motor del desarrollo industrial, comercial y agricola.

>3 CFE, CFE y la electricidad, México, 2012. Consultado el 08 de marzo de 2013 en

http://www.cfe.gob.mx/ConoceCFE/1_AcercadeCFE/CFE_y la_electricidad_en_Mexico/Paginas/CFEylaele
ctricidadMexico.aspx

56Raml'rez, Rolando, La electricidad en México. Consultado en
http://www.rosenblueth.mx/fundacion/Numero13/conciencial3_electricidad.htm

el 03 de marzo del 2013.
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En 1928-1929, la American & Foreign Power Company, de origen norteamericano,
comprod en setenta millones de délares las instalaciones de generacién y transmision de las
principales compafiias que operaban al interior de la Republica®’. Esta operacién modifico la
estructurade la industriade una forma sin precedentes y permitié la entrada de capital al pais.
En ese momento, a pesar de existir varias empresas en el pais, se puede decir que se formo el
duopolio entre la American & Foreign Power Company y la Mexican Light & Power Company

Limited, que sobreviviria hasta la nacionalizacién de la industria.

En 1932, durante el gobierno de Abelardo Rodriguez, se creé la Confederacion Nacional
Defensorade los Servicios Publicos y laSecretariade Industria federalizd la industria eléctrica y
propuso larevision de las tarifas®®. Esta idea surgid ante la necesidad de paliar los estragos que
la gran depresion habiagenerado tanto en laeconomia mexicana, como enlaindustriaeléctrica.
Con este propdsito en mente se revisaron las contabilidades de las empresas, se valuaron las
obras hechas, se eliminaron costos de produccion absurdos e inaceptables y las tarifas bajaron
tras organizar huelgas de pago que obligaron poco a poco a las compaiiias a ceder. Como la
Mexican Light Power se negd a reducir las tarifas, aduciendo que la legislacion era
anticonstitucional, el gobierno solicitd al Congreso que se hicierauna reforma al articulo 73 para
darle jurisdiccion al gobierno federal sobre laindustria eléctrica®’. Ademds, lamayor parte de las
compaiiias eléctricas no pagaban impuestos o pagaban cantidades muy pequefias, porlo que en

1933 se cred un impuesto sobre laenergiageneradadel cual se obtuvo cinco millones de pesos

> Wionczek, Miguel, « The State and the Electric-Power Industry in Mexico, 1895-1965 », The Business
History Review, Vol. 39, No. 4, Special Latin American Issue, 1965, pp. 527-556.

8 Ta mayo, Jorge, « La generacién de Energia Eléctrica en México », Trimestre Econémico, Vol. 9, No. 35(3),
octubre-diciembre 1942, FCE, pags. 405-439.

>9 Wionczek, Miguel, « The State and the Electric-Power Industry in Mexico, 1895-1965 », The Business
History Review, Vol. 39, No. 4, Special Latin American Issue, 1965, pp. 527-556.
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en ese primer afio y se elimind la exencién de impuestos para las nuevas empresas . Por otra
parte, Abelardo Rodriguez, anuncié en una entrevista que se estaba preparando la
nacionalizacién de laindustriaen el Senado, aunque esto realmente nuncallegé asuceder®' sino
hasta muchos afios después. El 2 de diciembre de 1933 se decretd que la generacién y la
distribucién de la electricidad eran actividades de utilidad publica®. El inicio de los afios 30
muestraclaramente como los gobiernos revolucionarios fueron intentando retomar el control
de laindustria poco a poco, primero negociando y posteriormente, coaccionando alas empresas
en una evidente politica nacionalista que, a la vez, les permitia concentrar cada vez mas poder

en lafigura del ejecutivo.

En 1934 inicié la administracidon del General Lazaro Cardenas. Este periodo resulta de
especial interés para nuestro andlisis puesto que definié las principales caracteristicas del
sistema politico mexicano hasta finales del siglo XX. El Cardenismo fue el ultimo gobierno
revolucionario formalmente. Cardenas logré someter las fuerzas politicas y militares del pais
mediante la utilizacion del Partido Nacional Revolucionario (PNR). En un principio, Calles formd
este partidoen 1928 con el objetivo de perpetuarsu poder personal através de él, sin embargo,
mediante alianzas politicas, militares y con las distintas organizaciones campesinas y obreras,
Cardenas logré construir en el PNR la Unica via para solucionar cualquier tipo de conflicto
politico. Este partido, que posteriormente se convertiria en el Partido Revolucionario
Institucional (PRI), seria, a partir de ese momento, el Unico mecanismo para canalizar y agregar

las demandas sociales y solucionar los conflictos de intereses. El Partido se convirtié en

60 Tamayo, Jorge, « La generacion de Energia Eléctrica en México », Trimestre Econdmico, Vol. 9, No. 35(3),
octubre-diciembre 1942, FCE, pags. 405-439.

61 Wionczek, Miguel, «The State and the Electric-Power Industry in Mexico, 1895-1965 », The Business
History Review, Vol. 39, No. 4, Special Latin American Issue, 1965, pp. 527-556.

62 CFE, CFE y la electricidad, México, 2012. Consultado el 08 de marzo de 2013 en
http://www.cfe.gob.mx/ConoceCFE/1 AcercadeCFE/CFE_ vy la_electricidad_en_Mexico/Paginas/CFEylaele
ctricidadMexico.aspx
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estandarte de la Revolucién y su ideologia, al mismo tiempo que instrumento de legitimacion
directa para los gobiernos posrevolucionarios. Todo tipo de oposicidn era cooptada o suprimida
mediante distintos mecanismos, lo que tuvo como resultado que se formara un sistema de
partido hegemdnico®. Si bien es cierto que existian distintos partidos politicos y organizaciones
en el sistema politico, todalavida politicadel pais giraba entorno a este partidoy su sistema de
creencias. El PNR, y posteriormente el PRI**, se convirtié en una especie de subsistema politico
en el que convivian e interactuaban las diferentes coaliciones existentes. Los grupos que
pertenecian ala coalicion dominante eran aquellas que gobernaban, sin embargo compartian en
mayor o menor grado el nucleo politico del sistema de creencias de aquellas coaliciones
subordinadas, lo cual le otorgaba mayor estabilidad al sistema politico. En este sentido, el PNR
se utilizé para homogeneizar el ndcleo politico entorno a las ideas de soberania nacional,
nacionalismo (aungue no necesariamente econdmico)y justicia social para toda la poblacién. El
nucleode aspectos secundarios erael que diferenciaba a las distintas coaliciones porque todas
aquellas fuerzas politicas que buscardn tener éxito en el desarrollo e implementacién de
politicas debian sujetarse alos principios rectores del partido. Las diferencias entre los nucleos
de aspectos secundarios se definian entorno a una vision mas liberal y favorable al capital
extranjero contra unavisién mucho mas nacionalista, teniendo como resultado que en algunas

areas se implementaran politicas liberales y en otras una vision mas social.

Este marco institucional funciond hasta finales de siglo porque logré responder a las
demandas sociales con éxito y generar un crecimiento econémico sin precedentes. Por otro
lado, el gobierno cardenistasentd las bases paracrear un modelo de desarrollo haciadentro que

permitié que las industrias del sector energético florecieran y se convirtieran en un sector

® Esto significaqueaunque México contaba con un sistema multipartidista, no habia competencia politica
real.

®* De 19382 1946 el PNR adquirio el nombre de Partido de |a Revolucion Mexicana.Apartir de 1946 toma
el nombre conel que seleconoce hoy en dia.
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estratégico parael gobierno, nosdlodesde el punto de vista econédmico, sino también politico.
La crisis de 1929 y la falta de una burguesia nacional que modernizara la industria del pais
tuvieron comoresultado generaruna ruptura en la forma en que se percibian las funciones del
Estado. Dentro del sistema de creencias de la coalicion dominante, el servicio publico de
electricidad cumplia con unafuncidnsocial, econdmicay politica fundamental para el gobierno
gue le permitid legitimarse durante muchotiempo. Todo esto tuvo fuertes repercusiones en la
formaen que se solucionaron los problemas que surgieron a partir de 1982y la solucién que se

les dio, incluida la transicion energética que estudiamos en este trabajo.

Debido a la modificacion de las tarifas hechas dos afios antes, en 1934, las compafiias
anunciaron publicamente que no harian nuevas inversiones debido a que no se garantizaba un
“interés justo” en México® . Desde la aplicacién del articulo 27 Constitucional en materia del
petréleo, las empresas extranjeras estaban en descontento con las politicas nacionalistas. A
pesar de nunca se aplicaron al pie de la letra, cuando se les quitd la propiedad de los recursos
del subsuelo, muchos conflictos empezaron a surgir, no sélo en el sector petrolero, también en
el mineroy el eléctrico, entre otros. Esto tuvo como efecto que la economia creciera a niveles
muy bajos y que no permitian avanzar el proyecto de modernizacién econdmica. Como
respuestaaesta posicién, y porlostodavia presentes efectos de la Gran Depresion, el gobierno
de Lazaro Cardenas (1934-1940) inicié una politica de creciente inversidn estatal dirigida a la
construccién de obras de infraestructura basicaque permitieran la industrializacion del pais. Es
gracias a esta inversion estatal derivada de la adopcion del modelo de sustitucién de

. . 66 3 .
importaciones’” que comenzaron a crearse muchas de las paraestatales mds importantes del

® Ta mayo, Jorge, « La generacién de Energia Eléctrica en México », Trimestre Econdmico, Vol. 9, No. 35(3),
octubre-diciembre 1942, FCE, pags. 405-439.

® Debido a la grandepresion, y posteriormente, a la Segunda Guerra Mundial, los paises industrializados
dejan de exportar productos elaborados y los reservan para consumo interno. Ante esta escasez, los
paises Latinoamericanos deciden aplicar un modelo econémico en el que se invierte fuertemente en la
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pais y que se inicid la industrializacion del pais a partir de impulsar la produccidn interna. Para
crear una industria nacional que fuera capaz de satisfacer el consumointerno, se creé unaBanca
de Desarrollo, Nacional Financiera, en 1934. NAFINSA era una instituciéon que debia apoyar
proyectos productivos que eliminaran ladependencia en productos extranjeros. Sin embargo, a
pesar de la fuerte carga nacionalista en las dreas que se consideraban estratégicas para el
Estado, México implementd una economia mixta en la que se fomentd lainversién de capital
privado, a veces nacional, a veces extranjero, para llevar a cabo su proyecto de desarrollo

econdmico.

Durante la administracion de Cardenas, la Secretaria de Economia formuld una politica
energéticabasadaenlos preceptos del Plan Sexenal. Aunque el Plan habia sido formulado por
Calles en un intento por mantener su control politico en el pais, Cardenas lo tomd y le dio un
giro socialista y altamente nacionalista. Hizo una reforma del articulo 73 para extender la
autoridad federal atodas las fases de laindustriaeléctrica, incluidas las plantas termoeléctricas,
y dio autorizacién para crear la Comision Federal de Electricidad®’. La CFE tenia como objetivo
realizar programas de planeacién para el sistema de electrificacion nacional; emprender
operaciones de generacion, transmisidn y distribucidn; organizar a las empresas semioficiales
regionalesylocales paraque vendieran laelectricidad a precios justos; e iniciar cooperativas de
consumidores cuyo propdsito era suministrar la energia en términos mas favorables para el
consumidor. No obstante, la CFE no se cred formalmente sino hasta el 14 de agosto de 1937° . El

decreto porel cual se creé le dio amplios poderes a la CFE y se pretendia que fuera mucho mas

industria interna para poder producir sustitutos a los productos europeos y norteamericanos. Por otro
lado, también se imponen barreras al librecomercio, seestablecen tipos cambiariosaltosy otras politicas
proteccionistas para evitar la importacidn de bienes.
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gue una paraestatal. El objetivo era crear una entidad centralizada que se hiciera cargo de la
electrificacion y supervisara y dirigiera al resto de las compafiias privadas cuando fuera
necesario. Este planse ratificd en 1938 y se agregd que el gobierno intervendria para formar un
sistema nacional de generacién de electricidad, transporte y distribucion compuesto de
empresas semioficiales y de cooperativas formadas a partir de consumidores con el objeto de
garantizar un suministro suficiente en todo el pais. Ademas, se cred la Ley de la Industria
Eléctrica para reemplazar al Cédigo Nacional de electricidad de 1926, ley que finalmente

consolidé el control del gobierno federal sobre la industria.

El 18 de marzo de 1938 Cardenas anuncio la expropiacion petrolera. Este evento tuvo
lugar, entre otras razones, debidoalarenuenciade las distintas empresas petroleras a acatar la
decisidon de la Suprema Corte de Justicia, en la que se dictaba un aumento salarial para los
trabajadores dependiendo de la capacidad financiera de cada empresa. Este momento en
particulares fundamental parael sectorenergético porque representd el momento mas algido
de la politica nacionalista de los gobiernos revolucionarios y senté las bases para que se
aplicaran regulaciones similares a la de la industria petrolera en el sector eléctrico. En este
sentido, la Ley de la Industria Eléctrica, que aparecid a finales de 1938 y fue levemente
modificadaafinales de 1940, se volvid la legislacidn basica de control y regulacion de todos los
aspectos de la industriaeléctricay promocion de sudesarrollo hastala nacionalizaciéon’. En ella
se definid alaelectricidad como unservicio publico que puede ser prestado por el Estado o por
los particulares mediante concesiones y, ademas, define que las concesiones seran otorgadas

por la Secretaria de la Economia Nacional, quien supervisaria el cumplimiento de la Ley y

*9Ra mirez, Rolando, La electricidad en México. Consultado en
http://www.rosenblueth.mx/fundacion/Numerol3/conciencial3_electricidad.htm

el 03 de marzo del 2013.

70 Wionczek, Miguel, «The State and the Electric-Power Industry in Mexico, 1895-1965 », The Business
History Review, Vol. 39, No. 4, Special Latin American Issue, 1965, pp. 527-556.

49


http://www.rosenblueth.mx/fundacion/Numero13/conciencia13_electricidad.htm

definiria las tarifas. Los objetivos de la Ley eran estimular el desarrollo y mejoramiento de la
industria, establecer normas paralaprotecciony seguridad de lavida e intereses de las personas
y fijarlos requisitos a los que debia sujetarse el otorgamiento de las autorizaciones necesarias
para desarrollar las actividades relativas a la industria eléctrica. Especificamente, establecia
también que se necesitaba una concesidn para realizar las actividades de la industria eléctrica
cuando ésta implicarael aprovechamiento de recursos naturales de propiedad o dominio directo
dela naciény que comprendieran unservicio publico de abastecimiento. La situacién econdmica
derivadade las fuertes presiones econdmicas que EEUU e Inglaterra le impusieron al pais tras la
expropiaciéon petrolera, obligd al gobierno a buscar recursos mds amplios, y en diciembre de
1938, el presidente Cadrdenas promulgé una nueva regulaciéon denominada la Ley de Impuestos
sobre Consumos de Energia Eléctrica que permitia cobrar un 10% sobre el importe del consumo,

para ser integrado al patrimonio para la CFE.

Comoya se menciond, gran parte del éxito politico de Cardenas se debid alaalianza que
formd con distintas organizaciones obreras. A cambio de su apoyo politico, Cardenas impulsé
una serie de mejoras laborales y salariales en distintos sectores lo cual le otorgdé una amplia
fuente de legitimidad y ala vez le permitid tener control politico sobre estas organizaciones. En
materialaboral, entre 1934 y 1936, el SME empezd a tener sus primeros grandes éxitos frente a
las empresas’'. Para empezar, logré que Mex-Light proporcionara todas las herramientas o
materiales para el trabajo y consiguio el derecho de asesorarse, dandole asi a los trabajadores
mexicanos prestaciones que hacia muchos afios que se tenian en otros paises desarrollados.
Después, enjunio de 1936, inicid su segunda gran huelga contra la misma empresa, gracias a la
cual se firmé un de los contratos colectivos de trabajo mdas avanzados para la época. Aunque

hubo una serie de avances importantes e incrementaron su capacidad de negociacién, las

1 gl Universal, « La historia de Luz y Fuerza del Centro », Cronologia, Ciudad de México, 11 de octubre
20009.
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organizaciones campesinas y obreras se sometieron al control del régimen. Tan sélo hay que
recordar cémo, a pesar de haber apoyado las huelgas de los trabajadores de la industria
petrolera (motivo por el cual se desencadeno la expropiacion petrolera), cuando el sindicato
intentd presionar paraque se quedara en sus manos la administracion de PEMEX, éste puso un

alto a sus demandas de manera drastica.

Los programas de expansion disefiados durante los afios 20 fueron completados entre
1932 y 1935’%, en parte debido a los efectos de la gran depresidn. A partir de ese momentoy
hasta el final de lasegunda guerra mundial, laindustriase estancé debido a la imposibilidad de
importar bienes de capital que permitieran seguir con este proceso. Durante el periodo 1936-
1945 sélo se agregaron 100,000 kW a los 610,000kws ya existentes; y de la nueva capacidad,
30,000 kW provinieron de las empresas privadas hasta 1939y el resto de la CFE con las plantas
qgue entraron en operaciéon en 1944-1945. En este mismo intervalo de tiempo, la tasa de
crecimiento de la industria fue de 1%, por lo que México se enfrentd a una escasez critica. En
1937, ano de la creacion de la CFE, México tenia 18.3 millones de habitantes, de los cuales
Unicamente siete millones contaban con electricidad, proporcionada con serias dificultades por
tres empresas privadas y que beneficiaban solamente a centros urbanos, repercutiendo en la
desigual distribucion del ingreso’’. La falta de equipo industrial se debid al debilitamiento del
comerciodurante lasegundaguerramundial, pero sobre todo por los conflictos entre el Estado
y las Compainiias que tuvieron lugar desde mediados de los afos 30. Hacia finales de ladécadalas
asperezas entre el Estado y las compafiias eran menos fuertes, por lo que se llevaron a cabo

algunas adiciones a la capacidad de generacion y al sistema de distribucidn. Sin embargo,
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cuando las compaiiias se dieron cuenta de las implicaciones que la Ley de la Industria Eléctrica
tenia enlarealidad, se suspendieron nuevamentelasinversiones y los planes de expansién. De
ahi que el resto de adiciones hasta 1945 correspondiera por completo ala CFE. Es justamente a
partir de 1940 que el modelo de desarrollo econdmico haciadentro comenzdé con mayor fuerza,
en parte comorespuestaa estas limitantes. El sector energético se convirtié en uno de los ejes
mas importantes de este proceso de industrializacion por sustitucion de importaciones, al
proveerenergiabaratay confiable ala industriamexicana. Como se puede observar, es durante
este periodo que la idea de tener un sector energético dirigido y controlado por el Estado se
adhiere al sistema de creencias de la coalicién gobernante. En adelante, los cambios que se
llevan al interior del sector son modificaciones de tipo incremental que buscan solucionar los

problemas que surgen del nuevo modelo de intervencién estatal.

La CFE continué expandiendo sus operaciones, aumento su presupuesto, y asumio la
responsabilidad de construir pequefias plantas en dreas aisladas que no contaban con el servicio
y desarrollarlas reservas hidroeléctricas del centro del pais que, hasta entonces, no habian sido
desarrolladas o cuyas concesiones habian sido rescindidas. Los primeros proyectos de
generacion de energia eléctrica de la CFE se realizaron en Teloloapan, Guerrero, Patzcuaro,
Michoacan, Suchiate y Xia, en Oaxaca, y Ures y Altar, en Sonora’®. En 1945, CFE contaba con una
capacidad de generacién de casi 50,000 kW y en el segundo Plan Sexenal formulado para el
periodo 1941-1946, se habia planeado continuar la construccion de mas proyectos eléctricos
para terminar el programa de electrificacién nacional’”®. Por otra parte, el Plan también

contemplaba darle prioridad a las instalaciones de generacion que beneficiaran a la mayor

cantidad de personas, conseguir financiamiento mediante diferentes medios para continuar con

74 .

Ibidem.
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el plande electrificacion, asicomo al estudioy analisis de la demanda eléctrica por regidn para,

de esta manera, crear un programa de planeacién de proyectos de acuerdo a su urgencia.

Durante los aios 40, el contexto parecia extremadamente propicio para que el gobierno
fuera el encargado de generar la electricidad’®. En las décadas de los cuarentay cincuenta, el
Estado adquirié un papel creciente en la industria eléctrica, a través de una activa politica de
inversion, yaque sdlo las grandes concentraciones urbanas y las incipientes zonas industriales
gozaban de este servicio. Las cinco grandes empresas del mercado, todas de capital extranjero,
habian dejado de crecer hace ya alglin tiempo y no se estaba satisfaciendo la demanda de
nuevos consumidores en el mercado; por el contrario estaban restringiendo el suministro. De
hecho, laCompafiia Hidroeléctrica de Chapala, que daba servicio en Guadalajara, se declaré en
banca rota en 1940, lo que le permitié al gobierno comprarlafacilmente y reforzarlaideade que
era mucho mejorsiel gobiernotomabalasriendas del servicio. Paravarios autores, estacompra
marcé el inicio de la nacionalizacidn de laindustria. La capacidad instalada en 1940 era tan sélo
de 479 megawatts (alrededordel 1.3% de la actual) por lo que, en los afios cincuenta, se dio un
énfasis particular en avanzar en la electrificacién del pais y se le dio impulso especial a la
electrificacién rural. Aun asi, los sistemas eléctricos continuaban aislados y las interrupciones
prolongadasy geograficamente extensas eran frecuentes. El problemaeraque el financiamiento
era dificil de encontrar y, para finales de 1945, los apagones eran cada vez mas largos lo que
ponia al gobierno en unaposicién complicada. Lo cierto es que, todavia hastainicios de 1950, las
restricciones eran severas a lo largo del pais. La realidad era que el gobierno no contaba con el
capital necesario para continuar su plan de electrificacién, por lo que la industria se estancé

hasta que la segunda guerra mundial terminé.

Despuésde 1945, la generacidn eléctricatuvo unavez mas una gran expansion; se logré

7% 0p. Cit.
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llevar el servicio tanto a nuevas ciudades como a centros rurales, en su mayoria, gracias al
impulso que se le dio a la CFE. Entre 1945 y 1960 se agregaron 2,300,000 kW de capacidad,
pasando de 700, 000 que habia instalados, a 3,000,000”’. La generaciénaumentdde 3.1billones
de kwh a 10.8 billones de kwh. Este aumento redujo laimportancia de las compaiiias extranjeras
gue continuabansininvertirde maneraimportante. La CFE agregé mas de un milldn de kW a su
capacidad mientras que Mex-Light y la American & Foreign Power sélo agregaron 500,000 kW y
el resto de la industria 700,000. En este sentido, en 1945, estas dos compafiias controlaban el
60% del total de capacidad instalada comparada al 5% de la CFE, mientras que, en 1960, CFE
controlaba el 40%, la Mex-Light y la American & Foreign Power el 33% y el resto las demas
empresas. A partir de 1960 la CFE aportaba ya el 54% de la capacidad instalada, la empresa

Mexican Light el 25%, la American and Foreign el 12%, y el resto de las compaiiias 9%.

Como se puede ver, en este periodo se reestructura la industria, misma que se
caracterizé por la creciente participacidon de la CFE en la prestacién del servicio. Esta nueva
organizacién del sector tuvo lugar gracias al importante crecimiento econdmico sostenido que

778 El aumento en la

tuvo México de 1940 a 1970, conocido como el “milagro mexicano
capacidad antes mencionado permitié que el consumo en México aumentara a un ritmo de 11%
anual, casi el doble del crecimiento del PIB’®. La diversificacion de la economiay el surgimiento

de nuevos centros econdmicos modificd el patréon de consumo del pais y permitié que la

industrializacidn del pais tuviera lugar. Pero este crecimiento puso de relieve otro problema al

"7 Ibidem.

78 Se trata de un periodo de crecimiento econdmico sostenido del PIB de alrededor de 6% anual. Este
periodo se caracterizé por un importante desarrollodelaindustriay del sector de servicios en detrimento
del sector agricola mexicano. La mayor parte del crecimiento de la industria se llevd a cabo con recursos
internos en una economia altamente proteccionista. A partir de 1958, se habla de un « desarrollo
estabilizador » mediante el cual mejoréla calidad devida yse fomentd la movilidad social en beneficio de
la legitimidad y estabilidad de los gobiernos. Véase Nueva Historia Minima de México llustrada, El Colegio
de México, México, 2008.
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cual se debiaatender: para 1950 las centrales generadoras operaban adiferentes frecuencias de
generacion lo que impedia la interconexién entre centrales generadoras, sistemas de
transmisiony de distribucion®. En 1949 el presidente Miguel Aleman Valdés decretd que la CFE
fuera un organismo descentralizado con personalidad juridica y patrimonio propio, dando un
paso mas en el fortalecimiento de la institucion y su papel en laindustria y poder resolver este

tipo de problemas.

A pesarde este gran desarrollode laindustria, las quejas por parte de lasociedad contra
los altos precios del servicioy lamala calidad del mismo continuaron porlo que, en diciembre de
1948, se creé la Comision de Tarifas Eléctricas como organismo publico descentralizado con
funciones paradefinirel régimen tarifario y los cargos a los usuarios, sobre la base de estudios
econdmicos debidamente analizados con las empresas de suministro y con funcionarios del

sector comercial e industrial publico y privado®".

Otro aspecto que resulta importante sefialar es que, en 1957, se creé la Comisién
Nacional de Energia Nuclear en el afan de traer este tipo de energia al pais, como ya se habia
hecho en EEUU. Aunque su punto mas algido llegariaa finales de los afios 60, ya se comenzaba a
ver la incapacidad de PEMEX para satisfacer la demanda interna de hidrocarburos, por lo que
resultd necesario comenzar a plantear opciones de diversificacidon. Este ente regulador se
transformariaen 1972 en el Instituto Nacional de Energia Nuclear, el cual a su vez dio origen en
1979 al Instituto Nacional de Investigaciones Nucleares. Se puede decir que este fue el primer

intento de diversificar la matriz energética del pais hacia energias no fésiles.

80Ra mirez, Rolando, La electricidad en Meéxico. Consultado en
http://www.rosenblueth.mx/fundacion/Numerol3/conciencial3_electricidad.htm

el 03 de marzo del 2013.
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Comose pudo apreciaren esta seccidn, durante el periodo de consolidacion del Estado
moderno mexicano, se presentaron conflictos continuos entre los empresarios y el Gobierno
federal, el cual, fue recobrando parasi el control de la industriay concentrandolo en lafigura del
Ejecutivo. Estos conflictos tuvieron como consecuencia unamenorinversién privadaen el sector
eléctrico. Sin embargo, esto dio pauta a una mayor intervencion gubernamental, al
fortalecimiento de laideologia nacionalistayaimplementar un modelo de desarrollo econdmico
hacia adentro. Sin duda alguna, la administracion de Cardenas es el momento mas algido de
esta ideologia. Sobresale la forma en que éste logro institucionalizar el conflicto politicoy la
agregacion de demandas e intereses através del PNRy de la figura presidencial. El partido se
convierte en representante de la ideologia revolucionaria y permite la legitimacion de los
gobiernos posrevolucionarios. Ademas, también cabe resaltar que durante este periodo el sector
energético, mediante sus dos empresas paraestatales, PEMEX y CFE, se convierte en un area
estratégica del gobierno desde el punto de vista econédmico y politico. Este contexto nos
permite entender un poco mas las circunstancias bajo las que se da el proceso de

nacionalizacién de la industria eléctrica, mismo que se analizara a continuacion.

LA NACIONALIZACION DE LA INDUSTRIA ELECTRICA

La nacionalizacidon de laindustriaeléctricaes uno de los eventos mas sobresalientes del
sector. Esta seccidn analizard los motivos que llevaron al gobierno arealizarla, las caracteristicas

particulares de su proceso, y algunas de las consecuencias que trajo consigo.

Hacia finales de la década de los 50, ya era evidente que las compafiias eléctricas no
estaban dispuestas acolaborarcon el proyecto de electrificaciéon nacional y que el gobierno por

simismo no contabacon los recursos para hacerlo. Afinales de laadministracion del Presidente
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Ruiz Cortines, la balanza comercial era deficitaria. Sin embargo, en el afan de no incurrir en los
costos politicos de aumentarlosimpuestos, se empezd arecurrira créditos foraneos de manera
sistematica para poder mantener el ritmo de inversidn publica. Siguiendo esta linea, en 1958,
México pidié un préstamo al Banco Internacional para la Reconstruccion y el Desarrollo para
poder continuar con el plan de expansion programado para el periodo 1959-1965%°. Este
momento es importante puesto que a partir de entonces el crecimiento del sector energético
tuvo lugar gracias al endeudamiento publico. Porotrolado, es a partir de este momento que se
comienza a percibir la situacién problematica que mas tarde daria lugar a la transicién

energéticahaciagas natural: laincapacidad del Estado para financiar el crecimiento del sector.

La necesidad de implementar medidas mds radicales para cumplir el objetivo de
expandir la electrificaciéon nacional se hizo patente. Al ver que los esfuerzos por ampliar la
cobertura del servicio no daban los resultados esperados (sélo el 44% de la poblacion contaba
con el servicio), Adolfo Lépez Mateos decidid nacionalizar la industria el 27 de septiembre de
1960*. Esta decision permitidintegrar el Sistema Eléctrico Nacional®*, pero también le impuso
una nueva carga a la CFE quien debia paliar las deficiencias de dichas empresas y sus
instalaciones causadas por afios de faltade inversidn, y continuar con el proyecto de llevarluz a
todo el pais. En esa década la inversién publica se destind en mas de 50% a obras de

infraestructura®. Se construyeron importantes centros generadores, entre ellos los de Infiernillo

82 Wionczek, Miguel, « The State and the Electric-Power Industry in Mexico, 1895-1965 », The Business
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8 CFE, CFE y la electricidad, México, 2012. Consultado el 08 de marzo de 2013 en
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y Temascal, y se instalaron otras plantas generadoras alcanzando, en 1971, una capacidad

instalada de 7,874 MW y en 1980 de 17,360 MW.

Cabe resaltar que el proceso de nacionalizacién no fue un acto expropiatorio como con
la industria petrolera, sino un take over, pues después de la expropiacién petrolera en 1938,
ninguna empresa queria arriesgarse a llegar a esos extremos y prefirieron negociar un “precio
justo” por sus activos que, de por si, ya no representaban ganancias. En este sentido, Acosta
Romero define los actos expropiatorios como “actos juridicos de derecho publico mediante los
cualesel Estadoimpone aun particularla transferenciade la propiedad de determinados bienes
cuando son necesarios para la realizacién de la actividad del Estado y existe una causa de
utilidad publica que asi lo requiera, siempre que se cubra al particular unaindemnizacién por

. . 86
dichatransferencia.”

Porsu parte un parte, un take over normalmente es laadquisicion de una
empresa por otra. En este caso, a pesar de que fue un take over hostil, y de que el Estado
probablemente pagd menos de lo que los accionistas esperaban, éstos recibieron un pago justo
por sus empresas, lo cual no hubiera pasado con una expropiaciéon, donde sélo hubieran recibido
una indemnizacion. Esto es de particularimportancia porque, desde 1933, el servicio eléctrico
fue considerado de utilidad publica, lo que significaque el gobierno pudo haber expropiado sin
ningun problema. No obstante, dado que, a partirde principios de los afios 50, México comenzd
a pedir créditos internacionales, llevar a cabo un acto expropiatorio hubiera mandado sefiales
negativas tanto a los bancos, como a futurosinversionistas. Con la compra de la Mexican Lighty
de la Americanand Foreign Power (por 78y 99 millones de ddlares respectivamente, incluidas

las deudas previamente contraidas por las empresas®’) se creé la Compafiia Mexicana de Luz y

Fuerza Motriz, la cual daria servicio al Distrito Federal y a los estados de Puebla, México,

86 Acosta, Miguel, Segundo curso de derecho administrativo, Porrda, México, 1993, p.578.
87 Wionczek, Miguel, « The State and the Electric-Power Industry in Mexico, 1895-1965 », The Business
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. s . 88 ~ s s ~
Michoacdn, Morelos e Hidalgo™. Afios mas tarde, estaempresase transformaria en la Compaiiia

de Luz y Fuerza del Centro.

La nacionalizacion se justificd en términos de la reciente modificacion® del parrafo sexto

del articulo 27 de la Constitucion:

[...JCorresponde exclusivamenteala Nacidn generar, transformar, distribuiry
abastecer energia eléctrica que tenga por objeto la prestacion de servicio
publico. En esta materia no se otorgaran concesiones a los particularesy la
Nacién aprovechara los bienes y recursos naturales que se requieran para

dichos fines.

Dentro de las ventajas que se esperaban de la nacionalizacién se encontraban la
posibilidad de hacer una planeacién uniforme segun programas nacionales, unificar las
frecuencias de operacidn, tenerunsélo régimen tarifario, en lugarde los 168 que existian, crear
una normatividad nacional, aumentar areas de cobertura, en especial zonas rurales y/o

marginadas y crear un cuerpo capacitado que manejara de manera eficiente el servicio.

Con la nacionalizacién ya hecha surgieron nuevas interrogantes de hacia dénde debia
dirigirse laindustria eléctricadel pais. En el gobierno federal existian dos grandes opiniones de

lo que habia que hacer®® que correspondian a las coaliciones al interior del partido y del

8 g Universal, « La historia de Luz y Fuerza del Centro », Cronologia, Ciudad de México, 11 de octubre
2009.

% |a reforma fue aprobadaypublicaden el Diario Oficial el 23 de diciembrede 1960, quedando a partir de
ese momento, consumada juridica y financieramente la nacionalizacién dela industria eléctrica.

0 Martinez, Guillermo, « Integracién y Desarrollo de la Industria Eléctrica de México. La obra », Trimestre
Econdmico, Vol. 38, No. 150(2), Abril-Junio de 1971, pédgs. 433-454.
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gobierno: con una tendencia mucho mas liberal, la Secretaria de Industria y Comercio, dirigida
por Raul Salinas Lozano (padre de Carlos Salinas de Gortari), y la Comision Nacional de Tarifas
sostenian que era conveniente crear distintos desarrollos sobre la base de las antiguas
empresas, y deshacer a la CFE, para fortalecer a los grupos existentes en distintas partes del
pais; la otra, encabezada por Guillermo Martinez Dominguez —por entonces Director de la CFE-
sostenia la necesidad de integrar la industria eléctrica dentro de la CFE para darle un caracter
social eimpulsarel desarrollo econdmico del pais. Porotro lado, también habia que decidir qué
se iba a hacer con lasinstalaciones de las empresas. La gran mayoria se encontrabaen un estado
de abandono enorme, porlo que habia que decidircdmo se financiaria la modernizacién. Como
se puede observar, ambas visiones formaban parte de la coalicion gobernante a pesar de contar
con nucleos de aspectos secundarios muy diferentes. Este momento es de particular

importancia porque empiezan a percibirse los primeros quiebres en el sistema de creencias

entorno al nucleo politico dentro de la coalicién dominante. Aunque hasta este momento las
diferencias sélo eran en torno a los aspectos secundarios, posteriormente se formarian

coaliciones con nucleos politicos diferentes.

Finalmente, se decidid por la segunda opcidn en la que se trataria de integrar toda la
industria bajo la CFE. Adolfo Lopez Mateos autodefinid su gobierno como de izquierda, por lo
gue no es de extrafar que se haya tomado esta decision. Sin embargo, hasta 1965, seguia
existiendo un problema que impedia la integracion de la industria: écdmo agrupar los tres
sindicatos existentes? Cada sindicato manejaba un contrato colectivo de trabajo diferente con
cada empresa dependiendo de las particularidades de cada una, por lo que articular todos los
contratos era un asunto espinoso que requeria una negociacion delicada y bien pensada®’. Hay

gue recordar que, en ese momento, existia un régimen corporativista, fuertemente legitimado

1 |bidem.
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por su relacidn con el sector obrero y campesino, por lo que tomar una decisién que pudiera
poner en peligro esta relacidon no resultaba conveniente bajo ninguna perspectiva. Al final, el
sistema eléctrico nacional se concentré en dos paraestatales y la aglomeracién de los
trabajadores en dos sindicatos: la CFE, quien contraté con el Sindicato Unico de Trabajadores
Electricistas de la Republica Mexicana (SUTERM), que era un sindicato charro, incorporado a la
Confederacién de Trabajadores de México (CTM); y el Sindicato Mexicano de Electricistas (SME),
quien contraté con la Companiia de Luz y Fuerza del Centro, S. A. y Asociadas, y que tenia una
vision mas orientada a la lucha social. Cabe resaltar que gracias a la nacionalizaciéon los
trabajadores vieron numerosas mejoras en sus condiciones de trabajo, entre las que se
encontraban aumentos de salarios y nuevas prestaciones. Aunque los sindicatos ya no tenian la
capacidad de negociacién que tuvieron en otro momento, seguian siendo actores muy

importantes puesto que se trataba de una industria estratégica para la nacion.

Durante esta época, las principales fuentes de energia eran la hidraulica vy,
recientemente, laobtenidade la utilizacion del petréleo, en especifico, el combustdleo. En 1960,
México tenia una capacidad instaladade 2,308 MW, de los cuales el 41% correspondia a plantas
hidroeléctricas. Lageotérmicaen este momento estaba a penas en etapa de exploracidon pues,
como ya se menciond, se comenzabaaverla necesidad de diversificar ante la posibilidad de no
contar con el suficiente abasto de combustéleo nacional en el futuro cercano. En este sentido,
también hay que resaltar que latecnologiaeléctricafue conduciendo a unidades de generacién
cada vez mayores. En los tiempos de la Mexican Light, la presa mas grande erala de Necaxa, con
25 mil kW, mientras que en el gobierno de Diaz Ordaz, se construyeron Malpaso, Infiernilloy
otras, con unidades de 500 000 kW, o sea, 20 veces mas grandes. Estafue una de las razones,

ademds del crecimiento poblacional e industrial, para que, entre 1960 y 1975, casi se
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quintuplicara lacapacidad instalada del pais (llegando a 9,830 MW®?), al igual que la generacidn

de energia eléctrica.

El proceso de nacionalizacién de la industria tuvo lugar debido a la continua renuencia
de las empresas privadas a participar en la expansién del sistema eléctrico. Este periodo
sobresale porque es el momento en el que comienzaaaparecerel problemadel financiamiento
del sectory porque, al menos dentro del sectoreléctrico, eslaprimeravezen que se disocian la
visién nacionalista y la visién liberal dentro del gobierno. La forma en que se concreté la
nacionalizacidn y la estructura de la industria respondid a las condicionantes de un régimen
corporativistaque obteniagran parte de su legitimacion de los sectores obreros y campesinos.
Esta configuracion de la industria eléctrica se mantuvo hasta finales del siglo XX y fue la que
permitio su gran desarrollo a partir del endeudamiento del sector. En el siguiente apartado se

revisara la expansion del sistema eléctrico nacional.

PROGRAMA DE ELECTRIFICACION NACIONAL

Los anos dorados de la industria eléctrica fueron de 1960 a 1980, cuando se amplié de
formasostenidasu capacidadinstaladaa unatasa anual acumulativade 9.7%, uno de los ritmos
de crecimiento mas altos entre los paises en vias de desarrollo. Esta expansién de la
infraestructura, produccioén, transportey distribucion permitié extender el uso de la electricidad
a amplios sectores de la poblacién urbana y rural a pesar del rdpido crecimiento demografico
registrado en el pais en el mismo periodo. A continuacién se analizaran algunas de las

caracteristicas del Programa de Electrificacién Nacional.

2 Boliva r, Eric, El Sistema Eléctrico Nacional, CFE, México, 2006.
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La politica de electrificacion nacional adquirié los siguientes objetivos después de la
nacionalizacidn de laindustria: asegurar el abastecimiento de electricidad para el crecimiento
industrial y de lapoblacién; mejorarlacalidad del servicioy asegurar la continuidad del servicio
las veinticuatro horas, cada dia del afo; intentar integrar la industria en un solo organismo;
ayudar al gobierno federal al pago de la deuda de la nacionalizacién; y llevar el servicio a
millones de mexicanos que nunca habian contado con el servicio, independientemente de su
localizacién. Sin embargo, hay que recordar que todo esto se estaba llevando a cabo gracias a

préstamos internacionales.

Respecto a ladeuda contraida tras la nacionalizacién, la CFE asumid el pago de los 3,500
millones de pesos, y se comprometid a pagarla con las mismas utilidades de la industria dentro
de un plazorazonable®®. La CFE negocid en cinco afios, 1965-1970, tres créditos por 325 millones
de ddlares con el Banco Mundial y colocé en Europa cuatro emisiones de bonos por 55 millones
de ddlares. La CFE fue la primera empresa en hacer emisiones de bonos en Europa después de
mas de 50 afios, pero lasiguiente administracidn, conté con otros créditos a veinte afos por dos
mil millones de pesos, conforme a programas aprobados por el gobierno. En 1962, se
reevaluaron las tarifasy se decidid subirlas, pero de manerahomogénea con el propdsito de que
este ajuste le permitiera ser a México sujeto de créditos internacionales nuevamente para
continuar con la electrificacidn del pais’*. Medio afio después, el Banco Internacional parala
Reconstrucciéon y el Desarrollo, le otorgd un crédito por 130 millones de ddlares con el cual se
pudieron instalar 1,400 mil kW entre 1963 y 1965. En parte gracias a este financiamiento fue

gue, en 1963, se inicid la primera etapa de electrificacion de colonias proletarias.

93 .

Op. Cit.
2 Wionczek, Miguel, «The State and the Electric-Power Industry in Mexico, 1895-1965 », The Business
History Review, Vol. 39, No. 4, Special Latin American Issue, 1965, pags. 527-556.
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Por otro lado, también cabe resaltar esta fecha porque se modificé la denominacién
social de la Compaiiia Mexicana de Luz y Fuerza Motriz a Companiia de Luz y Fuerza del Centro,
S.A. que tan sdélo 11 afios después, en 1974, iniciaria su liquidacidn para poder iniciar la
integracion de laindustria®. No obstante, todavia en 1978 se le asignd la operacion del drea de
control central, es decir, de Guanajuato, Querétaro, Michoacan, Guerrero, Morelos, Estado de
México, Hidalgo, Puebla y Distrito Federal. Esta disoluciéon, evidentemente, tensé de manera

particular las relaciones entre el SME y el gobierno federal.

Durante diezafios, de 1962 y hasta 1972, laindustria eléctricamantuvo, porprimeravez
ensu historia, lamisma tarifa mientras continuaba con el proyecto de electrificacién nacional °°.
Anteriormente, el gobierno autorizaba alas compaiiias privadas a cobrar una tasa de utilidad del
11% vy, en la practica, permitiasu ajuste cada 10 o 12 meses puesto que habia variaciones en los
costos de combustible y mano de obra”’. Sin embargo, a pesar de que la economia no se
encontrabaen su mejormomento porque los precios de sus exportaciones tradicionales estaban
bajando, el gobierno no queria subir las tarifas para no afectar a los sectores populares y de la
clase media que representaban una fuente importante de legitimacién del gobierno. De esta
manera, al igual que en el caso de PEMEX, se privilegiaron los criterios politicos sobre los
comerciales y financieros de las paraestatales, hecho que tendria fatales consecuencias en el
futuro. El subsidio de las tarifas profundizd ain mas el problema de financiamiento dado que

evitd que CFE pudiera reinvertir los ingresos de sus ventas para construir mdas capacidad

instalada.

% gl Universal, « La historia de Luz y Fuerza del Centro », Cronologia, Ciudad de México, 11 de octubre
2009.
% Martinez, Guillermo, « Integracién y Desarrollo de la Industria Eléctrica de México. La obra », Trimestre
9E7cono’mico, Vol. 38, No. 150(2), Abril-Junio de 1971, pags. 433-454.

Ibidem.
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Por otro lado, de 1965 a 1970, se lograron electrificaralrededor de 7,000 localidades en
el campo y en colonias populares de las ciudades. Estas 7,000 localidades casi triplicaron toda la
electrificacién rural acumulada hasta 1964. Otro programa de caracter social asociado a la
electrificaciény el mejoramiento de la calidad de vida de la poblacidn fue la distribucion de los
“Paquetes CFE”. Estos paquetes consistian enregalar planchas, licuadoras, televisores, lavadoras
de ropa, maquinas de coser y molinos de nixtamal con el objeto de mejorar la calidad de vida,
pero también de impulsar nuevas actividades productivas dentro de localidades rurales o
marginadas. Durante este periodo hubo una importante movilidad social y las condiciones de
vidaeran buenas, pero el régimen comenzaba a perderlegitimidad politica por el autoritarismo
del gobiernoylafaltade representatividad politica que se comenzaba a percibir. Debido a esto,

el gobierno utilizé la politica social y un discurso populistacomo mecanismos de legitimacion.

En el sexenio de Gustavo Diaz Ordaz (1964-1970) se agregaron 2,643 kW, 433 mil masde
lo que existia hasta 1960. Esto significd que, en seis afos, se instalaron mas kW que durante los
sesentaafnos previos. Aunqueal inicio el programa sexenal pareciamuy ambicioso, los objetivos
planteados se cumplieron e incluso se rebasaron. Se construyeron 10,886 km de lineas de
transmisidon en muy alta tensién, superando en 4,466 km el programa inicial; se construyeron
40,981 km de lineas de subtransmision; el programa original contemplé subestaciones nuevas
con capacidad de 5.8 millones de kva y se terminaron subestaciones con 7.2 millones de kva; y
se logrd llevar el servicio a dos tercios de la poblaciéon. Ademas, durante este periodo, se
lograroninterconectar quince estados, se prolongé lainterconexién de Sonoray Sinaloa, lo que
permitiéo que se amplificara el mercado y facilitd el progreso tecnoldgico en la industria,
haciendo posibleinstalar unidades generadoras de mayortamafioy eficiencia. La gente percibia
los altos niveles de corrupcién y la ausencia de una democracia real donde se permitiera la

participacién, peroteniaunabuenacalidad de viday el gobierno cumplia con sus demandas. Sin
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embargo, esto empezd a cambiar a partir del choque que hubo en 1968 entre estudiantes vy el
gobierno. La represién violenta que se le dio a este movimiento tuvo como resultado que las
clases medias empezaran a cuestionar al gobierno y la forma en que respondia al

cuestionamiento del sistema.

En 1970 la generacién bruta de electricidad era provista en 57% por centrales
hidroeléctricasy en 43% por unidades térmicas. A partir de 1974, México recuperd su capacidad
de exportadorde hidrocarburos gracias a los descubrimientos en el sur del pais, entrando en un
boom petrolero®. Esto tuvo como consecuencia una mayor presencia de combustéleo para
generar electricidad, por lo que a pesar del choque petrolero de 1973, México contaba con
amplios recursos de hidrocarburos. Esto tuvo un efecto perverso sobre los procesos de
diversificacion del portafolio energético del pais. Sin embargo, dos de los proyectos que cabe
resaltar son la construccion de una planta geotérmica cerca de Mexicali y de la Unica planta
nucleardel pais, en LagunaVerde, Veracruz porque fueron el primer intento de diversificacién
en laindustria hacia tecnologias no convencionales en este escenario de bonanza petrolera. A
pesar de los grandes avances logrados hasta el momento, para los afios 70, el sector eléctrico
requirié unanuevaexpansion econdmica para continuar con el proyecto de electrificacién. Entre
1970 y 1975 se aumenté la capacidad en un 51%, pasando de 7,414 MW a 11,210 MW. Esta
expansién, unavez mas, se financié con deuda puesto que las tarifas establecidas no permitian

gue laindustria se capitalizara.

La politica regulatoria de subsidios a la CFE que se habia estado aplicando como
complementoalapoliticasocial, impidié modificar las tarifas al ritmo de crecimiento del costo

devida. No fue sino hasta 1973, que se revisaron las tarifas para aliviar el déficit en el que habia

%8 Rousseau, Isabelle, "La politica petrolera mexicana en el siglo XXI", en José Luis Méndez (coord.),
Estado, gobierno y politicas publicas en el México del siglo XXI, México, El Colegio de México.
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caido la CFE derivado de una mala gestion presupuestal, una importante carga fiscal y un

crecimiento continuo basado en endeudamiento.

En 1975 sucedid unode los eventos mdsimportantes de laindustria eléctrica mexicana:
se cred la Ley de Servicio Publico de Energia Eléctrica. Esta Ley vino a sustituir la Ley de la
Industria Eléctrica, asi como las Reglas de Operacién de la CFE. La ley tenia por objeto regular
por completo todo el sector eléctrico, incluida su estructura, responsabilidades de la CFE y las
tarifas por el servicio, al igual que asegurar el abastecimiento continuo, eficiente y seguro del
servicio. En el articulo 12 de esta Ley se reafirmd lo dispuesto por el articulo 27 constitucional
en el sentido de que el Estado conservaba el monopolio de la generacién eléctrica para el
servicio publico, peroen el articulo 42 se indicaba que el servicio publico paralaenergia eléctrica

comprendia:

- La planeacioén del sistema eléctrico nacional,

- La generacidn, conduccion, transformacion, distribuciény venta de energia eléctrica,

- La realizacion de todas las obras, instalaciones y trabajos que requieran planeacién,
ejecucion, operacién y mantenimiento del sistema eléctrico nacional.

Estas especificaciones dieron lugar justamente a lo que no se consideraba servicio
publico, lo que mas tarde, como se vera en el préoximo capitulo, permitié que se hicieran
modificacionesalaleyy se autorizarala inversion privadaen el sector. Por primeravezse utilizd
el término de autoabastecimiento como una actividad no comprendida dentro del servicio
publico, pero que estaba permitida bajo previo permiso de la Secretaria de la Industria y
Comercio. La condicidn para realizar la generacién a través de la figura de autoabastecimiento
era, literalmente, que fuera para consumo propio y en el caso de que la CFE no pudiera prestar
el servicio debido a condiciones técnicas. Con esta reforma comienza a identificarse la

participacion privada en el sector como una de las posibles soluciones al problema de
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financiamiento del sector eléctrico. Mas tarde, en 1983, la cogeneracién fue también

considerada como un tipo de autoabastecimiento.

En los afos setentas, debido al choque petroleroy lacrisisambiental, el desarrollo de la
tecnologia fue de vital importancia en el sector eléctrico alrededor de todo el mundo. Como
respuestaaloscambiosinternacionalesyala necesidad de adaptarse anuevos desafios, se cred
en México el Instituto de Investigaciones Eléctricas (lIE). El IIE es un organismo descentralizado
creado el 1 de diciembre de 1975 con el propdsito de realizar y promover la investigacion
cientificaexperimental y tecnoldgica parael desarrollo de laindustria eléctrica. Este instituto se
enfocé desde el inicio al aprovechamiento de la energia de fuentes no convencionales,
especialmente la solar y la edlica; al apoyo a la planeacién y operacién de la central nucleo
eléctrica; a la investigacion ambiental y del control de desechos producidos por centrales de
generacion; y a lainvestigacidn para el mejoramiento y actualizacién de sistemas de computo
requeridos por la gestion de los procesos operativos del subsector. Su objetivo era, y es,
promoverunamayor vinculacién entre las actividades de investigaciény la planta productiva del

sector eléctrico.

El 29 de diciembre de 1976, se expidid la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal, que abrogaba la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado. En ésta se determind
que la Secretaria de Patrimonio y Fomento Industrial sustituiria a la Secretaria del Patrimonio
Nacional. El objetivo de este cambio de nombre, en apariencia banal, era crear una entidad
especializada para coordinar y evaluar al sector industrial, incluyendo al sector minero y
energético, de tal maneraque se vincularanlos planesy programas sectoriales para fomentar el
desarrollo integral del pais. Como se puede apreciar, la rectoria del Estado sobre laindustria
cada vez era mas importante; ademads, cadavezse le veiamas como un instrumento del Estado.

Este paso hacia una mayor especializacion del sector fue importante porque se queria sacar el
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mayor provecho posible de los recursos petroleros hallados recientemente. Durante la
administracion de Lépez Portillo, la renta petrolera se veia como una manera de impulsar
nuevamente laeconomia mexicana(que habia entrado en crisis justamente en 1976) mediante
las exportaciones y su recaudacién fiscal. Se invirtié fuertemente en tecnologia para poder
aumentarla exploraciony produccién de crudo y gas natural, sin embargo, aunque las finanzas

publicas del pais si mejoraron, no lo hicieron asilas finanzas de PEMEX.

Desde finales de los afios sesentas, se hizo evidente la incapacidad del sector industrial
para seguirmanteniendo las altas tasas de crecimiento que habian prevalecido desde 1940. Esto
constituyd el inicio del deterioro de las condiciones que habian permitido el crecimiento de la
industria nacional, pero la inversidn estatal mantuvo su cardacter prioritario. De tal forma, para
los afios setentas, cerca del 40% de la inversion publica federal continud destinandose a la
creacién de lainfraestructura de las industrias petroleray eléctrica, a la creacion de empresas
orientadasala produccion de bienes de capital y al fomento de comunicaciones y transportes,
sin preocuparse realmente por las consecuencias que esto tendria para las finanzas publicas.
Tras el reciente descubrimiento de varios yacimientos a partir de 1972, pero sobre todo con el
descubrimiento del yacimiento gigante de Cantarell en 1979, el gobierno decidié incrementar la
renta que extraia de este sector para financiar gran parte de su gasto publico teniendo como
resultado una petrolizacion de la economia®. En lugar de mejorar su recaudacién de impuestos y
recortar gastos, el gobierno, ya de por si debilitado por la situacidn politica, decidid seguir
endeudandose e imponer unafuerte cargafiscal sobre el sectorenergético contal de no incurrir
en los costos politicos de modificar su politica fiscal. Dado que la politica fiscal instrumentada
durante decenios no permitiaincrementarlosingresos del gobierno, y como éste debia realizar

fuertesinversiones paralaformacidn de capital, el gobierno tuvo que atraer recursos utilizando

» Breceda, Miguel, « La petrolizacidén de la economia mexicana », Momento Econdmico, N° 37, I|lE-UNAM,
1988.
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la reserva inmovilizada de los bancos y recurriendo al endeudamiento, lo que trajo no sélo
inflacion, sinotambién un deterioro en labalanza de pagos. Sin embargo, los incrementos en el
precio internacional del petrdleo, derivados de las crisis petroleras y el descubrimiento de
importantes yacimientos petroliferos en la region sureste del pais permitieron que las
exportaciones nacionales de crudo, refinado y gas natural absorbieran los beneficios de la
carrera alcistaen el preciode los energéticos. Como resultado laeconomiase reactivo y de 1978
a 1981 el PIB crecié a una tasa anual cercana al 8% evitando que se tomaran acciones para
resolver el problema existente. Lamentablemente en 1982, México una vez mas entré en una
crisis econdmica con un déficit fiscal de 16.9%, una devaluacién del peso de 153%, una deuda

publica de casi 90 mil millones de ddlares y el precio del crudo a la baja.

Esta es sin duda, una de las etapas mas interesantes y conflictivas del sector eléctrico
mexicano vy del sector energético como conjunto. Por un lado, de 1960 a 1980, la industria
eléctrica tiene su afios de oro en materia de expansién de la cobertura y en cuanto a la
legitimidad que ganaentre la sociedad. El sector energético, y en particular sus paraestatales, se
convierten en un brazo del Estado y le permiten financiar su politica social y su discurso
populista, apesarde que el crecimiento sostenido del “milagro mexicano” habia desaparecido
desde finales de los afios 50. En este sentido, las modificaciones en el sector energético son
cambios menores cuyo contenido puede asociarse a un policy-oriented learning, sin embargo,
con el inicio de la petrolizacién de la economia los primeros signos de ruptura con el modelo

anterior comienzan a hacerse patentes.

Por el otro lado, a pesarde que el crecimiento de laindustriase hizo con base en deuda,
nunca se quiso eliminar el subsidio en las tarifas eléctricas y en los combustibles porque el
régimen necesitaba estos mecanismos paralegitimarsey paliarlos efectos del autoritarismo y la

faltade representatividad. Todo esto tuvo como resultado que, tanto las finanzas publicas, como
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las de las paraestatales tuvieran un estado ruinoso. México tuvo la fortuna de encontrar
petréleo desde principios de los afios 70, lo cual salvé al pais (por un tiempo) de la ruina, e
incluso generd cierta bonanza. Lamentablemente, los gobiernos populistas petrolizaron la
economia e impusieron una carga fiscal enorme a PEMEX. Uno de los muchos vy terribles
resultados de esta petrolizacidon fue el uso masivo de combustdleo en el portafolio energético:
inhibid ladiversificacion del mismo e incrementd la contaminacidn ambiental. Cabe resaltar la
creacionde la Ley de Servicio Publico de Energia Eléctrica; en ella se define el servicio publicoy
lo que no lo es, dando pie al autoabastecimiento, y posteriormente a otras figuras que se

analizaran en el siguiente capitulo, y que sustentaron la transicion hacia gas natural.

En el Ultimo apartado de este capitulo se analizara los origenes de la politica ambiental

en el pais y cdmo se fue relacionando con la politica energética.

LOS ORIGENES DE LA POLITICA AMBIENTAL

Aunque la politica ambiental mexicana se establecié durante los afios ochenta y
noventa, su origen datade lacrisisambiental que comenzd a percibirse durante los afios setenta
y que puso en evidencia el desequilibrio y la fragilidad de la relacién naturaleza-economia-
sociedad. Esta crisis a nivel mundial puso en duda por primeravezel modelo de producciény dio
lugar al surgimiento del paradigma del desarrollo sustentable. La idea de desarrollo, por lo
general, siempre ha estado estrechamente ligada a la idea de crecimiento econdmico. Sin
embargo, es a partir de los aifios 70 que el mundo empezd a cuestionar la utilidad de tener un
crecimiento econémico a costa de perjudicar el medio ambiente y perpetrar la pobreza en las
zonas menos desarrolladas. A continuacién se relata brevemente el origen y desarrollo del

debate en torno a la crisis del medio ambiente. Esta seccién es fundamental porque nos
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permitird entenderalgunas de las caracteristicas que influyeron en la decision de transitar a gas
natural.

En 1968, un grupo de académicos, diplomaticos, empresarios y sociedad civil se
reunieron en Roma para discutirel problema de una sociedad de consumo ilimitado basado en

1 .
% Fue el primero en tratar de hacer

recursos finitos. A este grupo se le [lamé el Club de Roma
conciencia alrededor del mundo de esta contradiccion y de los graves problemas que
representaba para el futuro. En 1972 presentaron un informe titulado “Los limites del
crecimiento”. En él, se ponia en evidencialaincapacidad de seguir con un modelo predatoriocon
el medio ambiente, no sélo por el daflo ambiental en si, sino también por las consecuencias
sociales y econdmicas que esto tendria en un futuro no muy lejano. Este grupo hizo un énfasis
especial enlainterdependenciaentre economiay medio ambiente, poniendo en evidencia que
el ritmo actual de explotacidn de los recursos naturales finitos sélo puede conduciraun desastre
inminente. La Unicaformade eliminarla crisis que ellos calcularon consistia en igualar las tasas
de natalidad y mortalidad en todo el mundo, detener el proceso de acumulacién de capital y
destinar todas las inversiones a la renovacidon del capital existente, modernizandolo de tal
manera que se ahorraran recursosy se contaminaramenos. Todo esto, de acuerdo a su analisis,
debia hacerse antes de 1985 pues, de lo contrario, los efectos serian irreversibles.

Ese mismo afio se celebré la primera Cumbre de la Tierra en Estocolmo en donde se
llegd a la conclusion de que era necesario tomar medidas que protegieran al medio ambiente
mientras que se debia continuar y fomentar el desarrollo econdmico, en especial de los paises

1

en vias de desarrollo'® a través de transferencias econdmicas. Esto fue asentado en la

Declaracién de Estocolmo, y aunque tenia inconsistencias como la mencionada

19 consultado en http://www.clubofrome.org/?p=375 el dia 24 de agosto de 2012.
19 consultado en http://www.oarsoaldea.net/agenda21/es/node/6 el 24 de agosto de 2012.
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anteriormente'®?, se llegd aun acuerdo global sobre los principios que debian guiar las politicas
de cada pais. Dentro de estos principios, el que mds conviene resaltar en este caso es el de
preservarlos recursos naturalesy ecosistemas mediante una planificacién adecuaday cuidadosa
delusode los mismos, de tal manera que no se perjudicara a las generaciones futuras. Otro de
los productos de esta cumbre que hay que resaltarfue lacreacién del Programa de las Naciones
Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA)'*’, mismo que a partir de ese momento se hizo cargo
de todas las negociaciones diplomaticas respecto a medio ambiente.

Aunque, por momentos, el informe parecia alarmista, en 1973, como ya se menciong,
se desatd la crisis del petréleo como consecuencia del embargo de la OPEP, haciendo notar la
fragilidad del sistema econdmico, de ladependenciaenrecursos finitosy de lainterdependenda
a nivel internacional. Este evento hizo que el mundo entero reevaluara su posicién y lo que
debiahacer para seguirdesarrollandose. Fue justo en este periodo de crisis y cuestionamiento
del modelo de desarrollo que, hastaese momento, se habiafomentado, que surgié por primera
vez la necesidad de diversificar las fuentes de energia. Si bien es cierto que, en un principio,
surgié como unapreocupacion ecologistaante laevidenciade que nuestros recursos son finitos,
también escierto que, sinlacrisis petroleray los efectos que tuvo para la economia de muchos
paises, no se hubierainiciado latransicién energéticaen muchos lugares. Asimismo, fue araiz de
este evento que se formé la Agencia Internacional de Energia como contrapeso de la OPEP.
Hasta ese momento, era tan sélo una intencidn, retdrica, como gran parte de toda la discusion
ambientalista hasta el momento, pero con el choque petrolero se volvié una necesidad para
mantener un crecimiento econdémico puesto que, sin energia, no hay industria, comercio o

servicios. Y sin esto, no hay crecimiento econémico y/o social.

192 consultado en http://www.oarsoaldea.net/agenda21/files/Declaracion%20de%20Stockhol mo.pdf e 24
de agosto de 2012.

19 Consultado en http://www.un.org/Depts/dhl/spanish/resguids/specenvsp.htm el 27 de agosto de
2012.
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Cuando surgié una preocupacion por los efectos que se estaban teniendo en el medio
ambiente, se asumid que éstos eran consecuencia de la sobrepoblacién y la pobreza. Esto,
evidentemente, le ponialacarga de laresponsabilidad alos paises pobresy en via de desarrollo,
pues de acuerdo con esta postura, eran ellos los que hacian mal uso de los recursos naturales.
De ahi que una parte importante de la Declaracién de Estocolmo hiciera énfasis en la necesidad

194 Esto, no sélo los eximia de la

de apoyar econdmicamente a los paises subdesarrollados
responsabilidad de los dafios sobre el medio ambiente a los paises desarrollados, sino que
también les permitia seguir impulsando industrias altamente contaminantes y, que por
supuesto, no fomentaban un desarrollo sustentable como hoy lo conocemos. Esta situacion
generé un debate entre paises desarrollados y subdesarrollados, pues los segundos
argumentaban, que los paises del Norte habian logrado su crecimiento econémico con base en
la explotacion de los recursos naturales del sur, fomentando no solamente su mal uso, sino
también parte de su subdesarrollo. Siguiendo esta légica, no solame nte ellos tenian también
derecho aindustrializarse tal como lo habia hecho el Norte, sino que ademads ellos no eran los
gue estaban acabando con los recursos naturales norenovables o creaban desastres ecolégicos
pues nisiquieraeran capaces de explotarestos recursos. Por el contrario, toda estasituacion era
la que producia pobreza y subdesarrollo en los paises del Sur, poniéndolos, ademas, en una

situacion mas delicada porque no podian hacer frente de la misma manera a los efectos en el

medio ambiente. Poco a poco, esta postura comenzé a ser reconocida.

Comorespuestaa este debate internacional, México, en 1971, cred la Ley para prevenir

y controlar la contaminacién ambiental y, un afio después, en 1972, la Subsecretaria de

105

Mejoramiento del Ambiente La Subsecretaria dependia de la Secretaria Salubridad y

194 consultado en http://www.oarsoaldea.net/agenda21/files/Declaracion%20de%20Stockholmo.pdf el 24
de agosto de 2012.
105 Corrales, Gil, Crénica del Instituto Nacional de Ecologia, INECC, México, 2009, p. 39-40.
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Asistencia y trataba los asuntos relacionados con la contaminaciéon urbana provocada por las
industriasy losautomoéviles. Sin embargo, apesarde lo que pasaba alrededor del mundo tras el
choque petrolero, México, cuando descubrié Cantarell (1979) y empezdé su boom petrolero, dio
un giro en su matriz energética para producir electricidad y comenzd a utilizar mas

hidrocarburos para generarla. Si bien es cierto que México siempre mantuvo una posicién

cooperativa y conciliatoria, también es cierto que sus principales fuentes de energia eléctrica
siempre fueronlahidrdulicay el combustéleo, una de las fuentes mas contaminantes. En 1975,
tan sdlo tres afios después del choque petrolero, el 37% de la electricidad se producia con
hidroeléctricasy el 36% con combustdleo, mientras que para 1992, el combustdleo ya producia
el 51% y lahidraulicasdlo proveiael 21%. Esto se debe, evidentemente, alaaccesibilidad que se
tenia al combustdleo, pues durante esta época, México se convirtié en un gran productor y
exportador de hidrocarburos. Cabe resaltar que el cuidado del medio ambiente nunca logré
integrarse alosvalores del sistemade creencias de las coaliciones gobernante en México. Es por

esto que, incluso en la actualidad, a pesar de manejar un discurso que favorece el cuidado del

ambiente y el desarrollo sustentable, las politicas en esta materia siguen siendo débiles.

La politica ambiental mexicana tiene sus origenes en la percepcion de una crisis
ambiental creada porel hombre y que requiere accion estatal y global. Esta crisis desarrollé un
debate internacional que puso de relieve que los recursos que se utilizan en el sector eléctrico
son finitosy que estan teniendo efectos secundarios que afectan a todos, no sélo alos que los
crean, sobre la calidad del ambiente. Como se verd en el préximo capitulo, esto tuvo como
resultado el desarrolloy uso de tecnologias mas amigables con el ambiente (como aquellas que
utilizan fuentes de energia renovable y gas natural), asi como la necesidad de no depender en

una sola fuente de energia, que ademads de contaminante, es finita.
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Como se pudo apreciar, desde mediados de los afos 20 el esquema de intervencion
estatal fue el apropiado paraintegrarel sistemaeléctrico nacionalyampliar su cobertura a todo
el territorio del pais. La tecnologia disponible y la escala de los proyectos requeridos, asi como
las fuentes de inversidn existentes, hicieron necesario que el sector publico adquiriera paulatina,
pero constantemente, laresponsabilidad de desarrollar e impulsar la industria eléctrica hasta
gue su operaciéon termind siendo responsabilidad exclusiva del Estado. De esta manera, la
industria eléctrica mexicana paso de un modelo de mercado sin practicamente ninguna
regulacion, que sélorespondiaalos intereses del mercado, a un modelo monopdlico, dirigido y
regulado porel Estado que utilizabaalas empresas publicas del sector paraimpulsarsus propios
interesesy legitimarse. En estas condiciones, consideraralaelectricidad como drea estratégicaa
cargo del Estado fue el sustento natural para la consolidacion de la infraestructura eléctrica

nacional yuno de los elementos que los distintos gobiernos posrevolucionarios utilizaron para la

consolidacion del sistema politico. No obstante, cabe resaltar que, por un lado, gran parte del
crecimiento del sector energético se llevd a cabo mediante endeudamiento; y por el otro, las
empresas del sector nuncase comportaron como una empresareal que debiaserautosuficiente
y seguir criterios de eficienciaecondmicay financiera, sino que se utilizaron como instrumentos
del gobiernofederal parallevaracabo funciones socialesy politicas. Otro aspecto a recordar, es
que en el periodo analizado (1877-1980), se pueden apreciar dos grandes etapas en la matriz
energética: una dominada por la hidroelectricidad y complementada con termoeléctricas, y la
segunda, a partir de la expropiacién petrolera, pero sobre todo, desde el boom petrolero
mexicano, en la que la generacion eléctrica se realizd, cada vez mas, a partir de combustdleo.
Por otro lado, también cabe resaltar que el problema del financiamiento del sector comienza a

aparecer desde antes de la nacionalizacién de la industria, aunque no es percibido como un

asunto critico. Durante esta época, el problemase soluciond con base en el endeudamiento, lo
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cual tuvo repercusiones sobre el sectory sobre la solucién que a partir de 1982 se le intentaria

dar.

En el siguiente capitulo se analizaran los inicios de la transicién energética en México
como respuesta a los problemas que el sector enfrentaba. Se analizard como el marco
institucional estudiado en este capitulo, las ideologias traidas por nuevos actores, y la

percepcidn de una crisis, dieron lugar a la transicién energética como politica publica.
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Capitulo 3: El inicio de la transicion energética

Los afios 80y 90 del siglo pasado estan marcados por una serie de eventos, tanto nacionales
como internacionales, que modificaron fuertemente laformaenla que se relacionaba el Estado
con lasociedadylamismaforma enque éste se interpreta a si mismo, asi como a las funciones
que debe desempeifiar. Por un lado, explotan las enormes crisis econdmicas a las que una gran
cantidad de paises, incluso desarrollados, tuvieron que hacer frente desde los afios 80. Estas
crisis provocaron, sobre todo, un cambio que afectaria profundamente a la economia mundial:

I”

fomentaron la adopciéon del modelo “neoliberal” y la reduccién del Estado, hecho que tuvo
repercusiones econdémicas, sociales y politicas. Este modelo comenzé a adquirir importancia
hacia finalesde losafios 70y principios de los 80 con los gobiernos de Thatcher, en Inglaterra, y
de Reagan, en EEUU. Se caracterizé por pregonar la superioridad de las fuerzas del mercado
sobre el poderdel Estado para solucionarlos problemas de la sociedad por lo que fomentaba la
privatizacidn de dreas econémicas que, hasta entonces, eran desempefiadas por el Estado*®. El
Estado debiadejarde intervenirenlaeconomiasalvo paralo estrictamente necesario, redudir su
funciénreguladorayfomentarla libertad econémica, los mercados laborales competitivos y el
mercado libre. Aunque estos paises fueron los principales impulsores de estas medidas, hay que
destacar que no existe unasoladefinicion del concepto, por lo que ningun pais en la historia ha
logrado apegarse completamente alos principios de liberalizacidn, desregulacién, libre mercado
y privatizacién. Tras los recientes fracasos econémicos que el modelo de Estado interventor

habia tenido, la idea de que el sector privado era mas eficiente para distribuir los recursos no

tuvo mucha dificultad parapermeardentro de los gobiernos, académicos e incluso la sociedad.

106 Bertrand, Badie, y Morlino, Leonardo, The International Encyclopedia of Political Science, SAGE,

Londres, 2011.
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En este sentido, en 1990, John Williamson publicé un articulo*®” que ahora se conoce como el
“Consenso de Washington”, documento en el cudl se presentan las principales politicas

III

econdmicas de corte “neoliberal” que los paises en vias de desarrollo debian implementar para
recibirayuda financiera de organismos internacionales como el Fondo Monetario Internacional o
el Banco Mundial. Como se verd mds a detalle alo largo de este capitulo, este programa de
reformas “estructurales” buscaba poner fin a la inestabilidad macroecondmica; sin embargo,
tuvo efectos perversos sobre la economia que incrementaron la desigualdad econdmicay la

mala distribucidn de ingresos al interior de los paises que las implementaron, entre otros

problemas.

Ademas, lacrisisambiental cadaveztomd un papel mdsimportante dentrode laagenda
internacional, dando lugar anuevas politicas ambientales y al desarrollo de nuevas tecnologias
amigables con el ambiente. Al respecto, cabe mencionar los impactos en las politicas
ambientales nacionales y en laimplementacién del concepto de “desarrollo sustentable” que
tuvoelinforme de Brundtland en 1987 y, posteriormente, la Cumbre de la Tierra de Rio en 1992
y el Protocolo de Kioto en 1997. Sin duda alguna, las presiones ambientales junto con los
choques petroleros y las caidas en el precio internacional de este combustible dieron lugar a
politicas de investigacion y desarrollo de nuevas tecnologias, pero sobre todo a politicas de
transicion energética hacia energias que permitieran seguirgenerando desarrollo econémicosin
producir impactos tan negativos en el medio ambiente y sin poner en riesgo su seguridad

energética.

Bajo este contexto de crisis econdmica y ambiental, México inicié su transicién

energética hacia el gas natural, mas como una respuesta a lo que sucedia a su alrededor, en

107 Williamson, John, « What Washington means by policy reform », Latin American Adjustment: How
Much Has Happened?, Peterson Institute for International Economics, Washington, 1990.
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particular con sus vecinos del Norte, y los limites internos a los que debid hacer frente, que

como parte de una politica energética de largo plazo.

Este capitulo hard un breve analisis de lo acontecido en México durante el periodo 1980-
2000. Evidentemente, el temacentral esel inicio de la transicién energética, por lo que sélo se
trataran superficialmente algunos datos u eventos que conviene traer al debate a causa de su
relacién con estapara poneren evidenciacomo, tanto los factores externos, como los internos,
condujeron a que se adoptaran ciertas politicas energéticas en materia de electricidad para
solucionar los problemas a los que se enfrentaba el pais. En definitiva éste es el capitulo mas
importante de la tesis pues nos permitira corroborar la hipdtesis planteada al inicio de la
investigacion: la transicion energética hacia gas natural respondié, no a una planeacién
estratégica del sector a largo plazo, sino a la manera en que un “policy entrepreneur” vendio,
dentro del sistema politico, lo que éste considerd la mejor solucidn para él y los grupos de
interésinvolucrados. Se pondran de relieve las caracteristicas del contexto politico, econémico y

|ll

energético que le permitieron al “policy entrepreneur” capitalizar la situacidn percibida como
crisis para poder promover su solucién. Entender quiénes fueron los actores involucrados y

como se llevd a cabo la agregacidn de intereses nos ayudard a su vez a explicar las principales

caracteristicas de la politica.

Para entender este proceso es necesario preguntarnos: ¢(Coémo afectd al sector
energético el agotamiento del modelo econdmico que, hasta antes de la crisis, predominaba?
¢Qué implicaciones tuvo lacrisis del modelo petrolero sobre el sector eléctrico?é Cémo se logré
integrar la ideologia neoliberal a un sector con una fuerte carga nacionalista?éiQué
caracteristicas tomo el sector energético y, en particular el sector eléctrico al intentar integrar

una visidon econdémica liberal?¢Cémo determind este contexto la forma en que se definié el
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problema que busca resolver la transicion energética?éi En qué medida la solucidn planteada

refleja las condicionantes previas del sistema politico?

Para responderaestasinterrogantes, en unaprimera parte se analizara la década de los
afios 80 entérminos del agotamiento del modelo econdmico previo, los efectos de la crisis de |la
deuday los primerosintentos o aproximaciones hacia nuevas soluciones dentro del sectory en
la administracién publica en general. Es en este periodo cuando se comenzaron a sentar las
bases, tantoideolégicas como politicas, para los cambios de la siguiente década. En el segundo
apartado se analizardladécada de los afios 90, periodo en el que llegd un nuevo grupo politico,
con ideas nuevas sobre como gestionar el pais y como dar solucién a la crisis energética ante la
que se encontraba el pais. Es gracias a esta nueva vision tecndcrata que se implementaron las
reformas dentro del sector que condujeronainiciarde manerafuerte latransicion energéticaen
México. Finalmente, el Gltimo apartado hablard brevemente de cdmo la crisis ambiental influyé
en la generacion de una politica ambiental y la manera en que empezd a vincularse con la

politica energética.

Los ANos 80

La décadade los 80 fue una épocaturbulenta, tanto para México como para el resto del
mundo. El Estado de bienestar empezd a colapsar debido a la incapacidad de satisfacer el
creciente nimero de demandas, cada vez mas complejas. Esto creo fuertes presiones
econdmicas, politicas y sociales que desencadenaron laimplementacién de un nuevo modelo
econdmico basadoenlaapertura del mercadoy la desestatizacidon de laeconomia para eliminar
lasineficiencias que laintervencidn estatal habia creado. Esta seccion busca poner de relieve la

forma en que la crisis del modelo de “desarrollo hacia adentro”, del Estado interventor, los
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efectos de la crisis de la deuda y la implementacion de mecanismos asociados al
“neoliberalismo” influyeron sobre el sector eléctrico mexicano. Estos elementos nos permitiran
entendercémo se fue modelando la percepcidn sobre la situacion problematica y sus posibles

soluciones, asi como identificar a los actores principales y sus intereses.

Toda esta época se caracterizd, tanto en México como en el resto del mundo, por la
insatisfaccion generalizada hacia el desempefio que habia tenido el Estado, los servicios que
prestaba y la politizacién del sector publico. En México, en particular, se caracterizé por una
fuerte pérdida de capacidad de negociacidn e intervencién en el disefo de politicas de las alas
nacionalistas del sector politico que, hasta entonces, habia manejado al pais. Como el propio
Lépez-Portillo dirfa mas tarde en un articulo de la revista Nexos**® “La dura critica que marcé el
final del sexenio l6pez-portillista eclipsé larespuesta nacionalista contralos remedios ortodoxos
y desacreditd sus propuestas. México se convirtié en escaparate contra el estatismo vy el
populismo”. Como se menciond en el marco tedrico, el nicleo politico de lacoalicién dominante
no suele ponerse en duda mientras gobierna a menos de que existan choques internos que
modifiquen la dinamica del sistema politico o choques externos que repercutan de manera
importante en esta. En este caso, estos choquesfueronlapérdidade legitimidad que el régimen
sufrid, luego de lamatanza estudiantil de 1968 y de las continuas crisis econdmicas, asi como la
falta de legitimidad en las elecciones. Estos choques dieron lugar a que, dentro de la propia
coalicién gobernante, se fueran fortaleciendo aquellos grupos liberales que pugnaban por
implementar otras medidas de politicas publicas, teniendo como resultado que se dividieran
finalmente en dos coaliciones: la nacionalista y la liberal. Debido a los fracasos que el ala
nacionalista habia tenido durante las ultimas décadas, la coalicién que fomentaba una

liberalizacidn de la economia logré consolidarse como coalicién gobernante en 1982.

108 Lépez-portillo, José, “Nacionalistas VS neoliberales”, Nexos, México, junio 1999.
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Sin embargo también hay que resaltar que la Presidencia, a pesar de todos los
problemas de legitimidad que tuvo que enfrentar a partir de 1982, y sobre todo en 1988, siguid
siendo lainstitucién politicamas fuerte del sistema politico mexicano'®. Miguel de la Madrid y
sus sucesores formaron sus gabinetes con tecndcratas conservadores que habian perteneddo en
general al sectorfinancieroy que se enmarcaban en un espectro ideolégico y politico reducido

que apoyaba la teoria econdmica neocldsica y las politicas ortodoxas'*°

. Esto ayudo alos tres
gobiernos que se estudiaran en este capitulo atenerun mayor grado de disciplinayrigor, lo que
tuvo como resultado la implementacidon de reformas neoliberales sin mayor divergencia al
interior del gobierno. No obstante, es necesario aclarar que estas medidas neoliberales no
fueron retomadas de manera exacta; se cred un “neoliberalismo mexicano”, o como Victor

Rodriguezlonombra, un “estatismo moderno”**!

, en el que se adaptaron estos principios a los
factoresinstitucionales e histdricos que predominaban en el pais. De hecho, para poderponeras
en practica, se utilizd el centralismo que caracterizé al sistema politico desde los gobiernos
posrevolucionarios para implementar todos estos cambios y asegurar la sobrevivencia del
régimen. Esto se explicaporque, como ya se menciond anteriormente, el PRI funcionaba como

una especie de subsistema politico a la vez que coalicién dominante, motivo por el cual los

grupos en su interior debian apegarse a sus principios rectores.

La gran diferencia es que este periodo se caracterizd por la necesidad de establecer

12 Estas

negociaciones con los distintos grupos de interés para poder pasar sus reformas
negociaciones tuvieron lugaren el dmbito politico (en mayor grado, aunque no exclusivamente)

con el Partido de Accion Nacional (PAN), partido que siempre habia representado un papel de

109 Meyer, Lorenzo, “El limite neoliberal”, Nexos, México, junio 1991.

110 Lépez-Portillo, José, “Nacionalistas VS neoliberales”, Nexos, México, junio 1999.

1 Rodriguez, Victor, “Impacto de la reforma econdmica sobrelas inversiones de la Industria eléctrica en
México: el regreso del capital privado como palanca de desarrollo”, Serie reformas econdmicas, N°18,
febrero 1999, México.

112 Meyer, Lorenzo, “El limite neoliberal”, Nexos, México, junio 1991.
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oposicién relativamente importante y que tenia lazos estrechos con el sector empresarial
mexicano. Lareprivatizacion bancaria, la politica de contencidn salarial y el mantenimiento de la
disciplinafiscal crearon un acercamiento entre el gobierno y los empresarios. El corporativismo
que, hasta entonces habia sostenido al régimen, se debilité de una manera importante; pero
siguid existiendoy estando subordinado al gobierno apesarde que éste dejé de serel puente de

negociaciones entre los trabajadores y el empresariado.

Como se mencioné en el capitulo pasado, durante los afios setenta, lafuente de energia
mas importante parala generacién eléctrica fueron los derivados del petrdéleo, en particular el
combustéleo'™. Mientras que el consumo de gas que se utilizaba para generar electricidad sélo
representabaalrededor del 10% del consumo total de gas del pais, el consumo de derivados del
petrdleo se duplicd, llegando a 19.3% en 1980"**. Durante esta etapa el combustéleo mantuvo
engran medidael crecimientode la generacién eléctrica a causa de una economia petrolizada.
Debido a las restricciones financieras la cartera de proyectos se redujo, sobre todo para los
proyectos hidroeléctricos (que hasta entonces habian tenido un papel muy importante en el
portafolio energético) puesto que eran proyectos intensivos en capital, y se fomenté la
construccién de centrales térmicas que utilizaban combustdleo. El gas natural perdié la
importancia relativa que tenia en 1970 al caer su participacién en el consumo de combustibles
de las centrales de 39% a cerca del 23% en 1980; en efecto, habia un déficit de abastecimiento
de este combustible y su sustitucién en la mayor parte de los sectores con combustéleo era

viable'”.

Desde el punto de vistatecnolégico, este periodo se caracterizé por una notable mejoria

13 Diaz, Alejandro, « Cambio estructural y regulacidn del sector eléctrico mexicano”, Economia Informa,
UNAM, México, N2 331, noviembre-diciembre de 2004.

" |bidem.

5 Cadmara de diputados, Evolucion y Perspectiva del Sector Energético en México: 1970-2000, México,
2001.
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en el funcionamiento de las centrales termoeléctricas. En 1970, las plantas térmicas requerian

3195 kcal/kwh, mientras que para 1980 sélo requerian 2861 kcal/kwh**®

. Esto significé que, a
partir de la segundamitad de los setentas, la eficiencia energética de estas plantas aumentd de
26.9% a 30%. No obstante, debido a que el combustdleo tiene un contenido importante de
azufre, su utilizacién poco a poco fue provocando el deterioro de las calderas y la rdpida
disminucion en los rendimientos de generacién, haciendo que cada vez se necesitaran
reparaciones mas frecuentemente e incluso que se tuvieran que sacar de servicio las maquinas
mas rapido. El problemaeraque el combustéleo pesado producido en el pais no cumplia con las
normasinternacionales de exportacién, por lo que éste se destinaba en su mayoria al mercado
internoya la produccién de electricidad en aras de sacar el mayor beneficio de su explotacion.

En parte por este motivo, la politica energética favorecié la produccién de electricidad con

centrales termoeléctricas.

En general, las compaiiias eléctricas desarrollan estrategias para expandir sus sistemas
de generacidn con base en metodologias que utilizan los recursos mas baratos sin analizar la
composicién general de sus portafolios. Esto evidentemente beneficia a las tecnologias que
utilizan derivados del petréleo porque son mas baratos, lo que resulta en una falta de
diversificacion de los portafolios. Esto se puede ver claramente en lamatrizenergética mexicana
en 1981, cuandoel 62% de los 17.3 TW de capacidad instalada del pais correspondié a centrales
térmicas, mientras que, en 1970, sélo representaba el 47% de los 6.0 TW de la potencia

7 Como se vio en el capitulo anterior, desde mediados de los afios 70, México

instalada.
incremento su produccién de hidrocarburos de manera considerable. Esto le permitio al pais

aumentar el consumo de combustdéleo para la generacidn eléctrica, sin afectar los ingresos

116 Diaz, Alejandro, « Cambio estructural y regulacidn del sector eléctrico mexicano”, Economia Informa,
UNAM, México, N2 331, noviembre-diciembre de 2004.
17 Diaz, Alejandro, « Cambio estructural y regulacién del sector eléctrico mexicano”, Economia Informa,
UNAM, México, N2 331, noviembre-diciembre de 2004.
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generados por las exportaciones.

Desde la presidencia de Lazaro Cardenas (1934-1940) y hasta finales del gobierno de
José Lépez Portillo (1976-1982), el gasto publico y el sector paraestatal tuvieron un rol
fundamental en el cumplimiento de los objetivos gubernamentales, dentro de los cuales el

programa de electrificacion nacional ocupaba un papel importante '*®

.Sinembargo, enladécada
de los ochenta, la crisis econédmica del pais tuvo fuertes repercusiones sobre la industria
eléctrica;noséloevitd que se continuara con su expansién sino que también afectd seriamente

el mantenimiento y la modernizaciéon de la infraestructura. En lugar de ser un motor de

desarrollo, laindustria eléctrica se convirtié en una carga financiera.

En 1982 estallé en México la crisis de la deuda externa que también afectd a una parte
importante de América Latina. La economia nacional presentaba un fuerte déficit en la cuenta

119

corriente (16,000 millones de délares en 1981 ), lainflacion llegd a 98.5%, hubo una fuga de

capitales por 14,952 millones de délares, caida de la inversidn, tanto publica como privada, un

déficit publico de 16%y una deuda externa que rozabalos 90 mil millones de délares **°

. Algunos
autores™' sugieren que la crisis fue provocada por el agotamiento del modelo de
industrializacién por sustituciéon de importaciones, una mala politica fiscal y el exceso de
endeudamiento y gasto publico en que se incurrié para sostenerlo. Miguel de la Madrid, en el

afan de frenar los estragos que la crisis estaba creando en el pais, implementd las politicas de

« cambio estructural » que tanto el Banco Mundial como el Fondo Monetario Internacional

118 ,,
Ibidem.

19 Lasa, Alcides José, Deuda, inflacion y déficit. Una perspectiva macroeconémica de la politica fiscal,
UAM, México, 1997.

120 istoria General de México, El Colegio de México, México, 2008.

121 Huerta, Guadalupe, « Empresa publica. Presente y Pasado », Gestion y estrategia, N24, UAM.
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promovieron acambio de crédito™*. Estas politicas, conocidas como “neoliberales”, orientaban
la economia hacia el mercado abierto, y buscaban reformar al Estado para disminuir su

presencia en ciertas dreas donde se consideraba que su presencia era ineficiente.

123 “toda la presidencia de Miguel de la Madrid se puede

Citando a Lorenzo Meyer
caracterizar como un esfuerzo por usar el poder presidencial para reintroducir la viabilidad al
sistema econémico por la via del neoliberalismo”. Debido a los estragos que habia causado la
petrolizacién de laeconomiay las politicas populistas tras la crisis de 1982, Miguel de la Madrid
comenzd a impulsar politicas de privatizacidn de la economia, se redujo el papel econdmicoy

124 . , .
. Para despetrolizarlaeconomia, se incrementaron las

social del Estadoy se abrid laeconomia
exportaciones no petrolerasy se implementaron programas de austeridad en la administracion
publica. Miguel de la Madrid y su equipo, dentro del que destaca Carlos Salinas de Gortari,
sucesor del presidente como Secretario de Programacion y Presupuesto, pusieron e n marcha

medidas que buscaban acabar con el proteccionismo y reducir considerablemente la

intervencion del sector publico.

Dentro del sistemade creencias de esta nueva coalicion dominante se pueden identificar
que las soluciones presentadas por la coalicién nacionalista eran ineficientes y que incluso
habian generado los problemas que afectaban el sector, que el gobierno no habia sido lo
suficientemente eficiente para solucionar los retos que enfrentaba la provisién del servicio
eléctrico y que el mercado era mas efectivo para ofrecer el servicio eléctrico. De ahi que
fomentaran una ruptura con la manera de administrar el pais y promovieran la desestatizacion

de ciertos sectores productivos, la apertura al mercado, la competencia, la desregulacién y

122 Diaz, Alejandro, « Cambio estructural y regulacién del sector eléctrico mexicano”, Economia Informa,
UNAM, Meéxico, N2 331, noviembre-diciembre de 2004.

123 Meyer, Lorenzo, “El limite neoliberal”, Nexos, México, junio 1991.

124 Lépez-Portillo, José, “Nacionalistas VS neoliberales”, Nexos, México, junio 1999.
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liberalizacion como opciones creativas para resolver los problemas de financiamiento que

afectaban a laindustria eléctrica.

Desde 1958, el problema de financiamiento se habia paliado mediante el acceso a
créditos internacionales y leves modificaciones a las estructuras tarifarias, sin embargo, en
ningdn momento se logré resolver el problema de fondo. Es por esto que, cuando la crisis de
1982 hace insostenible este modelo, la coalicion subordinada que abogaba por una visién de
mercado pudoimpulsar de manera activa su visidn y su proyecto de gobierno para resolver los
problemas financieros y de calidad que aquejaban a la industria eléctrica. Dentro de esta
coalicién aparece por primera vez el “policy entrepreneur”, Carlos Salinas de Gortari, el cual,
como se verd en el segundo apartado de este capitulo, redefinié la situacion problematica, su
percepcidn, y las posibles soluciones al problema de financiamiento que tendrian como
resultado ultimo la apertura del sector eléctrico, y por ende de la transicion energética. Con
vistas a resolver este problemase llevaron a cabo reformas constitucionales en lo que ahora se

Ill

conoce como el “capitulo econémico” de la Constitucidon para otorgar una mayor certidumbre a

los inversores privados y reforzar la rectoria estatal en |as areas reservadas para este.'”

Siguiendo esta orientacién, la inversién publica en el sector energético se redujo
considerablemente, lo cual tuvo repercusiones sobre la capacidad de las empresas del sector
para responder ala demanda futura de energia'*®. Aunque el petréleo dejé de ser el principal

generadorde crecimiento econdmico, y las exportaciones manufactureras se convirtieron en el

125 En febrero de 1983 se reforma la Constitucion para integrar la nocidn de areas prioritarias para
diferenciarlas de las estratégicas que estan especificamente reservadas al Estado. Véase Cordera,
Rolando, “Privatizar: qué, con qué, para qué”, Nexos, México, junio 1989.

126 Rousseau, Isabelle, “Les compagnies pétroliéres latino-américaines peuvent-elles s’affranchir de
I’héritage de la nationalisation?”, Les Etudes du CERI, N°183, enero 2012, Paris.
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principal bien de exportacion®?’, larenta que se extraiade PEMEX llegd a representaruno de los
principalesingresos del presupuesto federal. En este sentido, los ingresos derivados de la renta
petrolera pasaron de 6% en 1975 a 43.4% en 1987'** y 37% en el 2000'*. Esto tuvo como

resultado que las empresas paraestatales del sector fueran menos autosustentables.

Una parte de las politicas de ajuste estructural incluia la privatizacién de las empresas
paraestatales, que mas tarde el presidente Carlos Salinas de Gortari justificaria de la siguiente

manera:

“El Estado tuvo que disponerde los bienes que habia acumulado a
lo largo de aifos paravenderlos, reducir ladeuday con esos ahorros
financiar el gasto social. La privatizacién de empresas publicas no
fue una decisién ideoldgica para mas libre mercado, sino un
instrumento esencial para las reformas politicas y sociales. Con
esos fondos se redujo ladeuday se abrié espacio en el presupuesto

. . . 130
para apoyar la estrategia social de nuevo tipo.”

“Veamos entonces: aun en condiciones ideales de crecimientoy
estabilidad econdédmica, la capacidad de atencion eficiente del
Estado, respectode lo que se demanda de él, estaria en entredicho.
No sélo por la complejidad de la demanda y el crecimiento poco
ordenado del aparato estatal, sino porque la concepcidn

proveedora, exclusiva del Estado es de suyo inhibitoria de las

127 Camara de diputados, Evolucion y Perspectiva del Sector Energético en México: 1970-2000, México,

2001.

128 . . .y , . ) °
Breceda, Miguel, « La petrolizacidn de la economia mexicana », Momento Econédmico, N° 37, I|E-UNAM,

1988.

129 camara de diputados, Evolucion y Perspectiva del Sector Energético en México: 1970-2000, México,
2001.

130 salinas de Gorta ri, Carlos, « México 1988-1994 », Nexos, N2 256, abril 1999.
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fuerzas organizadas de la sociedad. Dos consecuencias se siguen:
rigidizaciénante el cambio (paralizacién ante la urgencia), y escasa
capacidad de convocatoria colectiva hacia un mismo fin de interés

nacional.”*®!

A partir de estose puede deducir que el problema de financiamiento se percibia como
un problema de ineficiencia en la distribucién de los recursos y del desempeio del aparato
Estatal, por lo cual resultaba necesario disminuirlaintervencion gubernamental para solucionar
los problemas. Una vez que el problema fue definido en estos términos, la agenda
gubernamental se organizé entorno a las medidas que podian reducir el papel del Estado en la
inversion que requeria el sector energético y hacer de sus paraestatales empresas

autosustentables.

La crisis nacional coincidiéo con la recesion de la economia mundial. El modelo

III

“neoliberal” que surgié apartir de esta crisis mundial centré al mercado como el regulador de la
economia. Promovid un proceso de desregulacion estatal o liberalizacion, en el que se
fomentabael comercio exteriormy, al mismo tiempo, redefinié las funciones del Estado, quien
ya no debiafungircomo propietarioy/o administrador de empresas. A este proceso se le conoce
como desestatizacion, privatizacién o desincorporacién de las empresas publicas con el objetivo
de abrir dichos espacios al capital transnacional. Este modelo empezé afuncionaren México con

el expresidente De la Madrid, dando inicio a la reforma econdmica liberal del pais, del sector

energéticoy, en particular, de laindustria eléctrica.

31 salinas de Gorta ri, Carlos, « Reformando al Estado », Nexos, N2 148, abril 1990.

132 Cornejo, Sarahi, “Los efectos del TLCAN en los cambios de la organizacién dela industria eléctrica en
México”, Coloquio Internacional, Energia, reformas institucionales y desarrollo en AL, UNAM-Université de
Grenoble, México DF del 5-7 de noviembre, 2003.
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Factores como la reduccién de los niveles de inversidn, la caida de lademanday, por
ende, del preciointernacional del petréleo en 1981, las alzas en las tasas de interés, asi como el
aumento del proteccionismo de los paises industrializados generaron una reduccién del

133 Esto resultaba un

comercio internacional e hicieron mas dificil el acceso a los créditos
problema paralaindustriaeléctrica porque, comose vio en el capitulo anterior, gran parte de la
expansion conseguida hasta el momento se habia financiado con créditos internacionales que
estaban garantizados por el auge petrolero que, hasta el momento, habia vivido México.
Ademads, la politica fiscal en el pais al igual que la estructura tarifaria evitaban que las
paraestatales -CFEy LyFC- pudieran financiar sus gastos de capital con sus propios recursos, por
lo que tenian que recurrir a préstamos para cubrirlos™*. Esto no quiere decir que las empresas
en si mismas hayan sido ineficientes econémicamente hablando, sino que operaban
respondiendo a un criterio politico, mas que a uno econdmico o comercial que buscara hacer a
las empresas productivas. Es poresto que, a pesar de losintentos del expresidente De la Madrid
por sanear las finanzas de las empresas publicas, los resultados no fueran los esperadosy el
sectorenergético siguiera estancado. De hecho, las paraestatales eléctricas tuvieron que asignar
una parte del presupuesto destinado al mantenimiento de las instalaciones para contribuir a
pagar la deuda externa'®. Las consecuencias fueron graves: no sélo las instalaciones se
volvieron obsoletas si no que hubo un debilitamiento financiero aliin mayor de las empresas.

Ante esta situacidn y su insostenibilidad, se aumentaron los precios y tarifas en todos los

sectores y se redujeron los subsidios al consumo.

33 Huerta Guadalupe, « Empresa publica. Presente y Pasado », Gestion y estrategia, N24, UAM.

3% | bidem.

135 Sdnchez, Salazar, Maria Teresa, “La inversion espafola en el sector energético mexicano y su
proyeccion territorial en el marco de las politicas econémicas neoliberales”, Estudios Geogrdficos, LXVIII,
262, enero-junio, 2007, Pags. 267-293.
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Como se vio en el capitulo pasado, el disefio de las tarifas eléctricas siempre se ha
utilizado como un instrumento para redistribuir el ingreso a través del subsidio al consumo de
energia eléctrica de los grupos mas desfavorecidos, para apoyar a la industria nacional en su
desarrollo y aumentar su competitividad, o bien como un mecanismo antiinflacionario que
ayudara a controlar el comportamiento de las variables macroeconémicas**°. Incluso poco antes
de entrar enla crisis, en el primer Plan Nacional (1979-1982), se establecid explicitamente queel
sector paraestatal debia estar orientado a la adquisicién de insumos y bienes de capital
producidos en el pais, asi como que se debia mantener el control de los precios de los
energéticos parasubsidiara la industriamexicana®™’. Se continud con esta politica con el afan de
manteneral sector energético como proveedorde insumos para la industria. No obstante, ante
laimposibilidad de seguir con esta situacién de ineficiencia econdmica del sector, después del
choque petrolero del 81 y con el inicio de la crisis, se planted la necesidad de modificar las
tarifas de tal manera que estas paraestatales fueran econdmicamente autosuficientes, y asi
pudieranfinanciarsus planes de inversién sin necesidad de que el gobierno federal interviniera.
Este supuestonuncase cumplidylas empresasse vieron enlanecesidad de seguirdependiendo
de préstamos internacionales para continuar con sus programas de expansién. Las pesadas
cargas fiscales que asfixiaban a las empresas paraestatales del sector energético, asi como su
papel enel control de la inflacion por medio de tarifas eléctricas subsidiadas, tuvo como efecto

el incremento de la deuda externa del sector llegando en 1986 a representar el 10% del total.

En el caso del sector energético no se podia llevar a cabo una privatizacién debido al
fuerte contenidoideoldgico nacionalistay suimportanciaenlaeconomia. Debido a esto, dentro

de las medidas que se buscaron imponer como solucién a la situacién problematica era la

136 Sdnchez, Salazar, Maria Teresa, “La inversion privada en el sector eléctrico en México: marco
institucional y estructura territorial”, Investigaciones Geogrdficas, Boletin del Instituto de Geografia,
UNAM ISSN 0811-4611, Nim. 54, 2004, pp. 67-92.

7 Huerta Guadalupe, « Empresa publica. Presente y Pasado », Gestion y estrategia, N2 4, UAM.
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reestructuracion de las empresas estatales. De esta manera se podrian sanear sus finanzas y
convertirse enempresas competitivas a nivel internacional. Aunque Miguel de la Madrid logro,
efectivamente, sanearlas finanzas de las empresas estatales del sector energético, cumpliendo
asi con uno de los compromisos hechos durante su administracion™*?, no fue mas alla con las
reformas necesarias que se habian previsto para hacerlas competitivas. Por otro lado, una vez
mas, no se hizo mayor cosa por resolver el problema de los subsidios ineficientes, lo que
repercutié ensolucionar el déficit fiscal por el cual se queria priorizar el gasto publico y sanear

. 139
las finanzas ™.

Cabe resaltar que el 29 de diciembre de 1982 se expidié el Decreto en el que se
reforman, adicionan y derogan diversas disposiciones de la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal mediante el cual la Secretaria de Patrimonioy Fomento Industrial se transformé
en Secretaria de Energia, Minas e Industria Paraestatal (SEMIP)'*. La modificacion de esta
normativabuscaba, enlogeneral, introduciruna nueva estructura en la Administracion Publica
Federal que le permitiera ser mas eficiente e incurrir en menos gasto publico, y en el caso
especifico de la SEMIP, delimitar las dreas de los energéticos, la mineriay la industria basicay
estratégica, parageneraruna competenciaadministrativa mas especializadaen laregulacién del
sector, creando un nuevo actor en laindustria y su regulacién.

A partirde 1983, se restringio laimportacion de combustibles, con el afan de impulsar la

produccién internay conseguir un balance energético mediante ladiversificacion de fuentes'*'.

138 , . . . ..
Alcocer, Jorge, “Economia mexicana: Las lecciones pendientes”, Nexos, México, mayo 1991.

139 Rodriguez, Victor, “Impacto de la reforma econdmica sobrelas inversiones de la Industria eléctrica en
México: el regreso del capital privado como palanca de desarrollo”, Serie reformas econdmicas, N°18,
febrero 1999, México.

140 Diaz, Alejandro, « Cambio estructural y regulacién del sector eléctrico mexicano”, Economia Informa,
UNAM, México, N2 331, noviembre-diciembre de 2004.

1 Elizalde, Alberto, et al, Use of renewable energy in the electric power generation sector in Mexico:
political, regulatory, economic and technical issues from 1965 to 2018, World energy Council, Londres,

2010.
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En efecto, PEMEX incrementd la produccién, la capacidad de refinacidén, transporte vy
distribucién de hidrocarburos, nuevamente mediante endeudamiento™®, para poder satisfacer
la demandainterna. Ademas, parahacerfrente a la creciente incapacidad de cubrir la demanda
de servicioeléctrico en el pais, en 1983, se emitié unanueva Ley del Servicio Publico de Energia
Eléctrica en la que se ampliaban las figuras que ya no pertenecian a la definicidon de servicio
publico. Esta nueva normativa tuvo como productos la figura de autoabastecimiento (que
autorizaa los grandes consumidores a instalar plantas de generacidn para surtir su consumo) y
la cogeneracion'®. Estos tipos de generacién dejaron de ser estratégicos y prioritarios'**,
nociones que, como se vio anteriormente, se acababan de incluir en la Constitucion Politica
Mexicana para permitir la participacion privada en las dreas prioritarias. Las areas estratégicas
son “el conjunto de actividades econémicas de especial importancia para el desarrollo publico
de los mexicanos, reservadas exclusivamente al Estado, bajo laregulaciény control del gobierno
federal, para producir bienes y servicios o explotar recursos fundamentales de la

14 .. , . ,
d”'*. Su objetivo es salvaguardar la soberania nacional y mantener la rectoria en el

colectivida
desarrollo econdmico de lapoblacidn sobre su uso, explotacién, aprovechamiento y regulacion
de las diversas actividadesy de los recursos que las conforman. Por su parte, un area prioritaria
esaquellarelacionadaconlaproduccionde bienesy servicios en beneficio de la poblacidn, con
la concurrencia de los sectores publico, social y privado; son esenciales para la vida de la

. , s 14 .
poblaciény para la economia del pais'*®. De esto se desprende que, dado que ambas figuras son

de autoconsumo, no son parte ya del servicio publico, y por ende no requieren de la

142 . o e . e .
Rousseau, Isabelle, “Les compagnies pétroliéres latino-américaines peuvent-elles s’affranchir de

I’héritage de la nationalisation?”, Les Etudes du CERI, N°183, enero 2012, Paris.
3 1a cogeneracion es aquella generacion eléctrica producida por personas fisicas o morales con fines de
autoconsumo y en la cual se aprovecha la energia térmica generada como producto de las actividades
principales del proyecto. Se pueden encontrar ejemplos en PEMEX y en la industria azucarera.
** |bidem.
122 Lépez, Samantha, Derecho administrativo I, Red Tercer milenio, México, 2012.

Ibidem.
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intervencion estatal. Esto es de suma importancia, porque poco a poco se puede ver como el
propio Estado va reformulando su papel como proveedor de servicios y limitando sus areas de
accion.

Ademas, esta reforma resulta fundamental para la transicion energética puesto que la
inclusion de estos nuevos esquemas de produccion reintrodujo en la agenda gubernamental la
necesidad de generar nuevas formas de financiamiento del sector y permitié la entrada a
productores que traerian consigo nuevas formas de generar energia. De hecho, un afio mas
tarde, el Programa Nacional de Energia 1984-1988 propuso estimular el desarrollo de
productores especializados en fuentes de energia alternativa, asi como la promocién de
proyectos de cogeneracidn que utilizaran combustdleo y gas natural o energias alternativas'*’.
Por otro lado, lareformatambién otorgd la responsabilidad de definir las tarifas a la Secretaria
de Hacienday la supervisién de sucumplimiento a la Secretaria de Energia y Minas. Desde 1948
la Comision de Tarifas Eléctricas, organismo descentralizado, habia llevado a cabo estas
funciones, perodebidoalacrisis de 1982 el gobierno federal debid centralizar una vez mas este
proceso con el objeto de tener una mejor planeacién global de la economia. Con esto, la SHCP
logré conjuntar un poder de control importante sobre la CFE puesto que se le permitié controlar
losingresos, egresos, tarifas, topes de endeudamiento y esquemas financieros bajo los que se
manejaba la paraestatal.

Cabe resaltar una modificaciéon importante: por primera vez se consideré al ahorro
energético como una opcidn paralela a la politica de generacién. Dado que las limitaciones del
sistema no permitian incrementar la oferta de energia eléctrica con la misma rapidez con que
crecia lademanda, el ahorro energético se impuso como unamedidatécnicay econdmicame nte

viable para paliar el problema a corto plazo. El 28 de septiembre de 1985 se cred la Comision

%7 0p. Cit.
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%8 Aunque se trataba de un organismo constituido

Nacional parael Ahorro de Energia (CONAE)
de manera intersecretarial, laSecretaria de Energia siempre tuvo un papel masimportante ensu
desarrollo por razones evidentes. Prueba de esto es que desde el inicio su titular fue el

199 Por esta razén, en 1999 se

subsecretario de ahorro y energia, Eduardo Castafion Apatiga
llevé a cabo un decreto presidencial mediante el cual la CONAE se convirtié en un organismo
desconcentrado de laSENER, cuya funcidn era ser un érgano técnico-consultivo de los sectores
publico, privado y social. Su objetivo era concebir y promover estrategias y lineamentos de
accion relativos al ahorroy uso eficientey racional de energia, tomando en cuenta la necesidad
de que los precios de la energia indujeran un comportamiento social adecuado en el consumo
energético. Los programas a su cargo estaban enfocados al ahorro en los consumos doméstico,

industrial y de los inmuebles del gobierno federal, asi como la evaluacidon de excedentes en

centrales eléctricas de autoabastecimiento y cogeneracién.

Por otro lado, en 1985, la Compafia de LyFC y la CFE firmaron el Convenio de
Delimitacidon de Zonas, donde la zona de influencia de la primera se redujo en mas del 50% y
algunas zonas de Michoacin y de Guerrero pasaron a manos de la Comisién Federal **°. El
objetivo de llevar esto a cabo era integrar paulatinamente todas las concesionarias de la
Compaiiia de LyFC a CFE, de tal manera que ella fuera la Unica operadora en el pais. En
diciembre de 1989, a un afio de haber comenzado laadministracion de Carlos Salinas de Gortari,

se reformd la Ley del Servicio Publico, reforma mediante la cual se liquidaron las empre sas

148 Diaz, Alejandro, « Cambio estructural y regulacién del sector eléctrico mexicano”, Economia Informa,
UNAM, México, N2 331, noviembre-diciembre de 2004.

9 Eduardo Castafion Apatiga es Ingeniero mecanico electricista egresado de la UNAM. Ha ocupado
puestos técnicos en CFE (donde actualmente sigue trabajando), SENER, CONAE y consultorias de energia.
Sobre salensus trabajos en CFE relacionados con la planeacion de proyectos, asi como su gestion dentro
de la CONAE.

130 Sdnchez, Salazar, Maria Teresa, “La inversidon privada en el sector eléctrico en México: marco
institucional y estructura territorial”, Investigaciones Geogrdficas, Boletin del Instituto de Geografia,
UNAM ISSN 0811-4611, Nim. 54, 2004, pp. 67-92.
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concesionarias de la Compaiiia de Luz y Fuerza del Centro y se previé que el Ejecutivo Federal
dispusierala constitucion, estructura y funcionamiento del servicio que venia proporcionando la
Compafifa™'. La Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica de 1975 habia previsto la
liguidacion de la misma, pero no fue hasta 1989 que la dirigencia sindical logré negociar con
Carlos Salinas de Gortari crear un nuevo organismo**” en lugar de desaparecerla. Sin embargo,
tres afios mas de negociaciones entreel SMEy el ejecutivo federal tuvieron que pasar para que
este organismo descentralizado fuera formalmente creado, en diciembre de 1993, bajo el
nombre de Luz y Fuerzadel Centro. No obstante, lacondicidn fue que se establecieran metas de
productividad para erradicar las ineficiencias de la empresa®>. Asimismo, también vale la pena
sefialarque cuando se cred LyFC se dejd fuerade sus funcionesimportar electricidad, formulary
proponer programas de operacién, inversién y financiamiento, y proponer ajustes o

reestructuracion de las tarifas, siendo todas estas exclusivas de CFE™*

puesto que, con estas
medidas, se le quitd practicamente todo poder para autogestionarse y posicionarse como un

actor relevante en la determinacidn de la politica energética nacional.

En 1986, Miguel de la Madrid inicié una segunda serie de reformas econdémicas, mas
ambiciosas, dentrode las que destaca entraral GATT para orientarla economiahacia el exterior
de acuerdoa los principiosy recomendaciones de EEUU, el FMI y el Banco Mundial **°. Mediante
el Plan Bakerse prometié concederlarenegociacién de ladeuda y otorgar recursos a cambio de

la liberalizacién econdmica. Al interior del gobierno se retomd el debate que habia surgido en

11 Diaz, Alejandro, « Cambio estructural y regulacién del sector eléctrico mexicano”, Economia Informa,
UNAM, Meéxico, N2 331, noviembre-diciembre de 2004.

152 Belmont, Edgar, “La reforma energética y la neutralizacion de lo politico”, El Cotidiano, N2 165, enero-
febrero, UAM, 2011, pp. 73-80.

153 54 nchez, Sergio, « El SME ante |a reestructuracion productiva de la empresa Luz y Fuerza del Centro »,
Gestion y estrategia, UAM, N°5, agosto 1994, México.

14 Rodriguez, Victor, “Impacto de la reforma econdmica sobrelas inversiones de la Industria eléctrica en
México: el regreso del capital privado como palanca de desarrollo”, Serie reformas econdmicas, N°18,
febrero 1999, México.

135 Lépez-portillo, José, “Nacionalistas VS neoliberales”, Nexos, México, junio 1999.
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1982 respecto a laaplicacion de medidas contraccionistas o, por el contrario, expansionistas™",

137 En 1986, instituciones

sélo que estavez, alrededor del tema de la liberalizacién econémica
como la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, la Secretaria de Comercio y Fomento
Industrial y la Secretaria de Energia, Minas e Industria Paraestatal, que apoyaban una politica
mas conservadora y no querian abrirse al libre mercado, se oponian a la propuesta de la
Secretaria de Programacion y Presupuesto y el Banco de México sobre la adopcidon de este

paguete de liberalizacidony se sumaban a las presiones externas parallevara cabo este viraje en

, + 158
la economia del pais™*.

A pesar de la oposicion que habia en el sector social por parte de trabajadores,
académicos, y productores privados se firmo el acuerdo pues era un prerrequisito para que
México pudiera tener nuevamente acceso a recursos financieros internacionales. Esto fue sin
duda el factor determinante para entrar al GATT puesto que la reciente crisis econémica de
1986, aunadaa unanuevacaida enlos precios del petréle o, hizo urgente la entrada de recursos
al pais. Comoya se menciono, estamedidaayudd adespetrolizar la economia sustancialmente,
pero también sentd las bases para romper con el nacionalismo econémico y dar pie a una
apertura comercial que tendria repercusiones en otros acuerdos de libre comercio como el

Tratado de Libre Comercio de Norteamérica (TLCAN).

Este mismo afio, las empresas eléctricas firmaron un convenio de rehabilitacién
financieracon el gobiernofederal en el que se asumieron pasivos por 9,366 millones de délares,
se crearon compromisos para que el financiamiento de la inversidn se basara 50% en recursos

propios, 40% con deuda y 10% con transferencias federales, se establecieron minimos de

136 Alcides, José, Deuda, inflacion y déficit. Una perspectiva macroeconémica de la politica fiscal,
UAM-Iztapalapa, México, 1997.

157 Rousseau, Isabelle, México, una revolucién silenciosa? Elites gubernamentales y proyecto de
modernizacidn, 1970-1995, El Colegio de México, México, 2001.

158Lépez-portillo, José, “Nacionalistas VS neoliberales”, Nexos, México, junio 1999.
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rentabilidad y crecimiento de tarifas, compromisos de productividad, racionalizacién del gasto y
eficiencia, entre otros'*’. Cabe resaltar, que en parte por la imposibilidad de satisfacer con
recursos propioslademandade electricidad, pero sobre todo porlaliberalizacién econdmica, la
seguridad energética dejé de interpretarse como autarquia, con lo que aumentaron los

intercambios con el exteriory se orientd el sector eléctrico hacia criterios comerciales.

Como ya se menciond, organismos financieros internacionales como el FMI y el Banco
Mundial condicionaban sus ayudas financieras a cambio de laimplementacion de las medidas
dictadas por el Consenso de Washington'®. Estas politicas se distribuian en diez grandes rubros:
disciplinafiscal, priorizarel gasto publico, reformafiscal, tasas de interés positivas y libres, tasas
de cambio libres y competitivas, politicas de libre mercado, fomento a lainversidén extranjera

directa, privatizacién, desregulacién, y derechos de propiedad con certeza juridica.

La disciplinafiscal erade sumaimportancia paraestos organismos porque los constantes
déficits fiscales tienen efectos sobre lainflacion, el déficit de pagos y la fuga de capitales. Era
necesario lograr hacer compatibles los ingresos del Estado con los gastos publicos. En este
sentido, para reducir los déficits fiscales, se recomendé aumentar los ingresos o reducir los
gastos mediante lapriorizacién del gasto publico. En general, los gastos que se debian eliminaro
reducir al maximo eran los subsidios y la inversidn publica, temas que como se ha visto, se
aplicaronen el sectorenergético. Lareformafiscal, aunque en algunos casos se consideré como

necesaria, en general debia evitarse pues tendia a desincentivar algunos tipos de inversién.

Respecto a las tasas de cambio, éstas debian ser compatibles con los objetivos

macroecondémicos del pais. Se veia como uno de los elementos esenciales para un mercado

159 Rodriguez, Victor, “Impacto de la reforma econdmica sobrelas inversiones de la Industria eléctrica en
México: el regreso del capital privado como palanca de desarrollo”, Serie reformas econémicas, N°18,
febrero 1999, México.

160 Williamson, John, “What Washington means by policy reform”, Latin American Adjustment: How Much
Has Happened?, Peterson Institute for International Economics, Washington, 1990.
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orientado al exterior exitoso y en particular para la recuperacién econémica de la regién. Las
tasas debian ser competitivas para promoverlas exportacionesy, al mismotiempo, evitar que el
déficit de cuenta corriente creciera lo suficiente como para que no se pudiera financiar de
manera sostenible. Sin embargo tampoco debia ser demasiado competitiva como para que
generara inflacién o que limitara los recursos disponibles para lainversidn nacional. Por otro
lado, tambiénse dijo que eranecesario liberalizar el comercio exterior para evitar distorsiones

de mercado en las que se penalizaran las exportaciones e importaciones.

Aunado a esto, también se comentd que eranecesariofomentar la inversién extranjera
directay eliminar el nacionalismo econdmico. Este tipo de inversiones presentan la ventaja de
atraer al pais receptor capital y know-how parala produccién de bienes que puede beneficiar al
mercadointerno o, en su caso, incrementar las exportaciones del pais, por lo que eran un paso
fundamental en la recuperacién econémica de la region. De la misma manera que, con la
priorizacién del gasto publicoy laeliminacién de subsidios, éstafue otrade las recomen daciones
gue se aplicé ampliamente enlasiguienteadministracidn en el sector energético. Por su parte,
la privatizacidon pretendia ayudar a liberar la carga presupuestal de los gobiernos en ciertas
areas. Ademas, recordemos que el modelo neoliberal argume nta que el sector privado es mas
eficienteporel simple ysencillo hecho de que buscaevitarla bancarrota y se rige por principios
de competitividad econdmica. De lamismamanera, ladesregulacion se justificaba porque ayuda
a fomentar la competitividad de los mercados, haciéndolos mas eficientes. Aunque la
privatizacion tal cual no podia llevarse a cabo en el sector energético porque habia candados
constitucionales que lo impedian, si se inicié un proceso de desregulacidon que mas tarde
permitiria la participacién privada en las dreas prioritarias y otras que ya no pertenecian al

servicio publico.

Las reformas efectuadas bajo el mandato de Carlos Salinas se vieron beneficiadas
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161
. Por

particularmente porlaamplia mayoriacon que contaba el PRI en el Congreso desde 1991
otro lado, a pesar de haber sido participe de una de las votaciones mas contestadas en la
historia moderna del pais, el presidente Salinas logré rdpidamente legitimar su gobierno y

III

rodearse de unequipoleal ycomprometido con los principios del “neoliberalismo”y el proyecto
reformador. De hecho, durante su gobierno se llevaron a cabo 135 reformas constitucionales
practicamente sin debate alguno, lo cual pone en evidencia el control politico que tenia el
gobiernofederal*® ylahabil formaen que manejé ala opinién publica. Carlos Salinas de Gortari
habia iniciado su carrera en la administracion publica durante el gobierno de Miguel de la
Madrid, sin embargo logré posicionarse en una de las principales Secretarias de Estado y
conformar alianzas en el Congreso, al interior de la administracién, con empresarios y con la
Iglesia. Esto le permitid formular con cierto margen de libertad las soluciones y estrategias para

resolver el problema de financiamiento del sector eléctrico ante un escenario de crisis

econdmica.

En 1989, el presidente emitié el Plan de Modernizacién Energética 1989-1994 en el que
se establecieron las lineas generales para integrar la industria eléctrica al proyecto de

163 . . . .y
. Con objeto de este documento, se hizo una revisién y

modernizacidn econdmica del pais
rectificacion de las politicas de financiamiento y se priorizé una mayor participacion al capital
privado para aumentar poco a poco los ingresos del sector. También se modifico la politica
regulatoria tarifaria y se terminé con los subsidios a algunos tipos de usuarios, en particular al
sector industrial. Por otro lado, a partir de este momento se dejoé de intentar integrar las dos

empresas eléctricas, pero se orienté la industria hacia la restructuraciéon y la modernizacion de

las mismas para elevar la productividad y la eficiencia de las mismas.

161 Meyer, Lorenzo, “El limite neoliberal”, Nexos, México, junio 1991.

182 Entrevista con la Dra. Cynthia Bouchot, 10 de junio de 2006.

163 Diaz, Alejandro, « Cambio estructural y regulacién del sector eléctrico mexicano”, Economia Informa,
UNAM, México, N2 331, noviembre-diciembre de 2004.
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Se puede decir que la reforma de la industria eléctrica comenzd en 1989 con el
saneamiento financiero y la corporatizacion de CFE y LyFC para introducir criterios de
rentabilidad econdmica, y posteriormente, en 1992, con la apertura a lainversién privada en

ciertas dreas de generacion'®

.Lareformainternaque sufrié laindustriaeléctricase llevé a cabo
mediante la separacién de funciones corporativas y operativas; la descentralizacion de las
funciones de servicio de las dreas operativas; la creacién de centros de resultados para un mejor
manejoy medicidn;ylacreaciéon de programas para mejorarla calidad del desempefiointernoy
del servicio a clientes. Cabe destacar que un elemento fundamental para la apertura de la
generacion a la inversidon privada consistio en que, cuando se separaron las funciones
corporativas de las operativas, también se separaron los procesos operativos en produccién,
transportey distribuciéony comercializacién. Mediante la clara definicion del problema, de sus

Ill

solucionesy objetivos, lacoalicion de la cual el “policy entrepreneur”-Carlos Salinas de Gortari-
se roded se mantuvo unida a pesar de las divergencias que surgieron dentro de ella. De esta
manera, el “policy entrepreneur” utilizé la coaliciéon paravendersus ideas al mismo tiempo que

utilizd éstas paramantener unidaala coalicién al mostrarles como sus intereses particulares se

podian beneficiar con suimplementacién.

En los afios 80 el crecimiento de la infraestructura eléctrica fue menor que en los
setenta, principalmente por la disminucién en la asignacidn de recursos a la CFE. No obstante,
para 1991 la capacidad instalada llegd a 26,797 MW. En los noventa, se dieron cambios

tecnolégicos enlaindustriaeléctricaanivel mundial que estaban orientados a lainstalacion de

164 , , ;. . . . 4, .

Rodriguez, Victor, “Impacto de la reforma econdmica sobrelas inversiones de la Industria eléctrica en
México: el regreso del capital privado como palanca de desarrollo”, Serie reformas econdmicas, N°18,
febrero 1999, México.
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centrales de ciclo combinado'®. La participacion en la generacién de termoelectricidad de las
centrales de ciclocombinado (que emplean gas natural como combustible) empezé a crecer en
México como resultado de latendencia mundial a usar tecnologias mas limpias y eficientesy a
una politica nacional de fomentar su utilizacién en todos los sectores. El problema era que su
implementacion en paises como Meéxico, que tienen limitaciones en la produccién vy
abastecimiento de gas natural, implicaba la necesidad de realizar inversiones importantes, ya
fueraparaincrementarlaproduccidn de gas natural o para importarel volumen suficiente, a fin
de garantizar el abasto interno'®®. A pesar de esta limitante, en el periodo 1982-2004, la
generacion de electricidad a partir de ciclo combinado tuvo una tasa de crecimiento anual de
10.5%, superando a las carboeléctricas (9.8%), geotermoeléctricas (6.9%), convencionales de
vapor (2.3%) e hidroeléctricas (2%)*°’. Este crecimiento se vio acelerado a partir de 1995,

teniendo como efecto secundario que para 2004 el consumo para fines de generacién eléctrica

de gas natural superara por primera vez el de combustdleo.

Durante los afios 80 se sentaron las bases para la implementaciéon de la transicidn
energética hacia gas natural. La crisis de 1982 puso de relieve una vez mas el problema del
financiamiento del sector. Las finanzas de las paraestatales estaban muy dafiadas por la carga
fiscal, poruna politicatarifariaineficiente y por su endeudamiento. El Estado, tras haber sufrido
una de sus peores crisis econdmicas en 1982, no estaba en condiciones ni queria destinar

recursos al sectorenergético, motivo por el cual se estancd su crecimiento y coarté adin mas su

165 . , . . . o -
Sanchez, Salazar, Maria Teresa, “La inversion privada en el sector eléctrico en México: marco

institucional y estructura territorial”, Investigaciones Geogrdficas, Boletin del Instituto de Geografia,
UNAM ISSN 0811-4611, Num. 54, 2004, pp. 67-92..

%% |bidem.

%7 Sanchez, Salazar, Maria Teresa, “La inversién espafiola en el sector energético mexicano y su
proyeccion territorial en el marco de las politicas econdmicas neoliberales”, Estudios Geogrdficos, LXVIII,
262, enero-junio, 2007, Pags. 267-293.

168 Ra mirez, Alberto, Estudio descriptivo y analitico de una planta de ciclo combinado, Tesis de licenciatura,
Universidad Veracruzana, Veracruz, 2011.
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autosuficiencia. La ideologia nacionalista que pregonaba la intervencién estatal se encontraba
completamentedesacreditada, porlo que desde principios de los afios 80 se empezd a formar al

|II

interior del gobierno un grupo de tecndcratas (al que perteneciael “policy entrepreneur”, Carlos
Salinas) que favorecieron la implementacién de algunas medidas “neoliberales” como la
privatizacion, el recorte de gasto publico, la apertura al mercado y la liberalizacion para
solucionar algunos de los problemas del pais. Dado que el sector energético era un area
estratégica, la privatizacién era inconcebible, se buscaron otras alternativas para reducir la
intervencion estatal en este sector. En este sentido, se inicié un proceso lento de desestatizacion
al incluir nuevas figuras en el drea de generacién que permitieron la entrada de actores
privados. A partir de este momento las soluciones al problema de financiamiento del sector
comenzaron a disefiarse considerando una menor participacién del Estado en el sector. En el

siguiente apartado se analizard cdmo se inicia formalmente con la transicidon energética hacia

gas natural.

Los ANoOS 90

Durante los afios 90 se formaron las coyunturas tecnoldgicas, politicas, ambientales,
econdmicas e internacionales que permitieron realizar una transiciéon energética hacia gas
natural en el sector eléctrico. Este apartado analizara esta coyuntura, la cual creé una ventana

III

de oportunidad para que el “policy entrepreneur”, Carlos Salinas, abriera al capital privado el
area de generacidon, como mecanismo parasolucionarel problemade financiamiento del sector

eléctrico. El andlisis de estasolucidn nos permitird entender por qué tiene lugar la transicion, asi

como algunas de sus principales caracteristicas.

La décadade los 90 es de particularimportanciadebidoaque las preocupaciones por el
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medio ambiente adquirieron mayor importancia y la produccién de petrdleo volvié a caer en
1996'®. Estos eventos tuvieron como resultado que se incentivara la busqueda de fuentes de
energia alterna que fueran amigables con el ambiente y que redujeran la dependencia en el
petréleo y es ahi donde el gas natural tuvo un nicho de oportunidad al presentarse como un
combustible mas limpio, eficiente, barato y de facil acceso. Para principios de los afios 2000, el
gas natural ya habia adquirido un papel primordial en la diversificacion de los portafolios

energéticos alrededordel mundo*”®

.Ademas, enjulio de 1990, México finalmente llegé ala era
nuclear'’" al iniciar operaciones la Unidad 1 de |la Central Nucleoeléctrica de Laguna Verde, en el

estado de Veracruz, después de afios de construccion’?.

Durante los inicios de la administracién de Carlos Salinas se retomd el debate sobre la
posibilidad de abrirel sectorenergético ala privatizacion, tanto para el caso del sector eléctrico
como para el de hidrocarburos'”. Este debate estuvo fomentado en gran medida por los
principios que impulsaba el Consenso de Washington, por la continua necesidad de seguir
recurriendo a créditos internacionales, por la propia forma de pensar del gabinete y por la

incapacidad financiera parafinanciarlasinversiones necesarias que permitieran enfrentar a este

169 Elizalde, Alberto, et al, Use of renewable energy in the electric power generation sector in Mexico:
political, regulatory, economic and technical issues from 1965 to 2018, World energy Council, Londres,

2010.

170 . , . . o (e .
Sanchez, Salazar, Maria Teresa, “La inversidén espafiola en el sector energético mexicano y su

proyeccion territorial en el marco de las politicas econdmicas neoliberales”, Estudios Geogrdficos, LXVIII,
262, enero-junio, 2007, Pags. 267-293.

1 1a energia nuclear, bajo las condiciones adecuadas de seguridad en las plantas y eliminacién de
desechos radioactivos, es una de las tecnologias que produce emisiones de CO2 casi nulas, tiene
eficiencias energéticas muy altas y el costo del combustible nuclear equivale al 20% de la energia
generada. Por otro lado, dado que este tipo de plantas puede funcionar 90% del tiempo, este tipo de
energia permite complementarse con centrales de energia renovable intermitente. Consultado en
http://energia-nuclear.net/ventajas_e_inconvenientes de_la_energia_nuclear.html el 03 de junio de
2014.

172 Diaz, Alejandro, « Cambio estructural y regulacidn del sector eléctrico mexicano”, Economia Informa,
UNAM, Meéxico, N2 331, noviembre-diciembre de 2004.

173 Rousseau, Isabelle, "La politica petrolera mexicana en el siglo XXI", en José Luis Méndez (coord.),
Estado, gobierno y politicas publicas en el México del siglo XXI, México, El Colegio de México..

105


http://energia-nuclear.net/ventajas_e_inconvenientes_de_la_energia_nuclear.html

sector los nuevos retos a los cuales tendria que hacer frente en un futuro cercano. El objetivo
era evitareliminarlos monopolios estatales en dreas estratégicas, pero dotarlos de unavisiénde
mercado que permitieraemplear criterios del sector privado para hacerlos competitivos a nivel
internacional, es decir, convertirlos en empresas realmente productivas. Por otro lado, desde
mediados de 1990, las platicas sobre un posible Tratado de Libre Comercio entre EEUU, Méxicoy

Canadé tuvieron lugar, poniendo atin mas presidn sobre la apertura de este sector'’*.

|II

Como parte de la nuevavision “neoliberal”, a partir del gobierno del presidente Carlos
Salinas de Gortari, se limitaron lasinversiones para proyectos del sector eléctrico que estuvieran
encaminadas al incrementoy modernizaciéon de lainfraestructura para generacién, transmision
y distribucidn con recursos propios'’®. En este nuevo contexto las politicas energéticas
implementadas por Carlos Salinas, Ernesto Zedillo y posteriormente, Vicente Fox, estuvieron
orientadas hacia la apertura del sector a la inversién privada y a fomentar la integracion
energéticacon Norteaméricay Centroamérica para no depender exclusivamente del suministro
de gas natural de Estados Unidos'’®, quien asu vez dependia de Canada. Aunque la privatizacion
no preveiavenderaningunade las empresas estratégicas de la naciéon, el mensaje era claro: el

estado paternalista llegaba a su fin'”’

. El Estado sdlo conservaria la propiedad de aquellas
empresas que fueran necesarias para el desarrollo social y emplearia, en teoria, los recursos de
las que no lo eran para fortalecera las primeras. Incluso dentro del sector energético, que no se

tocé por ser estratégico para la nacién, las repercusiones que tuvo el modelo neoliberal en su

gestidon, marcaria de manera fundamental el desarrollo de la transicién energética en el pais.

174 Meyer, Lorenzo, “El limite neoliberal”, Nexos, México, junio 1991.

175 Sanchez, Salazar, Maria Teresa, “La inversion privada en el sector eléctrico en México: marco
institucional y estructura territorial”, Investigaciones Geogrdficas, Boletin del Instituto de Geografia,
UNAM ISSN 0811-4611, Num. 54, 2004, pp. 67-92.

176 Sanchez, Salazar, Maria Teresa, “La inversidn espafiola en el sector energético mexicano y su
proyeccion territorial en el marco delas politicas econémicas neoliberales”, Estudios Geogrdficos, LXVIII,
262, enero-junio, 2007, Pags. 267-293.

177 salinas de Gorta ri, Carlos, « Reformando al Estado », Nexos, N2 148, abril 1990.
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Esto senté las bases para iniciarunaapertura a la inversion privada nacional y extranjera
del sector, aunque obviamente limitada a ciertos tipos de generacion. Hasta principios de los 90,
México habia administrado y operado el subsector eléctrico de manera vertical, ejerciendo
control sobre la generacidn, transmision, distribucidn, ventas internas y externas, politica
tarifaria y planeaciéon de su crecimiento, con objeto de garantizar la eficiente y oportuna
cobertura de la demanda eléctrica para el servicio publico. En gran medida, el cambio en los
esquemasdeinversion del sector eléctrico mexicano se vieroninfluenciados porlatendencia de

los paises desarrollados, aunque también algunos en vias de desarrollo como Argentinay Chile, a

impulsar politicas dirigidas a desencadenar y consolidar procesos de liberalizaciéon vy
desregulacion del sector energético'’®. Hasta ese momento la integracidn vertical del sector
correspondia a la necesidad de tener un control central en el gobierno de la industria para de
estamanera poderlautilizar comoinstrumento de desarrollo e condmico y politico que, a su vez,
garantizara la provisidon de un servicio publico. Sin embargo, con la nueva vision de un Estado
regulador, mas ya no proveedor, las funciones del Estado debian limitarse y reducirse a lo
minimo necesario. Al crear nuevas figuras fuera de lo que se consideraba servicio publico, el
Estado se quitabade encimalaprovision de unservicio que no eraya de origen publicoy que no
cumplia con una funcién netamente social, con lo cual las empresas del sector podrian ser mas
eficientes. Esta apertura se llevd a cabo con el fin de facilitar el ingreso de la inversion
extranjera, asi como los procesos de integracion regional, en el marco de la globalizacién
econdmica. Ante laincapacidad econdmica de incrementarlageneracidn eléctricaen el pais con

recursos publicos, la apertura alainversién privada de esta parte del sector representaba una

opciénviable ysin costos politicos tan grandes como los que privatizartodala industriaeléctrica

178 , , . . ~ 4, .

Sdnchez, Salazar, Maria Teresa, “La inversion espafola en el sector energético mexicano y su
proyeccion territorial en el marco de las politicas econémicas neoliberales”, Estudios Geogrdficos, LXVIII,
262, enero-junio, 2007, Pags. 267-293.

107



tendria. Por un lado, la electricidad en si misma no tenia una carga ideoldégica nacionalista tan
fuerte como la del sector de hidrocarburos; por el otro, al abrir solamente |la generacién ala
inversion privada se podia conservar la funcién social de brindar el servicio eléctrico como
servicio publico, evitando en el corto plazo la necesidad de llevar a cabo grandes inversiones

para construir nuevas plantas de generacion.

Ante un panorama como éste, se identifica la situacion de “crisis” a la cual la transicion
energética busca responder. Este punto es fundamental pues ante la lectura de la situacion

|ll

problematica, el “policy entrepreneur”, Carlos Salinas de Gortari, empezé a formular y cabildear
su solucién entre los distintos actores. Hay que considerar que tanto su bagaje educativo, como
cultural y profesionalapuntaban aque lamejorsolucidn posible (no necesariamente la idénea)
era laapertura de una parte del sector eléctrico. Por otra parte, el Consenso de Washington, la
firma del GATT en 1986, las negociaciones del Tratado de Libre Comercio, y la necesidad de
adquirir nuevos préstamos internacionales representaban una fuerte presién para que se
liberalizara el mercado eléctrico. Por otro lado, gracias ala tecnologia del ciclo combinado, la
figuradel monopolio vertical dejabade ser necesaria en el drea de generacién puesto que este
tipo de plantas era menos intensivo en capital y ya no requeria de economias de escala para
poderserrentable. Ademas, debido alas ventajas del gas natural, lainversién privada en plantas
de ciclo combinado resultaba particularmente atractiva para los inversores. De esta manera, se
podia aumentarlacapacidad instaladasin necesidad de recurrir a recursos publicos, se cumplia
con las nuevas normas ambientales de producir energia de manera mas amigable con el medio
ambiente, se cumplia conlos acuerdos firmados con el FMI y el Banco Mundial y se fomentabala
utilizacién del gas natural nacional al interior del pais, teniendo en el peor de los casos, la

facilidad de poder importarlo desde Norteamérica a precios relativamente bajos. El problema

ante el que se encontrabaeracomo conciliarlasideas nacionalistas y de soberania nacional que
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limitaban la reforma constitucional para abrir el sector con lo que él consideraba que erala

mejor solucién para eliminar el estancamiento y reactivar al sector energético.

Se esperabaque, enel periodo de 1988-2010, |la demandade electricidad aumentara en
un 300%, porlo que se disefiaron unaserie de politicas encaminadas a solventar la demanda*’®.
En 1990 se reformaron las tarifas para podercumplircon el convenio de rehabilitacién finandera
de CFE. De esta manera, entre 1991y 1994 el precio aumentd entre un 10% y 20% comparado

'8 Las tarifas para el sector servicios, industriay comercial fueron

con el que prevaleciaen EEUU
las mas afectadas, mientras que la del residencial fue la que tuvo un menor grado de
incremento. Sinembargo, debido a la inflacidn, los costos de generar electricidad aumentaron
mas rapidamente que las tarifas, teniendo como resultado que el precio real haya caido un
22.4% de 1991 a 1996. Para paliar estos problemas se tuvo que aumentar el subsidio de 955

millones de ddlares en 1991 a 2,390 millones de délares en 1996 y aumentar las tarifas

industriales entre 9% y 12%, volviendo a aumentarlas en 1997 un 5%.

Posteriormente, a finales de 1992, se realizé una reforma a la LSPEE que ampliaba el
rango de actividades que noformaban parte de lo que se consideraba como servicio publico, lo
que en consecuencia aumentaba las dreas en que la inversion privada podia participar'®' y
permitié el paso de un modelo de monopolio estatal al de “comprador Unico”. Se modifico el

articulo 3, quedando de la siguiente manera:

179 Elizalde, Alberto, et al, Use of renewable energy in the electric power generation sector in Mexico:
political, regulatory, economic and technical issues from 1965 to 2018, World energy Council, Londres,
2010.

180Rodrl’guez, Victor, “Impacto de la reforma econdémica sobre las inversiones de la Industria eléctrica en
México: el regreso del capital privado como palanca de desarrollo”, Serie reformas econémicas, N°18,
febrero 1999, México.

181 Ornelas, Jaime, “Las reformas estructurales”, Economia informa, N2 331 noviembre-diciembre de 2004,
UNAM, México.
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fuera para consumo entre sus socios o suborganismos

“No se considera servicio publico:

I-La generacidon de energiaeléctrica paraautoabastecimiento, cogeneracidony

pequefia produccién,

II- La generacion de energia eléctrica que realicen los productores

independientes para su venta a la Comision Federal de Electricidad,

lllI- La generacién de energia eléctrica para su exportacion, derivada de

cogeneracion, produccién independiente y pequefia produccién,

IV-La importacidn de energia eléctrica por parte de personas fisicas o morales,

destinada exclusivamente al abastecimiento para usos propios,

V-La generacion de energia eléctrica destinada a uso enemergencias

derivadas de interrupciones en el servicio publico de energia eléctrica.”*®

Con estas modificaciones la modalidad de autoabastecimiento se amplié para poder

incorporar a las grandes compaiiias con la condicién de que la generacién de electricidad s élo

183

modalidad de cogeneracién de la autogeneracién y cred otras: el productor independiente, el

pequefio productor y la produccién para exportacién e importacién.

. De esta manera, lareforma separé la

La creacion del productor independiente (PIE) puede considerarse como uno de los

cambios mas importantes de lareformadado que la energia que produce es sélo para consumo

182 Camara de diputados, Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica, Articulo 32, DOF, 23 diciembre de

Elizalde, Alberto, et al, Use of renewable energy in the electric power generation sector in Mexico:
political, regulatory, economic and technical issues from 1965 to 2018, World energy Council, Londres,
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de la CFE. Es decir, este tipo de permisionarios tiene como Unica funcién generar electricidad
para satisfacer la demanda del servicio publico. Se establecié que los contratos de compra de
electricidad que firmen con CFE duren hasta treintaafiosy que la contratacion se haga mediante
licitacién publicay en proyectos mayoresa 30 MW. Por su parte, los pequefios productores sélo
pueden generar electricidad para su venta a CFE, o para autoconsumo en zonas rurales que no
estén dentro del Sistema Eléctrico Nacional (hasta 1IMW). Estan limitados a 30 MW de capacidad
instalada y la gran diferencia con los PIEs (ademas de la capacidad autorizada) es que no se

. . . .z . 184
necesita de licitacion para establecer el convenio™".

Ademas, como parte de la reforma, se incluyd el articulo 36-bis, bajo el cual se establece
que la CFE estd obligada a comprar electricidad para servicio publico al menor costo posible.
Esto, aunadoa la politicade promocién del gas natural en todos los sectores*®’, signific que la
mayor parte de la electricidad se generara con base en gas natural, y en particular con plantas
de ciclo combinado, porque era(y sigue siendo) latecnologia con menores costos de inversidony
de produccién. En este sentido, en la tabla a continuacidn, se muestra el precio del gas natural
Henry Hub (el cual México compra y usa como referente para establecer los precios del gas
mexicano) para el periodo 1991-2001 en la cual se pueden apreciar los bajos costos del

combustible.'®®

% | bidem.

183 Rodriguez, Victor, “Impacto de la reforma econdmica sobrelas inversiones de la Industria eléctrica en
México: el regreso del capital privado como palanca de desarrollo”, Serie reformas econémicas, N°18,
febrero 1999, México.

'8 En esta tablano se puede apreciar, pero desde finales del afio 2000 comenzo una fuerte volatilidad de
los precios del gas, llegando en ocasiones a subir a los 8 dlrs.
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Tabla 3. 1. Precios internacionales del gas natural 1991-2002. (usd/MBTU)

ARo CNL Gas natural
Japén Unién Europesa EUA Canada
csf® csf (Henry Hub) (Alberta)

1991 3940 318 1.49 0.89
199z 362 276 1.77 098
1993 352 253 2.12 1.69
1994 318 2.24 192 1.45
1995 3.46 237 1.69 0.89
1996 3.66 243 276 112
1997 299 265 253 1.38
1998 3.05 226 208 142
1999 3.14 1.80 227 2.00
2000 4.T2 325 423 375
2001 4.54 4.15 4.07 351
2002 427 3.47 333 257

Fuente: Prospectiva del gas natural 2003-2012, PEMEX.

Este articulo (36bis) tuvo como efecto inhibir la inversién en fuentes de energia
renovables bajolamodalidad de productorindependiente, porque el precio que la CFE pagaba
no estaba cubriendo los costos de inversidon que estos proyectos demandan. Esta situacién los
volvia poco rentables. En cierta manera, se puede decir que la orientacidn de la transicién
energética hacia gas natural, en lugar de otros tipos de fuentes alternas mds amigables con el

ambiente, pero también mas caros, se debid a la inclusién de estos esquemas de inversion.

Por primera vez en décadas, desde la nacionalizacién de la industria eléctrica, un
particular podia construir y operar centrales eléctricas con la Unica condicidon de que debia
vender el total de su produccion a la CFE o destinarla a autoconsumo. De esta manera, CFE
reducia un poco la carga de invertir en nuevos proyectos para generar toda la electricidad

necesaria para cubrir la demanda, mientras que mantenia su funcidn social al garantizar el
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suministro de electricidad al consumidor final con precios subsidiados.

Dentro de los sectores nacionalistas que estaban en contra de la apertura del sector
eléctrico, algunas fuentes aseguraban que las reformas de 1992 se hicieron basadas en las
negociaciones del Tratado de Libre Comercio con Norte América, que concluyeron el 12 de
agosto de 1992. Estas negociaciones contenian un apartado acerca de electricidad dentro del
capitulo VI en el punto 5, en el cual se aclaran cuales son las excepciones a la generacién de

servicio publico que quedan abiertasainversion®®’

.Sibienesciertoque el mercado se abrid, no
se puede hablar de politicas que favorezcan particularmente a EEUU y Canada, como se puede
apreciar por la participacion de otras empresas europeas en la industria eléctrica™®®. Algunos
sectores de laizquierda mexicanaargumentaron que el objetivo de laintegracidon energética con
Norteamérica era porque EEUU requeria de nuestros recursos para abastecer su creciente
demanda en petréleo, electricidad y gas, y que ademas, era una forma de vender a la patriay
reducir la soberania nacional por la que los gobiernos revolucionarios habian luchado. Sin
embargo, aunque en el caso del petréleo puede ser cierto, para los otros dos casos no es
aplicable la conjetura. Tanto EEUU como Canadd fueron exportadores netos de electricidad
durante el periodo 1980-2000 con niveles de importacion que de hecho disminuyeron
paulatinamentedespués de lafirmadel TLCAN. A continuacién se presentan dos tablas sobre las

exportaciones e importaciones de Norte América en el periodo antes mencionado donde se

puede apreciar que al menos en materia de electricidad, esta teoria no corresponde con la

187 Cornejo, Sarahi, “Los efectos del TLCAN en los cambios de la organizacién de la industria eléctrica en
México”, Coloquio Internacional, Energia, reformas institucionales y desarrollo en AL, UNAM-Université de
Grenoble, México DF del 5-7 de noviembre, 2003.
188 , , « . . ~ 4, .

Sdnchez, Salazar, Maria Teresa, “La inversion espafola en el sector energético mexicano y su
proyeccion territorial en el marco de las politicas econémicas neoliberales”, Estudios Geogrdficos, LXVIII,
262, enero-junio, 2007, Pags. 267-293.
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. 189
realidad™"".

Tabla 3.2. Exportaciones e importaciones de EEUU, Canada y México durante el periodo 1980-
2000.

Estructura de las Exportaciones de Electricidad de Amdérica del Norte, 1980-2000 ]
(Ml rillznes de kilowattishora) | | | | | |
Pais | 1980 | 190 | 1994 | 1985 | q996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 |

| |
Canadd | 87s | 477 | o1k | 873 | 903 | 827 | 756 | 754 | Tes |
Méxien | o3 | 56 | 41 | 43 | 27 | 0o | oo | o0 | o1 |
| I |
| | |

Estados Unidos 118 | 467 | 44 78 | 70 17.3 | 244 | 248 | 233 |
Armienica dal Norle 100.0 ] 1m.u| 100.0 100.0 | 100.0 1Du.u] 10110] 1III.D| 1|Ju-.n|

| | I | | I | | | |

FUENTE : D:OE, Energy Information Administration, international Enargy data base, April 2002. |

Estructura de las Importaciones de Electricidad de América del Norte, 1980-2000 |

| | (il millones de kilowatts/hora)

Pais | 1980 | 1990 | 1994 | 1995 | 1996 I 1997 | 1998 | 1999 | 2000 |
Canada | 127 | 450 | 19 | 53 | 41 | 144 | 224 | 228 | 199 |
México | 18 | 17 | 22 | 25 | 28 | 29 | 20 | 18 | 34 |
EstadosUnidos | 8565 | 533 | 959 | 922 | 930 | 827 | 756 | 754 | 767 |
Américadel Norte | 100.0 | 100.0 | 1000 | 1c0.0 | 100.0 | 100.0 | 100.0 | 100.0 | 100.0 |

FUENTE : DOE, Energy Information Administration, International Energy data base, April 2002. |

A pesarde la oposicion que surgid, las reformas fueron aprobadas sin mayor problema,
sobre todo porque el Congreso seguia estando controlado por el PRI. Carlos Salinas formé una
coaliciéon entre su gabinete y el Congreso para pasar esta reforma sin que se formara un grupo
de oposicion capaz de frenarla. Recordemos que, de acuerdo al enfoque ecolégico propuesto
por Kingdon y a sumodelo de “policy entrepreneur”, una politica serd activa si se percibe una
situacion de crisis, si se encuentra una solucién a esta crisis, si se forma una coalicién que la
apoye y si hay un “policy entrepreneur” que la impulse. Como se ha podido ver hasta este
momento, la apertura del drea de generacién en el sector eléctrico contaba con todos estos
elementos, por lo cual se pudo llevar a cabo esta reforma a pesar de la ruptura que significaba

dentro del modelo de monopolio publico en el sectorenergético. Carlos Salinas logré manipular

189 Cornejo, Sarahi, “Los efectos del TLCAN en los cambios de la organizacién de la industria eléctrica en
México”, Coloquio Internacional, Energia, reformas institucionales y desarrollo en AL, UNAM-Université de
Grenoble, México DF del 5-7 de noviembre, 2003.
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los arreglosinstitucionales de tal manera que no hubiera necesidad de modificar la Constitucion,

y aun asi, permitir la participacién privada en el drea de generacién eléctrica.

Las compafiias nacionales y extranjeras que participaban en las licitaciones para
construir plantas generadoras dependian de un riguroso analisis crediticio por parte de los
bancos internacionales, el cual incluia la revisién de la habilidad de la compaiiia para pagar el
préstamo’®. El problema era que las compaiiias tenian que negociar un contrato de largo plazo
(de acuerdo con los lineamientos internacionales de analisis crediticio) que | os banqueros se
mostraban renuentes a otorgar, o al menos por las cantidades necesarias para realizar ese tipo
deinversion. El principal obstaculo radicaba en que la compafiia necesitaba negociar contratos
de largo plazo con la CFE para la compra de su produccién y con PEMEX para la venta de gas
natural. Los banqueros ponian como condicién un precio fijo en délares para el gas de PEMEX y
una garantia de que se le venderia a los permisionarios la cantidad de gas natural que requiriera
la planta para operar, asi como la compra de la totalidad de la electricidad generada por parte
de la CFE™'. Aunado a estos inconvenientes, PEMEX no tenia ni la capacidad técnica, ni
financiera para producir mas gas, por lo que éste debia importarse. Evidentemente esto
aumentabael riesgo de que hubieravolatilidad enlos precios o restricciones al combustible que
estaban fuera del control de PEMEX, CFE y de los permisionarios. Todo esto tuvo como
resultado, que lasinversiones de nuevas plantas fueran mas lentas de lo previsto hasta finales

del siglo XX.

Dado que la apertura del sector traeria consigo una serie de nuevos actores, el Estado
necesitaba desarrollar las capacidades institucionales para garantizar la competencia libre y

evitar practicas desleales, y que se cumplieran con las necesidades del sistema. Con esto en

190 Diaz, Alejandro, « Cambio estructural y regulacidn del sector eléctrico mexicano”, Economia Informa,
UNAM, México, N2 331, noviembre-diciembre de 2004.
191 ,

Ibidem.
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mente, en 1993 se cred la Comision Reguladora de Energia (CRE) como organismo auténomo
desconcentrado de la Secretaria de Energia. Su ley, decretada hasta 1995, le concedid
atribuciones para regular las actividades de generaciéon de compaiiias privadas, tanto de

electricidad, como de gas natural >

.En materiade electricidad, la CRE surgio con el objetivo de
fomentar el desarrollo del suministro y venta de electricidad para el servicio publico; la
adquisicion, generacién, importacion y exportacion de energia eléctrica por parte de
particulares; asicomo la entrega, conduccién y transformacidn de la electricidad producida por

. 193
particulares a las paraestatales .

Hasta 2012, la CRE habia otorgado 692 permisos de
generacion ensus diferentes modalidades'** y ha producido una serie de metodologias para el
cargo de conexidnytransmisién, asicomo convenios de serviciosy de compraventa pararegular
de manera eficiente la entrada de nuevos actores en el sector eléctrico'”. A principios de los
afios 2000 la CRE logrd introducir instrumentos regulatorios especificos que permitieran
interconectar proyectos de energia renovable con la red de la CFE de manera eficiente y
relativamente rentable. Estos instrumentos fueron la primera regulacidon sobre energias

;. . o . . 196
renovables en México que intentaban paliar sus desventajas comparativas™ . Lamentablemente,

la CRE no conté con los recursos financieros y humanos necesarios para poder fungirrealmente

192 Elizalde, Alberto, et al, Use of renewable energy in the electric power generation sector in Mexico:
political, regulatory, economic and technical issues from 1965 to 2018, World energy Council, Londres,
2010.

193 Diaz, Alejandro, « Cambio estructural y regulacién del sector eléctrico mexicano”, Economia Informa,
UNAM, México, N2 331, noviembre-diciembre de 2004.

194 CRE, « Tabla de permisos de generacion e importacion de energia eléctrica administrados a marzo del
2013 », Estadisticas Electricidad, Meéxico, 2013. Consultado en
http://www.cre.gob.mx/documento/1565.pdf el 30 de abril de 2013.

195 Ramirez, Rolando, « La electricidad en México », Conciencia, N2 13, Fundacidn Rosenblueth, México.
Version en linea consultada en
http://www.reocities.com/SiliconValley/Circuit/6440/FunRoslaElectricidadEnMex.PDF

196 Elizalde, Alberto, et al, Use of renewable energy in the electric power generation sector in Mexico:
political, regulatory, economic and technical issues from 1965 to 2018, World energy Council, Londres,
2010.
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como un ente regulador™’. Sumisién erafomentar un ambiente de mercado competitivo en la
electricidad y el transporte y distribucidn de gas natural, impulsar la utilizacién de fuentes de
energia limpias y otorgar certeza juridica a los inversores privados, pero no contaba con
capacidad para sancionara los distintos actores involucrados en caso de incumplimientoy, hasta
bien entrado el siglo XXI, no conté con los recursos para posicionarse como un contrapeso ante

la SENERy las empresas paraestatales del sector.

Comoya se mencioné brevemente, a finales de 1993 se emitié un decreto presidencial
por medio del cual se creé Luz y Fuerza del Centro, un organismo con personalidad juridicay
patrimonio propio'”®. A partir de ese momento, sus centrales y todas las que habian
pertenecido a sus concesionarias pasaron a manos de CFE para que ésta llevara a cabo la
operacion; por su lado, Luz y Fuerza del Centro se dedicd exclusivamente a la distribucién y

ventaen el centro del pais'”’

.Se trataba de mejorarlaproductividad de la empresay sanear sus
finanzas, sin embargo, cuando se llevé a cabo el decreto no se contaba con un proyecto bien
definido dondese estableciera la vision a largo plazo que la empresa desempenfaria dentro del
sector, lo que tuvo como resultado que no se establecieran los criterios bajo los cuales se
reestructurariala empresa, ni los recursos con los que contaba para aumentar la productividad

de la misma*’. Todo esto tendria fuertes repercusiones hacia finales de los afios 2000, como se

vera en el préximo capitulo.

197 . , N . 7 . . .
Rousseau, Isabelle, “Les compagnies pétrolieres latino-américaines peuvent-elles s’affranchir de

I’héritage de la nationalisation?”, Les Etudes du CERI, N°183, enero 2012, Paris.

198 Belmont, Edgar, “La reforma energética y la neutralizacion de lo politico”, El Cotidiano, N2 165, enero-
febrero, UAM, 2011, pp. 73-80.

199 Sdnchez, Salazar, Maria Teresa, “La inversion privada en el sector eléctrico en México: marco
institucional y estructura territorial”, Investigaciones Geogrdficas, Boletin del Instituto de Geografia,
UNAM ISSN 0811-4611, Nim. 54, 2004, pp. 67-92.

200 Belmont, Edgar, “La reforma energética y la neutralizacion de lo politico”, El Cotidiano, N2 165, enero-
febrero, UAM, 2011, pp. 73-80.
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Por su parte, la SEMIP se modificd en 1994 y se convirtid en la Secretaria de Energia.
Este cambio le otorgd, entre otras cosas, la atribucidon de promover la participacion de los
particularesenla generacién y aprovechamiento de la energia y se establecié, en teoria, como
Unico ente encargado de la politica energética del pais. De esta manera, la SENER se consolidd
ante la ley, comola coordinadoradel sectorenergéticoylaencargadade ejercerlos derechos de
la nacién sobre los recursos no renovables para garantizar la soberania del pais en este

. 201
sentido®

. No obstante, en la practica CFE era la encargada de llevar a cabo toda la planeacién
de la politica eléctrica del pais, desde la operacidn, adiciones, retiros, despacho y transmision.
De hecho, de acuerdo con Victor Rodriguez, laSENER se encontraba constantemente relegada a
un segundo plano, puesto que el Director de CFE normalmente negociaba de maneradirectacon
el Presidente los cambios y adecuaciones que se querian llevar a cabo”*.

A principios del sexenio del presidente Zedillo volvid a ocurrir una crisis econémica que
coincidié con una deuda externa de 136 mil millones de délares*”. El efecto de dichos
acontecimientos para la industria eléctrica fue que la capacidad de generacidn se situé por
debajo de la demanda hasta el afio 2000. Los pasivos a largo plazo de la CFE, que en 1991
equivalian a 3.4 millones de ddlares, crecieron sibitamente debido a la devaluacién del peso

hasta alcanzar 20.4 millones de ddlares en 1994%*

, sin que las medidas previamente
implementadas tuvieran mayor efecto en la generacién puesto que todavia no se habia

otorgado ningun permiso de generacién. Bajo este contexto, empezaron a surgir nuevamente

201 SENER, Historia, México, 2013. Consultado en http://www.sener.gob.mx/portal/Mobil.aspx?id=857 el
29 dejulio de 2013.

202 Rodriguez, Victor, “¢Desregulacion? ¢Privatizacion? i Reestructuracion? ¢En qué consistela reforma del
sector eléctrico en México?” en Campos, Leticia (coord.), La apertura externa en el sector eléctrico
mexicano, UNAM, México, 1997.

203 Sadnchez, Salazar, Maria Teresa, “La inversion espafiola en el sector energético mexicano y su
proyeccion territorial en el marco de las politicas econdmicas neoliberales”, Estudios Geogrdficos, LXVIII,
262, enero-junio, 2007, Pags. 267-293.

204 Rodriguez, Victor, “Impacto de la reforma econdmica sobrelas inversiones de la Industria eléctrica en
México: el regreso del capital privado como palanca de desarrollo”, Serie reformas econdmicas, N°18,
febrero 1999, México.
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presiones internacionales para iniciar una desestatizacion del sector eléctrico*’’. Desde el
asesinato de Luis Donaldo Colosio, en marzo de 1994, hasta diciembre del mismo afo hubo una
fugade capitales por 10,742 millones de ddlares, provocando unafuerte bajaenlasreservas del

206

Banco de México™"". A cambio de un paquete de rescate financiero por 50,759 millones de

délares, México se comprometid a ampliar la desregulacion de los mercados y a facilitar la

297 En este sentido, de acuerdo con Rodriguez, la desregulacion

participacion del sector privado
del gas natural que tuvo lugar en 1995 se pensé como un paso previo ala reforma estructural
del sector eléctrico.

Con el objetivo de paliarlacapacidad de generacidn y de garantizarel suministro de gas
natural a todo el pais, y en particular a los nuevos generadores eléctricos, Zedillo inicié una
reforma estructural en la industria del gas natural. Esto tuvo como resultado fomentar la
generacion a partir de ciclo combinado pues, como ya se menciond, era la tecnologia con
menores costosde inversidonyde produccion. Como parte de esta reforma estructural, en 1995
se reformd la Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en el Ramo del Petréleo lo que
tuvo como resultado abriral sector privado la construccién, operacién, e incluso la propiedad de
sistemas de transporte, distribucién y almacenamiento de gas natural, asi como la importacion,

.7 . . . s . 2 . .z .
exportaciény comercializacion del mismo?°®. Anteriormente, todo esto era unafuncién exclusiva

de PEMEX, sin embargo, como resultado del aumento enlademanda de gas natural en el pais (el

205 Sdnchez, Salazar, Maria Teresa, “La inversion privada en el sector eléctrico en México: marco
institucional y estructura territorial”, Investigaciones Geogrdficas, Boletin del Instituto de Geografia,
UNAM ISSN 0811-4611, Nim. 54, 2004, pp. 67-92.

206 Rueda, Isabel, México: crisis, reestructuracion econémica, politica y social, Editores siglo XXXI, México,
1998.

207 Rodriguez, Victor, “Impacto de la reforma econdmica sobrelas inversiones dela Industria eléctrica en
México: el regreso del capital privado como palanca de desarrollo”, Serie reformas econémicas, N°18,
febrero 1999, México.

208 Diaz, Alejandro, « Cambio estructural y regulacion del sector eléctrico mexicano”, Economia Informa,
UNAM, México, N2 331, noviembre-diciembre de 2004.
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consumo pasé de 3,040 millones de pies cubicos diarios en 1993 a 3,349 en 1995
importacion de gas aumentd de maneraconsiderable (de 96.6 millones de pies clubicos diarios a
172.9 millones de pies cubicos diarios), haciendo evidente la necesidad de inversidén en
exploracién, explotacion y distribucién de gas natural.

La aperturaa lainversién privadaen el transporte y distribucion de gas natural buscaba

fomentarla competitividad dentro del sector hidrocarburos**

.Aunque la produccién continud a
cargo de PEMEX, se permitid laimportacidn libre parapromoverlacompetenciaen el suministro
del gas. La inversion en el transporte podia ser hecha por privados o por PEMEX, quien
mantendria la propiedad de la infraestructura hecha hasta 1995, y los privados obtendrian
permisos cuya duracidon seria de 30 anos con posibilidad de ampliarse 15 mas. Por su parte, la
distribucién también se organizaria con base en permisos por zonas geograficas en las cuales se
tendria exclusividad durante 12 afios sobre la construccion del sistema de distribucidn,
conducciény entregadel gas dentro de la zona geografica, pero no sobre la comercializacién al
usuario final.

Como bases para fomentarlacompetitividad en el sector gasero, se fijé el precio de este
combustible tomando como referente el precio del gas del sur de Texas y se establecid la
obligaciéon por parte de los transportistas y distribuidores a dar acceso abierto y no

211 Estas medidas tenian

discriminatorioalas redes, siempre que hubiera capacidad disponible
como objetivofomentarlainversidon en este sector, perotambién garantizar cierta estabilidad y

competitividad en los precios del gas para los consumidores internos. Ademas, tenia como

ventaja que se podia combinar una visién de mercado dentro del sector sin la necesidad de

209 SENER, Prospectiva del gas natural 2003-2012, SENER, México, 2003.

210 cimara de diputados, Evolucion y Perspectiva del Sector Energético en México: 1970-2000, México,
2001.

2 Ibidem.

120



sacrificar el estatuto de monopolio estatal y sus funciones fiscales y sociales’'”. No obstante,
dado el pesoideoldgico nacionalistadel sector hidrocarburos, se limité la inversion extranjera a
un 49% del total para laconstruccidn de ductos, salvo que se obtuvieraunaautorizacién espedal

213

de la Comisién Nacional de Inversiones Extranjeras® . Tanto en la industria del gas, como en la

de la electricidad, se queriagenerar unacompetencia efectiva entre productores que permitiera

traer beneficios no sélo aestos, sinotambién alas paraestatales, que se verian beneficiadas por
una menor necesidad de inversidn en ciertas dreas y precios mas competitivos.
Con estos ajustes al marco regulatorio derivados de la reforma de 1992 (sobresalen la

|214

Ley de la CRE y el Reglamento de Gas Natura por su importancia en la atraccién de
inversiones, tanto para el gas natural como para la electricidad), se eliminaron barreras a la
inversion que se habian dejado sin resolvery que estaban evitando que lasinversiones privadas
se llevarana cabo como se habia esperado. En efecto, los resultados fueron positivos: el nimero
de inversiones en centrales eléctricas aumentd, la CRE se consolidé dentro de la comunidad
internacional como un organismo regulador efectivoy se mejord el usoy transporte del gas para
la generacidn de energia mediante contratos de largo plazo que garantizan un precio fijo sobre
una cantidad precisa de gas.

Cabe resaltar que la reforma a la industria del gas se vio influenciada de manera
importante por la crisis de 1994 y la firma del North American Framework Agreement’™. A

cambio de un préstamo por 20 mil millones de délares el presidente Zedillo se comprometié a

privatizarlageneracidon de electricidad yaabrir a lainversidén el sectorde telecomunicaciones y

212 . o e . e .
Rousseau, Isabelle, “Les compagnies pétroliéres latino-américaines peuvent-elles s’affranchir de

I’héritage de la nationalisation?”, Les Etudes du CERI, N°183, enero 2012, Paris.

213 Camara de diputados, Evolucion y Perspectiva del Sector Energético en México: 1970-2000, México,

2001.

214 Diaz, Alejandro, « Cambio estructural y regulacidn del sector eléctrico mexicano”, Economia Informa,

UNAM, México, N2 331, noviembre-diciembre de 2004.

215 “ . p . s . 7 . . ) .
Rousseau, Isabelle, “Les compagnies pétrolieres latino-américaines peuvent-elles s’affranchir de

I’héritage de la nationalisation?”, Les Etudes du CERI, N°183, enero 2012, Paris.
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la distribucidnytransporte de gas natural. Esto nos permite ver, unavez mas, cdmo los cambios
mayores en las politicas son producidos porchoques internos (la crisis de 1994) y por presiones
externas (las presiones de EEUU, el FMI y el Banco Mundial).

Anteriormente, México no habia contado con ninglnincentivo para producir gas natural

218 Hasta 1994 éste no

y, por lo tanto, no tenia instalaciones para almacenarlo y aprovecharlo
era considerado mas que como un subproducto del petrdleo y, de hecho, normalmente se
quemabain situ. Entre 1980 y 1994 |la produccidn de gas natural crecié en una tasa de 0.14% por
afio, comparada con la del petréleo de 2.1% anual. Contrariamente a lo que pasaba en el pais, a
nivel mundial el consumo de gas natural tuvo un crecimiento medio anual de 2.6% hasta el afio

2000, y en 2004 ocupaba el tercer lugar en el mundo entre las fuentes de energia primaria mas

utilizadas®"’.

Hasta 1999 el sector eléctrico consumid 20% del total del consumo nacional de gas

natural y en 2002 este porcentaje aumenté a 31%°*®

. Dadas las condiciones de aperturaen el
sector eléctrico esto seguiria aumentando. De hecho, en el periodo 1993-1999, en el cual
todavia no habia entrado en operacién ningun permisionario, el consumo de gas en el sector

, . ./ 219
eléctrico crecid a una tasa de 10.1% anual*.

En la tabla a continuacién se puede ver la
evolucién en el consumo dentro del sector eléctrico para este periodo, asi como para otros

sectores.

216 Sdnchez, Salazar, Maria Teresa, “La inversion espafola en el sector energético mexicano y su
proyeccion territorial en el marco de las politicas econémicas neoliberales”, Estudios Geogrdficos, LXVIII,
262, enero-junio, 2007, Pags. 267-293.
217 .

Op.cit.
218 SENER, Prospectiva de gas natural 2003-2012, México, 2003.

1% Camara de diputados, Evolucion y Perspectiva del Sector Energético en México: 1970-2000, México,
2001.
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Tabla 3.3 Consumo Nacional de Gas natural por sector en el periodo 1993-1999 (miles de m3
diarios)

O ——— ——————
Sector 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 tmca
Petrolero 31888 34200 34122 VBT 44278 48950 45042 3
Industrial 36854 30810 41054 43188 41574 42550 41438 1
Industal 20000 21,181 22088 M54 25158 273%8 28713 £4
Petroguumsca 17048 186835 10208 8014 18418 15,192 12,722 50
Electrico 13,173 15458 10000 18883 18,407 21304 234 101
Residencial y de servicios 2174 2080 2083 2174 2241 2073 2110 05
Transporte vehicular 30
MI 88088 $1010 £4828 102072 108500 114078 112018 3s9

Fuente Elaborado por &l CEFF oe la H Camara de Diputados con datos de la Secretaria de Energia

Fuente: Camara de diputados, Evolucion y Perspectiva del Sector Energético en Meéxico: 1970-2000,
México, 2001.

La produccién nacional de gas natural durante el mismo periodo tuvo que aumentaraun
ritmo medio anual de 2.1% para satisfacer esta demanda, y aun asi, resulté insuficiente, por lo
gue las importaciones de este combustible crecieron. Como muestra de esto, ndtese que en
1993 la oferta de gas se abastecié 97.7% con consumo interno, pero dada la imposibilidad
técnicay financierade incrementarla produccion rdpidamente, México se vio en lanecesidad de

importar en mayores cantidades: en 2002 la oferta nacional sélo pudo satisfacer el 85.1% de la

demanda®°.

Ademas, como parte de las reformas, se cred la Unidad de Promocidn de Inversiones
(UPI1), con motivo de orientar al sector privado en cuanto a la gestion de iniciativas y proyectos
de generacién de electricidad, transporte, distribucidn y almacenamiento de gas natural, asi

. . ;. . 221
como proyectos en laindustria petroquimica no basica”".

Los estragos de la crisis continuaron teniendo efectos hasta casi finales del sexenio del

220 SENER, Prospectiva de gas natural 2003-2012, México, 2003.
221 Sanchez, Salazar, Maria Teresa, “La inversion privada en el sector eléctrico en México: marco

institucional y estructura territorial”, Investigaciones Geogrdficas, Boletin del Instituto de Geografia,
UNAM ISSN 0811-4611, Niam. 54, 2004, pp. 67-92.
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presidente Zedillo. En este sentido, la deuda externa total del pais pasé de 84,800 millones de

222

ddélaresen 1982 a mas de 165,700 millones de délaresen 1997°°“. A pesar de que lasfinanzasde
la CFE habian mejorado notablemente desde finales de los afios 80, la crisis de 1994 eché abajo
los avances que se habian logrado puesto que su deuda a largo plazo estaba contratada en
moneda extranjera. Por otro lado, mientras que en 1992 se destinaba el 17% de la inversién
publica al sector eléctrico, para 1997 esta cantidad disminuyd a 12% debido a las nuevas

politicas de inversién implementadas®®®. A partir de este afio y hasta el 2000, el 94.7% de las

inversiones se llevaron a cabo por medio de capital privado.

En 1998, se publicd el Reglamento de la Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica en
Materia de Aportaciones, el cual amplié la participacién privada en obra civil e instalacién
eléctrica para parques industriales, centros comerciales y desarrollos turisticos**. El resultado
fue un boom de la produccién eléctrica a partir de inversores privados. Para 2003 el 25% de la

2> De 1997 -afio en que se otorgd el primer

electricidad en Méxicoyaeragenerada por privados
permiso paraPIE-a mediados del 2000 se otorgaron 169 permisos bajo las nuevas modalidades
previstas por la LSPEE, de los cuales 162 continlan vigentes y representan una capacidad de
generacion de electricidad de 11,173.9 MW.

Aunque los primeros resultados de las reformas comenzaban a verse, los proyectos de

generacion no estaban ayudando agenerarelectricidad al ritmo que lademanda de electricidad

del pais lo requeria. De 1990 a 2000 la tasa media de crecimiento anual de las ventas de

222Alcides, José, Deuda, inflacidn y déficit. Una perspectiva macroecondmica de la politica fiscal,

UAM-Iztapalapa, México, 1997.

223Rodrl'guez, Victor, “Impacto de |la reforma econdmica sobre las inversiones de la Industria eléctrica en
México: el regreso del capital privado como palanca de desarrollo”, Serie reformas econdomicas, N°18,
febrero 1999, México.

224 Sadnchez, Salazar, Maria Teresa, “La inversion privada en el sector eléctrico en México: marco
institucional y estructura territorial”, Investigaciones Geogrdficas, Boletin del Instituto de Geografia,
UNAM ISSN 0811-4611, Nim. 54, 2004, pp. 67-92.

223 Diaz, Alejandro, « Cambio estructural y regulacion del sector eléctrico mexicano”, Economia Informa,
UNAM, México, N2 331, noviembre-diciembre de 2004.
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226
. Por

electricidad fue de 5.1%, mientras que la capacidad instalada sdlo crecié 4.5% por afio
otro lado, se preveia que durante lasiguiente décadalademanda aumentara a 6% por lo que se
determiné que se necesitarian agregar 30,000 MW de capacidad instalada para evitar tener
cortes en el servicio. Todo esto representaba la necesidad de invertir una suma de, al menos,
590 mil millones de pesos al afio. Bajo este contexto, el presidente Zedillo decidid proponer una
reforma estructural de la industria eléctrica en la que se abriria vertical y horizontalmente a la
inversion privada. Asi, se pasaria de un modelo de “comprador Gnico” a mercado eléctrico
mayorista dividido en: publico y privado?”’. El mercado publico se destinaria a la prestacién de

servicio publico al sectorresidencial y agricola, mientras que el privado atenderia a los grandes

consumidores, es decir, el sector, de servicios, industrial y comercial, y en su defecto, a CFE.

Esta division pretendia ser una solucién alas politicas tarifarias discriminatorias entre
sectores que se habian estado aplicando durante la ultima década y que desincentivaban la
competitividad de estos sectores dentro del pais y en comparacién con sus competidores
internacionales’?®. Ademds, se esperaba que sudemanda de electricidad para 2010 representara
el 74% del total lo que, de llevarse acabo estareforma, le quitaria un peso enorme de encima a

CFE.

La reforma propuesta estaba pensada en tres etapas: primero, habria una
desintegracion de las empresas paraestatales en pequefias empresas de generacion vy
distribuciény un organismo publico descentralizado encargado de latransmisiény del despacho
eléctrico; posteriormente, se abriria el mercado a inversion privada (tanto nacional como

extranjera) para crear un mercado al mayoreo en generacion donde la asignacidn de las cargas

228 Escoba r, Lorena y Jesus, Jiménez, “Crisis econdmica, crisis energética y libre mercado”, Revista Digital
Universitaria, Vol. 10, N°5, México, 10 de mayo 2009.

2?7 Camara de diputados, La participacion privada en la industria eléctrica nacional y la Propuesta de
Modernizacion del Sector Eléctrico en los mercados de grandes consumidores, México, 2002.

228 Op. Cit.

125



se realizaria mediante subastas y habria contratos bilaterales entregeneradoresy distribuidores,
usuarios y comercializadores; finalmente, las empresas estatales que siguieran en
funcionamiento se desincorporarian de manera paulatina de tal manera que los recursos
obtenidos poreste medio se utilizaran para el pago de pasivos laborales (finiquitos, pensiones,
etc.) dentro del mismo sector. De esta manera, tanto la generacion como la comercializacién se
llevarian a cabo con permisionarios dentro de un mercado eléctrico mayorista, y latransmisiony
distribucién se abriria a la participacion privada bajo el esquema de concesionarios. Las Unicas
areas que conservarian su naturaleza estratégica debido a sus implicaciones para la seguridad

energética del pais serian la energia nuclear y el despacho eléctrico.

El argumento central era la necesidad de obtener recursos para asegurar el abasto de
energia eléctrica en los primeros afios del préximo siglo. En la justificacion de lainiciativa se
sefalabaque las misiones de la CFE habian llegado a su fin al considerar que la mayor parte de
los mexicanos tenian acceso al servicio de electricidad y presentaba la liberalizacién del mercado
eléctrico como una “oportunidad” para insertar a México al mundo globalizado y para estar al

ritmo de la economia mundial®®.

Esta reformaal sectoreléctrico nuncafue aprobada. Esto se debié a que, desde 1997, el
PRI habia perdido la mayoria en el Congreso y, por primera vez en la historia del pais, las
decisiones del Presidente comenzaban a cuestionarse e, incluso, bloquearse. Por otro lado, no
existiaapoyoa la reformapor parte de los sindicatos de la industria, ni de la sociedad, ni entre
los pequefiosy medianos empresarios debido alas experiencias pasadas que se habia tenido en
el pais con las privatizaciones. CFE contaba con una fuerte legitimidad entre los usuarios gracias

al subsidio sostenidoalolargo del tiempo, a la calidad del servicio que prestabay su capacidad

229 Belmont, Edgar, “La reforma energética y la neutralizacién de lo politico”, El Cotidiano, N2 165, enero-
febrero, UAM, 2011, pp. 73-80.
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profesional paraoperarel SEN. De hecho, la oposicién ante lainiciativa fue de tal magnitud que
se formé una Mesa Ciudadana de Observacion de la Energia y, posteriormente, el Frente
Nacional de Resistencia en contra de la Privatizacion para coordinar las actividades de
resistenciaentodo el pais, frente que asu vezdaria lugaral Frente de Trabajadores de la Energia

cuando los sindicatos petroleros y nuclear se unen en contra del proyecto de privatizacidn >*°.

Se optd por hacer una reestructuraciéon interna de la CFE. Se cred el Programa de
Transformacién Corporativa de la CFE, mediante el cual se constituyeron 20 divisiones de
negocios virtuales, enlas divisiones de generacién, transmisién y distribucién, ademas del centro
corporativo, la unidad de servicios especializados y el Centro Nacional de Control de Energia
(CENACE)**'. La reforma propuesta por Zedillo en 1999 hubiera tenido una mejor probabilidad
de pasar si las finanzas de CFE hubieran estado en peores condiciones y si los nuevos
mecanismos de financiamiento no hubieran funcionado. Es cierto que no crecieron con la
rapidez con que se necesitaba, pero esto se debié en gran medida al tipo de proyectos y
licitaciones que se tenian que hacer. Ademas, lareformaresultabaincompatible con las politicas
macroecondmicas, particularmente con la del control de inflacién, por lo que
independientemente del poco apoyo politico que recibié, no eraviable implementar la reforma.
Algunos expertos del sector, como Leticia Campos®*?, sugieren que los argumentos que
sustentaban la necesidad de reformar de acuerdo con el Presidente Zedillo y el Secretario de
Energia Luis Téllez, eran simplemente excusas para privatizar la industria eléctrica. Si bien es
cierto que habia una falta de inversién, ésta era intencional, pues incluso el director de CFE,

Gazca Neri, habia propuesto una solucidnintermedia que asegurabalacoberturade la demanda

230 Reyes, Pedro, “Los trabajadores: el debate de la privatizacion en los sindicatos eléctricos”, Renglones,
Noviembre-diciembre 2002, Guadalajara.

231 Sdnchez, Salazar, Maria Teresa, “La inversion privada en el sector eléctrico en México: marco
institucional y estructura territorial”, Investigaciones Geogrdficas, Boletin del Instituto de Geografia,
UNAM ISSN 0811-4611, Nim. 54, 2004, pp. 67-92.

32 En entrevista radiofénica para Radio UNAM
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sin la necesidad de vender los activos de las paraestatales.

A pesar de que el gobierno federal decia que la situacion de laindustria eléctrica era
insostenible, en 1999, el gobierno destind 32,910 millones de pesos a subsidios, de los cuales
casi el 90% fue para el sector residencial (23, 327 millones) para el riego agricola (4,974

33 Cabe resaltar que el subsidio al sector residencial es el que presenta mayor

millones)
regresividady es el que mas se ha subsidiado por cuestiones politicas. Como ya se vio a lo largo
de esta investigacidon, éste ha sido uno de los mayores problemas de la industria eléctrica,
problema que incluso a la fecha se sigue arrastrando. A continuacidn se presenta una tabla

comparativa entre el costo, precio y subsidio de las tarifas eléctricas en 1999 y 2000 para los

distintos sectores.

Tabla 3.4. Costos, precios y subsidios de las tarifas eléctricas (centavos/kWh)

- 1999 200
Usuario Cota Precs Subzidi PreciniC C Freci Subzidi PrecialC
)

CFE T4 El 23 689 T 33 22 714
Residencial 118 44 70 412 124 58 &5 458
Agricola 88 24 a2 2p5 az 28 a3 304
Servicios 04 o4 0 B4 103 102 g 944
Media Tension ] 52 L] BB 60 57 3 950
Alta Tensidn ] 35 4 BR.T 4 ] 2 951
Comercal 120 120 ] 100.0 124 124 a 1.6
LFC 115 L] 35 522 120 ET ] 358
Residencial 182 44 143 255 200 &5 145 2135
Agricola 145 25 120 17.2 151 w 124 179
Servicios 106 a0 1 [i] B4.9 110 oo 1 0.0
Media Tension 78 52 26 66.7 g2 60 2 732
Alta Tension LT 34 18 GB.4 60 48 14 767
Comercal 172 114 L) G66.3 178 120 58 670
Sistema Eléctrico Nacional B2 32 a0 634 85 58 T 682
Residencial 133 44 83 363 133 &8 BO 420
Agricola =] 24 63 2p2 o2 28 & 304
Senvicios 105 a3 12 BB 109 10 a 927
Media Tension ] 52 11 B25 65 58 a 879
Alta Tension 41 3 5 B7.a 42 40 3 952
Comercal 136 118 18 BA.3 142 124 18 873

“CHras =zimadas para & periodo enero-mayo.
Fuente: Baborado por el CEFF de la H. Cémara de Diputados con datos de la Secrefaria de Energly, DSPDE con Informacion de Luz y Fusrza del Cento (LFC) y Comisién Federal de Eleciricidad
IGFEL

Fuente: Camara de diputados, La participacion privada en la industria eléctrica nacional y la Propuesta de
Modernizacion del Sector Eléctrico en los mercados de grandes consumidores, México, 2002.

¥ Camara de diputados, La participacion privada en la industria eléctrica nacional y la Propuesta de
Modernizacion del Sector Eléctrico en los mercados de grandes consumidores, México, 2002.
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Como se pudo observar en esta seccién, Carlos Salinas promovid la apertura del sector
eléctricocomo mecanismo pararesolverel problemade financiamiento en el sector, y asi, poder
satisfacer el crecimiento en la demanda. Considerando que el sector energético es un area
estratégica del pais con un alto contenido ideoldgico nacionalista, el entonces presidente formé
una coalicidon que le permitiera impulsar su proyecto. Aproveché la coyuntura tecnoldgica,
econdmica, politica y ambiental que le permitié legitimar su opcién, cémo la solucidon mas
convenienteal problemade financiamiento. Porunlado, con la integracién de permisionarios a
la industria se podia mantener el monopolio estatal en la industria eléctrica, se podia generar
electricidad amenores costos, de maneramas eficiente y con un combustible mas amigable con
el medioambiente. Porotrolado, se accedia a los créditos internacionales que EEUU, el FMl y el
Banco Mundial habian condicionado, se atraia inversidén extranjera al pais y el Estado podia
disminuir la cantidad de recursos asignados a este sector. Laimplementacion de esta reforma
tuvo como consecuencia el inicio de la transicion energética hacia gas natural. Para poder
sustentar el crecimiento del sector eléctrico con base en permisionarios, fue necesario
incrementar la oferta de gas natural. Con esto en mente se abridé a la inversién privada el
transporte y distribucion de estecombustible, se incrementaron sus importaciones y se intenté

aumentar la produccién nacional.

En el siguiente apartado se analizard el papel que el ahorro y eficiencia energética

desempefiaron en los inicios de la transicién energética.

AHORRO Y EFICIENCIA ENERGETICA

El ahorro y laeficienciaenergéticason dreas de latransicién energéticaque, adiferencia

de la implementacién de tecnologias que usan fuentes de energia renovable, tienen grandes
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resultados sin necesidad de invertir grandes cantidades de dinero. Esta seccién analizara los
primeros esfuerzos gubernamentales para implementar politicas de ahorro y eficiencia en el
pais, tanto en México como a nivel internacional, asi como algunos de los resultados que su

implementacién ha generado.

Como parte de la politicade ahorro energético que tuvo sus inicios en México a partirde
la creacién de la CONAE, en agosto de 1990 se cred el Fideicomiso de apoyo al Programa de
Ahorro de Energia Eléctrica, 6rgano encargado de induciry promover el empleo racional de la
energiaeléctricaenlaindustria, laagriculturay los servicios***. Como ya se menciond, a parte de
la diversificacion de fuentes de energia, tanto la eficiencia como el ahorro energéticos son una
parte fundamental del proceso de transicién energética ya que son las menos costosas para
implementary dan resultados a corto plazo en materia de reduccidon de emisiones de gases de
efecto invernadero. La eficiencia energética se define”*> como todas aquellas acciones que
conllevan a una reducciéon econémicamente viable de la cantidad de energia necesaria para
satisfacer las necesidades energéticas de los servicios y bienes que requiere la sociedad,
asegurando un nivel de calidadigual o superior y una disminucién de los impactos ambientales
negativos derivados de la generacion, distribucion y consumo de energia. Esto significa que la
eficienciaenergéticaes el conjunto de accionesy proyectos encaminados aun uso racional de la

energia en todas sus modalidades, fuentes y consumos**®.

En la medida en que el consumo de energia por unidad de producto producido o de
servicio prestado seacadavez menor, aumentala eficienciaenergética®’’. El objetivo es generar

la misma productividad y calidad en los servicios y productos ofrecidos usando una menor

234 Diaz, Alejandro, « Cambio estructural y regulacion del sector eléctrico mexicano”, Economia Informa,
UNAM, Meéxico, N2 331, noviembre-diciembre de 2004.

233 Consultado en http://www.conuee.gob.mx/wb/CONAE/Que es conae el 18 de enero de 2012.

236 g3 rcon, Santiago, La gestion energética, AMESCO, México, 26 septiembre de 2011.

27 0p. Cit.
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cantidad de energia. Para llevar esto a cabo, la eficiencia energética usa como herramientas la

tecnologia disponible, asi como los sistemas de gestién y laingenieria financiera.

Las acciones que buscaban mejorar la eficiencia energética iniciaron en Estados Unidos,
seguido por Canadd y Europa Occidental. A partir de los aflos 90 comenzaron a tomar fuerza en

238

Latinoamérica y Asia debido a los resultados que aportaban". Con el objeto de fomentar la

eficiencia energética, se disefiaron programas de normalizacién de eficiencia energética,

% Estos

incentivos econdmicos, asicomo etiquetado de productos eficientes energéticamente
programas han producido, aunque auln sin resultados a gran escala, una transformacion del
mercado de productos eficientes que ayudan a disminuir la tasa de crecimiento de la demanda

de energia eléctrica. En este sentido, en México ha habido un ahorro acumulado del consumo

equivalente a 17,807 GWh desde la creacién de la CONAE.

Las primeras normas de eficiencia energética de tipo obligatorio fueronimplantadas por
algunos estados de EEUU vy, en 1990, el gobierno federal decidié adoptarlas y agregar una
normativa de eficiencia energética para aparatos electrodomésticos e industriales. Por su parte,
el desarrollo de Productos Energéticamente Eficientes (PEE), ha contribuido a reducir costos y
mejorarla eficienciaenergética del funcionamiento del sector privado en lugares como EEUU y
Dinamarca. De acuerdo con la Agencia Internacional de Energia, se han logrado ahorros de hasta
24% en los sectores industriales debido a la reduccién en el consumo de combustibles y/o
energia. En México se ha hecho un gran esfuerzo porintroducireste tipo de productos dentro de
las grandes, pequeias y medianas empresas mediante programas de sustituci én de equipos.

Con ellos se ha logrado reducir el consumo de energia a lo largo de la cadena entera del

238 o4 nchez, Itha, y Hugo Pérez Rebolledo, “Contribucidn del IIE al proceso de normalizacién de eficiencia
energética en México”, Divulgacion, enero-marzo 2008, |IlE, Meéxico, consultado en
http://www.iie.org.mx:8080/SitioGUEE/Articulos/Art9.pdf el 18 de enero de 2012.
239

Ibidem.
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producto, desde laextraccidon de materia prima, hastaladisposiciénfinal. Los PEE son atractivos
porque las ganancias de energia a menudo reducen los costos de produccion y/o conducen a
bajar los costos para el consumidor. Este es un incentivo para la innovacién del producto y

puede llevar a nuevas oportunidades de mercado.

Tanto la CONAE como el FIDE fueron creados para disefiar acciones que incentivaran la
conservacion de energia a nivel industrial, programas de ahorro de energia dirigidos a los
usuarios finales y un programa de normalizacién encabezado por la Secretaria de Energia, para

. . o . o s . . . 24
incrementar la eficiencia energética en aparatos electrodomésticos e industriales 0,

Una de las mayores ventajas de los programas de eficiencia energética es que existe un
ahorro energético debido ala puestaen marcha de los programas de normalizacién. Los nuevos
equipos han demostrado, al menos en el laboratorio, que consumen menos energia eléctrica

)**'. Estos equipos

gue cuando se inicid este programa (hasta un 62% menos energia consumida
con eficiencias mejoradas se han estado incorporando al parque nacional y actualmente estan
enoperacidnaunque, comoyase mencioné antes, no hay, al menos publicadas, evaluaciones al
respecto. México hizo, ademas, una fuerte apuesta en el ahorro energético a través de
campanias dirigidas a los ciudadanos pero también en el servicio publico, dentro de los cuales
destaca el Horario de verano, implementado a partir de 1996. Con estas medidas, para el 2000
se lograron consumos evitados cercanos a los 41,000 millones de kWh y una reduccién del
crecimiento de la demanda maxima coincidente del sistema en 2,470 MW. No obstante, la

eficiencia energética también ha mostrado buenos resultados en la creacién de empleos (por

cada millén de euros se crean entre 19y 90 empleos a largo plazo); en la reduccién de gasto

240

Ibidem.
241 P P . .4 . .. . . .
Sanchez, Itha, y Hugo Pérez Rebolledo, “Contribucidn del IIE al proceso de normalizacidn de eficiencia
energética en México”, Divulgacién, enero-marzo 2008, |IIE, México, consultado en

http://www.iie.org.mx:8080/SitioGUEE/Articulos/Art9.pdf el 18 de enero de 2012.
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publico medianteladisminucidn en el consumo de combustibles importados, o simplemente por
la necesidad de generar menos energia y subsidiar menos las tarifas; en incrementar la

seguridad energética evitando cortes de energia; e incrementos en el PIB de hasta un 1%.

Por otro lado, de acuerdo con Yvo de Boer, Secretario ejecutivo de la Convencidn sobre
el Cambio Climatico de las Naciones Unidas, “la eficiencia energética es el medio mas
prometedorparareducirlos gases de efecto invernadero en el corto plazo” por lo cual se debe
fomentar un compromiso de responsabilidad social en las empresas®**. En este sentido, la
UNESCO define laresponsabilidad social como la “responsabilidad de una organizacién por los
impactos de sus decisionesy actividades en lasociedady en el medio ambiente, a través de una
conducta transparente y éticaque contribuya con el desarrollo sostenible, incluyendo la salud y
el bienestar de la sociedad; tome en cuenta las expectativas de las partes interesadas
(stakeholders); cumpla con las leyes y sea compatible con las normas internacionales de
conducta; y sea integrada en la totalidad de la organizacidén y puesta en practica en todas sus
relaciones.”**

Este apartado nos permitié verlaconsolidacion del ahorro y eficiencia energética como
politicas paralelas auna generacidn eléctrica mds sustentable. En el siguiente y ultimo apartado

se analizard brevemente el papel que la crisis ambiental tuvo sobre el inicio de la transicion

energética hacia gas natural.

2

42 Op. cit.
243

Consultado en
http://www.iesalc.unesco.org.ve/index.php?option=com_content&view=article&id=2873:articulo-
francois-vallaeys-consultor-internacional-en-responsabilidad-social-
francia&catid=233&Itemid=966&showall=&limitstart=2&lang=es el 11 de abril de 2014.
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LA CRISIS AMBIENTAL

Durante los afios 80 se produjo la incorporacién de la crisis ambiental a la esfera de la
intervencion estatal en México**. Por primera vez, la agenda politica se preocupd por la crisis
ambiental como consecuenciade un ciclo de catastrofes, tanto naturales como generados por la
actividad productiva que dejaron en claro la ausencia de una capacidad institucional que
permitieradarle atencidn aestos fendmenosy a sus consecuencias sociales. El objetivo de esta
seccion es poner de relieve cdmo la crisis ambiental se incorpora a la agenda gubernamental
durante el periodo analizado, asicomo larelacidn que se crea entre politica ambiental y politica
energética.

Como en otras partes del mundo, el origen de la politica ambiental fue el momento en
gue se percibié lacrisis de la relacién naturaleza, economia y sociedad, asi como el surgimiento
del paradigma de sustentabilidad. No obstante, cabe resaltar que la preocupacidn por la
contaminacién del medio ambiente y el mal uso de los recursos naturales se definieron
originalmente como problemas de salubridad y no de una mala gestion del medio ambiente

1>*3. Prueba de esto es que durante mas de 10 afios, la gestién del medio ambiente se

como ta
subordind a la Secretaria de Salud, y posteriormente, a la Secretaria de Desarrollo Social. Por
otro lado, México también se interesé y utilizé la politica ambiental para adquirir visibilidad
internacional.

El PNDde 1983-1988 incluyé por primeravez el temaecolédgico como factor explicito en

246

el desarrollo social y econémico del pais™. Se plantearon estrategias para el uso adecuado de

los recursos naturales, la promocién de tecnologias eficientes y para evitar el crecimiento

244 Micheli, Jordy, “Politica ambiental en México y su dimensidn regional”, Regidn y sociedad, Vol. XIV, N2
23, El Colegio de Sonora, 2002.
245 Gil, Miguel Angel, Crénica del Instituto Nacional de Ecologia, INE, México. 2009.

%% Ipidem.
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urbano en las zonas concentradas del DF, Guadalajaray Monterrey. El diagndstico del Programa
Nacional de Ecologia 1984-1988 (PNE) declard que “lasectorizacién de laplaneacién econdémica,
sin una perspectiva integral, no favorecio la inclusién de criterios ambientales en los diversos
programas y proyectos realizados. Cada sector ha buscado aisladamente el éxito de sus
actividades, sin ponderar lo que significa llevar a cabo una planeacidn integral que no vaya en
detrimento de otros sectores y sobre la base material que representan los recursos

naturales”*"’

. Se fijaron criterios de coordinacién con los estados, asi como instrumentos de
politica de caracter global, sectorial e intersectorial para fomentar este tipo de

comportamientos en los sectores privado y social. Se puede decir que este fue el primer

programa orientado al desarrollo sustentable.

Ademas, por primeravez, se vio a laindustria eléctrica como un mecanismo para dirigir
una politica energética, a la vez que ambiental a nivel nacional. Como parte de este nuevo
interés en el cuidado del medio ambiente, ese mismo afio se reformd el articulo 25
constitucional para sefialar que las actividades econdmicas que hicieran uso de los recursos
naturales debian cuidar su conservacion y se firmé un convenio para la proteccion vy

248, Posteriormente, en 1987, se

mejoramiento del ambiente en la zona fronteriza con EEUU
ratificd el Protocolo de Montreal para la proteccidon de la capa de ozono y se elevé a rango
constitucional laobligacién de preservary restaurarel equilibrio econdmico con lo que se inicid

una etapa en el desarrollo de la politica ambiental mexicana en la que se definieron los

diferentes ambitos de responsabilidad publica en materia de medio ambiente.

A diferencia de otros paises en vias de desarrollo como Brasil, India y China que

ignoraron las presiones internacionales en materia ambiental para no afectar su desarrollo

27 Gil, Miguel Angel, Crénica del Instituto Nacional de Ecologia, INE, México. 2009.
248 Micheli, Jordy, “Politica ambiental en México y su dimensién regional”, Regidn y sociedad, Vol. XIV, N2
23, El Colegio de Sonora, 2002.
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industrial, la participacién mexicana en foros ambientales se caracterizdé por seguir con las
tendencias encabezadas por los paises desarrollados, al menos en el discurso. Hasta la fecha,
esta tendencia sigue existiendo en la politica ambiental mexicana. En 1992 México firmd la
Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico y la ratificd un afio
después. Posteriormente, en 1997, México presentd su primerinforme aesta Convencién donde
se incluyé el Inventario Nacional de Emisiones de Gases Efecto Invernadero (INEGEI).

En 1994 se cred la Secretaria del Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca,
momento en el que se reunieron la gestidn de los recursos naturales renovables, con la del
medio ambiente. La SEMARNAP tenia como mision frenarlastendencias de deterioro del medio
ambiente, fomentar la produccidon limpia y sustentable y contribuir al desarrollo social. Con
objeto de llevar a cabo esto se creé Programa de medio ambiente 1995-2000, dando inicio a la

primera politica ambiental industrial en México.

Posteriormente, en 1996 se reformd la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la
Proteccion del Ambiente. En esta ley se definid el desarrollo sustentable como “el proceso
evaluable mediantecriterios e indicadores de caracterambiental, econédmicoy social, que tiende
a mejorar la calidad de vida y la productividad de las personas, que se funda en medidas
apropiadas de preservacion del equilibrio ecolégico, proteccion del ambiente vy
aprovechamiento de recursos naturales de maneraque no se comprometa la satisfacciéon de las

necesidades de las generaciones futuras.”**

Resulta necesario, para este analisis, contextualizar el concepto de desarrollo
sustentable puesto que, en la actualidad, existen una cantidad enorme de definiciones y cada

una se puede aplicardependiendo de lo que se quierajustificar o analizar. El concepto como tal,

%9 Camara de diputados, Ley General del Equilibrio Ecolégico y la Proteccion del ambiente, articulo 3,
parrafo XI, DOF, 13 diciembre 1996.
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250

surgid enla Comisién de Brundtland en 19877, pero se definié formalmente porprimeravezen

la Cumbre de la Tierra de Rio 1992 como®®:

“Un desarrollo que permite satisfacerlas necesidades de las generaciones presentes sin

comprometer las posibilidades de las del futuro para atender sus propias necesidades.”

Sin embargo, como ya se menciond, sus origenes datan de afios atras y responde ala
constatacién de que el desarrollo econdmico tiene y debe tener limites.

El Programade las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) cred la Comision
Mundial sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo en 1983 y, en 1987, con el Informe de
Brundtland o “Nuestro Futuro Comun” se empezd a considerar como socialmente aceptada esta
postura. Esto dio inicio a una serie de recomendaciones de politica que buscaban reducir el
impacto ambiental, social y econédmico de la sobreexplotacion de los recursos naturales desde
una perspectiva mucho mas equitativa con los paises subdesarrollados?*>.

Fue en este momento que surgié el término “desarrollo sustentable” con su connotacién
ecoldgica, social y econdmica. Asi mismo, tras esta conferencia, comenzé una agenda
internacional para encontrar estrategias y medidas que detengan o inviertan los efectos de |la
degradacién del medio ambiente. La resolucidn identificd nueve areas de mayor importancia
para mantener la calidad del medio ambiente y, sobre todo, para lograr un desarrollo
sustentable y ambientalmente racional en todos los paises*>*. Esta agenda continué con la

Cumbre dela TierraenRio 1992 donde se formuld el Programa 21, fundamentada en una vision

250 ONU, Nuestro futuro comun, Informe de la Comision Mundial sobre el Medio Ambientey el Desarrollo,
Estocolmo, 1987.

2! Guima rdes, Roberto, “Desarrollosustentable: ¢ propuesta alternativa oretérica neoliberal?”, EURE, Vol.
20, diciembre 1994, Santiago.

252 PNUMA, Informe de la Comision Mundial sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo: Nuestro Futuro
Comtn, 1987. Consultado en http://daccess-dds-
ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N87/184/67/IMG/N8718467.pdf?OpenElement el 28 de agosto de 2012.

>3 Consultado en http://www.un.org/Depts/dhl/spanish/resguids/specenvsp.htm el 27 de agosto de
2012.

137


http://daccess-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N87/184/67/IMG/N8718467.pdf?OpenElement
http://daccess-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/N87/184/67/IMG/N8718467.pdf?OpenElement
http://www.un.org/Depts/dhl/spanish/resguids/specenvsp.htm

mucho mas inclusivade larealidad de los paises subdesarrollados, y enfocada en el trabajo local
para solucionarlos problemas de desarrollo social, econédmico y, por ende, ambientales. Todos
estos eventos, aunque parezcan poco relacionados con el sector energético, tuvieron como
efecto perverso fomentar la generacion de electricidad con fuentes de energia mds amigables
con el medioambientey que fomentaran un desarrollo sustentable. En este sentido se comenzé
a dar un mayor impulso a las fuentes de energia renovables, pero también a otras tecnologias

como el ciclo combinado que no producian tantos gases con efecto invernadero.

En materia de politicaambiental resulta fundamental mencionar el Protocolo de Kioto,
adoptado el 11 de diciembre de 1997. Se trata de un acuerdo internacional para combatir el
cambio climatico en el que se establecieron objetivos vinculantes a 37 paises industrializados y
la Comunidad Europea para reducir las emisiones de gases de efecto invernadero. A pesar de
haberse adoptado ese afo, entré en vigor hasta 2005 cuando Rusia ratificé su participacién. El
Protocolo reconoce que los paises desarrollados tienen una mayor responsabilidad sobre los
altos niveles de emisiones GEl, porlo que se basa en un principio de responsabilidades comunes
pero diferenciadas. Hasta 2009, 187 paises habian firmado el protocolo, resaltando EEUU como
unode los mayores opositores a ratificarlo debido a su alto volumen de emisiones. Su entrada
en vigor se vio retrasada por el debate que surgié cuando EEUU decidié no ratificarlo por
considerarinjusto que sélo los paises industrializados estuvieran comprometidos, sobre todo al

considerar que paises como China e India son de los mayores emisores de gases de efecto

invernadero.

Aunque México no tiene compromisos especificos de mitigacidon, en 1998, como pais
signatario de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico, se
comprometid a “formular, aplicar, publicar y actualizar regularmente programas nacionales'y,

segln proceda, regionales, que contengan medidas orientadas a mitigar el cambio climatico
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[...]”. Ademas, México fue el primer pais no industrializado en crear un inventario de sus
emisiones GEI***. El compromiso de México frente al Protocolo no esfortuito. De acuerdo con la
Secretariade Gobernacién, el cambio climaticoy los desastres naturales que ha generado en el
pais implicaron que, en 1999, se tuvo que destinar 6,700 millones de pesos para reconstruir
caminos, escuelas, viviendas, hospitalesy pagarempleos temporales amexicanos afectados por

lluvias, inundaciones y sequias*>®

. De hecho, México fue identificado en el Atlas de Exposicion
Econdmica a Riesgos Naturales >**como uno de los paises mas vulnerables a desastres naturales

derivados del cambio climatico, por lo que desde un punto de vista ambiental, estda mas que

interesado en que los compromisos fijados se lleven a cabo.

El protocolo cuenta con los siguientes mecanismos para alcanzar sus objetivos:
aplicacion conjunta, comercio de emisiones y mecanismo de desarrollo limpio. Este uUltimo
consiste en que un pais desarrollado invierta en otro pais no signatario del protocolo para
proyectos de reduccion de emisiones. Con esto, el pais desarrollado obtiene los créditos de
reduccion del proyecto y asi puede alcanzar sus compromisos con el protocolo. En cuanto al
comercio de emisiones, se creé un mercado en el cual los paises con emisiones permitidas pero
no usadas pueden venderlas a otros paises de tal manera que ambos puedan cumplir con los
objetivos establecidos. En el caso del sector eléctrico mexicano, sobresale la utilizacidon de
proyectos de mecanismo de desarrollo limpio para financiar centrales de generacién con
energias renovables. Este tipo de financiamiento se utilizé en la construccién de los parques
edlicos Oaxacal, Il, llly IV, perotambién hay un proyecto de Bioenergia en Monterrey, por citar

algunos. Hasta 2011 México contaba con una cartera de 126 proyectos, de los cuales al menos

2% México publicé en 1995 el primer inventario de emisiones de GEI con datos de 1990. Consultado en
http://appl.semarnat.gob.mx/dgeia/informe_12/05_atmosfera/cap5_2.html

235 Diaz-Bautista, Alejandro, “Un analisis econdmico politico para México del Protocolo de Kioto”,
Desarrollo local Sostenible, Vol. 1, N°1, México, 2008.

2% Consultado en http://www.animalpolitico.com/2012/08/l0s-10-paises-mas-vulnerables-a-los-
desastres-naturales/#axzz3CyfiFGXtel 10 de septiembre de 2012.
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30 estaban relacionados con la generacién eléctrica.

Como se puede apreciar, en cierta medida, la politica ambiental a nivel mundial es
replicada en México, pero no sélo con fines diplomaticos puesto que dentro del pais ya
comenzaban a percibirse los estragos provocados por una mala gestion ambiental, como en el
caso del Distrito Federal en 1986, cuando la contaminacion atmosférica aumentd de manera

257
descontrolada

. Por otro lado, también es importante notar que México tiene un mayor
incentivo a formar parte de la politica ambiental internacional porque de esta manera puede
atraer recursos extranjeros que le permitan diversificar su portafolio energético, tanto en forma
de capital, como con tecnologia y conocimiento. Aunado a esto, la percepcién de crisis

ambiental, contribuyd a legitimarlatransicién hacia gas natural puesto que este combustible es

mucho mds amigable con el ambiente.

A partirde estarevisidonde lapoliticaenergética mexicanaen materiade electricidad se
pudo ver claramente que, durante este periodo, las distintas reformas implementadas dieron
lugar a la transicion energética en el pais hacia el gas natural. La transicién hacia gas estuvo
fundamentada en politicas econdmicas de corte neoliberal, mismas que a su vez tuvieron lugar
gracias al debilitamiento del modelo de desarrollo econémico del Estado que tuvo lugar hasta
principios de los aiios 80. Si esta situacion no se hubiera producido, es decir, si México hubiera
contado con una economia fuerte y competitiva, probablemente las reformas nunca hubieran
tenido lugar, a pesar de las presiones externas. Fue sdlo gracias a la crisis econdmica y del
Estado que lasideas nacionalistas, e incluso populistas, cedieron lugar a criterios de eficienciay

competitividad econdmica. No porque estos sectores desaparecieran dentro del pais, sino

257 Micheli, Jordy, “Politica ambiental en México y su dimensién regional”, Regidn y sociedad, Vol. XIV, N2
23, El Colegio de Sonora, 2002.
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porque habian perdido su legitimidad. Ademas, la necesidad de tener acceso a recursos
financieros internacionales para paliarlos efectos de las multiples crisis econdmicas alo largo de
estos veinte afos se sobrepuso a otros criterios. La seleccién del gas natural como la principal
fuente de energiaala que se queriatransitarse debe en gran medidaa las tendencias mundiales
tanto politicas, como tecnoldgicas, pero también por la mayor factibilidad de abrir el mercado
del gas natural sintener consecuencias politicas. El gas natural se presentaba como una opcion
mas barata, eficiente yamigable con el ambiente que otras energias disponibles. Pero ademas,
su apertura no se interpretaria como una pérdida de soberania nacional, como en el caso del
crudo u otros combustibles. Por otro lado, otro aspecto que resulté fundamental para llevar a
cabo la transicidon fue laaperturadel mercado eléctrico de generacidn a capital privado. Esto fue
de gran importancia pues, a diferencia de otros paises que transitaron hacia energias
renovables, México optd por el gas natural debidoaque lainversion en este energético era mas
rentable paralosinversores, le permitiareducirlainversién publica en este sector, cumplia con
los nuevos requisitos ecolégicos y era mucho mas fécil justificar la apertura del sector siendo

México un pais petrolero.

En el siguiente capitulo se analizaranlasimplicaciones que tuvo haber decidido llevar a
cabo una transicidon energética a gas natural, tanto dentro del sector energético, como en el

resto del sistema politico.
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Capitulo 4: Implicaciones de la transicion hacia gas natural

A inicios del siglo XX México tenia una cobertura del servicio eléctrico de 94.7%%°%, una

capacidad instalada de generacién de 35,385 MW y una red de transmisidn y distribucién de
614,653 kms. El sector energético como conjunto generaba 3% del PIB y recibia 56.6% de las
inversiones de todo el sector publico. Para finales del 2000, el SEN contaba con 172 plantas de
generacion: 152 de CFE, 19 de LFC y 1 PIE. Durante los ultimos seis afios del siglo pasado la
demandade electricidad crecié al 6% mientras que lageneracidn crecié solo al 2.1%>°. Se habia
previsto que el consumo creceria 6.3% hasta el 2010 por lo que se planeé la adicion de 27,357
MW de los cuales 4,862 provendrian de permisionarioszso, o en su defecto, del proceso de
privatizacidon que se venia planteando desde finales del sexenio del presidente Zedillo. Esto
generd que, para el periodo 2000-2005, la capacidad de generacién aumentara en 5.5% con el
afan de podersatisfacerlademanda. No obstante, lademanda tuvo unacaida importante y solo

. 261
crecio 1.8% anual ",

El afo 2000, en México, significd el arribo de una nueva administracion, la caida de un
sistema de partido hegemodnico, la alternancia politica y un partido nuevo en el poder.
Recordemos que, desde finales del sexenio del presidente Zedillo, no existié una mayoria dentro
del Congreso, haciendo particularmente complicada la actividad legislativa para los estand ares
gue se tenian en el Congreso. Por primeravez, las reformas del gobierno federal nosélono eran

aprobadassino que, ademas, eran fuertemente contestadas, dentro y fuera del Congreso. Esta

2% SENER, Programa sectorial de energia 2001-2006, SENER, México, 2001.

259 Apodaca, José Luis, « Generacion y suministro de electricidad », Politica energética, UNAM, México,
2007.

260 SENER, Programa sectorial de energia 2001-2006, SENER, México, 2001.

261 Apodaca, José Luis, « Generacién y suministro de electricidad », Politica energética, UNAM, México,
2007.
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situacion se vio exacerbada cuando el PAN, partido de oposicion desde su nacimiento, asumid el
poder. Tuvo que administrary gobernar el pais sin poseerni la experiencia ni el equipo necesario

262 . .7
. Por otro lado, el gabinete entrante -a pesar de también estar a favor de una

para hacerlo
apertura al mercado, liberalizacion y desregulacion de las actividades del Estado-, tenian una
vision mucho mas orientada a la gestién publica que hacia la economia®®. El propio Fox, y una
parte importante de su gabinete provenian de la clase empresarial mexicana. De ahique gran
parte de su gestién haya consistido en crear planes y objetivos con metas “claras”’®* y
estrategias paracumplirlas. Sin dudaalguna, laburocracia mexicana se ha visto beneficiada por
la implementacion de estas técnicas de gestidon que han logrado transparentar y hacer mas

. . . , . 265 ¢ 1
eficiente la gestion publica.”™ Sin embargo, los grandes problemas del pais no mostraron un

avance hacia una solucion viable.

Como se vio en los capitulos anteriores, antes de los dos sexenios panistas hubo una
intensa legislacion en materia energética con el afdn de remediar el “atraso” del sector. Sin
embargo, el periodo 2000-2008 se caracterizé por una “cuasi-paralisis” legislativa: el gobierno
federal proponiareformasy éstas eran bloqueadas porlafaltade una negociacion de fondo con
el resto de los partidos politicos. En este sentido, losintentos del presidente Fox para pasar una
reforma energética en la que se pretendia privatizar el sector eléctrico, entre otras cosas, no

tuvo éxito. Entonces, a partir del aiio 2003, se optd por concretarla aperturadel sectoreléctrico

%213 mayor parte del gabinete del Presidente Fox, la mas allegada a él, provenia del sector privado. Eran
grandes empresarios, pero no contaban con experiencia en la administracién publica en su mayoria. El
resto de su gabinete eran Panistas con quienes no tenia una buena relacién. Desde antes de iniciar su
administracidon Fox anuncié que gobernaria sin el PAN, declaracion que le gand muchos conflictos dentro
del partido. La mayor parte de las Secretarias cambiaron de Secretario entre dos y tres veces durante el
sexenio foxista,sobresaliendola SENER con cuatro cambios de Secretarios. Véase Arriola, Carlos, El miedo
a gobernar. La verdadera historia del PAN, Ed. Océano, México, 2008.

263 Roussea u, Isabelle, “A la recherche d’une meilleure gouvernance d’entreprise: Petréleos Mexicanos
(Pemex)”, Les Etudes du CERI, N° 136, Paris, Julio de 2007.

254 Como se vera en este capitulo, las metas establecidas no siempre estaban basadas en la realidad del
pais, sino en buenos deseos.

265 Algunos ejemplos de estos esfuerzos son la creacion del Sistema Profesional de Carrera, el IFAI, la
gestion por resultados, el presupuesto basado en resultados y la evaluaciéon del desempefio institucional.
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fortaleciendo el marco regulatorio de los permisionarios para generacién eléctrica. Antes de
2008, todo intento de reforma energética profunda se vio coartada por el conflicto politico,

266 .
.Nofue sino

teniendo comoresultado reformas débiles que no atendian el problemade fondo
hasta 2008 que se aprobdé una reforma energética que, aunque era predominantemente
petrolera, logréincidiren el sectorenergético de maneraintegral (se abordaron todas las dreas,
desde hidrocarburos, electricidad y planeacién, hasta ahorro y eficiencia energética).
Lamentablemente, debido alos conflictos partidistas al interior del Congreso, lareformano tuvo

la envergadura necesaria para generar los cambios que el sector necesitaba; en 2010, el

presidente Calderdn puso en evidencia la necesidad de llevar a cabo otra reforma’®®’.

La decisidon de transitar hacia el uso de gas natural en laindustriay en el sector eléctrico
ha tenido importantes repercusiones en el pais. Por un lado, sin duda alguna, e sta politica ha
tenido comoresultado fomentar un parque de generacién eléctrica y una produccidn industrial
mucho mas limpiosy eficientes; también promovié el desarrollo econdmico de las zonas dénde
se ha introducido este combustible (sobre todo en la zona fronteriza con EEUU donde la
industria maquiladora se havisto beneficiada)>®®. Pero, por el otro lado, también ha significado
ponerenriesgolaseguridad energéticadel pais dada la incapacidad de PEMEX para proveer los
voliumenes demandados, la volatilidad de los precios de este combustible y la falta de una

infraestructura para solventar el abasto desde otros mercados. Esta situacidon ha generado

266 P . . . . . r . . .
El sector eléctrico, si bien se vio fuertemente modificado por la creciente importancia de los

permisionarios en la generacion eléctrica, tuvo cambios poco significativos en cuanto a su estructura. En
este sentido, el cambio mas importante tuvo lugar con la desaparicién de LyFC en 2009. las
modificaciones mas importantes se llevaron a cabo en el marco regulatorio de los permisionarios de tal
manera que se garantizara la certidumbrejuridica de los inversionistas y, al mismo tiempo, se fomentara
la diversificacion de la matriz energética. No obstante, a pesar de los esfuerzos para tener un parque de
generacion mas limpio y sustentable, los proyectos de energias renovables no han podido competir
directamente con el ciclo combinado.

267Rousseau, Isabelle, “Les compagnies pétrolieres latino-américaines peuvent-elles s’affranchir de
I’héritage de la nationalisation?”, Les Etudes du CERI, N°183, Paris, enero 2012.

%% De la Vega, Angel, « De los diagndsticos y escenarios a las nuevas construcciones institucionales y
regulatorias”, Economia UNAM, UNAM, Vol. 2, Nim. 4, México, 2005.
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ciertas tensiones en el sector energético y, en particular, en el sector eléctrico. En efecto, un
desabasto de gas natural puede tener consecuencias devastadoras en la generacidn eléctrica,
afectando gravemente a la economia nacional. Hasta ahora, se han encontrado medidas
paliativas; pero, como se verda continuacién, no se ha logrado encontrar una solucién de fondo

a este problema.

Este capitulo pretende analizar las consecuencias que tuvo latransicion energética hacia
gas natural en el sectoreléctricoy sobre el sectorenergético en general. Para llevar a cabo esta
tarea es necesario preguntarnos: ¢ Cudles fueron los efectos de la apertura de la generacién de
electricidad? ¢ Como se vio modificado el portafolio energético? ¢ Se soluciond el problema porel
que se cred? ¢Como se vio afectado el sector gasero con la implementacion de esta politica
publica? éSe cumplid con el objetivo original de suplirlainversion publica coninversion privada?
éQué efectos tuvo sobre la seguridad energética del pais? ¢De qué manera influyd en los

siguientes intentos de reforma energética?

Para responder a estas preguntas, el capitulo estudiara, en primer lugar, cémo la
apertura parcial de ambos sectores (el eléctrico y el gasero) repercutié sobre los intentos
posteriores de llevaracabo reformas energéticas mas profundas. Esto nos permitird ver en qué
medida estas politicas han contribuido, o impedido, implementacién de reformas mas amplias
sobre el sector eléctrico y gasero. Posteriormente se analizaran los efectos que promover la
“gasificacion” del sector eléctrico tuvo en materia de generacion y de la estructura de la
industria, asi como las problematicas que esta decisién ha suscitado. Finalmente, se revisara
brevemente las repercusiones sobre el sector gasero en cuestion de consumo, de ofertade
dicho combustible, asicomo sobre laseguridad energética con respecto a este bien. El objetivo

de llevar a cabo este analisis es poner en evidencia algunas contradicciones entre la politica
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energética y el discurso oficial, asi como los principales retos y peligros que se han ido

desarrollando a lo largo de los primeros doce afios de este siglo.

A continuacién se presentaun breve andlisis de lainfluencia que tuvo la transicién hacia

gas natural sobre los intentos de reforma durante el periodo 2000-2012.

REFORMAS EN EL SECTOR ELECTRICO: 2001, 2005 Y 2008

Como se ha podido ver a lo largo de este trabajo, el sector energético tiene una carga
ideoldgica muy importante desdela Revolucién Mexicana. Es un area estratégica del pais que es
considerada como parte fundamental de nuestra soberania y ha sido uno de los principales
fundamentos del nacionalismo mexicano. En este sentido, los articulos 25, 27 y 28 de la
Constitucion eran practicamente intocables®®, sobre todo en materia de hidrocarburos. La
mayor parte de las modificaciones que se han llevado a cabo en el sector energético han sido a
reglamentosy legislacién secundaria para evitar cambiar el marco constitucional. Esto ha tenido
como resultado reformas débiles que no logran generar cambios relevantes en el sectory que,
por ende, no han contribuido asolucionarlos problemas del sector. A continuacién se analizaran
las consecuencias que la reforma de 1992 ha tenido sobre el sector energético como conjunto,

aunque evidentemente, se hara un mayor énfasis en el sector eléctrico.

La reformade 1992 enla que se permitid lainversion privada en la generacidn eléctrica
fue la dltima reforma de gran calado en el sector eléctrico hasta la reciente reforma de 2013.
Desde la reforma estructural que intentd llevar a cabo el presidente Zedillo, pasando por las
reformas propuestas por Fox y Calderdn, ninguna logré llevar a cabo cambios profundos en la

organizacién de la industria eléctrica. Esto se debid, en gran medida, a que las propuestas no

269 s . . .
En el préximo capitulo se analizard la reforma de 2013.
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contaban con el apoyo politico suficiente dentroy fuera del Congreso; ademas, las expectativas
de crecimiento en la demanda no se habian cumplido, por lo que resultaba innecesario o
injustificado recurrir a un cambio estructural. Aunado a esto, CFE contaba con finanzas
relativamente sanas y una fuerte legitimidad entre la sociedad. A pesar de que el esquema de

permisionariostardd en funcionary cumplir con sus objetivos de suplir al Estado en materia de

inversion en el area de generacién, para principios de siglo, las inversiones privadas lograron
despegar y satisfacer la demanda de electricidad en el pais. Los fracasos acontecidos en la
desregulacién de paises de América Latina, pero sobre todo los fracasos de la apertura al
mercado y desestatizacion dentro de México, fomentaron un fuerte discurso en todos los
ambitos de la sociedad en contra de este tipo de medidas. La desregulacién, la apertura al
mercado y la liberalizacion no sélo no habian solucionado los problemas que se venian

arrastrando desde los anos 70 sino que, ademas, habian trasladado los costos de sus politicas a

la sociedad y habia incrementado la desigualdad social.

La reformade 1992 cred un statu quo en el que, inversores privados, la CFE, el gobierno
federal, e incluso la sociedad, tenian acceso a ciertos beneficios a los cuales tendrian que
renunciar de llevarse a cabo una reforma integral de la industria eléctrica. Por un lado, los
generadores privados se vieron beneficiados con la desaparicion del monopolio en la
generacion; pudieroninvertiren proyectos de Construccién-Arrendamiento-Transferencia que
lesredituaban grandes beneficios econdmicos; pudieron reducir costos de electricidad cuando la
generaban para autoconsumo (lo cual repercutia en su productividad); y adquirieron la
posibilidad de vendersus excedentes a CFE a un precio bastante competitivo. Por su parte, CFE

mantuvo el control monopélico del resto de las actividades de la industria y del manejo de los
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costos de produccion®’®. Ademas se beneficiaba de las economias de escalay de coordinacion
econémica’’?, lo cual le permitia acaparar una parte importante de la renta eléctrica.
Finalmente, con la reforma, CFE cumplia con su funcidn de garantizar el abasto del servicio:
podia aumentarsutasa de cobertura e incrementarsu eficienciay competitividad, factores que
le brindaban legitimidad ante lasociedad. LyFC habia logrado mantener una cierta estabilidad y
seguridad juridica desde 1994. En efecto, no poseia la capacidad para influir en la politica
eléctrica del pais; la mayor parte de la energia que vendia debia comprarsela a CFE, pero su
funcién de distribuidor y comercializador en el centro del pais, parecia asegurada. El gobierno
federal, porsu parte, se vio beneficiado al cumplircon las presiones externas para abrirel sector
eléctrico. Aquello, ademas de aportarle créditos internacionales, contribuyd a crear un clima
propicio para el flujo de capital externo sin necesidad de incurrir en los costos politicos que
haber llevado a cabo una apertura completa hubiera originado. Por otro lado, también
disminuyd el pesode lainversién publicaen el sector, y el gobierno federal, a través de la SHCP,
pudo continuar controlando las tarifas como instrumento antinflacionario. Por ultimo, la
sociedad se vio beneficiada en tanto que las tarifas subsidiadas se mantuvieron; de haberse

llevado a cabo una privatizacién de la industria, hubiera sido imposible.

Bajo este contexto, el presidente Fox presenté en 2001 una iniciativa en la que se
propuso fragmentar el mercado de usuarios dependiendo de su nivel de consumo®’? en grandes
consumidores (la industria, el sector agricola y servicios) y, por otro lado, en pequefios

consumidores (el sector doméstico). Con esta division, las paraestatales se encargarian de

"% Dado que CFE esta obligada a comprarla electricidad generada al menor precio, se crean condiciones
para que todos los permisionarios compitan para tener el precio mas bajo. Esto le permite tomar
decisiones mas eficientes para reducir sus costos de produccion hasta el momento de entregar la
electricidad al consumidor final.

21 la coordinacién econdémica se refiere a la coordinacién de las actividades y procesos dentro de una
organizacién de tal manera que engranen a la perfeccidn para producir un valor econémico.

272 Belmont, Edgar, « Entorno y estructura: los limites del marco de accidn de los electricistas del SME »,
Revista Nueva Antropologia, Julio Vol. XX, N2 66, UNAM, México, 2006, PP. 109-131.
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suministrarservicio al sectordoméstico, y los permisionarios, quienes tendrian libre acceso ala
red de transmisién, atenderian alos usuarios que utilizaban la electricidad para producir un bien
o servicio. Estos usuarios representaban el 70% de los ingresos de ambas paraestatales, lo que
significaba un problema para estas empresas pues su supervivencia seria muy complicada si no

’ . 27
tenian acceso a estos ingresos 3.

El presidente justificd su iniciativa de reforma con el argumento de que era necesario
construir 61 nuevas centrales con 8,852 MW de capacidad instalada durante el periodo 2001-

2010 para satisfacer la demanda nacional®’*

. Estas obras requeririan inversiones de 56 mil
millones de ddlares, cantidad que el Estado no podiafinanciar. Razén por la cual la participacién
privadaen laindustriaeléctricaresultabafundamental, segin el gobiernofederal. Estainiciativa
volvid a despertar una gran polémica. En efecto, tan sélo unos afios antes, California habia
aplicado este modelo de mercadoy los resultados habian sido catastréficos para los usuarios *”.
En ese caso, las empresas generadoras habian especulado y las tarifas se cuadruplicaron. Asi se
comprobaba que no todas las privatizaciones conllevan a una disminucién en las tarifas.
Ademas, los opositores ala reforma argumentaron que el servicio publico no busca tener fines
delucroy que, porende, sélo puede ser prestado porempresas publicas, independientemente
del tipo de consumidor del que se hable. Aunado a esto, la demanda habia caido y los
permisionarios cadavez aportaban mas electricidad, por lo que a diferencia de la propuesta de

reformade 1999, su necesidad eraincluso menos evidente. Dentro de los grandes opositores de

la reforma se encontraba el Sindicato Mexicano de Electricistas?’®, el PRDy el PRI, todos con un

273 SENER, Programa sectorial de energia 2001-2006, SENER, México, 2001.

274 Ornelas, Jaime, « Acerca de |la reforma al sector eléctrico », Economia informa, UNAM, N2 320, México,
2003, PP. 55-60.

275 Apodaca, José Luis, « Generacion y suministro de electricidad », Politica energética, UNAM, México,
2007.

*’® El SME es uno de los primeros sindicatos del pais y uno de los mas fuertes. Tiene una ideologia de
izquierda yde lucha social. Se mantuvo independiente del gobierno, incluso durantelos afios en los que el
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discurso en contra de la privatizacién de la industria eléctrica que, como se vio en el capitulo
anterior, ya se venia gestando desde finales del siglo pasado. Cabe resaltar que, ademas del

Frente de Trabajadores de la Energia®’’

, el PRI fue el principal opositor de las reformas
presentadas por los gobiernos panistas. A final de cuentas, fue el que tuvo mayor peso en el
rechazo de las iniciativas dentro del Congreso. A pesar de que el PRI contaba con serios
problemasinternos, se ejercié una disciplina de partido: su discurso nuevamente se reoriento

hacia el “Nacionalismo Revolucionario”?’®

, lo cual le permitié bloquear las propuestas de
reforma energética durante los dos sexenios panistas. Como se puede notar, no existia una
situacion critica que justificara la reforma, las soluciones que esta proponia no contaban con la
legitimidad necesariay Fox nologré formar las alianzas ne cesarias que le permitieran posicionar
su propuesta. Por el contrario, el Presidente Fox, con una muestraevidente de falta de agudeza
social, logrd ganarse animadversiones en su partido, con el PRIy el PRD, con los empresarios que

habian sido su apoyo politico de base y con una parte importante de lasociedad, teniendo como

resultado que la mayor parte de sus propuestas no contaran con el apoyo suficiente.

En adelante y hasta 2013, las reformas al sector eléctrico dejaron de buscar la
modificacion de laestructurade laindustriay se concentraron en fomentarla diversificacion de
las fuentes de energia para producir electricidad. La caida en la produccién de gas natural que
tuvo el pais en 2001-2002; los compromisosinternacionales adquiridos en materiaambiental; el

desfase entre lademanday laofertanacional de gas natural; pero también lacreciente y notoria

corporativismo era mas fuerte. Sobre saleque, a pesar de que LyFC desaparecid en 2009, hasta la fecha el
SME continua funcionando como grupo de presidn activo.

"7 Como se vio en el capitulo 3, el Frente de Trabajadores de la Energia surge como movimiento de
protesta contra la reforma estructural del sector eléctrico en 1999. Esta conformado por el Sindicato
Mexicano de Electricistas, algunos disidentes del Sindicato Unico de Trabajadores Electricistas de la
Republica Mexicana, el Sindicato de Trabajadores Petroleros de la Republica Mexicana y por el Sindicato
Unico de Trabajadores de la Industria Nuclear.

278 Rodriguez, Victor, « The Mexican Energy Sector at Crossroads », Critical Issues Report, The Institute of
the Americas, México, 2000.

150



concentracién del portafolio energético en el gas natural hacian necesario diversificar las fuentes
de energia para la generacion eléctrica. En este sentido, en 2005, se aprobd la Ley para el
Aprovechamiento de las Fuentes Renovables de Energia (LAFRE) en la que se permitié que los
generadores que utilizan energias renovables pudieran entregarlaenergiaalos suministradores
encualquierhorarioy cantidad, o que pudieran vendérselaamunicipiosy entidades federativas
utilizando el sistema eléctrico de las paraestatales. El problema era que, gracias a la LAFRE, los
principales beneficiarios eran las empresas privadas, quienes recibian los subsidios y las

2’9 CFE y LFC tenian que pagar precios mas altos por la energia, ademas de cubrir los

ganancias
costos de la interconexién. Ademads, aunque CFE podia generar electricidad con energias

renovablesaunterciodel precio que pagabaa los permisionarios, no recibia ningtin subsidio; no

tenia entonces ningun incentivo para diversificar su parque de generacién con estas fuentes **°.

Por otro lado, dada la incapacidad técnicay econdmica de PEMEX para incrementar la
oferta de gas natural nacional, en 2005 también se intentd abrir el gas natural no asociado al
petrdleo a la inversidn privada. El objetivo era permitir la inversidn privada en exploraciény
explotacién de este energético con el fin de garantizar la “satisfaccion oportuna, suficiente y a
precios competitivos de lademanda de gas natural” mediante el incremento enlaofertainterna
y la diversificacion de las fuentes de suministro. La caida en la produccién de gas natural que

81 v a la falta de

ocurrié en 2001-2002, a la volatilidad de los precios del gas importado
gaseoductos para poderimportar las cantidades necesarias de gas natural desde Norteamérica

hacia necesario buscar soluciones al abasto de gas natural. Aunque la produccién interna habia

279 Apodaca, José Luis, « Generacién y suministro de electricidad », Politica energética, UNAM, México,
2007.

280 g gobierno federal subsidiabaa los permisionarios que utilizaban energias renovables, pero no a CFEy
LyFC. Estos, ademds de estar obligados a comprar le energia de estas plantas, debian pagar precios mas
altos por la electricidad. Aunado a esto, CFE si se vio en |a obligacidon de subsidiar al consumidor final, e
incluso a este tipo de permisionarios al no cobrarles los costos de interconexion.

281 CEPAL, Retos y posibles soluciones para el sector energético mexicano, CEPAL, México, 2001.
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dejadode caer desde 2003, no se alcanzaron los niveles de produccidn nacional sino hasta 2005,
problema que, aparejado con la creciente demanda, pusieron una fuerte tensidn en el sector
gasero y eléctrico. Esta nueva ley no se aprobd por falta de apoyo politico. Por un lado, Fox, al
decidirnoincluiral PAN en su gabinete, cortd con su base de apoyo politico, dentro y fuera del
Congreso. Por otro lado, en parte debido a los conflictos internos del partido, el PAN no logré
tener los resultados deseados en las elecciones de 2003, lo que debilité su presencia en el
Congreso. Aunado aesto, una reforma de esta importancia hubiera requerido una negociacion
politicade fondo previa entre todas las facciones politicas del pais y empresarios, misma que Fox

no pudo ni supo hacer®®.

La red de gaseoductos no crecié de la forma necesaria porque la reforma de 1995 no

283 .7 . . . .
, PEMEX no realizé las inversiones suficientes para

logré atraer a la inversién privada
incrementar de manera sustantiva la produccion de gas no asociado, y tampoco se logré
diversificarel portafolio energéticoalavelocidad necesaria. Paracompensar las fallas existentes
en el marco regulatorio, en 2008 se llevaron a cabo varias reformas en el sector energético en
general, pero no se modificd la organizacién de la industria eléctrica. La reforma de 2008
consistié en siete dictdmenes de los cuales cinco correspondian al sector de hidrocarburos***. El
debate en torno a la reforma se desarrollé entre las propuestas del presidente Calderdn, el
Frente Amplio Progresista’® y el PRI. En general, todas las propuestas consideraban que era

necesariodefinirun modelo energéticointegral y de largo plazo, sin embargo, la propuesta del

PRI fue la gran ganadora puesto que era practicamente idéntica a la aprobada.

282 Arriola, Carlos, El miedo a gobernar. La verdadera historia del PAN, Ed. Océano, México, 2008.
283 . .2 . .
Como se verd en la tercera seccién de este capitulo, la reforma de 1995 puede considerarseunfracaso
porque de 1995 a 2012 la red nacional de gaseoductos sdélo creci6 18.3%.
284 ,, . e . . . . . . -
Rousseau, Isabelle, “La organizacion institucional de la industria petrolera mexicana a principios del
siglo XXI”, América Latina y Petrdleo: los desafios politicos y econémicos de cara al siglo XXI, Colegio de
Meéxico, México, 2009.
%% E| FAP estaba formado por PRD, Convergencia, y el Partido del Trabajo.

152



Lamentablemente, la légica politica y partidista se sobrepuso a los esfuerzos de reformar al
sector; las negociacionesy acuerdos politicos se sobrepusieron alos intereses de la industria. El
resultado fue que no se lograron resolver los problemas de fondo ni en el sector de
hidrocarburos, ni en el eléctrico. Aunque sin duda alguna es un gran avance el que se haya
considerado formalmentela implementacidn de politicas de transicion y ahorro energético, se
dejaron de lado otros problemas serios como la petrolizaciéon de las finanzas publicas, la
sobregasificacion del sectoreléctricosinlasreservasy produccion que sustenten esta eleccion,

. e 286
los subsidios, la falta de empresas autosustentables, entre otros™".

En noviembre de este afio se publicé la Ley para el Aprovechamiento de Energias
Renovables y el Financiamiento de la Transicién Energética (LAERFTE) y la Ley para el
Aprovechamiento Sustentable de la Energia (LASE) que, como se puede apreciar por sus
nombres, buscaban, al igual que la LAFRE, reorientar la transicién energética hacia fuentes de
energiarenovables, el ahorroy laeficienciaenergética. Cabe resaltar que estas dos leyes fueron

propuestas por el PRI.

En el sector de hidrocarburos, los cambios mas importantes fueron los contratos
integrales, la eliminacién de los PIDIREGAS y la creacién de la Comisién Nacional de

. 287
Hidrocarburos

. La CNH es un drgano desconcentrado de la SENER creado el 15 de mayo de
2009%%%. La Comisién tiene como objetivo darlos elementos técnicos que permitan el disefio de

la politicade hidrocarburos, al igual que llevar a cabo una evaluacidn y dictdmenes técnicos de

286 Rodriguez, Victor, “La reforma energética: écambiar estructuras industriales o mejorar los arreglos
institucionales?”, (coord. José Luis Calva) Politica energética, Porrtda, México, 2007.

%7 Cabe resaltar que en 2005 se llevd a cabo una modificacién en el régimen fiscal de PEMEX de tal
manera que su carga fiscal seredujera un poco y no cayera en banca rota. Esto liberé un poco la presion
sus finanzas eincrementar levemente el nivel de inversion en exploraciény explotacidon. Sin embargo, aun
asi, PEMEX tenia que entregar alrededor del 90% de sus ingresos, haciendo imposible que la produccidn
nacional seincrementara en los niveles necesarios.

288 SENER, Tercer informe de labores, SENER, México, 2009.
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los proyectos de exploracidn y explotacidon de tal manera que se garantice la tasa de
recuperacion de hidrocarburos®®. Este organismo técnico fue creado ante lanecesidad de basar
la politicaenergéticaalargo plazo a partir de criterios técnicos que optimizaran la exploraciény
explotacién de hidrocarburos, tanto para PEMEX, como para los nuevos actores privados que
venian participando desde lainclusion de los Contratos de Servicios Multiples **° y la reforma de
1995. Sinembargo, este ente se vio constantemente limitado en sus funciones reguladoras dado
que no contaba ni con los recursos humanos, ni econédmicos parallevara cabo su tarea. Por otro
lado, nunca se le otorgd la facultad real de regular el sector de hidrocarburos pues, tanto
PEMEX, como el gobierno federal, relegaban sus recomendaciones a un segundo plano**. En
fechas recientes, la CNH ha logrado mejorar su posicion frente a estos dos organismos y se

espera que con la reforma de 2013, esta situacién mejore alin mas.

Con la reforma energética de 2008 también se cred la Estrategia Nacional de Energia
(ENE). Durante el proceso legislativo, uno de los pocos consensos que se logré fue entorno a la
necesidad de tenerunamejorplaneacion del sector. En respuestaaeste grave problema que se
veniaarrastrando, se cred la ENE con el objetivo de eliminarlas deficiencias en la planeacién. Se
trata de un documento con horizonte de quince afios, que pretende vincular el sector de
hidrocarburosy el de electricidad para crear una meta comun de hacia dénde se debe llevar el
pais y como resolver los grandes atrasos y retos del futuro. No obstante, cabe resaltar que la
ENE no ha tenidolos efectos esperadosy no ha logrado resolver los problemas de planeacién a

largo plazo; no presentaplanes ni proyectos especificos para conseguir las metas propuestas. El

% | oc. Cit.

2901 o5 contratos de servicios multiples son contratos de obra publica sobre la base de precios unitarios
que cumplen conlalegislacidn mexicana, ya que sélo agrupan en un contrato los servicios que PEMEX ha
venido contratando a lo largo del tiempo. La nacién conserva la propiedad y dominio de los recursos,
mientras que PEMEX mantiene el control de la exploraciény produccion. El contratista sélo recibe un pago
fijo por las obras y servicios prestados. Consultado en www.pemex.com el 18 de agosto de 2013.

291 Shields, David, « CNH vs PEMEX », Reforma, México, 16 de agosto de 2011.
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grave problema, como el entonces Secretario de Energia, Jordy Herrera reconocié®?, era que la
ENE erala suma de las prospectivas de CFE, PEMEX, en lugar de realizar estos documentos con
base en la politica general ala que se queria llegar. Por otro lado, la ENE, como la mayor parte
dela planeacidn del sector, notomaen cuenta la resolucidn de conflictos, la negociacién entre

293 En este sentido, los criterios

actores, la incertidumbre y el peso de la SHCP sobre el sector
politico, econédmicosy fiscales han prevalecido sobre este documento, que, como resalté Angel
de la Vega, no ha logrado plantear la politica energética a largo plazo en términos de hasta
cudndo México tendra acceso a hidrocarburos®®* y las estrategias para reducir el impacto que
estotendradentrode la matrizenergética. Es decir, se continta aplicando el modelo de quema
de combustiblesfésiles, sin presentar opciones alternasy, peoraun, sinentender vy aplicar el rol
que la eficiencia energética y el ahorro tienen dentro del escenario de transicion hacia un

295

modelosustentable™”. Porotrolado, el documento esta basado en el supuestode que se llegara

a las metas establecidas si se danlas inversiones necesarias, pero no contempla otros escenarios

. 2
para solucionarlos problemas del sector’®®

.De estamanera, se aduce que mediante lainversién
privaday la explotacién de shale gas, México solucionara todos sus problemas. Aunado a esto,
los objetivosy metas (algunas de las cuales son contradictorias*®’) que se plantearon no cuentan

con procedimientos y mecanismos de coordinacién entre actores, con acciones concretas para

instrumentar estas metas, ni mecanismos de control y evaluacién para analizar los resultados

292 Shields, David, “Entrevista al Secretario de Energia, Jordy Herrera Flores”, Energia a debate, México,

marzo 2012.

293 , , L ‘- L " . .
Rodriguez, Victor, “Repensar la planeacion en México”, Gestion y Politica Publica, vol. IX, num. 1,

Meéxico, 2000.

% Comentario hecho durante la mesa redonda sobre “Cambios en el panorama mundial de la energia” en
el marco de un debate sobre la ENE 2013-2027 organizada por Flacso.

295 Sheinbaum, Claudia, “Cantinflas, |a Estrategia Nacional deEnergia y la privatizacion”, La Jornada, 15 de
marzo de 2013, México.

2% A parte del escenario “ENE” que se presenta, el documento muestra el escenarioinercial, el cual,como
su nombre lo indica, no presenta posibles soluciones alternas a los problemas actuales.

297 |bidem. Véase también Huerta, Juan, “éPor fin, Estrategia Nacional de Energia?”, La Cronica, México,09
de abril de 2010.
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obtenidos. De hecho, la ENE de 2011 no fue ratificada por la Cdmara de Senadores porque el
documento que se presentd era practicamente idéntico al del afio anterior, teniendo como
consecuencia que ese afio el pais no contara con ENE sin que hubiera mayores problemas por

esto”*®

. Por otro lado, como se vera mas adelante, la ENE muestra, una vez mas, uno de los
grandes problemas del sector: las metas y las estrategias para cumplirlas que se fijaron no

corresponden a un diagndstico objetivo de la situacion energética del pais®®.

La LAERFTE se cred para regular el uso de energias renovables para la generacién
eléctrica no destinada al servicio pl]blico?’oo. Ademas, también consideraba la medicion e
inclusion de las externalidades producidas por generar electricidad con combustibles fdsiles en
los costos de generacién, asicomo el uso de certificados de carbono para financiar los proyectos
y otros apoyos internacionales. La metodologia para evaluar las externalidades representé el
primeresfuerzo en México porincrementarlarentabilidad de estastecnologias. Con esta ley, la
CFE quedd autorizada a pagar mayores precios alos generadores que usen energias renovables
gue a los que usen fuentes convencionales, dependiendo de los costos de inversién y la region
donde éstos se localicen. Todas estas medidas buscaban impulsar la diversificacion de la matriz
energética y la falta de incentivos econdmicos a corto plazo que, hasta el momento, se habian
tenido para utilizar este tipo de fuentes. Ya no sélo se trataba de fomentar proyectos privados
gue aseguraran la generacién eléctrica del pais, sino que estos proyectos debian propiciar un
portafolio energético mds balanceado tomando en cuentalas limitantes para tener acceso a gas

natural y la necesidad de reducir la emisién de CO2.

La ley pretendia ser un instrumento para desarrollar la Estrategia Nacional para la

2% Ra basa, Tania, « Las mil y una estrategias », Energia a Debate, México, 2012.

299 Acosta, Francisco, “Mitos y realidades de la ENE”, Forbes, México, marzo 2013.

3% camara de diputados, Ley para el Aprovechamiento de Energias Renovables y el Financiamiento de la
Transicion Energética, DOF, México, 29 de noviembre de 2008.
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Transicién Energéticamediantela promocidn de laeficienciaylasustentabilidad energética, asi
como lareduccidnde la dependenciaenlos hidrocarburos como fuente primaria de energia. La
Estrategia, comoinstrumento de politica publica, busca ser un documento vinculante entre los
distintos actores del sector para: promover el uso de tecnologias que utilicen energias
renovables, que sean eficientes y que fomenten el ahorro de energia; promover el uso de
tecnologias limpias en todas las actividades productivas y en las viviendas; promover la
diversificacion de fuentes primarias de energia; fomentar la seguridad energética; asegurar el
abasto continuo de energia primariay combustibles;y establecer un programade normalizacién
para la eficiencia energética®’. Para cumplir con estos objetivos se creé el Fondo para la

Transiciéon Energéticay el Aprovechamiento Sustentable de la Energia.

Con la LAERFTE, la SENER adquirio la responsabilidad de elaborar el Programa Especial
para el Aprovechamiento de las Energias Renovables (publicado el 06 de agosto de 2009); de
definir las politicas para impulsar la integracidén de equipos para aprovechar estas energias; de
coordinarla politicaenergética conlos compromisosinternacionalesy los programas nacionales
de mitigacion del cambio climatico; y crear el Inventario Nacional de las Energias Renovables®®.
El Inventario fue publicado a finales de 2013, cinco afios después de que se cred la LAERFTE.
Aunado a esto, laSENER estd obligada a establecer objetivos y metas para el aprovechamiento
de energias renovables, asicomo a definirlas estrategias y acciones necesarias para alcanzarlas.
También tiene como responsabilidad elaborar una prospectiva de energias renovables de

303

manera anual para analizar la penetracion de estas tecnologias en el pais™ . Hacia finales de

301 SENER, Estrategia Nacional para la Transicion Energética y el Aprovechamiento Sustentable de la

Energia, SENER, México, 2011.
392 Camara de diputados, Ley para el Aprovechamiento de Energias Renovables y el Financiamiento de la
Transicion Energética, DOF, México, 29 de noviembre de 2008.
303 ,
Ibidem.

157



*%*_ El objetivo es

2012 se presentd la primera Prospectiva de Energias Renovables 2012-2026
que, con este documento, empresas, inversores e instituciones puedan tomar decisiones mas

eficientes e informadas en esta materia.

Como se puede ver, con esta ley, la SENER se posicioné como figura promotora de
proyectos de energiarenovable, mas que como definidor de la politica de transicién hacia este
tipo de fuentes. De hecho, aunque es fundamental reconocer el esfuerzo de planeacién
estratégicadel sector paradefinirmetasy estrategias dentro de la politica energética nacional,
también resulta fundamental hacer notar que gran parte de la definicidn de estos planes esta
sustentado en buenos deseos mdas que enlas realidades técnicas, politicas y econémicas ante las
que se encuentra el pais. En junio de 2011 se reformd la LAERFTE en lo relacionado a la
valoracidn de las externalidades, a las metas de participacién de las energias renovables y a las
contraprestaciones que se le pagaran a los generadores que las usen>%. Con esta reforma, la
metase modificd paraque, en 2024, el 65% de lageneracion se realice con combustibles fosiles
y 35% con tecnologias limpias y no solamente renovables como originalmente preveia la ley.
Este porcentaje aumenta a 60%-40% en 2035 y 50%-50% en 2050. Un afio mas tarde, la
Estrategia Nacional de Energia modificdé nuevamente esta meta: el 35% de la capacidad de
generacion debia hacerse con fuentes de energiano fdésiles. Esta modificacion yano permite que
se incluyan en este rubro las tecnologias que usan la captura y secuestro de carbono, asi como el
ciclo combinado de alta eficiencia. Estos cambios continuos se dieron debido a que las metas
iniciales eran demasiado ambiciosas y no podian cumplirse en el periodo indicado. Entonces en
una primera instancia se pensé en utilizar tecnologias limpias (que incluyen gas natural) para

poder cumplir con la meta, pero dado que esta alternativa no resuelve el problema de

304 SENER, Prospectiva de energias renovables 2012-2026, SENER, México, 2012.
30 SENER, Prospectiva del sector eléctrico 2012-2026, SENER, México, 2012.
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diversificacion, se optd poruna terceravia: fuentes de energianofosiles (estoincluye la energia

nuclear).

Todas estas modificaciones ponen de relieve las graves deficiencias en materia de
planeacién energéticaalargo plazo. Esto significa que, no sélo no se sabe cémo se van a lograr
las metas planteadas, sino que tampoco se sabe hacia dénde se quiere dirigir el sector
energético y como vincular a PEMEX, CFE, los organismos reguladores, y a la SENER para tener
una vision de conjunto sobre el futuro energético del pais. Este no es un problema reciente **°.
Tanto PEMEX como CFE llevan a cabo sus planeacionesy prospectivas, mismas que laSENER sdlo

. . . 7 307
autoriza y aglomera lainformacién

. La SENER no cuenta ni con los datos, ni con la capacidad
técnicapara llevara cabo un proceso de planeacion central, porlo que depende de los insumos
gue ambas paraestatalesle entreguen. Porotro lado, ambas paraestatales estdan acostumbradas
a negociardirectamente con el presidente, sinantes pasarporla SENER. Ademas, el personal de
la SENER esta sujeto a constantes cambios lo cual impide que los funcionarios adquieran un
conocimiento profundo del sectory que se cree una memoria institucional comparable ala de
las paraestatales. Finalmente, otro de los problemas que han generado esta falta de
coordinacidn es que lanegociacidn sectorial se lleva a cabo entre la SHCP, quien determina los

presupuestos, precios y tarifas, y PEMEX y CFE (por separado) en lugar de hacerse entre la

SENER Yy las paraestatales.

La LASE, por su parte, cre6 el Programa Nacional para el Aprovechamiento Sustentable
de la Energia (PRONASE)*®. El PRONASE, como se vera mas adelante, tiene como objetivo

fomentarlaeficienciaenergéticayahorroen el consumo final nacional, asi como dentro y fuera

3% como sevio en el capitulo anterior, la SENER fue candidata a desaparecer en 1994-1995.

307 Rodriguez, Victor, “Repensar la planeacién energética en México”, Gestion y Politicas Publicas, Vol. IX,
num. 1, México, 2000.

3% Camara de diputados, Ley para el Aprovechamiento Sustentable de la Energia, DOF, México, 28 de
noviembre de 2008.
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309 .z .z . s
. Aunado a esto, el Programa también previd la creacion de un

de la administraciéon publica
programa de normalizacidn para la eficiencia energética, asi como la creacién de estrategias

para modernizarel transporte colectivo y para sustituir ldmparas incandescentes por lamparas

ahorradoras.

Ademas, con la publicacién de la LASE, la CONAE se transformé en la Comisién Nacional

310

para el Uso Eficiente de la Energia (CONUEE)>"". La Comisién es un érgano desconcentrado con
autonomiatécnicay operativa. Su objetivo es promover la eficiencia energéticay ser un érgano
de caracter técnico en materia de aprovechamiento sustentable de la energia. La transicion de
CONAE a CONUEE es sélo de caracter nominal; mientras que todos los programas de eficiencia
generan ahorro, no todos los programas de ahorro incrementan la eficiencia energética. No
obstante, como se vio en el capitulo anterior, ambas dreas se han venido trabajando desde
mediados de los afos 80, porque son las dreas de una politica de transicion energética donde
mejores resultados se pueden observar. En este sentido, la transformacién de este érgano
responde ala necesidad de especializacién y autonomia del mismo. Citando a David Shields “La
central eléctrica mas barata, limpiay segura sera siempre la que no se tenga que construir.”>**
De ahi que no sea de extraiar que, ante un panorama de escasez relativa de combustibles a
mediano plazo (debido a la produccién nacional y la incapacidad para importarlo en los
volumenes necesarios a partir de 2012), se haya apostado por impulsar estas estrategias, cuyos

beneficios desbordan mas alld del sector energético como conjunto y han sido probados

ampliamente a nivel internacional.

Finalmente, aunque no es una consecuencia directa de la apertura del sector eléctrico,

39 Camara de diputados, Programa Nacional para el Aprovechamiento Sustentable de la Energia, DOF,
México, 27 de noviembre de 2009.

310 Camara de diputados, Ley para el Aprovechamiento Sustentable de la Energia, DOF, México, 28 de
noviembre de 2008.

3t Shields, David, « ¢Producir o importar? », Reforma, México, 03 de enero de 2012.
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es conveniente resaltar unade las principales deficiencias de laadministracidn energética que se
ha venido arrastrando por mucho tiempo. Al igual que en el caso de PEMEX, en la industria
eléctricatambién existe un traslape entorno alas funciones que cada actor desempefia dentro
del sector. De esta maneralas atribuciones de propietario, regulador, administrador y operador
se confunden constantementegenerando ineficiencias en el desarrollo de la politica energética
del pais. En este sentido, SENER, quien deberia fungir como propietaria y llevar a cabo la
planeacién del sector eléctrico, carece de la informacidn y conocimientos necesarios para
desarrollar estas actividades por lo que CFE, ademds de operador, debe asumir estas
responsabilidades. Porsu parte, el gobierno federal, através de la SHCP, usurpalas funciones de
administrador, limitando la autonomia de gestion y presupuestal de CFE (y LyFC hasta antes de
su desaparicién). Finalmente, la CRE, el ente regulador en materia eléctrica y de gas natural, no
conté durante mucho tiempo con la autonomia necesaria®'*. Aunque su posicién frente a la
SENER y los operadores del sector ha mejorado, sus funciones no estaban bien definidas y no

contaba con la capacidad para definir las metodologias para los permisionarios.

Como se pudo ver en esta seccién, la mayor parte de las reformas emprendidas en el
sector eléctrico consistieron en impulsar la diversificacién del portafolio energético hacia
energias renovables para contrarrestar los efectos de una “sobregasificacion” del sector. En el
sector gasero, las reformas que se llevaron a cabo estaban orientadas a fortalecer la
participacion privada en el sector de tal manera que se incrementara su abasto, ya fuera por
medio de importaciones, o mediante el aumento en la produccién nacional. No obstante, ni las
reformas del sector eléctrico, ni las del sector gasero tuvieron el éxito esperado porque no

lograron atraer la inversidn en sus respectivas dreas de actuacién (generacién con renovables,

312 e . . . ; .
Rousseau, Isabelle, “Renovacidn institucional en el sector de los hidrocarburos”, en (coord. José Luis
Calva), Politica energética, Porrua, México, 2007.

161



transporte y distribucion de gas, exploracion y explotacion de gas).

En el siguiente apartado se analizaran las consecuencias que laimplementacién de la

transicion hacia gas natural tuvo sobre el sector eléctrico.

CONSECUENCIAS EN EL SECTOR ELECTRICO

Desde lareformade 1992 y hasta principios de siglo, laapertura del sector eléctrico fue
incipiente porque no habia la regulacidn necesaria para garantizar condiciones rentables y
seguras para los inversores, independientemente de la tecnologia que se seleccionara. Los
permisionarios que contaban con mejores condiciones eran los PIE, mientras que tanto el
autoabastecimiento como la cogeneracidon seguian teniendo importantes barreras que
desincentivaban a los inversores ya que no podian vender sus excedentes. A pesar de que
tardaron casi una décadaen crecerde manerarelevante como conjunto, los permisionarios hoy
en dia generan una parte importante de la electricidad del pais. Este apartado analizard las
repercusiones que la implementacién de la apertura de 1992 tuvo sobre la forma que los
permisionarios reestructuraron laindustria eléctrica, sobre las consecuencias que estotuvoenla
“sobregasificacion” del portafolio energéticoy sobre los incentivos adversos para diversificarlo.
Por otro lado, este apartado también analizara brevemente las politicas de ahorro y eficiencia

energética que se implementaron durante el periodo 2000-2012.

En el 2000 entré en operacidn el primer permisionario en México bajo la modalidad de
PIE*", pero para el 2002 ya habia 26 empresas extranjeras cuya participacion era de 18.4% en la

generacion eléctrica del pais y 13% de la capacidad total de generacién, 5% mas que la

313 SENER, Prospectiva del sector eléctrico 2006-2015, SENER, México, 2006.
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capacidad de LFC*"*. De hecho, en 2001 los permisionarios yageneraban 4TWh, mientras que en
el 2004 generaron 46 TWh vy, en el 2007, alcanzaron 80 TWh*". Esto significaque, mientras en el
2001 generabansolo 2% del total nacional, para el 2004 este porcentaje habiaaumentadoa22%
y, enel 2007, a 37%, poniendo de relieve su crecienteimportanciadentro del sector. En 2011, la
generacion total de electricidad ascendié a292,018 GWh, de los cuales 59.7% fue producido por
CFE, 29.1% por los PIE, 4.9% por autoabastecimiento, 4.3% por cogeneracién y 1.7% por
exportaciéon e importacion®*®. Durante el periodo 2000-2010, |a generacién de los permisionarios

crecio a una tasa de 10% anual.

Independientemente de que los permisionarios son importantes por su cada vez mayor
participacién enlageneracién eléctrica, sonimportantes también para la transicién energética.
Los permisionarios tienen la capacidad de proponer unaubicacién diferente ala programada por
la CFE y son libresde proponerel tipo de tecnologia que quieren utilizar*"’. Debido a los costos
de inversion, a sus niveles de eficiencia y costos de produccidn, el ciclo combinado es la
tecnologia que, hasta el momento, resulta mas rentable. De hecho, el sector eléctrico abrid la
generacionalainversion privada porque, gracias al ciclo combinado, los costos de los proyectos
disminuyeron lo suficiente como para que el monopolio dejara de ser el modelo mas eficiente
para generarelectricidad. Nosdloyano se necesitan las economias de escala en esta actividad,
sinoque ademas, lacompetencia entre distintos generadores hace mas eficiente la produccion

de este bien y puede ayudar a reducir los costos aun mas.

En consecuencia, desdelos primeros permisionarios, latecnologia de mayor predileccién

314 Ornelas, Jaime, « Acerca de |la reforma al sector eléctrico », Economia informa, UNAM, N2 320, México,
2003, PP. 55-60.

315 Apodaca, José Luis, « Generacidn y suministro de electricidad », Politica energética, UNAM, México,
2007.

*1% Ibidem.

317 SENER, Prospectiva del sector eléctrico 2002-2011, SENER, México, 2002.
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ha sido el ciclo combinado. Para 2005 el 69.8% de la capacidad total autorizada correspondia a
ciclos combinados y el gas natural participd con 87.2% de |a generacién®'®. En este sentido, es
importante notar que todos los PIE (la modalidad con mayor capacidad autorizada y en
operacion) utilizaron esta tecnologia hasta 2009, cuando entraron en operacién los dos primeros

PIE de energia edlica’®.

Aunque, al inicio del siglo la cogeneracién y el autoabastecimiento crecieron
lentamente, en el periodo 2000-2011 la capacidad autorizada para autoabastecimiento crecié a

una tasa de 6.6%, mientras que la de cogeneracién crecié a 8.9%>*°

. Cabe resaltar que, de 2005
a 2009, la modalidad que mas permisos obtuvo fue el autoabastecimiento aunque sus permisos

son por pequefias capacidades (menos de 10 MW).

A continuacion se muestra en la tabla 4.1 la capacidad instalada por tipo de
permisionarios, asicomo el nimero de permisos autorizados como resumen de la evolucién de

los generadores privados a los largo de los dos sexenios.

Tabla 4.1. Capacidad instalada de permisionarios para el periodo 2000-2011 (MW)

Afio Permisos Capacidad | PIE Autoabastecimiento cogeneracién Exportacion
autorizados instalada e
importacion
2000 133 4,339 532 2,164 1,121 -
2001 151 5,522 1,567 2,302 1,136 -
2002 | 251 8,373 3,868 2,799 1,132 15
2003 234 14,115 7,671 3,136 1,424 1,330

318 SENER, Prospectiva del sector eléctrico 2006-2015, SENER, México, 2006.
319 SENER, Prospectiva del sector eléctrico 2010-2025, SENER, México, 2010.
320 SENER, Prospectiva del sector eléctrico 2012-2026, SENER, México, 2012.
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2004 | 257 15,221 8,212 3,678 1,427 1,330
2005 | 494 16,601 9,277 3,927 1,511 1,330
2006 | 503 19,019 11,478 | 4,110 1,563 1,330
2007 | 667 20,536 12,557 | 3,486 2,677 1,330
2008 | 742 20,978 12,653 | 3,855 2,662 1,330
2009 | 775 21,407 12,653 | 4,192 2,782 1,330
2010 | 776 22,149 12,653 | 4,370 3,121 1,330
2011 | 670 22,999 13,246 | 4,594 3,218 1,330

Fuente: Elaboracidn propia a partir de Informes de Labores de la SENER y bases de datos de la CRE.

Como se puede ver, la modalidad que mayor crecimiento ha tenido es el PIE.
Considerando que la mayor parte de este tipo de permisionarios utiliza ciclo combinado, se
puede decir que, en efecto, los permisionarios y, particularmente los PIE, han encaminado la

transicidn energética hacia el gas natural.

Desde mediados de la década de los 90 la mayor parte de la electricidad empezd a ser
producidaa partir de la tecnologia de ciclo combinadoy gas natural***. Esto se debid a que habia
una mayor disponibilidad del combustible, ya fuera que se produjera en México o que se
importara de EEUU. Ademads, sus bajos costos de inversién y de produccién resultaban muy
atractivos para los inversores, pero también influyeron las politicas ambientales que
fomentaban una generacidn mas limpia. No obstante, el factor mas importante fue el impulso
que se le dio a los permisionarios para que éstos reemplazaran lainversiéon publicaen el area de
generacion. Recordemos que este punto fue fundamental, por no decir que pilar, para la
decisidon de transitar hacia gas natural. El objetivo primario de abrir el mercado y generar

electricidad a partir de gas natural era quitarle al Estado |la carga de tener que destinar recursos

321 SENER, Prospectiva del sector eléctrico 2002-2011, SENER, México, 2002.
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para poder satisfacer la demanda del servicio.

Evidentemente, esta politica tuvo como efecto modificar el portafolio energético del
pais. Aunque se han logrado importantes avances en la diversificacion de la matriz energética
hacia energiasrenovables, éstas siguen siendo relativamente marginales dentro del portafolio
energético. Por un lado, no resultan tan rentables como el ciclo combinado vy, por el otro,
requieren de lainstalacion de capacidad de respaldo en caso de intermitencia®*’. Las principales
fuentes de energia renovable de este periodo fueron sin duda alguna el viento, la
hidroelectricidad y la geotermia. Hasta 2005, el 70.7% de la electricidad se producia con
hidrocarburos®?, sin embargo, la gran diferencia con periodos previos es que el gas natural ha
idoreemplazando el uso de combustéleo. Cabe resaltar que ese afio el ciclo combinado superé
por primera vez la generacién de las centrales de vapor, turbogds y combustién interna.
Finalmente, a pesar del discurso de transicion energética hacia fuentes renovables y la
formulacién de la LASE y la LAERFTE, el sexenio de Felipe Calderdn terminé con una capacidad
de generacién conformada en 72.9% por fuentes fésiles y 27.1% por fuentes no fésiles***. En
parte, estasituacion se puede explicar con la disminucién en los precios del gas natural a partir
de 2008. Desde 2005, EEUU empezd aexportargrandes cantidades de shale gas, lo que provocd
la caida de los precios enlaregion. Esto hizo mas atractiva laimportacién de dicho combustible
para la generaciény diluyd un poco las presiones para diversificar la matriz energética. La tabla
4.2 muestra la evolucidn del parque de generacién por cada tipo de central desde el afio 2000

hasta 2011.

322 Debido a la intermitencia de las energias renovables (generada por falta de sol, sequias, vientos menos
fuertes, etc.) es necesario contar con capacidadinstalada queentre en funcionamiento cuando las plantas
de energias renovables no permitan satisfacer la demanda. Normalmente las plantas que entran
funcionan como capacidad derespaldo son las de ciclo combinado ya que se pueden poner en operacién
rapidamente.

323 SENER, Prospectiva del sector eléctrico 2006-2015, SENER, México, 2006.

324 SENER, Sexto informe de gobierno, SENER, México, 2012.
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Tabla 4.2. Generacion bruta en el servicio publico por tipo de central en el periodo 2000-2011
(GWh)

Tecnologla 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 tmca (%)

Cido combinado 17,752 25377 44765 55047 72267 73381 91064 102,674 107,830 113900 115865 119978 19.0

Termoeléctrica
comvencional 89,891 90,395 79,300 73,743 66,334 85,077 51,931 43,482 43,325 43,112 40,570 47 8G9 -5.6

Turbogés y

- 5,648 5,923 6,950 7,684 3,381 138 377 3,805 036 976 38 5257 -0.7
combustién interna z z 4 & 46 2

Hidroeléctrica 33075 28435 24862 19753 25076 27,611 30305 27042 38802 26445 36738 35796 07
Carboeléctrica 18696 1B567 16152 16681 17883 18380 17931 18101 17789 16886 21414 22008 15
Nucleoebictrica 8221 8726 9747 10502 9194 10805 10866 10421 9804 10501 5879 10,089 19
Dual 13569 14109 13879 13859 7915 14275 13875 13375 6883 12299 10649 11547 -15
Geotermoebkictrica 5901 5587 5398 6282 6577 7,299 6685 7404 7056 6740 6618 6507 09
Eoloeléctrica 8 7 7 5 6 5 as 748 755 249 166 ws 270
Total 192,761 197,106 201,059 203,555 208,634 218,971 225079 232,552 235871 235,107 242,538 259,155 2.7

Fuente: Prospectiva del sector eléctrico 2012-2026, SENER, México, 2012.

En la tabla 4.2 se puede apreciar la tendencia del crecimiento del ciclo combinado y la
reduccion del uso de centrales convencionales. También sobresale el rdpido crecimiento de las
plantas eoloeléctricas que, tan sélo entre 2005y 2006, multiplicaron por nueve su generacién
bruta, y, para 2011, por trece con respecto a la generacion del afio 2000. Aunque en general se
puede decir que México tiene un parque de generacién mas limpioy amigable con el ambiente,
también pone de relieve una particular concentracion de un solo combustible: el gas natural.
Esto tiene repercusiones sobre todo en laseguridad energética del pais pues si hay algin recorte
enlas importaciones de gas, aumenta el precio o cae precipitadamente la produccion nacional
de gas, la generacién eléctricapuede verse comprometida seriamente. En el periodo 2000-2008,
75% de las adiciones al SEN fueron de ciclo combinado®*>. De hecho, desde 2012 hubo alertas
criticas de gas natural puesto que no era viable importarlo porlasaturacién de los gaseoductosy
la produccién nacional no alcanzaba a cubrir la demanda. Tan sélo en 2013 hubo 13 alertas

criticas, lo cual pone de relieve el peligro de depender de un solo combustible de manera tan

325 SENER, Estrategia Nacional de Energia, SENER, México, 2010.
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326
concentrada

. Por otro lado, como se puede apreciar en la tabla, la energia producida con
hidroeléctricasy eoloeléctricas no es estable, porlo que depender demasiado en ellas también
puede significar un problema. Es necesario diversificar el portafolio energético hacia alternativas

que sean al mismo tiempo limpias y estables, en lugar de simplemente favorecer criterios

economicos.

La planeacidon del portafolio energético se ha venido haciendo simplemente
contemplando factores econdmicos que propicien la inversion en el sector para garantizar la
oferta de energia eléctrica, pero esto tiene peligrosos efectos como ya se ha podido apreciar.
Tomando en cuenta que en un futuro es posible que se incrementen los precios del gas, la
SENER tiene contemplado incrementar la generacién con carbén, gas natural licuado y gas de
sintesis para no depender de un solo combustible. Recientemente también se ha evaluado la
posibilidad de incrementar la generacion con centrales nucleoeléctricas puesto que sus costos

de inversion han disminuido considerablemente®?’.

Durante el periodo 2000-2012 hubo unimportante impulso alas energias renovables en
materiaregulatoria(dentrode laque destacalaformulaciénde la Ley para el Aprovechamiento
de energias Renovables y el Financiamiento de la Transicidon Energética) como parte de una
politicade diversificaciéon de la matriz energética, lo cual se tradujo en una mayor presencia de
estas fuentes de energia en el portafolio energético. No obstante, esto no debe interpretarse
como el inicio de una transicién hacia energias renovables pues en realidad la capacidad bruta
séloascendiaa 1,331 MW y es muy peligroso depender de ellas debido a su intermitencia®*®. El

mercado de las energias renovables en México apenas esta creciendo. En los afios a venir serd

326 PEMEX, Principales elementos del plan de negocios de Petrdleos Mexicanos y sus organismos

subsidiarios 2014-2018, PEMEX, México, 2013.
3*7 SENER, Estrategia Nacional de Energia 2012-2026, SENER, México, 2012.
328 SENER, Prospectiva del sector eléctrico 2012-2026, SENER, México, 2012

168



necesario mantener el impulso que, durante los sexenios panistas, se le dio a estas tecnologias si
se quiere consolidarsu posicién dentro de la matriz energética pero, por el momento, como se
vera en la segunda parte de este capitulo, no se puede hablar de una transicidn hacia energias

renovables.

Sinembargo, resultafundamental reconocerel esfuerzo que se realizé por llevar a cabo
un proceso de mejora continua de los diversos instrumentos de regulacién sobre energias
renovables intermitentes con el afan de mejorar la viabilidad del desarrollo de proyectos
basados en estas fuentes de energia durante los dos periodos panistas. Gracias a este trabajo,
ahora se permite realizar compensaciones de energia faltante con energia sobrante en un
periodo anual disminuyendo las ventajas comparativas de los combustibles fésiles. Ademas, en
2004 y 2005, se hizo una modificacidn a la Ley del Impuesto Sobre la Renta para que aquellos
qgue inviertanen maquinariay equipo paralageneracién de electricidad con fuentes de energia
renovables puedan deducirel 100% de su inversién en unsolo ejercicio fiscal, siempre y cuando,
éste se mantenga en operacién por al menos cinco afios**’ y para otorgar estimulos fiscales
mediante un crédito del 30% a la inversidn en equipos para la generacidn eléctrica con estas
fuentes de energiaen viviendas>**. Aunado a esto, se propuso establecer un impuesto especial
del 0.5% a las importaciones de electricidad el cual se destinaria al fomento de las energias
renovables.

En 2009, con la publicacion del Programa Especial para el Aprovechamiento de Energias
Renovables, se establecieron objetivos para la participacion de estas fuentes en la capacidad
instalada y en la generacidn: en 2012, 7.6% de la capacidad de generacidn corresponderia a

energias renovables, 26% de la capacidad instalada usaria energias renovables y entre 4.5% y

2% Ibidem.

330 SENER, Energias renovables para el desarrollo sustentable en México, SENER, México, 2006.
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6.6% se generarian con energias renovables®!, sin contar la derivada de las grandes
hidroeléctricas (mas de 30 MW)>**. No obstante, dentro de las Prospectivas del Sector Eléctrico
se identificé que la participacidn relativa de las energias renovables presentaria una tendencia

333

decreciente™”. Es mas, las propias prospectivas del sector estimaban que en 2014 |a capacidad

adicional de geotermia y edlica seria de 3.24% y dado que no se podia incluir a las grandes

hidroeléctricas, no resultaba factible que se pudiera cumplir la meta®**.

Cuandoel Presidente Calderén empezé su mandato se inicié una etapa legislativa que
buscabaimpulsarladiversificacion del portafolio energético mediante el desarrollo de proyectos
con base en energias renovables. Si bien es cierto que siguié habiendo un fuerte énfasis enla
participaciéon privada en el sector para financiar lainversién en generacidn, también es cierto
gue, debido a la reciente caida en la produccién de hidrocarburos, Calderén implementd una
politica de diversificacion mds agresiva y orientada hacia las energias renovables. En los
documentos oficiales se habla de esta politica de diversificacidn como una transicion energética
hacia energias renovables. No obstante, cabe resaltar que, aunque hubo un importante
crecimientode lasfuentes de energia renovable, en la practica, se continud con una transicion
hacia el gas natural, consoliddndose como el principal combustible dentro de la industria

eléctrica.

Por su parte, los esfuerzos por fortalecer el ahorro y la eficiencia energética durante el
periodo 2000-2013 se incrementaron mediante la formulacidn de diversos programas que

buscaban incidir en el sector doméstico, industrial y en la administracion publica. Como ya se

331 GTZ-SENER, Energias renovables para el desarrollo sustentable en México, SENER, México, 2009.

332 Camara de diputados, Ley para el Aprovechamiento de Energias Renovables y el Financiamiento de la

Transicion Energética, DOF, México, 28 de noviembre de 2008.

333 GTZ-SENER, Energias renovables para el desarrollo sustentable en México, SENER, México, 2009.

334 , ~ . g . , ;. . .
Martinez, Ifiigo, « Transicion hacia fuentes renovables de energia en América del norte ¢Hacia una

cooperacidon mas equitativa de la regién? », Economia Informa, UNAM, nim. 359, julio-agosto, 2009,

México.
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menciond, éstas son las dreas de mejores y mayores resultados dentro de la transicién
energéticaen materiaambiental y econdmica. Gracias a estudios elaborados por la CONAE (en
2008 se convirtid en Comision Nacional para el Uso Eficiente de la Energia, CONUEE) se
identificé el potencial de ahorro de energia eléctrica en 2001 en un valor cercano alos 31 TWhy
13,996 GWh para 2002, cantidad que equivalia al 20% y 8.6%, respectivamente, de las ventas

totales de electricidad®®>.

En este sentido, dentro de los principales programas gestionados por la CONUEE se
encuentra el Programa de Ahorro de Energia del Sector Eléctrico (PAESE) y el Programa Ahorro
Sistematico Integral (ASl) cuyas lineas de accidén buscan el fomento de la cultura del cuidado de
energiaentre la poblacidon en general, la normalizacién de la eficiencia energética en aparatos
electrodomésticosy los programas especificos de ahorro de energia, asi como evidentemente,

dentro del sector eléctrico.

Dentro de las acciones realizadas por el PASI se encuentra la comercializacion de
lamparas ahorradoras, el aislamiento térmico de viviendas, el remplazamiento de
electrodomésticos y sistemas de aire acondicionado mas eficientes, etc.**®. Mediante la
aplicacidon de las lineas de accidon del PASI, se estimé que, para 2006, se alcanzé un ahorro anual
en consumo de energia por de 1,243 GWh y 671 MW en demanda evitada acumulada®?’. Cabe
resaltar que no fue sino hasta el 2009 que el Programa de Sustitucion de Equipos
Electrodomésticos para el Ahorro de Energia se implementd a nivel nacional, pues

anteriormente estaba reservado sélo para algunos estados>*®.

El PAESE por su parte, coordina la instrumentacion de diversas acciones de ahorro de

335 SENER, Prospectiva del sector eléctrico 2002-2011, SENER, México, 2002.

338 consultado en http://programaasibc.com.mx/ el 05 de enero de 2014.
37 SENER, Prospectiva del sector eléctrico 2006-2015, SENER, México, 2006.

338 SENER, Tercer informe de labores, SENER, México, 2009.
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energiadentro del sector, otorgalosrecursos financieros que apoyen su realizaciény fomentala
aplicacidon de nuevos productos, tecnologias y mecanismos de financiamiento y difusién. Tan
s6loen 2007 se llevaronacabo 55 proyectos de ahorro de energia eléctricadentro de inmuebles
de la CFE**. Gracias a estos proyectos se logré un ahorro de 30 GWh en consumo y 4.6 MW en
demanda en ese afo vy, para 2008, se logré llegar a 84 GWh de ahorro en consumo y 15 MW en

demanda.

En cuanto al Programa de Normalizaciéon de Eficiencia Energética, iniciado en 1994, de
acuerdo con un estudio realizado por el Instituto de Investigaciones Eléctricas, los ahorros
acumulados durante los 10 afios de vigencia del programa, representaron un tercio de la
generacion nacional de 2004 y la potencia evitada equivalié al 7% de la capacidad instalada en
México>*® para el mismo afio. Ademas, asegura que también hay efectos positivos en las
empresas al ahorrar mas dinero, elevar la confiabilidad de las operaciones, las vuelve mas
competitivas y productivas, reduce la exposicion a alzas en el precio de la energiay asegura el
abastecimiento de ésta. Hasta este momento se han publicado 18 NOMs de eficiencia
energética, de éstas, 16 son sobre eficiencia en el consumo eléctricoy se aplican a mds de 40
millones de equipos y sistemas en operacion®*'. Los ahorros generados por las mismas hasta
2006 equivalen a 16,065 GWh en el consumo de energiay 2,926 MW de potencia evitada. Cabe
resaltar que la normalizaciéon es la medida que tiene los mayores ahorros de electricidad

mediante la regulacidn del consumo de energia de electrodomésticos.

Posteriormente, en parte debido alacaida enla produccién de Cantarell y laincapacidad

técnicay econdmica para encontrary explotarnuevos yacimientos que pudieran sustituirlo, se

*39 SENER, Prospectiva del sector eléctrico 2008-2017, SENER, México, 2008.

30 g4 nchez, Itha, y Hugo Pérez Rebolledo, “Contribucion del IIE al proceso de normalizacién de eficiencia
energética en México”, Divulgacion, enero-marzo 2008, |IIE, Meéxico, consultado en
http://www.iie.org.mx:8080/SitioGUEE/Articulos/Art9.pdf el 18 de enero de 2012.

341 SENER, Prospectiva del sector eléctrico 2006-2015, SENER, México, 2006.
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decidid intensificar los esfuerzos sobre el ahorro energético como estrategia alternativa ala
generacion de combustibles. El 27 de noviembre de 2009 se publicé en el DOF el Programa
Nacional parael Aprovechamiento Sustentable de la Energia 2009-2012 (PRONASE). Dentro del
diagnostico del PRONASE se identificd que el consumo final de energia representd el 56% del
consumo nacional energético en 2008 en México, y de éste, mas del 90% se concentra en los

sectores transporte, industrial, residencial y comercial**?

.Tomando estoen cuenta, el programa
identificd siete areas de oportunidad prioritarias para generar un mayor ahorro y eficiencia
energética de las cuales se desprenden 26 lineas de accidon. Estas areas son: transporte;

iluminacién; equipos del hogar y de inmuebles; cogeneracién; edificaciones; motores

industriales; y bombas de agua***.

Con estas lineas de accidn se esperaba tener un ahorro energético acumulado en 2012
de 43 TWh en el consumo eléctrico nacional y al 2030 se esperaque estacantidad llegue a 4,017
TWh***. El 40% de este ahorro proviene de la reduccién en el consumo energético para
iluminacién (19.2 TWh), 9 TWh se ahorraron a través del transporte, 6.6 TWh en equipos del
hogar e inmuebles, 1.4 TWh en edificaciones, 3.5 TWh en motores industriales, 0.2 TWh en
bombas de agua y 2.1 TWh en cogeneracién. Todos estos ahorros significan el no consumo de
combustibles para generar energia, lo cual ayuda a reducir la presidon sobre la falta de

produccidn de hidrocarburos que la sustente.

Los programas de ahorroen la administracién publicason obligatorios y, al parecer, han
tenido buenos resultados como en el caso del programa de eficiencia energética en el

alumbrado publico municipal. Las acciones para el uso racional de la energia han tenido como

342 SENER, Estrategia Nacional para la Transicion Energética y el Aprovechamiento Sustentable de la
Energia, SENER, México, 2011.
33 Camara de Diputados, Programa Nacional para el Aprovechamiento Sustentable de la Energia 2009-
2012, DOF, México, 27 de noviembre de 2009.
344 .

Loc. Cit.
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consecuenciaque laopinidon publicacomience atomar conciencia de la relacion entre consumo
de energiay medioambiente. Sin embargo, los resultados de algunos programas de sustitucion
de electrodomésticos y focos no son comprobables por falta de evaluaciones de impactoy, en
algunos casos, no se esta cerca de alcanzar la meta establecida. La CONNUE estima que el
potencial de ahorro de energia es de 11.6 mil millones de Kwh (10% de lo que se consume

anualmente), lo cual traducido a dinero equivale a 1,211 millones de délares anuales**.

Gracias a los distintos programas de eficienciay ahorro energético, en 2012 se logrd un
ahorro enel consumo de electricidad de 16,598 millones de KWh, lo que equivalea 10,461 miles
de barriles equivalentes de petréleo®*®. El Programa de Normalizacién de la Eficiencia Energética
fue el que reporté los mayores avances con un ahorro de 12,101 millones de kilowatts-hora,
mientras que el PAESE, el Protocolo de Actividades para la Implementaciéon de Acciones de
Eficiencia Energética en Inmuebles, Flotas Vehiculares e Instalaciones de la Administracién
Publica Federal y los proyectos del FIDE ahorraron como conjunto 250 millones de KWh, y el

Horario de Verano 494 millones de KWh.

Finalmente, un evento que modificé la estructura de la industria eléctrica en México
como no se habia vistodesde la reforma a la LSPEE en 1992, fue la desaparicion de LFC. El 11 de
octubre de 2009 las instalaciones de LFC fueron ocupadas después de que un decreto

%7 Cabe resaltar este

presidencial determind extinguirlacompafiiay liquidara sus trabajadores
evento puesto que, aunque aparentemente no estd directamente relacionado con la transicion

energética, sudesapariciéontieneunainfluenciaimportanteen el papel de CFEcomo paraestatal

y el de los permisionarios.

345, ,
Ibidem.

346 SENER, Sexto Informe de Labores, SENER, México, 2012.
347 SENER, Memoria de extincion de LFC, SENER, México, 2012.
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LFC daba servicio a toda la zona centro del pais, es decir a 26.8 millones de usuarios>*.
Aunque producia 1,174 MW repartidos entre hidroeléctricas, termoeléctricas y turbogas, la
mayor parte de la electricidad la compraba a la CFE. De hecho, en el periodo 2002-2008 las

%9 Mientras que sus ingresos

compras de electricidad equivalieron amas del 94% de sus ventas
por ventasfueron de 235,738 millones de pesos durante 2003-2008, sus costos subian a 433,290

millones de pesos.

La extincidn se justificd por los graves problemas de eficiencia econdmicay técnica que
sufria la paraestatal. Se argumenté que LFC no habia cumplido con los compromisos de
productividad y eficiencia previamente adquiridos**°. Tan sélo un afio mas tarde, la SENER
reportd ahorros del orden de 12 mil millones de pesos derivados de una mejor capacidad de

351

operacionyejecuciénde obras®". Otra de las razones fue que su pasivo laboral era demasiado

grande (44 mil empleadosy 22 mil jubilados alos que se destinaba 240 mil millones de pesos*>?)
debido al contrato colectivo de trabajo. Ademas, las pérdidas totales de energia eran casi tres

veces mas grandes que las reportadas por CFE y constantemente necesitaba transferencias

federales.

La desaparicién de LyFC sorprendid a muchos actores debido a la celeridad con que se
llevd a cabo. Ademas, se cuestiond la constitucionalidad del acto puesto que algunos
académicos consideraban que estaatribucién no le correspondia al ejecutivo, sino en todo caso,
al Congreso. Aunque desde mediados de los afios 90, LyFC habia perdido gran parte de sus

facultades, es innegable que continuaba cumpliendo una funcién importantisima como

38 73 rate, Daniel, y Yasgueldi, Gil, “El SME y la extincidn de LFC: algunos aspectos relevantes”, Economia
informa, UNAM, México, num. 362, enero-febrero 2010, pags. 127-132.

**9 SENER, Memoria de extincién de LFC, SENER, México, 2012.

>0 7a rate, Daniel, y Yasgueldi, Gil, “El SME y la extincidn de LFC: algunos aspectos relevantes”, Economia
informa, UNAM, México, num. 362, enero-febrero 2010, pags. 127-132.

351 SENER, Prospectiva del sector eléctrico 2010-2025, SENER, México, 2010.

352 SENER, Cuarto informe de labores, SENER, México, 2010.
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distribuidor en la zona centro del pais, asi como en el desarrollo de redes de transmision y

distribucion®** y el tendido del cableado de fibra ptica®>*.

Tan sélounos meses antes, la SFP habia declarado que las metas trazadas en el Comité
Mixto de Productividad que se habiaformado en 1994, estaban casi cumplidas por completo>>*.
De ahi que los argumentos de ineficiencia y falta de productividad resultaran dudosos o vistos
como propaganda politica para justificar unaaccién politica de esta envergadura. Aunado a esto,
algunos expertos en el sectoraseguran que gran parte de la ineficiencia de la empresa provenia
de la falta de un presupuesto adecuado, de la necesidad de comprar la energia a CFE bajo los
precios fijados porlaSHCP, asi como de las pérdidas notécnicas de electricidad. Sibien es cierto

que habia muchos problemas relacionados con la baja recaudacién y atencién al publico,

también escierto que eran problemas que se podian solucionar de manera relativamente facil.

El SME, al igual que una parte importante de los sindicatos del pais, tenia practicas
recurrentes de corrupciony fomentaba practicas ineficientes dentro de LyFC, sin embargo ésta
no parece ser larazén de fondo para desaparecer ala empresa puesto que el propio gobierno
federal lo habia permitido durante muchos afios. Dado que desde su surgimiento el SME
siempre fue unsindicato de izquierda, independiente, con gran apoyo y legitimacidn social, se
podria pensar que era mas bien una estrategia a largo plazo para eliminar a uno de los
opositores mas importantes de la apertura del sector y de las reformas laborales. En este
sentido, otro de los elementos que podrian explicar la extincion de la paraestatal -también de

origen politico- eran los conflictos que el SME, y en particular su lider Martin Esparza, habian

393 Apodaca, José Luis, “Para reflexionar sobre la desaparicién de LFC”, Observatorio Ciudadano de la
Energia, México, 28 de octubre de 2009.

354 Gonzalez, Salvador, “Mala sefial la de Felipe Calderon”, Observatorio Ciudadano de la Energia, México,
19 de octubre de 2009.

353 Orozco, Victor “Las fobias contra los trabajadores”, Observatorio Ciudadano de la Energia, México, 20
de octubre de 2009.
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tenido con los Secretarios del Trabajo y Previsidn Social durante las administraciones

356

panistas™". En marzo de 2008, las tensiones llegaron a su punto mas algido: el SME emplazé a

huelga. Aunque no se llevd a cabo, el gobierno federal tuvo que ceder un aumento en los

357
I

ingresos de los trabajadores de 8.25%, canceld la deuda de la paraestatal™’, se accedié a

construir tres plantas degeneracidn y se otorgd una ayuda mensual por 2,500 pesos a los hijos

358
d

de 250 trabajadores que sufrian de alguna discapacidad™". Este evento, fue la primera ocasién

en la que se amenazd con eliminar el sindicato.

El SME no desaparecié como grupo de presidn, sin embargo se redujo su capacidad de
accion y de negociacion con el gobierno al minimo. El sindicato habia representado desde finales
del siglo pasado uno de los mayores opositores alareestructuracion de laindustriaeléctrica por
lo que si bien es posible que no se haya llevado a cabo la extincion de LyFC por este motivo, si
formé parte de los beneficios de llevar a cabo dicha accidon. Recordemos que ya se habia
limitado su margen de accidén de manera considerable cuando, en 1994, se constituyd a la
empresacomo simple distribuidora, negandoselelafacultad de intervenir en cualquier aspecto
de la planeacidn del sectoreléctrico. Tomando esto en cuenta, se puede ver que poco a poco, se

limitando su poder politico, hasta que se decidid eliminarla por completo.

La transicidon energética hacia gas natural tuvo como efectos modificar la estructura de
laindustriaentanto que permitié la entrada de diversos generadores. Gracias a esto, el Estado
pudo disminuir sus inversiones en el drea de generacion y al mismo tiempo satisfacer la

creciente demanda de electricidad. Sin embargo, dadas las caracteristicas asociadas al ciclo

3¢ Tanto Carlos Abascal, secretario durante la administracion foxista, como Javier Lozano, secretario
durante el gobierno calderonista, tuvieron fuertes enfrentamientos con el sindicato con motivo de las
reformas a la Ley Federal del Trabajo que se propusieron. Véase Gonzalez, Salvador, “Mala sefal la de
Felipe Calderon”, Observatorio Ciudadano de la Energia, México, 19 de octubre de 2009.

7 |a deuda ascendia a 23,000 millones de pesos.

%% Observatorio Ciudadano de la Energia, “La huelga del SME contra LyFC fue apagada”, Observatorio
Ciudadano de la Energia, México, 16 de marzo de 2008.
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combinado, esta tecnologia se constituyé como la opcidn mas rentable para los generadores
privados, teniendo como resultado una concentracion de dichatecnologiaen el sector. Esto, a su
vez, hatenidoserias repercusiones sobre ladiversificacion de la matrizenergética haciaenergias
renovables, a pesar de los esfuerzos gubernamentales para fomentarlas. A continuacién se

analizard brevemente las consecuencias que latransicidon tuvo sobre el sector gasero mexicano.

CONSECUENCIAS EN EL SECTOR GASERO

Como se puede deducir a partir de lo visto anteriormente, dada la politica de fomento
de uso del gas natural en todos los sectores, su demanda crecié exponencialmente,
convirtiéndose en el combustible mas utilizado en el pais. Esto trajo a su vez como consecuencia
la necesidad de incrementar la oferta de este combustible, ya fuera mediante la produccién
nacional o mediante importaciones. El diagndstico presentado por el Gobierno Federal enfatiza
qgue, antes de 1997, México era practicamente autosuficiente en cuanto a gas natural y que

ahora debemos importar 33% del consumo de gas natural del pais**®

. Sin embargo, hay que
recordar que este aumento en el consumo de gas coincide, y en parte se explica, con la entrada
enoperacionde los permisionarios y su consecuente crecimiento dentro de la participaciénenla
generacion de electricidad, asi como con el boom del ciclo combinado. Este apartado analizard
las implicaciones del incremento sostenido en la demanda de gas natural en el pais. En este
sentido se vera la necesidad de incrementar la produccién nacional de este combustible y la

infraestructurade transporte, losincrementos en lasimportaciones, lavolatilidad de los precios

de este bien, asi como los incentivos adversos para importar en lugar de invertir en la

5% Gobierno Federal, Resumen ejecutivo de la Reforma Energética, México, 2013. Consultado en linea el
28 de enero de 2014 en http://consulmex.sre.gob.mx/littlerock/images/stories/PDF/re.pdf vy
http://cdn.reformaenergetica.gob.mx/explicacion.pdf

178


http://consulmex.sre.gob.mx/littlerock/images/stories/PDF/re.pdf
http://cdn.reformaenergetica.gob.mx/explicacion.pdf

produccidn nacional.

Desde su creacidn, PEMEX siempre hasido el motor de |la seguridad energética del pais.
Sin embargo, en los ultimos 25 afios la inversiéon publica, y privada, se ha concentrado en la
produccidn de hidrocarburos que permitan maximizar la renta petrolera via exportaciones y se
ha dejadoenunsegundo planolainversién en exploracion, refinacidn y petroquimicos. Esto ha
tenido como consecuencia que la sustitucidon de reservas no haya sido desarrollada en la
proporcién necesaria, lo cual, aunado a la declinaciéon natural de nuestros principales
yacimientos, poneen riesgo laseguridad e nergéticadel pais**°. Esto se debe, en parte, a que los
costos asociados a la exploracién y produccidn se han incrementado considerablemente alo
largo de los aflos. No obstante, al invertir en produccidon de hidrocarburos el Estado obtiene
recursos frescos de manera continua®®’, mientras que al invertir en exploracién no
necesariamente se obtienenresultados. De estamanera, el gobierno mexicano ha desarrollado
una politica petrolera “corto-placista” en la que prefiere sacrificar la seguridad energética del
pais y la sanidad financiera de PEMEX con tal de obtener recursos para mantener el erario
publico. En efecto, en 2006 se admitié que PEMEX estaba en quiebra técnica y aun asi el

. . . . . . 362
gobierno federal no ha querido disminuir su carga fiscal.

La politica petrolera del pais ha respondido a una ldgica de Estado rentista debido a la
tradicién legal, alasituacion de monopolio, el régimen fiscal al que se somete alaempresay la

arquitecturainstitucional. PEMEX siempre se haadministrado siguiendo una légica nacional, en

360 Rousseau, Isabelle, “La organizacion institucional de la industria petrolera mexicana a principios del
siglo XXI”, América Latina y Petrdleo: los desafios politicos y econdmicos de cara al siglo XXI, Colegio de
México, México, 2009.

351 Recordemos que alrededor del 38% del gasto publico proviene de la renta petrolera.

*%2 como ya se menciond en 2005 se llevé a cabo una modificacién en el régimen fiscal de PEMEX, mismo
que tuvo una fuerte oposicidén por parte del presidente Fox y de los gobernadores, incluso llegando a
plantearse la idea de un veto. En 2008 se modificé nuevamente el régimen fiscal, pero en ninguna de las
dos ocasiones ha surtido el efecto deseado porque los ahorros noson proporcionales a lasinversiones que
PEMEX debe realizar.
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lugarde una petroleraenlaque se busque larentabilidad industrial y comercial. Hasta antes de
2005, Hacienda le quitaba mas de 110% de sus rendimientos antes de impuestos a PEMEX,
llegando incluso al extremo de tener que endeudarse para poder pagarimpuestos®®®. En lugar de
preocuparse por utilizar los enormes recursos que genera la empresa para modernizarla e
incrementar a largo plazo productividad, el gobierno federal utiliza estos recursos para
implementar sus politicas sociales, pagar deuda y usarlo en gasto corriente. Aunado a esto, el
presupuesto de PEMEX depende de lo que se le asigne en el presupuesto federal, es decir, éste
no se establece apartirde las inversiones que requiera, sino de lo que el gobierno federal y el

Congreso le quieran dar.

A principios del afio 2000 se desarroll6 el Programa Estratégico de Gas (PEG) ante la
creciente demanda de gas natural. A partir de este afio y hasta 2003, hubo volatilidad en los
precios del gas naturalimportado desde el surde EEUU, generando una escasez. A mediados de

364 .
. Para solucionar

2000 el precio del gas natural pas6 de $2.50 dirs. a $8 dlrs. por millén de BTU
este problema el, PEG presentd estrategias para proporcionar un suministro confiable del gas
natural; generar una estabilidad en el precio del combustible; y crear lainfraestructura necesaria
para el crecimiento de la produccion de gas. El PEG puso como meta tener un incremento en el
volumen de la produccién del 97% para el afio 2009. Sin embargo, de acuerdo con una

entrevista hecha por Angel de la Vega a Adrian Lajous, exdirector de PEMEX, este tltimo dijo

que, si se llegaba a la mitad de la meta de produccidn de petréleo, ya debia considerarse un

363 Rousseau, Isabelle, “La organizacién institucional de la industria petrolera mexicana a principios del
siglo XXI”, América Latina y Petrdleo: los desafios politicos y econémicos de cara al siglo XXI, Colegio de
México, México, 2009.

364 Posada, Miriam, « Extraccion, la inversion sexenal destinada a PEMEX », La Jornada, México, 30 de
noviembre de 2000.
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éxito. Ademads, Lajous admitid que las metas para el 2007 no estaban sustentadas en las reservas

365

probadas y posibles® del pais.

En 2002, dada la caida en la produccion de gas natural, se disefiaron los Contratos de
Servicios Multiples, contratos de obra publica, que PEMEX otorgaria para incrementar la

3% Se buscaba atraer de

produccidn de gas natural y asi poder satisfacer la creciente demanda
manera masiva recursos para poder sustentar la demanda que, para 2010, se esperaba que
pasara de 4,300 millones de pies cubicos diarios a 9 mil millones. No obstante, dado que no se
permitido que los recursos extraidos por las compafiias se contabilizardn en sus libros, los
contratos no lograron atraer la inversidn necesaria®®’. Por otro lado, tampoco solucionaron el
problema de la oferta nacional puesto que los CSM no estaban disefiados para incrementar la
exploracién, porlo que su efectividad se redujo aaquellos campos que ya contaban con reservas
probadasy que ya se estaban explotando. Debido a esto, se decidié destinar recursos publicos
para desarrollar exploracién en materia de gas (tanto asociado, como no asociado), asi como
disminuirlaquemade gasala atmosferay considerarlaentrada de nuevos abastecedores de tal
maneraque se incrementarala oferta. No obstante, laproduccién de gasno seincrementéenla

proporcién necesaria. La gréfica 4.1 muestra los niveles de produccidn para el periodo 2000-

2012.

% Dela Vega, Angel, « De los diagndsticos y escenarios a las nuevas construcciones institucionales y
regulatorias”, Economia UNAM, UNAM, Vol. 2, Nim. 4, México, 2005.

3% Camara de diputados, La participacion privada en la industria eléctrica nacional y la Propuesta de
Modernizacion del Sector Eléctrico en los mercados de grandes consumidores, México, 2002.

%7 Roussea u, Isabelle, “A la recherche d’une meilleure gouvernance d’entreprise: Petréleos Mexicanos
(Pemex)”, Les Ftudes du CERI, N° 136, Paris, julio de 2007.
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Grafica. 4.1. Produccion de hidrocarburos 2000-2012. MBPCED.

3.3. Produccién de hidrocarburos (Mbpced)
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Fuente: PEMEX, Principales elementos del plan de negocios de Petrdleos Mexicanos y sus organismos
subsidiarios 2014-2018, PEMEX, México, 2013.

Comose puede verenlagrafica, el momento mas bajo enla produccion fue el afio 2002,
afio durante el cual, ademas, hubo unagran volatilidad en los precios, aumentando las tensiones
sobre el sectorenergéticoen general ylaseguridad energéticadel pais. A partir del 2003 y hasta
el 2009, huboun crecimiento lento, aunque continuo, enlaproduccién para nuevamente caer a
partir de 2010. Debido al crecimiento lento de la produccién, y a las fluctuaciones que se han
presentado enlamisma, el gobierno continué dependiendo cadavez enlasimportaciones. Estas
importaciones provenian mayoritariamente de Norteamérica, en particular del sur de EEUU,

donde, desde 2005, se estaba produciendo grandes cantidades de shale gas a precios bajos>®.

Como se puede ver en latabla 4.3, el crecimiento en las importaciones se incrementd
considerablemente desde el afio 2000, y sobre todo en 2002, aiio en que casi se duplicé el nivel

de importaciones respecto al afio anterior por la caida en la produccion.

368 Rudnick, Hugh, La revolucidn del Shale Gas, Pontificia Universidad Catdlica de Chile, Santiago, 2011.
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Tabla 4.3. Comercio exterior de gas natural por punto de interconexion 1993-2002. MMBTU

Punto de interconexion 1993 1954 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 200e
Importaciones 96.6 125.1 172.9 83.7 1092 151.5 168.5 281.1 380.1 728.8
Sistema Nacional de Gasoductos 66.5 85.7 123.0 218 40.8 208 6.0 75.0 152.4 391.5
1. Argilelles, Tam. (Kinder Morgan) 12.7 115.6 205.7
2. Argielles, Tam. (El Paso Field Services) 492 63.3 91.0 16.1 i05 70 - 1.7 - 132
3. Reynosa, Tam. Tennessee Gas 06 59.6 329 133.2
4. Reynosa, Tam. Tetco 17.3 22.4 32.0 11.7 302 139 5.4 1.1 36 395
Sistemas Aislados 301 39.4 50.0 55.8 685 130.7 i62.5 206.1 2277 3373

5. Naco, Son. 5.2 4.0 8.7 11.7 116 102 68 15.3 25.4 429
Particulares 9.9 24.48
PGPB 52 40 8.7 11.7 116 102 68 15.3 15.5 18.41

6.Cd. Judrez. Chih.! 229 33.3 39.1 41.6 526 1103 132.1 141.1 124.4 1782
7. Piedras Negras, Coah. 20 21 2.1 2.6 33 4.0 6.8 51 6.1 6.1
PGPB 20 21 21 26 33 4.0 14 -
Particulares 5.4 51 6.1 6.1

8. Tijuana BC. 253 57.0 85.3
9. Nacozari de Garcia, Son 59 8.4 9.0 10.6
10. Mexicali, BC 09 6.1 108 109 5.8 9.8
11. Los Algodones, BC. 4.3
Exportaciones 46 19.2 21.5 36.2 368 322 135.7 236 249 4.4
Reynosa 46 19.2 215 362 368 322 135.7 236 249 4.4

Incluye las importaciones de San Agustin Valdivia y Samalacuya
Fuente: PGPB y empresas particulares

Fuente: SENER, Prospectiva gas natural 2003, SENER, México, 2003.

En 2011, lasimportaciones de gas natural tuvieron un incremento de casi 20% debido a
la disminucidn en la oferta nacional y al continuo crecimiento de la demanda. Mientras que
México disminuyd su produccién nacional, EEUU incrementd de manera rdpida la suya gracias a
la explotacién de shale gas a partir de 2008. Este incremento en las reservas y produccién
norteamericanas tuvo como consecuenciadisminuirlos precios enlaregion, los cuales tuvieron
una caida de 70% de 2008 a 2012. En el mapa a continuacion se pueden ver los precios

internacionales de gas natural en las diferentes regiones en 2008 y en 2012.
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Mapa 4.1. Precios internacionales de gas natural 2008-2012. USD/MMBTU.

Precios Internacionales de gas natural Dlls/MMBTU
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Fuente: De la Huerta, Jorge, Abastecimiento de gas natural, COGENERA-PEMEX, México, 2012.

Como se puede observar en el mapa, la regiéon de Norteamérica es la que tuvo una
mayor disminucién enlos precios del gas, convirtiéndose en el mercado mas competitivo hasta

el momento®®’

. El problema es que tener precios tan bajos en este combustible tuvo como
efecto perverso desincentivar la exploracién y produccién nacional®’®. Gracias a los
descubrimientos de shale gas en EEUU, a México le resulta mds barato importar el gas que
producirlo, razén por la cual se han incrementado las importaciones. Esto es, sin duda, una
estrategia insuficiente y peligrosa a largo plazo para satisfacer la demanda, pues,
independientemente de que los precios pueden volver aincrementarse, EEUU puede decidir

destinar sus exportaciones de shale gas hacia otros mercados (como Asia) que les reditien

mayores ingresos. De hecho, paraaprovecharestasituacion, en noviembre de 2011 se cred una

3% gin embargo, el precio spot de mayo de 2014 fue 4.58 ddlares por millon de BTU, de acuerdo con la
US’s Energy Information Administration. Consultado en http://www.eia.gov/dnav/ng/hist/rngwhhdm.htm
el 04 dejulio de 2014.

370 Shields, David, « Alertas criticas », Reforma, México, 31 de julio de 2012. Véase también del mismo
autor sus articulos en el periddico Reforma « Gasificar a México » del 17 de enero de 2012 y éProducir o
importar? del 03 de enero de 2012.
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estrategia de desarrollo de gasoductos cuyo objetivo era lograr una red de 15,916 km. No

obstante, una vez mas la estrategia no tuvo el éxito esperado.

Hasta mediados de los afios 2000, la mayor parte de la produccién de gas natural en el
pais dependiade laproducciony exploracién de petréleo®’’. De no ser por la Cuencade Burgos y
delaregionde Veracruz, no existirian proyectos importantes de exploraciény produccion de gas
natural. Bajo este contexto, resultaba necesario expandir la infraestructura de gaseoductos. Se
estableciéo como meta llegar a 20 mil kms de ductos para poder garantizar el abasto en todo el
pais. El mapa 4.2 muestra el estado de la red de gaseoductos en el pais hasta 2003. Nétese que
la gran mayoria fueron construidos por PEMEX. El Sistema Nacional de Gaseoductos se empezd a
construir desde los afos 50.

Mapa 4.2. Infraestructura de transporte publico de gas natural en 2003.

Infraestructura de transporte publico de gas natural
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Fuente: SENER, Prospectiva gas natural 2003, SENER, México, 2003.

37t CEPAL, Retos y posibles soluciones para el sector energético mexicano, CEPAL, México, 2001.

185



La reformade 1995 enla que se abrid alainversidn privada el transporte y distribucion
de gas natural no tuvo el éxito esperado. La red de transporte y distribucién de gas natural en
México aumentd 1.1% promedio anual entre 1995 y 2010. Aunque evidentemente el Sistema
Nacional de Gaseoductos crecié gracias a esta reforma, en realidad se puede decir que ésta fue
un fracaso porque no logré crear las condiciones legales necesarias para atraer inversores en la
cantidad que era necesario; el Sistema Nacional de Gaseoductos nunca se logré desarrollar
como se tenia previsto. Hasta el 31 de diciembre de 2012 el Sistema Nacional de Gaseoductos
contaba con 11,131 km con capacidad para transportar 5,000 MMpcd®’>. De 1995 a la fecha sélo
crecié 18.3% y en noviembre de 2012 alcanzd su tope mdaximo de transporte, limitando las
importaciones. Esto hatenido como consecuencia que haya una saturacién en el transporte de
hidrocarburos, baja confiabilidad operativa e ineficiencias en el sistema. Debido al papel
monopdlicode PEMEX en el SNG, sélo existen dos permisos de acceso abierto, lo que significa

73 PEMEX puede operar el monopolio de la

que la paraestatal controla el 83% de las redes
produccidn, de laventade gas natural y del SNG, elementos que le otorgan un enorme poder de
mercado que ha generado importantes distorsiones; es un actor dominante en el drea de
comercializacién y ha provocado que los transportistas se asocien a él como Unica via para
participar de manera exitosa en este segmento.

La consecuenciahasido que, a partir de 2012, hubiera una serie de alertas criticas en el
sistema, y por ende, que se encarecierael precio delgas natural. Sin embargo, desde principios

de siglo, el gobierno federal se vio obligado a considerar nuevos mercados para suplir las

importaciones de EEUU. Uno de estos mercados fue Perd, desde donde se importd gas natural

372 Congreso de la Uniodn, Dictamen de las comisiones unidas de puntos Constitucionales; de energia, y
estudios legislativos, primera, Con proyecto de decreto por el que se reforman y adicionan Diversas
disposiciones de la constitucion politica de los Estados unidos mexicanos en materia de energia, Senado de
la Republica, México, 2013.

373 Rousseau, Isabelle, “Renovacidn institucional en el sector de los hidrocarburos”, en (coord. José Luis
Calva), Politica energética, Porrua, México, 2007.
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licuado. Para poder hacer viable la importacidon desde mercados mas lejanos el gobierno tuvo
que invertir en plantas de regasificaciéon y almacenamiento de gas natural, a pesar del poco
entusiasmo que se habia mostrado en el pasado por este tipo de proyectos. Desde principios de
siglo la CRE y CFE habian propuesto la construccién de terminales de gas natural licuado en
Ensenada, Lazaro Cardenas (Michoacdan), Altamira y Manzanillo para que éstas pudieran entrar

en operacién a partir de 2005°"*

. En este sentido, cabe resaltar que la construccién de la
Terminal de Gas Natural Licuado de Manzanillo fue basicamente un proyecto de CFE para
garantizar el abasto de gas natural para las termoeléctricas del pais, y sélo en un segundo plano,

375 Sin embargo, también se optd por utilizar

para el abasto industrial de este combustible
combustéleo en aquellas dreas donde fuera posible la sustitucion. Ambas opciones tuvieron
fuertes repercusiones sobre el precio del gas natural al que la industria y el sector eléctrico
tuvieron que comprar.

Esta seccion nos permitié constatar que el fomento de la utilizacién de gas natural en el
sectorindustrial y eléctrico no estuvo basado en prospectivas reales del sector gasero. Se apostd
fuertemente por el gas natural sin garantizar su abasto a largo plazo. No sdélo se renuncid por
complemento aunadefinicion de seguridad energéticaligadaala autarquia, tampoco se definié
una estrategiaalargo plazo para diversificarlos mercados de los cuales se habria de importar el
gas natural faltante. Se dio porsentado que la inversién en gaseoductos se llevaria a cabo con la
reforma de 1995, que los precios del gas natural proveniente de EEU no aumentariany que la
produccidn nacional en la Cuenca de Burgos y de Veracruz seria creciente todo el tiempo. Los

graves erroresen la planeacidn del sector gasero tuvieron como resultado una serie de alertas

criticas durante 2012 y 2013 que generaron importantes pérdidas econdmicas y descontento

374 Estrada, Javier, Mercado de gas natural, CRE, México, 2001.
373 Quiles, Alfredo, « Terminal de gas iniciara operaciones hasta 2013 », El Universal, México, 22 de julio de
2012.
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dentro del sector industrial. Hasta la fecha, no ha habido repercusiones graves por los
problemas de abasto de gas natural en el sector eléctrico, aunque los costos de generacidn si se
han incrementado. Ya sea porque se tiene que sustituir con gas natural transportado via

terrestre o porque se hatenido que sustituir con combustdleo.

Como se pudo observar a lo largo de este capitulo, la transicién energética hacia gas
natural en el sector eléctrico ha tenido fuertes implicaciones sobre el sector energético como
conjunto. En efecto, laaperturaa lainversién privadaen generacion eléctrica permitio sustituir
el financiamiento publico en estadrea por capital privado. El parque de generacidn logré cubrir
la demandaesperadaeinclusolasobrepasd. Sinembargo, lainclusion de permisionarios en esta
actividad hamodificado laindustria, teniendo como consecuencia que los permisionarios vayan
sustituyendo poco a pocoa laCFE en materiade generacién, y porende, que adquieran cada vez
mas importancia. Aunado a esto, su presencia halogrado modificarel portafolio energético con
rapidez; desde principios de siglo se ha podido observar una paulatina, pero constante
concentracién del gas natural en el sector eléctrico. Esto, por su parte, ha incrementado la
demanda nacional de este combustible hasta niveles que han sobrepasado la oferta nacional.
Para garantizar su abasto, México ha tenido que implementar medidas tendientes aincrementar
las importaciones, aumentando con esto la vulnerabilidad de la seguridad energética del pais.
Dadas las ventajas comparativas de importar gas natural barato desde Norteamérica, México ha
cometido el grave error de dejar de invertir en exploracién y explotacién. Aunado a esto, la
mayor parte de los permisionarios utiliza el ciclo combinado debido a | as ventajas econédmicas y
técnicas de estatecnologia. Sumayor rentabilidad, junto con la obligacién de la CFE de comprar
la electricidad generadaal menorcosto, tuvo como consecuencia crear incentivos adversos a la
diversificacion del portafolio energético. A pesar de los constantes esfuerzos gubernamentales

por impulsar las fuentes de energia renovable, no se ha podido avanzar en esta materiaen la
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formaen que el pais quisiera. En este sentido, salta a la vista que la transicidn energética hacia
gas natural ha traido consigo algunos retos que ponen en riesgo la seguridad energética a largo

plazo, asi como la sustentabilidad de nuestra politica energética.

La reforma energética de 2013 pretende resolver estos problemas, tanto del sector
eléctrico, como del sector gasero. Sin embargo, es necesario remarcar que la legislacion
secundaria y su correcta implementacién seran determinantes fundamentales para el futuro
energético del pais. En el siguiente capitulo se analizaran las posibles implicaciones a futuro que

la transicion energética hacia gas natural pueda tener.
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Capitulo 5: Panorama de la transicion hacia gas natural tras la
reforma de 2013

A finales de 2012, con el regreso del PRI a la presidencia, se cred el Pacto por México, una
coalicién entre los tres principales partidos del pais, que buscaba acabar con los conflictos que el
gobierno divididoy, sobre todo, un Congreso dividido, habiagenerado. En efecto, el 2013 fue un
afio de reformas; destaca por su importancia politica, econdmica y social la reforma energética
que, algunos (incluido el expresidente Zedillo), caracterizan como extrema. El propio presidente
Pefia Nieto dijo que su gobierno “no venia a administrar, sino a transformar”, poniendo de
relieve suinterésenrompercon la “pardlisis” legislativa y gubernamental. Indudablemente es
necesariotratarde resolverlosatrasos del sector que han venido acumuldndose desde al menos
hace casi treinta afios. Sin embargo, como se pretende veren este capitulo, no resulta evidente
que las estrategias elegidas puedan ayudar a resolverlos. Ademas, resulta inquietante la
celeridad que se le quiere darasu implementacidn, asicomo la faltade una vision sustentable a
largo plazo que no se fundamente en el modelo de quema de combustibles fésiles. Por otro
lado, resulta preocupante que el éxito de lareformadependade lainversion privada pues, cémo
se vio en el capitulo anterior, México no ha creado, hasta el momento, las condiciones
necesarias para dar certeza juridica y atraer el capital privado necesario. El objetivo de este
capitulo es analizar las prospectivas del sector eléctrico y de gas natural, en el corto y mediano
plazo. Esto nos permitird analizarsi el gas natural se utilizard como un combustible de transicién
hacia fuentes de energias mds sustentables o si, de lo contrario, continuara teniendo una

presencia hegemodnica sobre el portafolio energético del pais. Por otro lado, este capitulo

190



también pretende analizar algunas de las posibles implicaciones de la reforma energética de

2013 sobre el sector eléctrico y sobre la transicién hacia gas natural.

En este sentido es esencial preguntarse ¢ Qué implicaciones tiene para el futuro haber
llevado acabo una transicion energética hacia gas natural? ¢ El gas natural es un combustible de
transicion para, posteriormente, pasar al uso de fuentes de energia mas limpias®’®? ¢Qué
implicaciones tendra la reforma de 2013 sobre el sector energético, y en particular sobre el
sector eléctrico? i Afecta en algo las modificaciones del marco regulatorio a la transicion hacia
gas natural? éDe qué manera se estd intentando resolver los problemas que se han venido
arrastrando desde la apertura a la inversion privada en el drea de generacién y transporte y
distribucién de gas natural? ¢Se pudo haber elegido otras opciones que no implicaran la
modificacion de la estructura del sector energético? ¢Cuales son los retos a los que debera

enfrentarse el sector una vez hechalareforma?

Para responder a estas preguntas este capitulo analizard brevemente, en un primer
apartado, lareformade 2013 y algunas de sus posiblesimplicaciones sobre el sectorenergético.
En este sentido se hara un énfasis particular en aquéllas derivadas de la nueva situacion de la
industria eléctrica a partir de la reforma de 2013. Tomando en cuenta que aun quedan muchos
espacios que lalegislacién secundaria de la nueva reforma no pudo abarcar, y por ende, que no
se sabe qué reaccién puedan tenerlas empresas privadas, analizarlas implicaciones a futuro de
la transicion hacia gas natural es una tarea complicada. Sin embargo, se hara el mejor de los

esfuerzos por presentar un andlisis lo mas completo posible. Posteriormente se presentaran las

376 . . . . T - .
El gas natural es en la actualidad uno de los combustibles fosiles mas limpios y eficientes. Sin embargo,

sigue generando emisiones de efecto de invernadero y no es renovable. Desde el punto de vista
ambiental, su utilizacidn correspondid a la urgencia dedescarbonizar el sector eléctrico, y asi, reducir sus
efectos en el cambio climatico. No obstante, dado que es una fuente de energia no renovable, se le utiliza
como un combustible de transicion mientras, idealmente, se desarrolla una industria eléctrica
sustentable, es decir basada en energias renovables. Véase Ramirez, Jaime, “Retos de la industria del gas
natural como combustible de transicidn”, Energia a debate, México, 2012.
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implicaciones que la orientacién del portafolio energético hacia gas natural puede tener en el
futuro considerando el portafolio actual del que dispone el pais y las prospectivas que se han
llevado acabo en materiade politicaenergética. El objetivo de esta parte es ponerde relieve las
problematicas y retos a los cuales deberd enfrentarse el sector eléctrico, tomando en cuenta
gue su portafolio estd altamente concentrado en combustibles fésiles,y sobre todo, enel usode

gas natural.

A continuacién se analizard brevemente lareforma de 2013y las posibles implicaciones

que suimplementacién tendra en la industria el éctrica y en el sector gasero.

LA REFORMA ENERGETICA DE 2013 Y SUS POSIBLES IMPLICACIONES PARA EL FUTURO

A finales de 2013, fue aprobadala mayor reforma energética después de laexpropiacion
petroleray la nacionalizacidn del sector eléctrico. Esta reforma presenta algunos paralelismos
con las iniciativas presentadas por los expresidentes Zedillo y Fox: una parte importante de la
reforma replica lo propuesto por estas administraciones. Por un lado, se elimina la figura de
“servicio publico” en el drea de generacién y se crea un mercado eléctrico mayorista como lo
proponialainiciativadel presidente Zedillo. Por el otro, se retoma la idea de hacer organismos
descentralizados que reguleny operen el funcionamiento del Sistema Nacional de Gaseoductos
y la Red Nacional de Transmisiény Distribucién parafomentarlacompetitividad en el sistemay
la imparcialidad entre los distintos actores. Ademas, también se fragmenta a los usuarios del
servicio dependiendo de su consumo y se le otorga autonomia de gestion a PEMEX y CFE de tal
manera que funcionardn a partir de una légica empresarial como en la propuesta de Fox. Esta

seccidn analizard, en una primera parte, la modificacién constitucional de los articulos 25, 27 y
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28, para, posteriormente, analizaralgunas de las posiblesimplicaciones que éstas puedan tener

en el sector eléctrico.

La reformarespondié ala apertura del sector que el PAN habia estado buscando desde
finales del siglo pasado. Los grandes opositores, como era de esperarse, se encontraban dentro
del PRD, MORENA y algunas areas de PEMEX por los peligros que esto significaba tanto para la
empresa®’’ como para la soberania energética del pais. Sin embargo, hay que resaltar que una

3’8 La reforma

parte de la sociedad también estaba en desacuerdo con estas modificaciones
carecié de debate alguno. Su aprobacion fue producto de un proceso fast track en el que
practicamente no hubo negociacién, y mucho menos debate®”® dentro del Congreso. Las
negociaciones entreel PRIy el PAN tuvieron lugarfuerade éste. El dictamen se dio a conocer el
sabado 7 de diciembre, se discutié el domingo 8, y se aprobd el miércoles 11 con algunas
modificaciones que profundizaban ain mas la apertura del sector. Esa misma noche la Camara
de Diputados aprobd la minuta que habia enviado el Senado sin que hubiera ninguna discusién
real sobre la reforma. La celeridad con que se llevd a cabo la reforma no sélo es injustificada,
también es preocupante. Lasimplicaciones que de ellase derivan transformaran por completo el
sectorenergéticoy quedaaun por versi los legisladores realmente se han dado cuenta de elloy

de los peligros en que se puede incurrir si la legislacién secundaria no cuenta con el rigor

. 380 . ./ .
necesario™ . De hecho, como era de esperarse, la legislacién secundaria no cuenta con el

*"7 La reforma elimina la obligacién constitucional de que un organismo publico opere la industria
petrolera, lo cual elimina todo tipo de proteccién para la empresa. Véase Rodriguez, Victor, “La ultima
batalla”, Observatorio Ciudadano de la Energia, México, 2013.

378 §j esta parte de la sociedad es representativa o no, no estd a discusién aqui, pero si cabe resaltar que
hubo una serie de protestas a lolargo del pais que buscabanimpedir quese llevarana cabo. De hecho, los
dias en que estuvo a “discusion” la reforma, tanto en el Distrito Federal, como en algunos estados, los
Congresos estuvieron cercados por manifestaciones, a lo que el Estado respondié mandando al Estado
Mayor Presidencial y a elementos de la policia federal.

379 Rodriguez, Victor, “Privatizacién y desnacionalizacién en minutos”, Observatorio Ciudadano de la
Energia, México, 12 de diciembre de 2013.

380 Rojas, José Antonio, “Mercados eléctricos”, La Jornada, México, 14 de febrero de 2014.
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detalle necesario parareglamentar de manera precisalanuevaestructuradel sector energético.
Con unareforma constitucional de estaenvergadura, el Poder Legislativo en realidad firmé un
cheque enblanco para que el gobierno federal pueda hacer lo que quiera al momento de crear
losreglamentos. Las Reglas del Mercado, los lineamientos para los contratos y licitaciones y los
mecanismos con los que se garantizard la libre competencia aln quedan por definirse; esto no
es de extrafiarporque unaley no puede contenerel detalle necesario que este tipo de cambios

necesitaria.

381

La reformapublicadael 20 de diciembre de 2013°°" modificd el Articulo 25 de tal manera

que se estipula que:

Tratdndose de la planeacion y el control del sistema eléctrico nacional, y del
servicio publico de transmisién y distribucion de energia eléctrica, asi como de la
exploracion y extraccion de petrdleo y demds hidrocarburos, la Nacion llevard a
cabo dichas actividades en términos de lo dispuesto por los pdrrafos sexto y

séptimo del articulo 27 de esta Constitucion.

Anteriormente, el articulo 25 establecia que “el sector publico tendrd a su cargo, de manera
exclusiva, las dreas que se sefialan en el Articulo 28, pdrrafo cuarto de la Constitucion,
manteniendo siempre el Gobierno Federal la propiedad y el control sobre los organismos que en

)

su caso se establezcan.” En este sentido, la Constitucion establecia que “corresponde
exclusivamente a la nacidn generar, conducir, transformar, distribuir y abastecer energia

eléctrica quetenga por objeto la prestacion de servicio publico”. Esta modificacion significa que

se elimina el concepto de “servicio publico” dentro de lageneracién de electricidad, permitiendo

381 Congreso de la Unidn, Decreto por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en Materia de Energia, DOF, México, 20 de
diciembre de 2013.
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gue haya una multiplicidad de suministradores. S6lo se mantienen como servicio publico las
areas de transmisiony distribucidn. Laeliminacién del servicio publico dentro de la generacion
de electricidad se justificd argumentando que, en este momento, los beneficios de generar
electricidad a bajo costo sélo se concentran en los grandes consumidores que son capaces de
consumirtodala energiaproducida. Ademas, aquellos permisionarios que generan excedentes
no los pueden vender con facilidad, generando desperdicios de energia. De acuerdo con el
diagndstico de lareforma, esto se debe aque el despacho eléctrico se lleva a cabo por el Centro
Nacional de Control Eléctrico (CENACE) que pertenece a CFE. Por lo tanto, no es un juez
imparcial al despachar la energia producida, puesto que la eleccién de laelectricidad que se

despacha no necesariamente es aquélla producida al menor costo.

El Articulo 27 y la Ley de la Industria Eléctrica establecen que no se permitiran
concesiones, pero se permite la creacién de contratos con particulares para que éstos puedan
participar en las actividades de la industria eléctrica y de hidrocarburos. Por su parte, la
planeacién y control del Sistema Eléctrico Nacional se mantiene como un area estratégica
reservadaal Estado, en especifico, bajo latutelade laSENER, quien seralaencargada de disefiar
la politicaenergética. Laplaneacion energéticay el control del SEN se mantienen en manos del
Estado para asegurar el abasto de energia eléctrica en todo el pais alo largo del tiempo, para
fomentar la operacidn eficiente del mercado, y para evitar posibles fallas de mercado que
tuvieran repercusiones sobre el SEN, y por ende, sobre el servicio que se presta a los usuarios
finales. Latransmisidny distribucién se conservan como servicio publico dado que, por tratarse
de monopolios naturales, noresulta conveniente crearunaestructura de mercado competitivo.
No obstante, cabe resaltar que la participacién privada estara permitida en estas dos dreas

mediante convenios publico-privados que ayuden a incrementar la infraestructura.
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En realidad, independientemente de estas modificaciones que determinan las nuevas
areas estratégicasy prioritarias del Estado, los principales efectos derivados de la reforma son
producto de los 21 articulos transitorios y de las leyes secundarias que éstos originaron>*’. Es
necesario sefialar que los reglamentos que se deriven de las leyes secundarias, serdn
fundamentales paradeterminarel futuro del sector energético pues, hasta ahora, la reforma no
ha terminado de aterrizarse. A continuacion se describiran brevemente algunas de las leyes que

tendrdn mads impacto sobre el sector eléctrico.

En el transitoriotercero de la reforma constitucional se establecié que, en un plazo de
no mas de dos afos, las dos paraestatales del sector se convertirdn en Empresas Productivas del
Estado (EPE). Esto significa que dejaran de ser paraestatales y monopolios publicos; de esta
manera se elimina la obligacién constitucional de que un organismo publico realice la
explotacién de hidrocarburos o que brinde el servicio eléctrico. Aunque las empresas seguiran
siendo publicas, susupervivencia dependera de su capacidad para adaptarse y ser competitivas.
Esto requerird evidentemente, que comiencen aadministrarse y comportarse como verdaderas
empresas energéticas. En la Ley de Petréleos Mexicanos y la Ley de la Comisién Federal de
Electricidad, se establece que el objeto de las nuevas empresas productivas del Estado debe ser
la creacién de valor econdmico e incrementar los ingresos de la Nacién; que contardn con

autonomia presupuestal; que su organizacién y estructura corporativa deberd ser acorde a las

B2 A partir de la reforma se crearon nueve leyes nuevas :la Ley de Hidrocarburos, la Ley de la Industria
Eléctrica, la Ley de Petréleos Mexicanos, la Ley de la Comision Federal de Electricidad, la Ley de
Geotermia, la Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos, la Ley de Organos Reguladores Coordinados en
materia energética, la Ley de la Agencia Nacional de Seguridad Industrial y de Proteccién al Medio
Ambiente del Sector Hidrocarburos y la Ley del Fondo Mexicano del Petrdleo para la Estabilizaciony el
Desarrollo. Adicionalmente, se reformaron doce leyes: |a Ley de Inversion extranjera, la Ley Minera, la Ley
de Asociaciones Publico Privadas, la Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal, |a Ley Federal de
las Entidades Paraestatales, la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico, la Ley
de Obras Publicas y Servicios relacionados con las Mismas, la Ley de Aguas Nacionales, Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, la Ley General de Deuda Publica, la Ley Federal de Derechos y
la Ley de Coordinacién Fiscal.
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mejores practicas internacionales paraasegurar su autonomia de gestidn, aunque manteniendo
un director general y un Consejo de Administracién; que sus directores seran nombrados y
removidos libremente por el Presidente de la Republica o por su Consejo de Administracion
(medida que ahora refuta el PAN); y que contaran con un régimen especial en materia de
contratacién, adquisiciones, arrendamientos, servicios y obras publicas, presupuestaria, deuda
publica, responsabilidades administrativas y demds para que puedan ser competitivas dentro de

laindustria.

Ademas, laley de la Comisién Federal de Electricidad establece que “para salvaguardar
el acceso abierto, la operacion eficiente y la competencia en la industria eléctrica, la Comisidn
Federal de Electricidad realizard las actividades de generaciéon, transmisidn, distribucién,
comercializacion, Suministro Basico, Suministro Calificado, Suministro de Ultimo Recurso, la
proveeduriade insumos primarios paralaindustria eléctrica, asicomo las actividades auxiliares y
conexas de la misma, de manera estrictamente independiente entre ellas.” Esto significa que
debera formar subsidiarias o filiales a partir de cada actividad para que no se convierta en un
actor dominante del mercado. En el caso de la transmisidny ladistribucidon tendra que participar
mediante subsidiarias necesariamente. Aunado a esto, amabas empresas deberdn crear Planes
de Negocio con un horizonte de cinco afos, podran contratar deuda publicay seran evaluados

por un “Comisario” que analizara su desempefio en distintas areas.

Con estareformase busca que las paraestatales energéticasdejen de ser un brazo de la
administracion federal y que se conviertan en empresas competitivas regidas por criterios de
eficiencia y rentabilidad econdmica. La transformacion de CFE y PEMEX en empresas estatales
productivas se justificd con los problemas financieros que hantenido ambas paraestatales en los
ultimos anos, por la necesidad de dotarlas de autonomia presupuestal y de gestidn que les

permita funcionar con base en criterios econdmicos y comerciales, asi como para fomentar su
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competitividad y la competencia dentro de la nueva estructura energética que habrd en el
sector. Es necesario aclarar que, a pesar de lo que se dice, el problema financiero de las
empresas nunca estuvo relacionado con la falta de ingresos en ninguna de las dos empresas,
sino a la falta de control sobre el sindicato petrolero, a la falta de cultura empresarial y a la
burocratizacidn excesiva de la empresa®®?, pero sobre todo, debido a |a carga fiscal que se les
impuso y los subsidios a los que deben hacer frente. Tan sélo en 2011 los hidrocarburos
generaron beneficios extraordinarios por 90 mil millones de délares y, en el periodo 2000 a

s , . . , 384
2011, la renta petrolera alcanzé mds de 600 mil millones de ddlares

. Para que la reforma
energéticapuedacumplircon sus objetivos sociales, serd necesario reducir el papel rentista del
Estado. PEMEX, como Empresa Productiva del Estado contard con un nuevo régimen fiscal; en
un plazo de 10 afios, la carga fiscal de la empresa pasara de 75% a 65%>%". Sin embargo, serd
necesario asegurarse de que losingresos millonarios que se esperan tenera partirde lareforma,

no se destinen a fomentar aln mas esta situacién y se continlde afectando la salud de las

empresas estatales.

Por su parte, aunque en 2012, CFE tuvo un déficit financiero de 77 mil millones de pesosy,
entre 2012 y 2013, su patrimonio disminuyd en 38 mil millones de pesos®*®, es importante
resaltar que las finanzas de CFE no son deficitarias en si mismas. El déficit que presenta se
explicaen parte porque el Gobierno Federal no paga en efectivo el monto del subsidio, por lo

gue la empresadebe absorberlo. Sila politicatarifariase adecuaray los subsidios se focalizaran,

383 Asimismo, conviene notar que ninguno de estos problemas se trata en la reforma. Forman parte de la
cultura organizacional de CFE y PEMEX, por lo que, para cambiarlos, serd necesario implementar otras
medidas mas alld de la normatividad.

384 Rodriguez, Victor, “La ultima batalla”, Observatorio Ciudadano de la Energia, México, 2013.

385 Flores, Leonor, “Régimen fiscaldePemex, ajustado en 10 afios”, El Economista, México, 01 de mayo de
2014.

388 Gobierno Federal, Resumen ejecutivo de la Reforma Energética, México, 2013. Consultado en linea el
28 de enero de 2014 en http://consulmex.sre.gob.mx/littlerock/images/stories/PDF/re.pdf vy
http://cdn.reformaenergetica.gob.mx/explicacion.pdf
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como debe ser, la CFE no tendria este problemay tendria incluso la capacidad financiera para
incrementar su inversién en generacion. Es posible que no se haya solucionado el problema
tarifario en aras de justificar una ineficiencia de CFE y poder asi legitimar la apertura de la
industria, pero también hay que recordar que la estructura tarifaria se ha venido utilizando
como un mecanismo antinflacionarioy, al menos en teoria, como politica redistributiva para no

afectar a la poblacién con menores recursos®®’.

En la Ley de la Industria Eléctrica, se dice que se creara el marco regulatorio necesario
para que los particulares y CFE (y sus subsidiarias o empresas filiales) puedan firmar contratos
para el financiamiento, instalaciéon, mantenimiento, gestion, operacidon y ampliacién de la
infraestructura para la generacion, transmision, distribucidn, suministro y comercializacion de
energia eléctrica y se establecen algunos de los lineamientos basicos que debera contener la
regulacidon. Este marco regulatorio, que serd creado por primera vez por la SENER v,
posteriormente, porla CRE, sera fundamental paralaentradaen operacién del sistemaeléctrico
mayoristay su correcto funcionamiento. Sobre todo, se quiere fomentarla inversion privada en
la transmisidn y distribucién, de tal manera que se cree un ambiente competitivo que beneficie
tanto alosinversores, como a los usuarios finales. Por otro lado, si se pretende incrementar el
parque de generacidn con energias renovables esindispensable mejorar la red de transmisiony
llevarlahaciadonde estan estos recursos. Otro elemento de la Ley de la Industria Eléctrica que
conviene resaltar es el mandato por medio del cual la SENER debera crear un Programa de
Desarrollo del Sistema Eléctrico Nacional el cual contendra la planeacién del SEN. Ademas, se
establecen las atribuciones y facultades de la SENER y de la CRE en materia de politica,
regulacién y vigilancia. Esto es de particular importancia porque, independientemente de las

nuevas atribuciones que adquierela CRE mediante la Ley de Organos Reguladores Coordinados,

387 . e T . P
Se ha comprobado que el subsidio al sector doméstico es completamente regresivo. De hecho, los mas
beneficiados son aquellos que cuentan con mds recursos pues son los que consumen mas energia.
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su margen de accidn se amplia considerablemente. En este sentido, ahora tendra la capacidad
de sancionar, de vigilar e inspeccionar, dirimir controversias y otorgar los Certificados de

Energias Limpias, entre otros.

El transitorio décimo sexto de lareforma constitucional sobresale porque en él se fijé como
plazo maximo un afio para que se cree el Centro Nacional de Control del Gas Natural (CENAGAS)
gue tendrd como funcién la operacion del Sistema Nacional de Gaseoductos. Sin embargo, los
decretos por los que se crea el CENAGAS y el CENACE fueron publicados el 28 de Agosto de
2014. El CENAGAS se cred para administrar, coordinar y gestionar eficientemente la red del
Sistema Nacional de Gaseoductos. Su principal funcidn sera facilitar el acceso y reserva de
capacidad en las redes de transporte a los distintos actores involucrados**. Este organismo se
cred para solucionarlos problemas que lareformade 1995 sobre laapertura de la distribucion y
transporte de gas natural no solucioné. Como ya se menciond, la reforma de 1995 no generd la
suficiente inversidn en el SNG. Esto se debid a practicas anticompetitivas por parte de PEMEX,
pero también a causa de una planeacidn deficiente y al hecho de no resolver problemas de
regulacion en el nuevo mercado, lo cual redujo el atractivo en las inversiones en este

mercado®®’

. Aunque aun falta afinar los detalles de su funcionamiento, en la Ley de
Hidrocarburos se establecié que el CENAGAS también tendrd un Consejo de Administracién y un
Director General; que se desempefiard como permisionario al prestarlos servicios de transporte
y almacenamiento y como gestos de los Sistemas Integrados; y que deberd proponer un plan

quinquenal de expansion del Sistema de Transporte y Almacenamiento Nacional Integrado de

Gas Natural.

388 |bidem.

389 Roussea u, Isabelle, “A la recherche d’une meilleure gouvernance d’entreprise: Petréleos Mexicanos
(Pemex)”, Les Ftudes du CERI, N° 136, Paris, julio de 2007.

200



Por su parte, el Centro Nacional de Control de Energia (CENACE) de la CFE se constituyd
como un organismo publico descentralizado que controlara la operacidn del SEN, del mercado
eléctrico mayoristay del acceso a la red de transmisiény distribucién, entre otras facultades. El
CENACE tendrd un papel fundamental en la reforma porque evitara que CFE funja como juezy
parte en la operacion del SEN. De esta manera, ya no sera la CFE quien decida qué electricidad
se despacha, sino un organismo externo y neutral, que tomara las decisiones con base en
criterios de eficienciay economia. Se espera que esto tenga efectos positivos sobre la operacion
del SEN al reducir los precios a los cuales se compra la energia, asi como sobre las pérdidas
técnicas, unamejor planeacion del sector, yladiversificacion del portafolio energético. En este
sentido, un operador independiente puede permitir que se le dé prioridad al despacho de
energia producida con energias renovables, y en caso de intermitencia, se despachen otro tipo
de tecnologias. Siguiendo estaldgica, los proyectos de energias renovables podran resultar mas
atractivos a la inversidn privada. En la ENE 2013 no se aclara si las energias renovables estaran
subsidiadas en el futuro; porunlado, reconoce suimportanciay que el crecimiento de este tipo
de tecnologias en otros paises como Espafia y Alemania se ha llevado a cabo gracias a los
subsidios, pero por el otro, dice que el aumento en su participacién deber hacerse

implementando otro tipo de incentivos.

Con estas modificaciones, lanuevaindustria eléctrica estard compuesta por cinco fases:
la generacidn, la comercializacion mayorista, la transmisién, la distribucidn y el suministro y

3% El Estado, mediante el CENACE, sera el encargado de coordinar,

comercializacion minorista
operary controlar las cinco fases, ademas de definir el despacho de energia. La energia que se

despache deberd ser aquélla que cuente con el menor costo, pero si la demanda aumenta se

despachardaquéllaproducidacon el siguiente costo mas bajo, y asi sucesivamente. El problema

390 Rojas, José Antonio, “Mercados eléctricos”, La Jornada, México, 05 de enero de 2014.
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es que, en los momentos en que se alcance la demanda pico, los costos de electricidad
aumentaran considerablemente a pesar de que, a todos los productores, se les pague por el
costo marginal de la energia que generan. Aunado a esto, existe la posibilidad de que los
generadores mientan sobre sus costos, que se coludan paramantenerlos precios mas altosde lo
gue deberian, que exista un productordominante en el mercado o, incluso, que el CENACE no se

opere con la transparencia necesaria.

Finalmente, el transitorio décimo séptimo de la reforma constitucional fijé como plazo
maximo un afio para que el Congreso adecte el marco juridico de tal manera que se incorporen
criterios de eficiencia energética, disminucién de emisiones de gases de efecto invernaderoy
cuotas de generacién con energias limpias para los participantes en la industria eléctrica.
Aunado a esto, laSENER adquiere laresponsabilidad de incluiren el PRONASE una e strategia de
transicion que promueva el uso de tecnologias limpias. Ademas, se cred la Ley de Energia
Geotérmicapararegularla exploracidonyexplotacion de los recursos geotérmicos. En esta ley se
establecenlas facultades de laSecretaria de Energia sobre la energia geotérmica, los requisitos
minimos para poderaccedera los permisos, licitaciones y concesiones, asicomo las obligaciones
gue contraeny la duracidon de los mismos. Dado que se quiere crear un mercado competitivo, la
CFE deberdtambién concursar para obtenerlos permisosy concesiones correspondientes. Cabe
resaltar que la apuesta poreste tipo de energia se debe a que México es el cuarto productor de
electricidad en el mundo con esta tecnologia y a que, a pesar de que los costos de exploracién
son muy altos, los costos de generacidén son muy bajos en comparacion con otras tecnologias
limpias>®'. Si se superan las barreras a la inversién, México tiene identificado un potencial
técnico superior 25 veces al que ya estd en operacion, equivalente al 48% de la capacidad

instalada en el pais. Finalmente, México tiene otra ventaja comparativa en la geotermia: la

391 Hiriart, Gerardo, Evaluacion de la energia geotérmica en México, BID, México, 2011.
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técnica que se utiliza en la perforacién geotérmica es muy parecida a la del petréleo. México
puede beneficiarse de la experiencia y conocimiento de PEMEX si tan sdélo logra crear las

sinergias necesarias.

Algunos de los desafios a los que la reforma debera hacer frente son el papel de las
Empresas Productivas del Estado, la estructura legal, los entes reguladores y los problemas de
seguridad que han venido afectando al pais desde hace ya varios afios**>. Dado que las
modificaciones constitucionales fueron muy profundas, serd necesario asegurar que los
reglamentos que surjan de la legislacion secundaria no dejen huecos que se puedan prestar a
una operacién ineficiente del sector que afecte tanto a la economia del pais, como a los
consumidores finales. Por el momento, se cree que las ahora empresas productivas del pais
podrian manteneruna posicion preponderantedentro de sus sectores, afectando el atractivode
las inversiones, pero a la larga, su supervivencia dependerd de la reforma al interior de estas
empresasy el que se conviertan en organismos autosustentables y competitivos. Serd necesario
gue el marco legal sea claro y transparente y que se eliminen los poderes discrecionales para
cambiarlas reglas del juego. Hasta el momento esto parece poco factible; la Ley de la Industria
Eléctrica cuenta con varios articulos transitorios que muestran la falta de certeza juridica ala
que deberan hacerfrente los actuales permisionarios. Esto, sin duda, es una mala sefal para los
nuevos inversores. Aunque, de acuerdo con la Ley de Organos Reguladores Coordinados, los
entesreguladorestendran mayoresfacultadesy capacidad de accidn, lacreacién de los distintos
lineamientos, reglas y contratos puede resultar insuficiente para asegurar certeza juridica. De
pronto, haberlos reconocido dentro de la constitucién y dotarlos de la capacidad para sancionar
las malas practicas, pudieraser unabuenasefial en este sentido, sin embargo se debe garantizar

su independenciay confiabilidad en la practica.

392 . . . . , o ;.
Rubio, Luis, “¢Funcionara la reforma energética?”, Forbes, México, 2014.
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También serdnecesario solucionar la falta de una politica energética a mediano y largo
plazo. En teoria, esto se lograra gracias al Programa de Desarrollo del Sistema Eléctrico Nacional.
No obstante, esto serd complicado si la integracidon de un mayor nimero de actores no viene
acompafiada, como se espera, de un mejor flujo de informacién dentro del sector. Aunque se
han desarrollado algunos instrumentos tendientes a solucionar estos problemas, como se vera
en el siguiente apartado, incluso a la fecha, los cambios politicos siguen generando
discontinuidad en cuanto a los programas y visidn a futuro del sector. Es fundamental que se
despolitice el sectorenergéticoy que se elimine la légica corto-placista que, hasta ahora, se ha
venidoimplementando. Lamentablemente, no parece probable, al menos en el corto plazo, que
se eliminen los intereses politicos de la politica energética, por lo que los esfuerzos en este
sentido se deben incrementar. De hecho, Victor Rodriguez predijo en 2007 que la apertura del
sector de hidrocarburos sélo agudizara la naturaleza rentista de la economia, por lo que sera
fundamental crear el consenso politico necesario para incrementar la recaudacidn fiscal e

impulsar otras actividades econdmicas que permitan despetrolizar el erario ptblico®®>.

El Gobierno Federal promovié lareforma ante la sociedad como una medida con la cual
se conseguiria >>*: disminuir las tarifas de luz y los precios del gas; aumentar la inversidn en
México y generar mas de 500 mil empleos en este sexenio y 2,500,000 para 2025; fortalecer a
PEMEX y CFE mediante autonomia de gestidnyfinanciera; incrementar la seguridad energética
del pais; aumentar la transparencia en el acceso a la informacidn del patrimonio energético
nacional; mitigar los efectos negativos de los combustibles fésiles sobre la salud y el medio

ambiente mediante el fomento de las energias limpias; y tener tasas de restitucion de reservas

393 Rodriguez, Victor, “La reforma energética: icambiar estructuras industriales o mejorar los arreglos
institucionales?”, (coord. José Luis Calva) Politica energética, Porrta, México, 2007.

394 Gobierno Federal, Resumen ejecutivo de la Reforma Energética, México, 2013. Consultado en linea el
28 de enero de 2014 en http://consulmex.sre.gob.mx/littlerock/images/stories/PDF/re.pdf vy
http://cdn.reformaenergetica.gob.mx/explicacion.pdf
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probadas de petréleo y gas por encima de 100%, asi como aumentar la produccién de gas

natural a 8 mil millones en 2018 y a 10 mil 400 millones en 2025.

Ahoravya se confesé que lareformano hara que bajenlos precios del gas, de la gasolina
y dela electricidad, perolo que no se hacomentado es que incluso existe la posibilidad de que
estos se incrementen considerablemente como ocurrié en Espaiia, Chile, Argentinay California
cuando se decidieron abrir sus mercados eléctricos®*>. Tampoco se ha dicho que la
“competitividad” del mercado eléctrico mayorista de paises como Espafia, EEUU e Inglaterra les
ha costado grandes esfuerzos regulatorios, continuas reestructuraciones y que aun asino se ha
logrado eliminar contar con actores dominantes. Al parecer, los legisladores no tomaron en
cuenta todas estas experiencias ni el tiempo que les tomd llegar a desarrollar mercados
relativamente funcionales, esperemos que las consecuencias no sean tan graves como pueden

ser.

La reforma pretende solucionar algunos problemas del sector otorgandole autonomia
tanto a CFE, PEMEX vy los érganos reguladores del sector. Esto, aunado a la creacién de un
servicio profesional de carrera especializado serd fundamental para eliminar los cambios
politicos, generar una memoria institucional y dar continuidad a los programas energéticos.
Resultard necesario incrementar los instrumentos tendientes a fortalecer la transparencia,
modificarel régimen fiscal de ambas empresas, establecer criterios empresariales y comerciales
para guiar su gestidn, asi como crear sistemas de informacidn eficientes que le permitan al
Estado manejary controlar de maneraefectivaa los diferentes actores sin caer en una paralisis

396

burocraticaque limite latomade decisiones™". Al abrirala inversidn privada la mayor parte del

395 _ . , . o ..
Rojas, José Antonio, “Mercados eléctricos”, La Jornada, México, 05 de enero de 2014.

396 ; s s . . . 4,
Véase Rousseau, Isabelle, “Renovacidninstitucional en el sector de los hidrocarburos”, en (coord. José

Luis Calva), Politica energética, Porria, México, 2007 acerca de las recomendaciones de la autora en este

sentido.
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sector energético, se busca eliminar los monopolios publicos y aprovechar nuestros recursos
energéticos sin modificar la propiedad nacional de los recursos. Para ello sera fundamental
reforzarel marco regulatorio, asicomo redefinirclaramentelas atribuciones que correspondan a
cada actor. En este sentido, PEMEX, aunque en teoria contara con autonomia de gestion, debera
convertirse en unaempresaenergéticaglobal, pero bajo el control estatal, deberd solucionar los
problemas asociados a un régimen fiscal predatorio, restricciones presupuestales, carencia de
tecnologia propiay unaadministracion ineficiente*’; unatarea que no parece nada sencilla. Por
su parte, CFE debera ser capaz de generar energia a bajos costos para que se ésta la que se
despache, asi como competir por los consumidores calificados del SEN, lo cuales representan
alrededor del 70% de los ingresos que actualmente percibe la empresa. En ambos casos, las

empresas productivas se enfrentaran a riesgos nunca antes vistos.

La reformatambién pretende fomentar el cumplimiento de la meta de generar al menos el
35% de la electricidad con energias no fdsiles mediante la apertura del mercado de generacion.
Siguiendo el argumento planteado por el gobierno federal, la diversificacion de la matriz
energética hacia fuentes de energia no fésiles se conseguird mediante la inversién de capital
privadoenla generacién de electricidad. Sinembargo, este argumento es particularmente débil
porque, paraempezar, eso es lo que ya se ha venido haciendo; y, por otro lado, como ya se vio
enrepetidas ocasiones, latecnologiacon menores costos de inversion es el ciclo combinado. En
este sentido, ningln inversortendrdincentivos para generar con energias renovables si el precio
que cobre a los consumidores no va a ser lo suficientemente competitivo como para recuperar
su inversién. Ademas, incluso, si se pusieran cuotas de generacion con fuentes no fésiles, esto

solo lograria inhibirlainversidn en general puesto que nadie los puede obligar ainvertir. Como

397 , , .. I , , ; . .
Rodriguez, Victor, Contratos de servicios multiples: éLe convienen a Pemex? ¢Le convienen a México?,
I1J, México, 2004.
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se vera en la siguiente seccidn, no parece factible que en el corto y mediano plazo haya una

transicion hacia energias renovables, o que se pueda cumplir con la meta planteada.

De acuerdo con lajustificacion de lareforma, la sustitucidon de combustdleo por gas natural
se llevarda cabo de maneramas rapida porque CFE ya no serdquien determinelainterconexidn

de los generadores privados®®®

.Este argumento carece de sentido porque, en general, son muy
pocos los permisionarios que utilizan combustdleo en este momento; en efecto, como la propia
iniciativa de reforma aclara, es mucho mas caro este combustible. En el caso de CFE, la
paraestatal esta obligada por ley a generar electricidad al menor costo por lo que, si utiliza

plantas termoeléctricas convencionales serda soélo cuando la demanda presente picos

inesperados o haya desabasto de gas natural.

En materia de hidrocarburos, la reforma de 2013 abrié la posibilidad de inversidn
privadaen la exploracién y produccién de petréleo y gas natural, tanto convencional, como no
convencional. Los contratos que se otorgaran a los inversores privados son de varios tipos,
dependiendo del tipo de “play”**® del que se trate. Esta diferenciacion de contratos pretende
dotar de flexibilidad al esquema de financiamiento al hacer mas atractivos los proyectos en que
seincurra en mayor riesgo. Ademas, se busca atraerinversién “especializada” en la exploracidn
y produccidn, es decir, las compafiias que estén especializadas en aguas someras, shale gas, o
presalt, obtendran beneficios acordes al tipo de proyecto, con lo cual tanto el Estado como las
compaiiias se veran beneficiadas. El objetivo de llevar a cabo esta reforma es, evidentemente,

incrementarlaofertanacional de hidrocarburos. En el caso del sector eléctrico, esto resulta de

398
399

Ibidem.

Un play es un conjunto de campos o prospectos genéticamente relacionados, que comparten
caracteristicas similares de roca almacén, roca generadora, trampa, sello, procesos de carga de
hidrocarburos (generacién, expulsion, sincronia, migracion, acumulacion y preservacion) y tipo de
hidrocarburos. Es la primera unidad de andlisis econdmico y permite con mayor certidumbre evaluar los
recursos prospectivos y orientar la estrategia exploratoria. Véase PEMEX, Estudios de plays y su impacto
en la exploracion petrolera, PEMEX PEP, México, 2011.
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particularinterés debido alos problemas de abasto que hantenidolugaren los Ultimos afos, asi
como a laincapacidad de PEMEX para resolverlos. En teoria, y al parecer, séloenteoria, se busca
gue la reforma permita recortar las importaciones de gas natural e incrementar las
exportaciones petroleras. A partir de la reforma, la CNH serd la encargada de llevar a cabo la

licitacion de los proyectos, de asignar a los ganadores de estos, asi como de suscribir los

400
.E

contratos de exploracidny extraccion de hidrocarburos éxito de la reforma dependerd en
gran medida de la credibilidad y transparencia que tengan estos procesos, de ahi que resulte
fundamental fortalecer a este organismo y generar los contrapesos necesarios entre

instituciones**’. Es necesario eliminarla posicién dominante de PEMEX (aunque de CFE también)

si se quiere atraer a los inversores y no caer en los mismos errores del pasado.

Finalmente, un punto fundamental que se debe tratar es la capacidad que el Estado
tendrd para expropiar tierras que pudieran resultar de interés para la explotacién de
hidrocarburos. Gracias a la reforma, el gobierno federal podrd expropiar miles de terrenos,
dejandosin propiedades amiles de personas. Si se supone que el objetivo final de la reforma es
mejorar la calidad de vida de los mexicanos (via apertura del sector, aunque no parezca haber
ningunarelacidén de causalidad entre ambos elementos), é como se explica que se afecte atantos
habitantes para que los Unicos beneficiados sean los empresarios extranjeros? Ademas, équé
pasard con la calidad de vida de las propiedades de zonas aledafias cuando la contaminacién
derivada de la explotacidn de los recursos les afecte a ellos también? ¢Qué pasara cuando el
agua que consuman esté contaminada por los quimicos que se utilizan durante el fracking?

¢Quién serd el encargado de analizar, evaluar y controlar estas externalidades?

400 Contreras, Jaime, “EPN envia al Senado terna para Comision Nacional de Hidrocarburos”, Excélsior,
Meéxico, 26 de abril de 2014.
401 Shields, David, “El elefante en el cuarto”, Reforma, México, 03 de junio de 2014.
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Algunos académicos, exfuncionarios de CFE, y por supuesto el PRD y MORENA,
propusieron otras opciones para no tener que modificar la Constitucidn y, aun asi, solucionar
algunos de los problemas mas apremiantes del sector. La propuesta presentada por
Cuauhtémoc Cardenas consistia en modificar Unicamente la legislacién secundaria para
modificar el régimen fiscal de PEMEX, otorgar autonomia presupuestal y de gestién alas dos
paraestatales, fortalecerala SENER y a la CNH, redefinir la ENE, impulsar las inversiones en los
proyectos prioritarios de PEMEX, de la CFE y del Instituto Mexicano del Petréleo, y crear un
fondo para excedentes petroleros. Conlas diferentes medidas y estrategias de la propuesta de
Cardenasel erariodejariade recibir menos dinero que con la propuesta del PRI: con la reforma
del PRI el erario dejara de recibir 85% de lo que antes recibia de PEMEX, con la propuesta de
Cardenas sélo se perderia 10% de lo que recibia*’®. Esto significa que, ademas de que el erario

perderd mas dinero, PEMEX no podra crecer como podria haberlo hecho.

En cuanto al sectoreléctrico, algunos expertos propusieron*®® estrategias concretas para
solucionaralgunos de los principales problemas de financiamiento sin necesidad de recurrir ala
inversion privaday al desmantelamiento de laestructuraactual de la industria eléctrica. En este
sentido, José Luis Apodaca, quien fue Gerente General Divisional de CFE, entre otras cosas*™*,
propuso ajustarlas tasas de crecimiento de la demanda (durante los Ultimos diez afios se habia
planificado una tasa de expansién a largo plazo de 5% mientras que en la practica éstas sélo
habian sidodel 2%) y obtenerfinanciamientos con unatasa anual de descuento de 5%. Tan sélo
con estasdos opciones seriaposiblereducirlos costos futuros de inversién en un 60%. Por otro

lado, también propone reducir ain mas el uso de combustéleo y sustituirlo con carbdn, el cual

%92 Observatorio Ciudadano de la Energia, “Puntos clave de la propuesta de Reforma Energética de
Cuauhtémoc Cardenas”, Observatorio Ciudadano de la Energia, México, 02 de septiembre de 2013.

03 yVgase Apodaca, José Luis, “Mensaje al nuevo Director de la CFE”, Observatorio Ciudadano de la
Energia, México, 30 de septiembre de 2012 y Mufioz, José Manuel, “Tecnologias en competencia ¢Qué
generacion eléctrica necesitamos en CFE y LyFC?, Observatorio Ciudadano de la Energia, México, 2006.
04 g ingeniero Apodaca labord en CFE durante 32 afios y continula trabajando en temas energéti cos.
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presenta los precios mas bajos y del cual se poseen grandes reservas en el norte del pais.
Ademas, si se logran adaptar tecnologias paralimpiar el carbdn se podria generar 12,000 MW de
electricidad durante treinta afios con una reduccién importante de emisiones de gas de efecto
invernadero. Aunque el gas natural es mucho mas barato que el combustdleo, también advierte
los peligros de tener unasobredependencia de este combustible. Finalmente, como se havenido
haciendoalo largo de losafiosy por muchos expertos, Apodaca propone eliminar los subsidios

ineficientes, controlar el robo de electricidad y eliminar el esquema de PIDIREGAS.

José Manuel Mufioz, actual presidentedel Observatorio Ciudadano de Energia, propuso
a su vezvariasopciones para incrementar la eficiencia del sistema eléctrico y su expansién. En
lugar de seguir construyendo centrales, el autor propuso la cancelacién del programa de retiros
y convertir estas plantas hacia otras tecnologias como ciclo combinado o carboeléctricas. Con
esto se evitaria invertir en capacidad nueva, en pagarle lo generado por las nuevas centrales a
los permisionarios, asicomo perderlasinversionesyahechas. Ademas, también hace énfasis en
aumentarel consumo de carbdn como sustituto del combustdleo, pero también del gas natural,

asi como fomentar la eficiencia energética en la produccion, pero sobre todo en el consumo.

Comose puede ver, lareformade 2013 busca por un lado, fomentarlatransicién energética
hacia fuentes renovables, y por el otro aumentar la oferta nacional de gas natural. Estas
medidas, sin una correcta planeacion energética a largo plazo pueden resultar contradictorias,
puescomo ya se ha mencionado en repetidas ocasiones, la utilizacién de gas natural en el sector
eléctrico crea incentivos adversos a la diversificacién del portafolio energético. Por otro lado,
como ya se ha demostrado con la experiencia nacional e internacional, una privatizacion del
sector eléctrico no significa que los precios de este bien vayan a disminuir ni que el sistema
opere eficientemente, o que la inversion se lleve a cabo. Si bien la reforma busca solucionar el

problema de abasto de electricidad y gas natural, serd necesario que las leyes secundarias
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tomen en consideracién los errores del pasadoy no se confien en que el mercado es la solucién
a todos los problemas. En adelante, sera fundamental que la planeacion del sector eléctrico
tome en consideracién a los nuevos actores y sus intereses, las metas a largo plazo del pais y
cdmo se planeaconseguirlas. De lo contrario, la reforma puede tener resultados devastadores

sobre el sector, sobre la economia, y en especial, sobre el consumidor final.

A continuacidn se presentan las prospectivas del sector eléctrico y gasero hasta 2027.

POSIBLES IMPLICACIONES DE LA TRANSICION HACIA GAS NATURAL EN EL CORTO Y MEDIANO
PLAZO

Como se pudo apreciar en el capitulo anterior, la transicidn hacia gas natural ha tenido
consecuenciasimportantes sobre el sectoreléctricoy el sector gasero desde suimplementacion.
Lamentablemente, hasta la fecha, no se ha logrado solucionar algunos de los principales retos
que se han ido formando en el sector energético a raiz de la apertura al capital privado en el
area de generacion. Es por esto que resultafundamental analizarlas posibles implicaciones que
la transicion energética hacia gas natural tendrd en el corto y mediano plazo (hacia 2027) sobre
el sectoreléctrico. A continuacién se analizaran las prospectivas en materia de electricidad para

posteriormente, analizar las prospectivas sobre el consumo de gas natural en el pais.

En el largo plazo, se espera que el consumo nacional de electricidad tenga un

crecimiento anual de 3.3%"*

.En este sentido, hacia 2025, se proyectaque el consumo aumente
a 404.7 TWh*®. Es posible que, en el corto plazo, las areas del Norte y Centro del pais te ngan

déficits de energia derivado del aumento en la demanda eléctrica que conllevan los cambios

climdticos. Para atender a este problema sera necesario importar la electricidad desde otras

403 SENER, Prospectiva del sector eléctrico 2008-2017, SENER, México, 2008.
406 SENER, Prospectiva del sector eléctrico 2010-2025, SENER, México, 2010.
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regiones del pais mediante enlaces de transmisién, de ahi que sea absolutamente necesaria, y
de caracter urgente, lainversidon enlaRed de transmisiény distribucién que propone la reforma

de 2013.

En materiade generacidn eléctrica, a partir de lainformacidon recabada en las prospectivas
del sector, se puede decir que la tendencia a continuar dependiendo principalmente del gas
natural se mantiene en el corto y mediano plazo a pesar de lo que dice la ENE y el discurso
gubernamental. De los proyectos ainstalarse durante el periodo 2009-2016, el 51.8% se asignda
ciclo combinado y 23.6% no tenia asignada ninguna tecnologia en especifico®®’. El 24.6%
restante correspondid a capacidad no comprometidalacual planeaba distribuirse entre plantas
carboeléctricas, hidroeléctricas, edlicas y geotérmicas. Uno de los grandes problemas de la
capacidad comprometida (o no comprometida) que deja libre la eleccién de la tecnologia a
instalarse es que inhibe la diversificacion del portafolio energético. Esto se debe a que la
tecnologia mas rentable es el ciclo combinado, por lo que ni CFE, ni los permisionarios tienen
incentivos para diversificar las fuentes de generacion. Por ejemplo, en la capacidad adicional
programada para el periodo 2011-2017 se tenia previsto que el 69.5% de los requerimientos se

408 . e . .. .
. Esto significa que si los permisionarios

cubrieran con ciclo combinado y 12.6% seria libre
elijenlatecnologiade ciclo combinado, alrededor de 82% de la nueva capacidad corresponderia
a esta tecnologia. Si bien es cierto que el 17.9% restante de la capacidad no comprometida

planea destinarse a diferentes tecnologias como carboeléctricas, hidroeléctricas, edlicas y

geotérmicas, también es cierto que la diversificacidon de fuentes sigue siendo muy débil.

Siguiendo esta misma pauta, el programa de expansion 2010-2025 previé un aumento

en el consumo de gas natural al pasar de 76.6 miles de millones de metros cubicos diarios en

407 SENER, Prospectiva del sector eléctrico 2007-2016, SENER, México, 2007.
408 SENER, Prospectiva del sector eléctrico 2008-2017, SENER, México, 2008.
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2009 a 127.4 miles de millones de metros ctibicos por dia**® hacia el final del periodo. En el
cuadro 4.2 se muestrala proyeccién del consumo de combustibles fésiles hasta 2025 dentro del

sector eléctrico.

Tabla 5.1. Proyeccion del consumo de combustibles fésiles para la generacién de energia
eléctricaen el periodo 2009-2025.

Combustible Unidades 2009™ 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2006 2017
Combustoleo Mm™ / dia 26.5 2386 201 18.0 17.8 178 173 16.6 156
Gas natural MMm?® / dia T6.6 74.3 727 752 756 747 80.0 849 90.6
Macional MMm® # dia 388 372 34.7 336 29.5 286 28.7 30,7 333
Impaortacion MMm® / dia 237 202 201 19.7 18.3 17.4 195 225 255
GNL MMm?® / dia 141 16.9 179 22.0 278 286 3.7 3.7 318
Diesel Mm? / dia 1.1 0.9 08 0.4 0.3 04 0.3 0.4 03
Carbon MM ton / ano 13.7 159 18.0 17.8 18.4 19.0 19.0 19.0 19.0
Macional MM ton /" ano 85 9.1 100 9.8 104 11.0 1.0 1.0 11.0
Importado MM ton # ano 5.2 6.8 8.0 8.0 8.0 8.0 8.0 8.0 8.0
Cogue de petrolec WM ton / ano - - - - 0.3 04 0.4 0.4 0.4
Combustible Unidades 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025 e T
2009-2025

Combustélec Mm™ / dia 14.5 14.3 10.8 9.8 9.7 79 6.8 6.7 -83
Gas natural MMm? / dia 97.8 103.1 113.3 117.7 1223 124.0 123.0 127.4 32
Macional MMm? / dia 40.5 45.7 53.4 575 627 61.5 60.7 63.7 3.2
Importacion MMm® / dia 25.5 24.6 26.5 27.7 276 30.5 30.6 318 1.8
GML MMm® / dia 39 328 33.4 325 320 32.0 318 31.9 5.3
Diesel Mm?> / dia 0.5 0.4 0.5 0.4 0.5 0.4 Q.5 Q.5 -51
Carben MM ton / afc 19.1 19.0 19.0 19.0 19.0 19.0 19.1 19.0 21
Macional MM ton / afc 11.1 11.0 11.0 11.0 11.0 11.0 11.1 11.0 1.6
Importado MM ton / anc 8.0 8.0 8.0 8.0 8.0 8.0 8.0 8.0 2.8
Cogue de petroleo MM ton / afo 0.4 0.4 0.4 0.4 0.4 0.4 0.4 0.4 n.a.

Fuente: SENER, Prospectiva del sector eléctrico 2010-2025, SENER, México, 2010.

En la tabla se puede observar que la tendencia a utilizar gas natural como principal
combustible en el sector eléctrico no desaparece, ni siquiera en el largo plazo, a pesar del
discurso oficial que se havenido manejando desde el sexenio del presidente Calderdn. Por otro
lado, también se puede observar que, incluso antes de la reforma de 2013, los esfuerzos para

reducir el uso de combustéleo ya se tenian planificados.

Se esperaque la participacién del gas natural en la generacion eléctrica crezca de 57.7%
a 67.2% entre 2009 y 2025, y que el carbén también aumente de 17.5% a 27.6%*'°. Esta eleccidn

de combustibles esta sustentadaen laproyeccién de los precios del gas y el carbén (5.5 délares

409 SENER, Prospectiva del sector eléctrico 2010-2025, SENER, México, 2010.
410 ,
Ibidem.
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por MMBtu y 82.4 ddlares por tonelada de carbén importado**'), asi como en su eficiencia
energética y su menor impacto ambiental. Por el contrario, se espera que el combustéleo se
reduzca hasta llegar a 4.3% en 2025. La caida en el consumo del combustéleo obedece a sus
altos precios, asi como a la disponibilidad de tecnologias de mayor eficienciay con un impacto
ambiental mucho menor*'?. Sin embargo, dadas las recientes alertas criticas, una opcidn viable
para sustituirlo es el uso de combustéleo. De no solucionarse el problema de abasto de gas
natural es muy posible que aumente unavez mas el consumo de combustéleo, apesarde que la
utilizacién del carbén pueda ser una opcién mas atractiva econdmica y ambientalmente

hablando.

Cabe resaltar que la prospectiva 2010-2025 es el primer programa de expansion que
consideralaNueva Generacién Limpia. Este tipo de generacidén se compone de tecnologias que
producen niveles de emisiones de CO2 practicamente nulos. El ciclo combinado y las
carboeléctricas con captura de carbono, las nucleoeléctricas, eoloeléctricas, fotovoltaicas y
grandes hidroeléctricas forman parte de las tecnologias de nueva generacion limpia. A
continuacion se presentala prospectivade lacapacidadinstalada portecnologia para el periodo

2009-2025.

a1 SENER, Prospectiva del sector eléctrico 2012-2026, SENER, México, 2012.
412 SENER, Prospectiva del sector eléctrico 2006-2015, SENER, México, 2006.
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Grafica 5.1. Evolucion de la capacidad instalada por tecnologia en el periodo 2009-2025 (MW).
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Fuente: SENER, Prospectiva del sector eléctrico 2010-2025, SENER, México, 2010.

Comose puede verenlagrafica, se prevé unaumentode 6.5% en la utilizacién del ciclo
combinado, debido a que el combustéleo estd siendo sustituido por este combustible. Por su
parte, como ya se menciond anteriormente, la nueva generacién limpia incluye sistemas de
capturay secuestro de carbono; sin embargo, estos proyectos siguen en etapas piloto porlo que
su instalacién se espera hacia 2018 en el mejor de los casos, por lo cual una parte de los
proyectos que se incluyen enlanuevageneracién limpiatambién utilizaran gas natural. Ademss,
es necesario resaltar que, en la grafica, hay otra “tecnologia” que se encuentra como ciclo
combinado/nuevatecnologia, de lo cual se puede pensar que, endado caso de que no haya otra
tecnologiadisponible o masrentable o eficiente, esa capacidad se destinara a ciclo combinado.
Por otro lado, no se habla en ningin momento de cdmo se van a financiar los proyectos de
nuevageneraciéonlimpiao de energiarenovable parallegaraestos porcentajes. Simplemente se

asume que lainversién privada proveera este capital (puesto que lainversion publica ya es muy
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baja eneldrea de generaciénynoresultacreible pensarque esto cambie en el futuro, y menos

aun con lareforma de 2013).

En la grafica 5.2 se muestra un comparativo de los costos unitarios de generacién por

tecnologiaque pone en evidenciala mayorrentabilidad delciclo combinado y en la tabla 5.2 los

costos de capital para generacion eléctrica con fuentes renovables hacia 2020 y 2030.

Grafica 5.2. Costos unitarios por tecnologia.

Délares de 2009"
Costos de

Inversion operacion®

USD / kW2 USD/MWh
Ciclo combinado 58
Hidroeléctrica 4
Carboeléctrica A1
Geotermoeléctrica 48
Nucleoeléctrica 19
Eoloeléctrica 13
Turbogas 86

1 A precios medios de 2009 (Tipo de cambio de 14.5 pesos por délar)
2 Incluye construccion y administracion

3 Incluye, ible, operacion y jimi

4 Incluye costos de inversién y operacion

Fuente: COPAR 2009, CFE

Emisiones de  Tiempo de
Costo gases de efecto construccion
nivelado?® invernadero promedio
USD/MWh Ton CO.eq/MWh Afios
0.4 25
4-6
0.8 35
2.25
8
1
152 0.7 1

Fuente: SENER, Estrategia Nacional de Energia, SENER,
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Tabla 5.2. Costos de capital para generacién eléctrica con fuentes renovables en ddlares de
2007 por KW.

= 0 Escenario de Escenario de
Tecnologia Afio Costo de referencia oo Costo Bajo
2012 2,007 4158 4,081
Geotérmica 2020 3,770 4,100 3,468
2030 3,548 4,738 3184
2012 2,232 2,242 2,201
Hidroeléctrica 2020 2,113 2,224 1,950
2030 1,920 2,339 0,929
2012 2,532 2,543 2,370
Relleno Sanitario 2020 2,348 2,543 2025
2030 2,043 2,543 1,502
2012 5,266 5,434 2,937
Fotovoltaica 2020 4,513 5434 3,046
2030 3,440 5,434 2,705
2012 3,407 3515 3,180
Térmica Solar 2020 3,597 4,519 3,228
2030 2,774 4.519 3,152
2012 3,710 3,729 3,252
Biomasa 2020 3,285 3,586 2,613
2030 2,488 3,367 1,814
2012 3,784 3,851 3462
Edlica en costa 2020 3,412 3,851 2872
2030 2,850 3,851 2134
2012 1,915 1,923 1,793
Edlica 2020 1,810 1,923 1,530

2030 1,615 1923 1,214

Fuente: SENER, Programa especial para el aprovechamiento de energias renovables, SENER, México, 2009.

Tomando estos datos como referencia, parece poco probable unamayor penetracién de
las energias renovables incluso con la nueva apertura del mercado eléctrico. Mas alla de la
eoloelectricidad (cuyo potencial es limitado y se restringe sélo a ciertas areas del pais), el
desarrollo de proyectos basados en fuentes de energia renovables no parece tener un futuro
prometedor mientras no se desarrollen mas las tecnologias y se reduzcan los costos. Es
fundamental resaltar que ningln generador tendra incentivos para elegir estas tecnologias si
tiene que competir con otros generadores que utilicen ciclo combinado. Incluso si el gobierno
establece cuotas de generacién, no parece probable que su participacidon se amplie de forma
importante en el mediano plazo. Porel contrario, estamedida podriainhibirlainversion privada.
Por otro lado, si se le impone a CFE la obligacion de adicionar capacidad con energias

renovables, se estard atentando contra su competitividad, que de por siya resulta cuestionable
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en el marco de un mercado eléctrico mayorista. Por otro lado, si las tecnologias que utilizan
fuentes de energia renovable no son rentables comparado con el ciclo combinado, mucho
menos aln lo serdn las tecnologias basadas en secuestro y captura de carbono que seguiran

necesitando de inversién para su desarrollo y maduracion.

Para 2025, se tiene planeada una capacidad adicional de 32,041 MW que todavia no se
encuentra bajo licitacion**>. No obstante, el 63.2% de la capacidad adicional correspondera a
ciclos combinados, 21.5% a tecnologias de la nueva generacion limpia, 8.2% a hidroeléctricas,
4.7% a eoloeléctricas, 0.9% a geotérmica y 1.5% entre turbogas, combustidn interna y un
proyecto solar. Incluso sin tomar en cuenta las adiciones futuras de plantas de ciclo combinado,
para llegar a la meta de generar 35% de la electricidad con fuentes no fésiles, serd necesario
desplazar 74,663 GWh de generacion fésil equivalentes a 10,698 MW de capacidad de

generacion de ciclo combinado®**.

*1> considera

En este sentido, lapropuestagubernamental establecida en la ENE de 2012
estasustitucion através de tres escenarios. Estos escenarios contemplan la utilizacion de plantas
nucleares y eoloeléctricas como se muestra en el cuadro a continuacion. Es necesario resaltar
que los tres escenarios se crearon porque, hasta ese momento, la SENER no contaba con las
herramientas e informacion necesaria paradecidir cual es el portafolio energético mas eficiente

para cumplir con la meta de la LAERFTE**®

. Como se vio en el capitulo pasado esto es una
muestraevidentede que enrealidad nose tiene una planeacidn a largo plazo y que no se tiene

unaideade haciaddnde se quiere dirigir la politica energética. Por otro lado, también conviene

413 SENER, Prospectiva del sector eléctrico 2010-2025, SENER, México, 2010.

e CFE, Programa de obras e inversion del sector eléctrico 2012-2026, CFE, México, 2012.

*1> Se retomé la ENE 2012, en lugar de la ENE 2013 porque este ultimo documento no cuenta con
escenarios de hacia dénde se quiere llegar y las “lineas de accidn” son francamente pobres, por no decir
que deplorables.

416 SENER, Estrategia nacional de energia 2012-2026, SENER, México, 2012.

218



recordar que tanto la CFE como el gobierno federal**’ consideraron que no esviable llegara esta

meta en el plazo previsto.

Tabla 5.3. Escenarios previstos en la ENE hacia 2026.

Renovables Se excluyen: 10,698 MW Se requieren 28,411 MW
equivalentesa 15 6 16 proyectos  equivalentes a 284 granjas de
de aproximadamente 700 MW 100 MW.
Se adicionan 7,857 MW de TG Ninguna
aeroderivadas, como respaldo para
recuperar el criterio de reserva en
e sistema
Nuclear Se excluyen: 10,698 MW Ninguna Se adicionan 10,698 MW
equivalentesa 15 6 16 proyectos equivalentes a 7 u 8 centrales.
de aproximadamente 700 MW
Hibrido Se excluyen: 10,608 MW Se adicionan 20,900 MW Se adicionan 2,800 MW
(Eoloeléctrica + Nucleoeléctrica)  equivalentesa 15 6 16 proyectos  equivalentes a 200 granjas eélicas  equivalentes a 2 centrales.
de aproximadamente 700 MW de 100 MW.
Se requieren 5,792 MW de TG

aeroderivadas, como respaldo para
recuperar el criterio de reserva en
el sistema.

Fuente: SENER, Estrategia nacional de energia 2012-2026, SENER, México, 2012.

En la grafica5.3 se puede verlaparticipacion de cadatecnologia en la capacidad total en
los tres escenarios propuestos y en el escenario inercial. Cabe resaltar que en el escenario de
renovables y el hibrido, sera necesario contemplar la disponibilidad de capacidad de respaldo
para mitigarlainestabilidad de la generacion con fuentes de energia renovables. Esto significa
que es necesario adicionar capacidad suplementaria para evitar que, en caso de intermitencia,

pueda haber cortos en el suministro.

a7 SENER, Estrategia nacional de energia 2013-2027, SENER, México, 2013.
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Grafica 5.3. Participacion en la capacidad total por tipo de tecnologia en el SEN en 2026 en los
cuatro escenarios posibles.

I Inercial (93,502 MW) : Hibrido con resp: | | Nuclear (93,502 MW) |

con respa
| | (112,296 Mw) | (119,072 MW) | |

B.7% LS
2.0 m— 7555 —_— 2_&3&3?
| 18.0% | | | |
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renovable renovable renovable renovable
Ciclo combinado B Turbogas (Incluye TG de respaldo)
M Carboeléctrica B Termoeléctrica convencional y combustion interna
M Hidroelectrica MNudeoelectrica
B Geotermoeléctrica, solar y biogas Eoloelectrica

Fuente: SENER, Estrategia nacional de energia 2012-2026, SENER, México, 2012.

En el escenario de renovables, se tendrian que incorporar 28,411 MW de centrales
edlicas, equivalente a 284 granjas de 100 MW si se quiere cumplir con la meta de 35% de
generacion con fuentes nofésiles**®. Ademas, se tendrian que instalar 7,857 MW de respaldo en
centrales de turbogas. El problemaes que este escenario es practicamente imposible porque el
potencial edlico de México para las eficiencias previstas es sélo de 20,000 MW y el resto de las
tecnologias no son econdmicamente rentables todavia. Porsu parte, se esperaque la geotermia
represente en 2026 2.3% de la capacidad total, aunque se espera que esta cantidad pueda ser
aun mayor si se logra incrementar las reservas probadas. En teoria, la nueva ley de geotermia
pretende impulsar la exploracion y la explotacién de este tipo de energia, por lo que sera
necesarioanalizarestaleyylosinstrumentos que propone en un futuro. El potencial de energia
solar con el que cuenta México es muy grande en el norte del pais. Sin embargo, debido a los

altos costos que representa, el gobierno federal sélo la ha contemplado como parte de

18 |bidem.
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autoconsumo. Dentro del SEN, la energia solar sélo aportard 0.3% hacia 2026. Este escenario

tendria un costo adicional al inercial de 4,117 millones de ddlares anuales.

En cuanto al escenario con nucleoeléctricas, no se consideré capacidad de respaldo
(puesto que no es necesaria) y sélo se considerd la incorporacion de la capacidad instalada
requerida parasatisfacerlademanda maxima. Esto se lograria con la instalacidon de 7 u 8 plantas
con una capacidad de 1,400 MW cada una. Este escenario tendria un costo adicional al inercial
de 2,922 millones de ddlares anuales. Finalmente, en el escenario hibrido se instalarian dos
centrales nucleares con una capacidad instalada total de 2,800 MW y 20,900 MW de
eoloeléctricacon un respaldo de 5,792 MW de turbogas. El costo adicional al escenario inercial

equivale a 3,803 millones de ddlares anuales.

Comose puede ver, el mejorescenario seriael nuclear puesto que norequiereadicionar
capacidad de respaldo y, aun asi, se cumpliria con la metay se seguiriafomentando el uso de
otras energias renovables. Ademas, es el que representariamenores costos. El problema es que
se necesitarian construir entre 7y 8 centrales para 2026**°, lo cual no es viable**° debido a los
tiempos de construccion de las plantas, a las inversiones publicas necesarias y a la oposicion
social para construirlas. La opcidon mas viable seria el escenario hibrido; se instalarian dos
centrales nucleoeléctricas que deberian entrar en operacidon entre 2023 y 2025 dentro de

Laguna Verde.

No obstante, es necesario asumir el peor de los escenarios puesto que con la reforma
energética no queda claro todavia como se piensa cumplir con los objetivos y metas

establecidas. De hecho, la propia ENE 2013-2027 ya no contempla estos escenarios, sino que se

"9 | oc. Cit. P4g. 163.

2% Una planta eléctrica toma alrededor de 7 afios en construirse, mas el tiempo para obtener los permisos
ambientales y de seguridad y requiere de la construccidn subterranea de depdsitos para los desechos
radioactivos. Construir 8 plantasdeaquial 2026 significaria que tendrian que su construccién tendria que
traslaparse, lo cual implica costos deinversién altisimos que el Estado no estd dispuesto a invertir.
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presentasolamenteel escenario inercial. Esperemos que sea un defecto de la forma en que el
documento pretende sintetizar la informacién, y no de la planeacién del sector. De cualquier
manera a continuacidn se presentan el escenario inercial de la ENE 2012, y el de la ENE 2013

sobre la prospectiva de la generacidn bruta del SEN en 2026 y 2027.

Grafica 5.4. Generacion bruta del SEN en 2026 en el escenario inercial (porcentaje).

Capacidad: 93,502 MW mmm) Ceneracién: 479,650 GWh
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Fuente: SENER, Estrategia nacional de energia 2012-2026, SENER, México, 2012.

Grafica 5.5. Generacion por tipo de combustible en el SEN en el escenario de planeacion 2027
(twh).
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Fuente: SENER, Estrategia nacional de energia 2013-2027, SENER, México, 2013.
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Comose puede apreciar, 25.31% de la generacidon provendria de fuentes no fésiles y el
casi 75% restante se generaria con fuentesfésiles en el caso de la ENE 2012. Por su parte, la ENE
2013 prevé que el porcentaje de electricidad generada con fuentes no fésiles disminuya a 16% y
que la participacién de los combustibles fésiles aumente a 84%, sobresaliendo el aumento del
gas natural de casi 59% a 72%. Esto pone de relieve dos elementos de la ENE muy importantes.
Por unlado, resultaevidenteque no hay continuidad en la planeaciéon energética a lo largo del
tiempo. Porel otro, el actual gobierno notiene previsto fomentar una mayor diversificacion del
portafolio; porel contrario, tiene previsto una mayor concentracién del gas natural en la matriz
energética. El problema, es que de no contar con la inversién privada (o publica) necesaria para
incrementar la oferta de gas natural, tanto nacional, como importado, este escenario resulta

completamente catastrofico.

El camino hacia el cual se oriente la transicidon energética en el futuro dependera de
cuatro factores fundamentales: el descubrimientoy aprovechamiento de nuevas reservas de gas
natural a bajo costo; el incremento en la rentabilidad de las fuentes de energia renovables; la
revalorizacidon de la energia nuclear como una opcién energética segura y confiable; y de la
orientacion que el gobierno quiera darle al sector energético. De acuerdo a lo visto hasta este
momento, el gas natural no parece ser un combustible de transicién hacia otras fuentes mas
limpias o renovables. Por el contrario, parece ser la base del crecimiento del SEN en el cortoy
mediano plazo, haciendo aiin menos probable que alargo plazo se puedan dar los cambios en el

portafolio energético hacia energias renovables.

Debido a la reforma energética y la apertura de la exploracidon y explotacién de
hidrocarburos por parte de empresas privadas, el descubrimiento y aprovechamiento de nuevas
reservas de gas natural se vuelve unade las opciones mas factibles a corto y mediano plazo. No

obstante, hay que recordar que el que se haya creado el marco regulatorio necesario para esto,
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no implicaperse que habrd lasinversiones necesarias para que esto pase. Hay que recordar que
cuando se abrié el transporte y distribucién del gas natural en 1995, no se obtuvieron los
resultados esperados con la reforma. Aunque también hay que considerar que, en tanto que
EEUU incremente su produccién de shale gas, la disponibilidad de este combustible a precios
bajos parece estar garantizada. Esta situacién hace mas atractiva la inversidén en gaseoductos,
sobre todo si el CENAGAS comienza a funcionar de manera éptima y se evitan las practicas
desleales entre los concesionarios de los ductos. Por otro lado, la reforma permitird la
explotacion de shale gas y la inversidn en exploracién y produccién de gas natural, lo cual

también aumentard la oferta interna de gas.

Si se lograran solucionar los problemas de seguridad, falta de voluntad politica y
oposicion social*?, la opcién de aumentar la generacidn con centrales nucleoeléctricas podria
ser completamente viable puesto que se cuenta con los recursos humanos y el marco legal y
normativo necesario para expandir la capacidad con esta energia***. Incluso dentro de Laguna
Verde se podriaexpandir la capacidad. Varios paises, entre los que destacan Alemania, Suecia,
Italia, Bélgica y Suiza dieron marcha atrds en su politica nucleoeléctrica desde los afios 80,
uniéndoseles otros después del accidente en la planta de Fukushima en marzo de 2011. Las
barreras sociales para la expansién de la energia nuclear en México estan asociadas a la
seguridad y a la ausencia de una autoridad que sea responsable de la misma durante periodos
largos de tiempo. Tomando en cuentaesto, es necesario seguir la investigacién y desarrollo de
proyectos sobre energia nuclear para determinar con mayor detalle su viabilidad técnica,
politica, financiera y social. La opcidn de iniciar una transicidn hacia energias renovables, es |la

menos viable debido alos altos costos de inversidny su poca rentabilidad, a la intermitencia de

421 Aunque parece casi imposiblegenerar |a suficientevoluntad politica para invertir recursos publicos en
energia nuclear.
422SENER, Estrategia nacional de energia 2012-2026, SENER, México, 2012.
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las tecnologias, asi como al subsidio alos combustibles fosiles y lafaltade voluntad politica para

impulsar una politica activa de uso de energias renovables.

En cuestidon de ahorro energético, se espera que el ahorro total en 2025 sea de 37.5
TWh, de los cuales 71.1% provendrd de los ahorros del sector residencial debido a los cambios
en la norma oficial mexicana de eficiencia energética de |ldmparas para uso general y en la

sustitucion de focos incandescentes por halégenos primero, y por lamparas fluorescentes

423 424
h

compactas después”*”. Para 2026 se espera que se alcancen los 39.2 TWh™*". Por otro lado, se
espera que haya un ahorro del 15% en 2026 del consumo final de energia. Para esto sera
necesario implementar las lineas de accién previstas por el PRONASE, asi como fomentar la
eficienciaenergéticadentro de todo el sectorenergético y tener un sistema de precios y tarifas
gueincentive el uso eficiente de laenergiaen los consumidores. No se profundiza en cuestiones
de ahorro y la eficiencia energética dentro de las prospectivas gubernamentales o dentro de la
propuesta de reforma presentada en 2013. No obstante, a menos de que se modifiquen
sustancialmente los programas de ahorro y eficiencia energética, el panorama en este ambito
parece ser favorable. Como se vio, esta area de la transicion energética es la que mejores
resultados ha arrojado y la que mayor potencial tiene puesto que no se requiere de grandes

recursos para impulsarsudesarrollo por lo que se puede esperar que se sigan implementando

estas estrategias.

23 SENER, Prospectiva del sector eléctrico 2010-2025, SENER, México, 2010.
2% SENER, Prospectiva del sector eléctrico 2012-2026, SENER, México, 2012
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Grafica 5.6. Trayectoria de ahorro PRONASE, escenarios bajo, medio y alto para el periodo
2011-2026.
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Fuente: SENER, Prospectiva del sector eléctrico 2012-2026, SENER, México, 2012.

Finalmente, otra de las metas de la ENE 2012 era modificar el sistema tarifario para
reducir los subsidios innecesarios de tal manera que se fomente el uso eficiente de la
electricidad. En este sentido, la estrategia estaba enfocada a sélo aplicar subsidios focalizados.
Con la reforma energética y el mercado mayorista para el suministro de electricidad, los
subsidios deberdn desaparecerde inmediato, si se quiere crear un mercado competitivo; incluso
para el caso de CFE quien ahora deberd ser una empresa productiva. Esto significa que el
Gobierno Federal tendra que hacerse cargo del otorgamiento de subsidios en cuanto se abra el
mercado, y por lo tanto, debera tener un lugar un proceso de focalizacién eficiente de los

subsidios.

En materiade gas natural, se establecié como objetivoincrementarlaproduccidn neta a
11,472 MMpcd para 2026. Para lograr esta meta seria necesario asignar los suficientes recursos
para la explotacidn de este combustible, impulsar la explotacién y desarrollo de proyectos de

shale gas, asi como desarrollar la infraestructura de transporte y/o almacenamiento (plantas
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regasificadoras) necesaria para aprovecharla produccion adicional. De no ser asi, se espera que

la produccién sélo alcanzara los 8,958 MMpcd**®

. Con la aplicacién de las modificaciones en el
marco regulatorio derivado de lareforma energéticarecién aprobadase supone que lainversién

privada permitira llevar a cabo todos estos supuestos, y por ende cumplir, con la meta.

Se prevé que, hacia el 2025, los precios del gas natural se mantengan relativamente
estables, lo que permite suponer que seguira siendo el combustible mas demandado en el
sectorindustrial y eléctrico. En lagrafica a continuacidn se puede verlaevolucién de los precios

del gas natural en comparacion con el diésel para el periodo 2000-2025.

Grafica 5.7. Evolucidn de los precios de gas natural y diésel en 2000-2025. USD/MMBTU
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Fuente: De la Huerta, Jorge, Abastecimiento de gas natural, COGENERA-PEMEX, México, 2012.

Respecto al desarrollo de la red de transporte y distribucién de gas natural, se espera

que la red nacional de gaseoductos crezca como se muestra en el mapa 5.1 hacia el 2020.

425 .. . . . s . .
En el escenario inercial se supone una inversién anual de 1.4%, mientras que en el escenario ENE la
inversidn anual equivale a 4%.
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Mapa 5.1. Proyeccidn de expansion de la red de gaseoductos hacia 2020.
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Fuente: SENER, Estrategia Nacional de Energia 2012-2026, México, 2012.

Por su parte, la ENE 2013 considera diversificar las fuentes suministro mediante
importaciones de gas natural y gas natural licuado, asi como incrementar la capacidad de
almacenamiento. Este documento plantea explicitamente que las importaciones continuaran
creciendo, lo que significa que se renuncia por completo a una autarquia energética. La ENE
2013 dice que “La autosuficiencia no pretende maximizarla autonomia energética o minimizar
la dependencia del exterior, sino abrir la posibilidad de dominar mejor el destino energético,
promoviendo la realizacion de proyectos de conservacion de energia en las industrias, creando
fondos de inversion en infraestructura energética y/o dreas de investigacion, y asignando de
manera clara las obligaciones, derechos y responsabilidades de cada uno de los participantes en

'Jl426

el secto .Resultainteresanteanalizar este comentario porque, ademas de ser aberrante por

426 SENER, Estrategia Nacional de Energia 2013-2027, SENER, México, 2013.
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su faltade comprensidn acercadel concepto de autosuficiencia, es ilégico pretender “dominar
mejorel destino energético” si este depende de actores y factores externos sujetos a leyes del
mercadointernacional. Porotrolado, sila ENE plantea garantizar un superavit en la produccién

de hidrocarburos para cubrir la demanda agregada, écual es la necesidad de importar?

En teoria, laENE 2013 planteamediciones parciales en 2018, 2024 y 2027 de los avances
enlosobjetivos estratégicos. No obstante, cabe resaltar que estos no se encuentran explicitos
en ninguna parte del documento; no se especifica cual es la meta a alcanzar en cada uno de
estos afios, nisiquierapara 2027. De acuerdo con este documento, larazén de no especificar las
metasy las estrategias que se derivan de sus lineas de accidn es para permitiralos responsables
de cada una que cuenten con la libertad de implementar las politicas que estos consideren
necesarias. Aunque podria parecer un acierto asignar responsables directos a cada una de las
lineas de accidn, resulta indtil y contraproducente para una estrategia de largo plazo que
requiere ser planteada de manera central, permitir que cada uno de los actores actué como
mejor le parezca. Sobre todo porque el sector energético se ha caracterizado por carecer de
coordinacion y cooperacién entre sus principales empresas, SENER y los e ntes reguladores. El
objetivo inicial de la ENE era justamente crear una planeacién a largo plazo que tuviera una
visién conjunta e integral del sector, lo cual no se puede lograr si a cada actor se le permite
hacer lo que considere mas conveniente. Es evidente que cada uno tendra una visién diferente
de cédmo deben hacerse las cosas e intereses particulares que defender. Si no existen metas
claras y objetivos precisos impuestos de manera central esimposible que los diferentes actores
se coordinen voluntariamente para llegar a un escenario que ni siquiera esta especificado.
Aunado a esto, losindicadores propuestos paramedirlos avances no son claros, ni pertinentes,
ni agregan informacién valiosa a la medicién de la evolucién de los resultados “esperados”.

Tampoco parecentenerunaconexion claracon los objetivos estratégicos alos que se les asocio.
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En latabla5.4 se muestranlosindicadores que laENE 2013 propuso para conseguirsus objetivos

estratégicos.

Tabla 5.4. Indicadores de la ENE 2013.

Elementos de integracion

Objetivo
estratégico
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sector energético
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|
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|
|
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lincas eléctricas y ductos
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Fuente: SENER, Estrategia Nacional de Energia 2013-2027, SENER, México, 2013.

Incluso si existiera una estrategia real a largo plazo de hacia dénde se quiere dirigir la

politicaenergética del pais, pero que este documento no la presenta paraser mas sintético, esta
informacidon deberiaserpublica. No existe unarazén aceptable para que el gobierno federal no
haya entregado un documento donde se especifiquen los elementos antes sefialados. El hecho

de que el Congreso hayaaprobado un documento de este tipo pone en evidencia, nuevamente,
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la falta de discusidn y debate al interior del aparato Legislativo. México parece haber

retrocedido a los peores afios de presidencialismo.

El documento, al igual que la reforma de 2013, hablan acerca del crecimiento del PIBy
los miles de empleos que se generaran a partirde lainversion privadaen shale gasy renovables,
pero nunca suponen la posibilidad de que estas inversiones no tengan lugar y mucho menos
plantean que la mayor parte de los empleos generados serdn temporales (durante la
construccién de la infraestructura necesaria) o altamente especializados (no es un secreto que
México, al igual que gran parte del mundo, carece del capital humano que requieren estas
industrias). Por otro lado, el contenido nacional que deberan tener las nuevas empresas que
participenen el sectorserade alrededorde 25%, lo que significa que tres cuartas partes de estas
empresas podran “importar” a su personal. Como se puede ver, los beneficios que formaron

parte de la propaganda de la reforma van desapareciendo poco a poco.

Como se pudo observar en esta seccion, a pesar del discurso que se ha venido
desarrollando porel gobierno federaldesdelaadministracidon de Felipe Calderén, el gas natural
no es, ni serd en el mediano plazo un combustible de transicién hacia fuentes de energia
renovables. Por el contrario, la tendencia a aumentar su participacién es evidente, vy
francamente, preocupante. Al parecer no se haentendido que los hidrocarburos son recursos no
renovables; que de las reservas que se han calculado sélo 31.5% son probadas, y el resto son
probables y posibles lo cual implica mayores riesgos y mayores inversiones*”’; que la
participacién de capital privado no es la panacea para el sector; y que no se puede dar por

sentado que por desregular los mercados energéticos las inversiones van a llegar.

Este capitulo pretendié ponerderelieveque latendenciaaseguirutilizando gas natural

427 SENER, Estrategia nacional de energia 2013-2027, SENER, México, 2013.
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y plantas de ciclo combinado para generar electricidad parece continuar hasta
aproximadamente 2030. Evidentemente, existen factores como la innovacién en tecnologias, la
volatilidad de los precios de los combustibles y la implementacién de politicas publicas que
pueden modificar este escenario. Sin embargo, dado que el tiempo de reaccién del sector es
muy lento, se puede deducir que al menos en el corto y mediano plazo, las prospectivas citadas
seran relativamente acertadas. En este sentido, no parece que el gas natural vaya a ser un
combustible de transicién hacia energias renovables, al menos, no en el corto y mediano plazo.
Si realmente se quiere llevar a cabo una transicion hacia energias renovables, se tendra que
mostrar una voluntad politica muy fuerte para disefar politicas mas activas que incentiven su
uso. Hasta el momento, no se ha definido qué pasara con la figura de los permisionarios bajo la
nueva estructura. No se sabe si se respetaran los diferentes esquemas, qué papel desempefiaran
dentro del mercado mayorista; nisiquiera se sabe bajo que legislacién deberan regirse de ahora

28 Esta situacion no sélo genera incertidumbre, sino que también puede mandar

en adelante
sefales erréneas sobre la certeza juridica que los inversionistas tienen en el pais, afectando
evidentemente, el nivel de inversiones que se atraigan. Dado que todavia no queda claro cémo
funcionard el sistema eléctrico mayorista, especular sobre estos temas resulta irrelevante si
antes no se han resueltolos retos mdsimportantes alos cuales el sector deberd hacer frente en
el futuro cercano. Hasta el momento no se ha publicado una Estrategia Nacional de Energia que

contemple las modificaciones que traeralareformaenergética, porlo que resulta casiimposible

especular hacia donde se quiere llevar el pais.

2% Entrevista con la Dra. Bouchot.
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Conclusiones

A lo largo de estos cinco capitulos, esta tesis intentd demostrar que la transicién energética
hacia gas natural se utilizé como solucién al problema de financiamiento publico del sector
eléctrico en materiade generacidn. Al aplicar el enfoque ecoldgico en el analisis de la transicion
energéticahaciagas natural, se pudo apreciar que, en efecto, laconjuncién de unacrisis, de una
coalicién, de un “policy entrepreneur” y de una solucién tuvieron como resultado que la
transicion haciagas fuerauna politica activa. Es decir, laimplementacion activa de la transicion
hacia gas natural se debié a que Carlos Salinas de Gortari logré formar una coalicién lo
suficientementefuerte como para que los problemas de financiamiento del sector eléctrico se
intentaran solucionar mediante la apertura al capital privado en el drea de generacién. La
decisién de llevar a cabo una transicidn hacia gas natural no provino de un deseo de utilizar
combustibles mas limpios en el parque de generacidn; tampoco se basé en la planeacion
estratégica entre el sector gasero, PEMEX, el sector eléctrico y CFE para coordinar una politica
energética a largo plazo. La formulacidn, legitimacién e implementacién de la transicion
energética como politica publica se basé en que este combustible era utilizado por el ciclo
combinado. Esta tecnologia permitia reducir las emisiones de gases de efecto de invernadero,
reducia los costos de inversién y generacidn, tenia una eficiencia energética muy alta, las
centrales podian ser construidas en periodos breves (alrededor de dos afios) y habia una
disponibilidad relativa de gas natural a precios bajos (al menos cuando se llevé a cabo la
formulacién de la politica). Aunque México nunca se habia interesado en explotar el gas natural
hasta 1994, contaba con reservas abundantes en la Cuenca de Burgos y de Veracruz, asi como

con la posibilidad de importarlo desde Norteamérica. Sin embargo, cdmo se pudo apreciar en el
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capitulo 3, la razén de fondo para llevar a cabo una transicién hacia gas natural fue que las
innovaciones tecnoldgicas en el ciclo combinado permitian eliminar el monopolio vertical en el
area de generacion eléctrica. De esta manera, por primera vez, resultaba mas eficiente,
econdmicamente hablando, tener un mercado competitivo en el area de generacién que

mantener un monopolio integrado verticalmente.

Bajo este contexto, el Estado mexicano, un Estado que desde los afios 70 se encontraba
azotado continuamente porcrisis econdmicas, decidié abrira la inversién privada la generacion
de electricidad. Al abrir esta drea de la industria eléctrica, el Estado se liberd de la presion
econdmicade tenerque invertirenormes recursos publicos para satisfacerlademanda creciente
de electricidad. Este trabajo intentd poner de relieve que la transicién hacia gas natural se
implementd en el pais para podersatisfacerla demanda de electricidad mediante la adicién de

capacidad instalada por medio de permisionarios privados.

Carlos Salinas de Gortari, visto como “policy entrepreneur”, vendié entre los diferentes
actores politicos lo que éste considerd la mejor solucién, en su opinidony en la de los grupos de
interés involucrados, al problema de financiamiento del sector. Esto no quiere decir que haya
sido la Unica, o la mejor solucidn al problema de financiamiento, sino que fue la solucién que
resultd ser dptima en un determinado momento de crisis. México tenia enormes problemas
econdmicos desde mediados de los afios 70 y la industria eléctrica se encontraba estancada
desde entonces. Con esta politica publica, el Estado nosélo se liberaba de la presidon econdmica
de tenerqueinvertiren unsectorfundamental para el desarrollo econdmico del pais, sino que,
al mismo tiempo lograria atraer inversidn directa al pais y podria cumplir con los compromisos

internacionales contraidos a raiz de los préstamos internacionales que el pais habia adquirido.
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La decisidén de transitar hacia gas natural mediante la inclusidon de permisionarios
privados en el drea de generacidn se tomé considerando las limitantes del contexto politico,
econdmico y del andamiaje institucional con el que el pais contaba hasta los afios 90. El sector
energético mexicano, en su conjunto, es considerado un area estratégicade lanacién a pesar de
gue, desde 2013, se haya abiertoala participacion privada. Antes de laRevolucion Mexicana, en
1910, la industria eléctrica estaba formada por muchas empresas, -algunas extranjeras, otras
mexicanas- que suministraban el servicio. En estos primeros anos, la industria eléctrica estuvo
fuertemente asociadaal desarrollo de laindustriatextil y minera del pais, creando unasimbiosis
que permitid el desarrollo econdmico del pais. Sin embargo, su desarrollo en esta primera etapa
nunca respondid alanecesidad de llevarel servicioalapoblacion en general. En ese momento,
la tecnologia mas importante en el pais era la hidraulica, por lo que resultaba necesario que el
gobiernofederal establecieray centralizaralas condiciones de las concesiones para explotar este
recurso. Como parte del proceso de centralizacién gubernamental, Porfirio Diaz concentrd el

control de los recursos del pais y su explotacién bajo el gobierno federal.

Con la Revolucién Mexicana inicié la expansion del nacionalismo como ideologia para
sustentar el nuevo régimen y consolidar el Estado moderno mexicano. De esta manera, desde
mediados de losafios 10 y principios de los afios 20 se fue formando un nacionalismo econdémico
y politico que se ve reflejado en el espiritu de la Constitucion de 1917. El Estado (en tanto que
representantede laNacion) yano sélo estaba encargado de controlar los recursos naturales del
pais, sino que ahora era el propietario de los mismos. Aunque se permitio la explotacién de
estosrecursos por parte de inversores privados, la modificacién en la propiedad de los recursos
generd tensiones constantes entre los empresarios (en su mayoria extranjeros) y el Estado. Los

recursos eran propiedad de la nacidn, sin embargo, la renta obtenida por la produccién,
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distribucién, transmisiéon y comercializacion de la energia seguia correspondiendo a las

empresas a pesar de los esfuerzos del gobierno federal por recuperar una parte de esta renta.

La industriaeléctrica crecié de maneralenta, pero continua, hasta finales de la segunda
guerramundial. Esto se debid a lastensiones entre empresariosy el gobierno, perotambién a la
falta de equipo para la industria. Durante los afios 20 se dieron los primeros intentos por
organizar y planear el sector eléctrico a nivel federal. Sin embargo, estos intentos no fueron
exitososdebidoalahostilidad que las empresas extranjeras presentaron ante dichos planes. El
sector eléctrico comenzé a desarrollarse, en gran medida gracias a la intervencion
gubernamental. Estas medidas fueron un claro reflejo de la politica nacionalista producto de la
Revolucidn, perotambién el inicio de un nuevo modelo de desarrollo econémico dirigido por el
Estado puesto que no existia unaburguesia nacional que fuera el motordel desarrollo industrial,

comercial y agricola.

A principios de los afios 30, México federalizd laindustria eléctrica, le otorgd jurisdiccion
federal sobre laindustriaal gobiernofederal y revisé y aumenté las tarifas. Ante los reclamos y
conflictos que surgieron entre las empresas eléctricas y el gobierno federal, el entonces
presidente Abelardo Rodriguez anuncié que se estaba preparando la nacionalizacién de la
industria en 1933. El inicio de los afios 30 muestra claramente como los gobiernos
revolucionarios fueron intentando retomar el control de la industria poco a poco, primero
negociandoy posteriormente, coaccionando alas empresas en unaevidente politica nacion alista

que, alavez, les permitia concentrar cada vez mas poder en la figura del ejecutivo.

En 1933 se comienzaaver a la electricidad como un bien publico que debe llegar a toda
la poblacién. Con esto en mira, se comienza a crear planes de electrificacion nacional. Es

importante resaltar que el gobierno cardenista sentd las bases para crear un modelo de
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desarrollo haciadentro. Este modelo propicié que las industrias del sector energético florecieran
y se convirtieran en un sector estratégico para el gobierno, no sélo desde el punto de vista
econdmico, sino también politico. Esto es de gran importanciaya que tuvo fuertes repercusiones
en la forma en que se solucionaron los problemas que surgieron a partir de 1982y la solucién
gue se les dio, incluida la transicion energética. Por otro lado, con su politica de creciente
inversion estatal dirigida a la construccion de obras de infraestructura bdsica se pudo llevar a
cabo la industrializacidn del pais. Es gracias a esta inversidn estatal derivada de la adopcidn del
modelo de sustitucién de importaciones que comenzaron a crearse muchas de las paraestatales

del pais y que se inicié laindustrializacidn del pais a partir de impulsar la produccién interna.

Los conflictos derivados de los cambios en la propiedad de los recursos, de las nuevas
regulaciones, y del creciente apoyo al sector obrero tuvieron como consecuencia que, en 1938,
bajo el mandato de Lazaro Cardenas, se expropiara la industria petrolera. Este evento
incrementd las tensiones entre los empresarios extranjeros y el Estado, lo que a su vez tuvo
como consecuencia que, en 1940, se justificara que la industria petrolera funcionara como un
monopolio. Estos cambios sentaron un precedente en la organizacion de la industria eléctrica.
Ambos sectores, el de hidrocarburos y el eléctrico, comenzaron a verse como un brazo del
Estado mds que como empresas paraestatales (CFE se habia creado en 1937). Las paraestatales

|ll

fungieron como catalizador del desarrollo econdmico del pais durante el “milagro mexicano”
mediante el abasto de energéticos a bajos precios que ayudaron a industrializar al pais. Aunado
a esto, la electricidad comenzd a verse como un instrumento de la politica social del pais. Por
otro lado, sobresale que es durante esta etapa que comienza a utilizarse el combustéleo como

fuente de energia dentro del sector eléctrico ya que gran parte de la produccién de este

combustible no podia comercializarse en el extranjero debido a los altos contenidos de azufre
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gue tenia. Aunque las plantas hidroeléctricas continuaron aportando casi el 60% de la

generacion eléctrica, las plantas termoeléctricas comenzaron aadquirir una importancia mayor.

En 1960, casi treintaafios despuésde suanuncio, se llevd acabola nacionalizacién de la
industria eléctrica. El expresidente Adolfo Lopez Mateos decidid nacionalizar la industria.
Durante varias décadas del siglo XX, el esquema de exclusividad estatal fue el apropiado para
integrar el sistema eléctrico nacional y ampliar su cobertura a todo el territorio del pais. La
tecnologiadisponible y laescalade los proyectos requeridos, asi como las fuentes de inversion
existentes, hicieron necesario que esta etapa del crecimiento se diera a partir de la
centralizacion de losinstrumentos de desarrollo de laindustriaeléctricaen el sector publico. De
esta manera, la industria mexicana pasé de un modelo de mercado sin practicamente ninguna
regulacidn, a un modelo monopdlico, dirigido y regulado por el Estado. En estas condiciones,
considerar a la electricidad como area estratégica a cargo del Estado en forma exclusiva fue el

sustento natural para la consolidacion de la infraestructura eléctrica nacional.

A partirde lanacionalizacién, y hasta los afios 80, la industria eléctrica nacional tuvo su
época dorada. Se decidio integrar la industria eléctrica bajo la direccién de la CFEy LyFC para
llevaracabo el programa de electrificacién nacional. El programafue un éxito, el servicio llegd a
la mayor parte de la poblacidn, sirviendo, ademas, como un instrumento de la politica social de
los gobiernos posrevolucionarios. No obstante, es necesario recordar que este auge estuvo
sustentado en préstamos internacionales y en una politica tarifaria que, ademas de contar con
subsidios ineficientes, evité que la CFE tuviera finanzas sanas, limitando su capacidad de
inversidn, y porende de autosustentabilidad. De esta manera, mientras que la nacionalizaciéon
de la industria eléctrica mandaba un fuerte mensaje nacionalista, por el otro se intentaba

conciliar con actores internacionales para poderserobjeto de créditos, y de esta manera seguir
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implementando los proyectos nacionales. Este periodo esimportante porque poneen evidencia

los primeros conflictos serios entre liberales y nacionalistas al interior del gobierno.

A partirde losafios 70, el modelo de sustitucién de importaciones comenzé una etapa
de franca decadencia a pesar de contar con una bonanza petrolera desde mediados de esta
década. El sistema politico en simismo entré en crisis luego del mal manejo que se le habia dado
al movimiento estudiantil de 1968. La gente percibialos altos niveles de corrupciénylaausencia
de una democraciareal donde se permitierala participacién, pero hastaentonces, lagente tenia
una buena calidad de vida y el gobierno habia cumplido con sus demandas. Sin embargo, la
represidnviolenta que se le dio a este movimiento tuvo como resultado que las clases medias
empezaran acuestionaral gobiernoyla formaen que respondia al cuestionamiento del sistema.
Tras el reciente descubrimiento de varios yacimientos a partir de 1972, pero sobre todo con el
descubrimiento del yacimiento gigante de Cantarell en 1979, el gobierno decidié incrementar la
renta que extraia de este sector para financiar gran parte de su gasto publico. Esto tuvo como
resultado una petrolizacion de la economia, lo cual, aunado a las recurrentes crisis econdmicas
que tuvieron lugar desde 1976, generaron que, en 1982, tras la caida enlos precios del petréleo

del afio anterior, México entrara en la peor crisis econémica hasta ese momento.

Como resultado de estos problemas, el ala liberal del PRI entré6 como gabinete
presidencialen 1982 por primeravez. Aunque anteriormente se habia mantenido una economia
mixta, el discurso del gobierno federal siempre habia mantenido su cercania con los principios
revolucionariosy nacionalistas que el partido habia adoptado desde su creacién. El presidente

III

De laMadrid y su gabinete introdujeron al modelo “neoliberal” a México como respuesta a los
problemas econdmicos y sociales que el modelo de Estado interventor y de desarrollo hacia

dentro habia generado. Este nuevo modelo se caracterizé por pregonar la superioridad de las

fuerzas del mercado sobre el poderdel Estado para solucionarlos problemas de la sociedad por
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loque fomentabala privatizacion de areas econémicas que hastaentonces eran desempefiadas
por el Estado. Tras los recientes fracasos econémicos que el modelo de Estado interventor habia
tenido, la idea de que el sector privado era mas eficiente para distribuir los recursos no tuvo
mucha dificultad para permear dentro de los gobiernos, académicos e incluso la sociedad.
Miguel de la Madridy sus sucesores formaron sus gabinetes con tecndcratas conservadores que
habian pertenecido en general al sector financiero y que se enmarcaban en un espectro
ideolégico y politico reducido que apoyaba la teoria econdmica neoclasica y las politicas

ortodoxas.

México, fuertemente afectado porlas continuas crisis econdmicas y el endeudamiento,
tuvo que implementar las “reformas estructurales” que organismos internacionales como el
Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional le impusieron a cambio de préstamos. No
obstante, es necesario aclarar que estas medidas neoliberales no fueron retomadas de manera
exacta; se cred un “neoliberalismo mexicano”, o como Victor Rodriguezlo nombra, un estatismo
moderno, en el que se adaptaron estos principios a los factores institucionales e histdricos que
predominaban en el pais. De hecho, se utiliz el centralismo que caracterizé al sistema politico
desde los gobiernos posrevolucionarios para implementar todos estos cambios y asegurar la

sobrevivencia del régimen.

Durante este periodo de crisis, el sector eléctrico dejo de ser una fuente de desarrollo
econdmico y se convirtié, por el contrario, en una carga financiera. Dado que el sector
energético era un area estratégica para el pais, no se podia eliminar el monopolio estatal, mas
por factores politicos que econdmicos. Como se pudo ver a lo largo de este trabajo, el sector
energético cuenta, hasta la fecha, con un fuerte contenido ideolégico nacionalista, por lo que
llevar a cabo una privatizacion de cualquiera de sus sectores habria implicado costos politicos

enormes. El Estado no contaba con los recursos para financiar la expansién de la generacion
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eléctrica, pero tampoco podia privatizar el sector, por lo que se debia encontrar una solucién

intermedia.

Para sortear este problema, en 1992, se decidié abrirsélo el drea de generacién eléctrica
ala participacion privada. De esta manerase conservaba el control estatal dentro de laindustria,
pero el Estado se liberaba de ejercer inversién publica en esa drea. Dado que los avances
tecnoldgicos habian permitido que el ciclo combinado redujera los costos de inversion y
operacion, el monopolio vertical yano resultaba necesario dentro de la generacidon. Motivo por
el cual, parecia légico continuar con el proceso que De la Madrid habia iniciado y abrir el resto
de la generacién no destinadaal servicio publico a lainversién privada. Desde principios de los
afios 80, el gobierno de De la Madrid habia dado los primeros pasos hacia |a apertura en la
generacion al crear figuras juridicas de aquellos consumidores que no formaban parte del
servicio publico. Con las nuevas figuras de autoabastecimiento y cogeneracién -areas
prioritarias, no estratégicas-, el Estado permitié la participacién privada sin poner en riesgo el
control vertical de la industria. Recordemos que la diferencia entre estos dos tipos de
actividades se dio como una modificacién constitucional importantisima que tuvo sus origenes
en la implementacién del modelo neoliberal en el pais en la que se reorganizan las areas

exclusivas del Estado.

Sin embargo, como ya se menciond, transitar hacia gas natural mediante la
incorporacion de permisionarios en el drea de generacion no era la Unica opcidn viable para
financiarel crecimiento de laindustria. Otraopcién que pudo haberreemplazado ala apertura a
la participacién privada fue modificar la estructura tarifaria y modificar la politica fiscal de
PEMEX y CFE para que estasfueran autosustentables. En este sentido, si se hubiera renunciado a
la funcion de estas empresas como un brazo de la administracion y se les hubiera permitido

funcionar como empresas energéticas, no hubierasido necesario desmantelar el monopolio (en
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la generacion de electricidad y transporte y distribucidon de gas). Sin embargo, estas opciones
hubieran significado costos politicos a corto plazo que el gobierno y el PRI no quisieron asumir,
ademds de que debieron haberse implementado varios afios antes para que las empresas

pudieran cubrir con sus propios ingresos la creciente demanda de sus productos.

Al abrir la generacidn a la inversidn privada, Salinas de Gortari logré cumplir con sus
compromisosinternacionales (tanto ambientales como econdmicos) y atraerinversidn privada
sin comprometer el monopolio estatal de electricidad. Aunado a esto, el gas natural se
presentabacomo el combustible con fésil con mejor eficiencia energética, menos generacion de
emisiones de gasinvernadero y que ademas, habia en relativa abundancia en el pais. Al menos

en el corto plazo, parecia ser una situacién “ganar-ganar”.

Desde principios de los afios 90, y en especial a partir de 1995 se llevd a cabo una
politica de fomento del gas natural en todos los sectores del pais. La nocién de seguridad
energética dejé de asociarse a la idea de autarquia y comenzé un fuerte impulso a las
importaciones de gas natural desde Norte América y otros mercados. Como parte de esta
politica, y respondiendo en gran medida a los mismos factores que la aperturaalainversién
privada en generacion eléctrica, en 1995 se abrid el transporte y distribucién de gas natural al
capital privado. Es decir, dado que PEMEX no contaba con los recursos financieros para ampliar
por si mismo el Sistema Nacional de Gaseoductos, se permitid laentradade inversores privados
para desarrollarestainfraestructura. No obstante, esta medida no tuvo el éxito esperado vy los
problemas de una creciente concentracién del portafolio energético en gas natural se han

venido observando desde principios del siglo XXI.

Dado que el ciclo combinado es la tecnologia mas rentable en este momento, la

diversificacion de la matriz energética ha sido débil. A principios de los afios 2000 se inici6é una
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politica de fomento de energias renovables, para reducir la dependencia en el gas natural. No
obstante, las barreras legales, lafalta de certidumbre juridica, la intermitencia asociada a estas
tecnologiasy sus altos costos de inversién no permitieron que este tipo de fuentes de energia
fueran competitivas en comparacion con el ciclo combinado. Se han llevado a cabo multiples
esfuerzos para iniciar una transicién energética hacia energias renovables; sin embargo, estos
esfuerzos no tendran los resultados esperados hasta que no se eliminen los subsidios a los
combustibles fdésiles y mientras se sigan favoreciendo criterios puramente econdmicos al

momento de decidir qué tipo de energia se va a despachar.

La apertura del drea de generacién de electricidad ha tenido como consecuencia una
“sobregasificacion” del portafolio energético, inhibiendo el uso de otro tipo de tecnologias, en
especial, renovables. Pero también hatenido como efecto modificarlaestructurade la industria
eléctrica. Aunque los primeros afios, el esquema de permisionarios no despegd como se tenia
pensado, a partir del afio 2000, estos actores comenzaron a cobrar mayor importancia. De haber
un solo permisionario en el afio 2000, en 2002 habia ya 26 empresas que aportaban el 18% de la
generacion de electricidad, y, en el 2011, 40% del total. Esto es de gran importancia, porque la
presenciade los permisionarios no sélo permitid que se satisficiera la demanda de electricidad,
también reorientd el portafolio energético hacia gas natural, y permitié que se las localidades
donde se establecieron tuvieran un mayor desarrollo econédmico. Sin embargo, con la reforma
de 2013 no queda claro que pasard con los permisionarios. Se sabe que habra un mercado
eléctrico mayorista, pero no se sabe qué papel desempeiiaran los permisionarios, si continuaran
vendiendo su produccién a CFE (en el caso de los PIEs), si se les permitird mantenerse fuera del

mercado, o siquiera bajo qué regulacién estaran actuando.

Por otro lado, la transicién energética hacia gas natural en el sector eléctrico, asi como

su mayor consumo en el sectorindustrial han tenido como consecuencia unincremento enorme
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en su consumo nacional. Mientras que en 1997 éramos practicamente autosuficientes en este
combustible, para 2013 se importaba el 33% del consumo total. Desde principios de los afios
2000 la seguridad energética del pais se ha visto vulnerada por la volatilidad de los precios del
gas, la falta de infraestructura para importar este combustible, y la incapacidad técnica y

econdmica de PEMEX paraincrementar y sostener la produccién nacional de gas.

La decision de “gasificar” el pais no estuvo basada en la capacidad real del pais para
abastecer la demanda de este combustible a largo plazo. Aunque si bien es cierto que México
contaba con reservas importantes de gas natural y, ademas, contaba con la posibilidad de
importar el gas desde Norteamérica, no se tomaron las previsiones suficientes en materia de
infraestructura (para el caso de la importacidon) o de inversién para que PEMEX pudiera
incrementarsu exploraciony produccion nacional. Evidentemente la apertura del transporte y
distribucién de gas de 1995; lainversion enlaCuencade Burgosy de Veracruza partir de 1997; y
la apertura a inversién privada en el gas no asociado en 2005, son politicas que han intentado
solucionar el problema de abasto que ha surgido a partir de la “gasificacién del pais”. Sin
embargo, estos esfuerzos no han resultado exitosos en lamedida necesaria, lo que ha implicado
gue en los ultimos dos afios se presenten serios problemas de desabasto en el pais. Por otro
lado, resulta fundamental remarcar que la importacién de gas natural desde EEUU a precios
bajostuvo como efecto perverso desincentivar la exploraciéon y produccidn de gas natural. Esto
ha tenido consecuencias graves en los ultimos afios: tan sélo en 2013 hubo 22 alertas criticas,
perjudicando seriamente al sectorindustrial del paisy poniendo en riesgo la operacién del SEN.
Ademas, laestabilidad en los precios de este combustible no puede ni debe darse por sentado.
Ya desde inicios de este siglo se ha demostrado que la volatilidad en los precios del gas puede

traer serias consecuencias para el pais.
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La transicidon energética haciagas natural, mediante laaperturadel sectoreléctricoenel
area de generacion, permitié solucionarlacrisis de financiamiento que tenia el sector desde los
afios 80. No sdlo se cubrié la demanda esperada de electricidad, sino que la oferta superd la
demanda a principios de siglo, haciendo que la percepcion de crisis desapareciera. Esto tuvo

como resultado que las siguientes iniciativas de reforma al sector eléctrico no contaran con el

apoyo politico necesario. Las propuestas de Zedillo y Fox no eran necesarias desde el punto de
vista técnico, y ademds, no contaban con el apoyo politico porque, tanto CFE, como los
permisionarios, el gobierno federal, e incluso lasociedad, no querian renunciar al statu quo. No
fue sino hasta 2013, que el presidente Pefia Nieto se posiciond nuevamente como “policy

entrepreneur”y promovioé una reforma energética integral, a pesar de que el esquema que se

estaba implementando en el sector eléctrico continuaba siendo relativamente funcional.

Los retos a los que deberd hacer frente la industria eléctrica mexicana en el futuro son
impresionantes. Sin duda alguna, ha sido la reforma mas agresiva al sector eléctrico en toda su
historia. Las experiencias internacionales nos muestran que la liberalizacién del mercado
eléctrico nosiempre hatraido consigo mayor eficiencia, menores costos paralos usuarios finales
y un sistema mads competitivo. Sera necesario aprender de los errores de otros para no incurrir
en terribles errores que pueden tener consecuencias fatales para la CFE, el mercado eléctrico
como conjunto, y en especial, parael consumidorfinal. La reforma pretende solucionartodos los
problemas del sector mediante la apertura a lainversidn privada en todas las dreas del sector:
desde hidrocarburos, hasta electricidad; desde exploracion y produccidn, hasta transporte y
distribucién; engeneracidn, transmision, distribuciéon®*?® e incluso comercializacion. Sin embargo,
nuestra propia historia nos ha demostrado en mas de una ocasién que las reformas para

garantizarla aperturano necesariamente significan que las condiciones resulten atractivas a los

429 . ez . . .y . .. RT] . .
Transmisiénydistribucién se mantienen como parte del servicio publico, sin embargo son actividades
prioritarias del Estado por lo que se permite la participacion privada mediante convenios.
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inversores. La inversion privada no esta garantizada, y en opinién de la autora, algunas de las
medidas que la reforma propone, como la obligacién de adquirir certificados de Energias
Limpias, pueden incluso inhibirla. Por otro lado, la reforma no resuelve el problema del
portafolio energético. Se plantea fomentar las energias renovables y/o alternativas, pero al
mismo tiempo se sigue favoreciendo la utilizacion de gas natural. Se dice que México esta
implementando una transicién hacia energias renovables, y sin embargo, la planeacién
energética a mediano plazo muestra que no es asiy que el gas natural se seguira utilizando de

manera predominante.

Aunque la reforma constitucional fue aprobada a finales de 2013, a mediados de 2014,
sigue sin terminarse la legislacion secundaria en materia energética, a pesar de que sus leyes
debian estar aprobadas para abril de 2014. Algunos expertos del sector han mostrado
preocupacion porlafalta de consistenciaen lasiniciativas de legislacion secundaria®*®. Aunado a
esto, se sigue arrastrando el problema de planeacidn sectorial a largo plazo. Aunque sin duda
algunala transicion energética hacia gas ha traido algunos problemas, y puede traer aiun mas, el
sector energético mexicano, y en particular el sector eléctrico, deberan hacer frente a nuevos
retos, antes de poder solucionar los viejos problemas. Como se mencioné al inicio de este
trabajo, en el futuro serd necesario analizar las implicaciones que el nuevo mercado eléctrico
mayorista tendrd sobre la planeacién energética y la seleccidon del portafolio energético.
Ademads, también sera necesario estudiar la situacién de las empresas productivas estatales
dentrode la nuevaestructuradel sector energético, asi como las consecuencias sociales que la
reforma pueda tener. En particular, sera de gran importancia examinar qué va a pasar con el
subsidioaciertotipode usuarios, cdmo se manejarala posibilidad de expropiarterrenos que se

consideren de utilidad publicay el impacto ambiental que este tipo de actividades tengan.

3% Entrevista con la Dra. Cynthia Bouchot, asi como articulos de David Shields y Angel de la Vega.
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