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La reforma energética de 2024-2025 introdujo una modificacién estructural en el marco legal y
regulatorio del sector energético mexicano. A diferencia de reformas anteriores, cuyo énfasis
estuvo en la apertura de mercados y en la reorganizacién corporativa de las empresas productivas
del Estado, esta reforma se articula en torno a la planeacion vinculante del gobierno federal como
instrumento rector de la politica energética. El cambio no radica exclusivamente en la propiedad
de los activos ni en la reduccién de la participacion privada, sino en la redefinicion del mecanismo
mediante el cual el Estado ejerce su rectoria.

En el nuevo marco de la reforma energética mas reciente, la planeacion deja de ser un ejercicio
indicativo o prospectivo y adquiere un caracter obligatorio. A través de ella, el gobierno federal
define prioridades, secuencia temporal y condiciones de desarrollo de los proyectos energéticos.
El resultado es un sistema en el que la participacion de los distintos actores —publicos y privados
— queda subordinada exclusivamente a criterios de alineacion con los objetivos de politica
energética.

Introduccién

El contexto internacional proporciona un marco analitico Util para ubicar el giro regulatorio

adoptado por México. En una etapa caracterizada por alta incertidumbre geopolitica, tecnolégica

y econdmica, la Agencia Internacional de Energia (AIE) ha identificado siete certezas que estan

redefiniendo el funcionamiento del sistema energético global y que condicionan de manera directa

las decisiones regulatorias y de politica publica de los estados (IEA, 2026):

¢ ElI mundo ha entrado en la era de la electricidad. La electricidad se consolida como el eje del
sistema energético global. El crecimiento econémico, la digitalizacién, los centros de datos y la
electrificacion de actividades industriales, comerciales y de transporte refuerzan su papel
estratégico e incrementan la necesidad de una planeacion integral del sistema eléctrico como
funcién central del Estado.

¢ Las energias renovables seguiran expandiéndose rdpidamente. En escala global, las energias
renovables concentran la mayor parte de la nueva capacidad instalada. Esta expansion
responde tanto a objetivos climaticos como a factores de competitividad econdmica. Su
integracion masiva transforma la dinamica de los sistemas energéticos y eleva la importancia
de mecanismos de coordinacion, planeacion y respaldo de largo plazo.

e Laenergia nuclear esté regresando a la agenda energética. Diversos paises estan reevaluando
el papel de la energia nuclear como fuente de generacién firme y baja en emisiones. Este
retorno refleja la busqueda de confiabilidad, estabilidad operativa y seguridad de suministro en
un contexto de transicion energética mas complejo y menos lineal de lo previsto inicialmente.

e Los riesgos para la seguridad energética se estan intensificando. Conflictos geopoliticos,
tensiones comerciales y disrupciones en las cadenas de suministro han reintroducido la
seguridad energética como una prioridad explicita. La disponibilidad confiable de electricidad,
combustibles y materias primas energéticas vuelve a ocupar un lugar central en las estrategias
nacionales. Un solo pais —China— es el refinador dominante de 19 de los 20 minerales
estratégicos relacionados con la energia, con una participaciéon de mercado promedio de
alrededor del 70% en estas materias primas.

¢ Los gobiernos estan retomando un papel mas activo en el sector energético. En un entorno
mas incierto, los gobiernos estdn asumiendo un papel protag6nico en la definicion de
prioridades, en la conduccion de la transicion energética y en la coordinaciéon de inversiones
estratégicas, particularmente en infraestructura, redes y capacidad firme. La planeacién
reaparece como un instrumento clave de politica publica.

e Esta emergiendo un mercado de compradores. La mayor disponibilidad de tecnologias
energéticas, la competencia entre proveedores y la estandarizacion de soluciones estan



modificando las dinamicas de mercado. En este contexto, los estados buscan posicionarse
estratégicamente para atraer inversion en condiciones alineadas con sus objetivos nacionales
de seguridad, desarrollo econémico y sostenibilidad.

¢ Nuevos actores, especialmente en economias emergentes, estan influyendo en las tendencias
energéticas globales. El mapa de actores del sector energético se esta transformando con
rapidez. Ademas de las empresas privadas tradicionales de Europa y Norteamérica, adquieren
un papel cada vez mas relevante las empresas estatales y actores nacionales de economias
emergentes, en particular de Asia —incluyendo India y el Sureste Asiatico—, Africa, Oriente
medio y América Latina. Estas regiones concentran una parte creciente del crecimiento de la
demanda energética mundial y estan impulsando nuevas decisiones de inversion en
generacion, infraestructura y suministro. A ello se suma la mayor presencia de fondos
soberanos, inversionistas institucionales de largo plazo y grandes empresas tecnolégicas
globales cuyos patrones de consumo eléctrico y estrategias de localizacién influyen en la
evolucién del sistema energético. Esta reconfiguracion geogréfica y funcional de los actores
incrementa la complejidad del sector y refuerza la necesidad de mecanismos de coordinacion
y planeacion desde el Estado.

Este conjunto de certezas ayuda a explicar por qué numerosos paises, incluido México, han optado
por reforzar la planeacién como instrumento rector del sector energético, aunque no de manera
indiscriminada, ni uniforme, en todos los segmentos del sistema.

La necesidad de coordinacion estatal se intensifica particularmente en aquellos ambitos donde
existen externalidades positivas, entendidas como los efectos de una inversion que generan
beneficios mas alla del proyecto o usuario directo y se extienden a otros actores o al sistema en
su conjunto. En estos casos, la ausencia de planeacion puede conducir a decisiones que resultan
racionales desde la perspectiva individual, pero subéptimas desde el punto de vista colectivo.

Por el contrario, en actividades orientadas a atender mercados locales o especificos, como ciertos
esquemas de generacion eléctrica destinados a consumo propio o a una demanda acotada, los
efectos sobre terceros son limitados y los beneficios se concentran en un ambito definido. En estos
supuestos, la coordinacion central resulta menos necesaria y puede sustituirse por mecanismos
mas descentralizados de decision e inversion.

En cambio, las infraestructuras con impacto sistémico, como la transmision y distribucién eléctrica
o los ductos de transporte de hidrocarburos, generan externalidades positivas significativas:
habilitan la conexién de multiples usuarios, reducen costos para el sistema en su conjunto,
incrementan la confiabilidad y permiten el desarrollo de nuevas actividades econémicas. En estos
segmentos, la planeacién adquiere un papel central para evitar duplicidades, asegurar coherencia
territorial y maximizar el valor social de la inversion. En sistemas mas electrificados, con mayor
penetracién de energias renovables, riesgos crecientes de seguridad energética y necesidades de
inversién sin precedentes, la coordinacién deja de ser una opcién y se convierte en una funcion
esencial del Estado.

En este contexto, la reforma energética mexicana plantea un cambio de paradigma. El eje del
sistema deja de ser la regulacion autbnoma basada en criterios técnicos independientes en un
entorno de mercado y se desplaza hacia la planeacién central como instrumento de alineacion
entre inversion, objetivos publicos y seguridad energética.

Nueva arquitectura institucional del sector energético

Uno de los componentes mas relevantes de la reforma es la reconfiguracién de la arquitectura
institucional del sector energético. La eliminaciéon de los 6rganos reguladores coordinados con
autonomia técnicay de gestién —la Comision Reguladora de Energia, CRE, y la Comisién Nacional
de Hidrocarburos, CNH- marca el abandono explicito del modelo regulatorio basado en la
independencia institucional en un entorno de mercado.

En su lugar, se establece una estructura encabezada por la Secretaria de Energia (Sener), que
concentra las funciones de planeacion, regulacion y coordinacion del sector. La Comision Nacional
de Energia (CNE) se crea como 6rgano administrativo desconcentrado, con atribuciones
regulatorias pero sin la autonomia que caracterizaba al modelo anterior. Este disefio sustituye la
toma de decisiones colegiada por una logica de alineacion jerarquica directa con el Ejecutivo.



El Centro Nacional de Control de Energia (Cenace) conserva su papel como operador del sistema
eléctrico y del mercado, pero ahora actia en un marco en el que la planeacion es definida de
manera centralizada. La coordinacién institucional se convierte asi en un proceso vertical,
orientado a garantizar la coherencia entre los objetivos de politica publica y la operacion del
sistema (tabla 1).

Tabla 1. Nueva arquitectura institucional del sector energético

Institucion Antes Ahora
Secretaria de Energia (Sener) A cargo de la planificaciéon de la | A cargo de la planificacion
industria eléctrica, vinculante vinculante del sector eléctrico.
para las redes eléctricas.
¢« Comisién Reguladora CRE y CNH, organismos CNE, 6rgano administrativo
de Energia (CRE) = reguladores con autonomia descentralizado de la Sener.
Comisién Nacional de técnica y de gestion. Decisiones | Decisiones tomadas por un
Energia (CNE) tomadas por un cuerpo comité técnico con mayoria de
e Comision Nacional de colegiado de siete comisionados | Sener.
Hidrocarburos (CNH) nombrados por el Senado. Sener, Unica autoridad en
desaparece = Sener exploracion y extraccion de
hidrocarburos.
Centro Nacional de Control de Operador independiente del Operador independiente del
Energia (Cenace) mercado eléctrico y del sistema mercado eléctrico y del sistema
eléctrico. eléctrico.
Comision Federal de Electricidad | Empresas productivas y filiales. Empresa estatal integrada. Sin
(CFE) Basado en beneficios. fines de lucro.

Fuente: Ley del Sector Eléctrico y Reglamento de la Ley del Sector Eléctrico; Ley del Sector Hidrocarburos.

Planeacién vinculante

La planeacion vinculante constituye el eje articulador del nuevo marco regulatorio. A diferencia de
los ejercicios de planeacion indicativa que caracterizaron etapas previas del sector —en las que la
obligatoriedad se concentraba principalmente en la inversion en activos de transmision y
distribucidon a cargo del Estado—, la planeacién vinculante establece criterios obligatorios que
condicionan el desarrollo de los proyectos energéticos de manera mas amplia. Su funcién no se
limita a anticipar necesidades futuras, sino que busca ordenar la participacion de los distintos
actores conforme a prioridades definidas, lo que introduce un mayor grado de coordinacion
institucional y puede traducirse, en la practica, en procesos mas complejos y tiempos de decision
mas largos.

Desde una perspectiva juridico-administrativa, la planeacién vinculante no opera como una norma
general abstracta, sino como un mecanismo de seleccion. Define qué proyectos son consistentes
con los objetivos del Estado y, en consecuencia, prioriza su acceso a permisos, autorizaciones y
procesos administrativos simplificados. Los proyectos que no se alinean con la planeacién no
estan necesariamente prohibidos, pero enfrentan mayores cargas administrativas y tiempos de
desarrollo mas largos.

Este disefio desplaza el origen de la certidumbre regulatoria. Con el modelo previo, la certidumbre
se derivaba principalmente de reglas técnicas estables y de la actuacion de reguladores
auténomos. En el nuevo esquema, la certidumbre proviene de la inclusién en la planeacién oficial.
La planeacidn se convierte asi en el principal mecanismo de coordinacion del sistema energético
(tabla 2).



Tabla 2. Planeacién vinculante como mecanismo rector del sector
La planeacion vinculante determina quién puede patrticipar en la generacién que utiliza el sistema eléctrico.

Los proyectos privados de gran escala incluidos en la planeacion oficial (SENER—CENACE) son elegibles para tramites
acelerados de permisos, interconexién y desarrollo.

No incluye generacion distribuida ni autoconsumo, esos son de libre eleccion.

Se convierte en el principal filtro institucional para la participacion privada en proyectos de generacion de gran
escala.

No podran realizarse o tendran autorizaciones lentas: | Con procesos acelerados:

Proyectos no incluidos en la planeacion (requeriran | CFE

ademas refuerzos importantes) Pemex

Permisos rechazados o suspendidos Banca de desarrollo

Proyectos privados alineados a la planeacion

No requieren pasar filtro privados con:

Legados 1992 y 2014

Generacion distribuida

Autoconsumo aislado o interconectado de hasta 20 MW
Fuente: Ley del Sector Eléctrico y Reglamento de la Ley del Sector Eléctrico.

La planeacion vinculante modifica sustancialmente la secuencia tradicional de desarrollo de
proyectos en el sector energia, al supeditar su inicio a una aprobacion previa del gobierno. En
consecuencia, la obtencién de permisos deja de constituir el principal mecanismo habilitante,
guedando funcionalmente subordinada a la decisién de inclusion en la planeacion.
Adicionalmente, dicha inclusién conlleva la asignacion de obligaciones de expansion o refuerzo de
infraestructura de transmision y distribucién que, en la practica, trasladan al desarrollador costos
sistémicos de red (por ejemplo, llevar electricidad a una comunidad cercana con cargo al proyecto
privado). Como se ha observado en experiencias recientes, ello se traduce en la imposicion de
obras que exceden los requerimientos estrictamente necesarios para la interconexién o viabilidad
técnica del proyecto individual.

La reinterpretacion de la regla 54/46

La reinterpretacién de la llamada regla del 54% ilustra con claridad el cambio de enfoque
introducido por la reforma. En su concepcion original en el sexenio 2018-2024, este umbral se
asociaba a la participacion de la Comision Federal de Electricidad (CFE) en el conjunto del sector
eléctrico. Con el nuevo marco, ya en la actual administracion federal, la regla se redefine como un
criterio agregado de participacion estatal en la inyeccion de electricidad al sistema.

Este cOmputo se realiza ex post y se utiliza como referencia para la planeacion futura, no como
una restriccién rigida aplicable proyecto por proyecto. La consecuencia es un esquema mas
flexible, que permite variaciones temporales o regionales en la participacion privada, siempre que
el balance agregado se mantenga dentro de los parametros definidos por el Estado.

La regla del 54/46 deja asi de operar como un candado normativo y se transforma en un indicador
de politica publica, integrado al proceso de planeacion (figura 1).

Electricidad inyectada en el mercado por
CFE, PEMEX y otras entidades piiblicas
(Federales, Estatales y Municipales)

54%

Electricidad inyectada al mercado por empresas
privadas (incluye MEM & IPR)

o Transmisidn Distribucidn Suministra Usuarios
46 ﬁ) finales

No se suma, ya No se
Autoconsumo y Generacién es de 100% suma
Distribuida: sin inyeccidn

No se Mas espacio para el
suma ) .
crecimiento privado

(30% hoy a 46%)

Valoracion
ex post

Figura 1. Reinterpretacion de la regla 54/46. Criterio agregado de participacion estatal evaluado ex
post como referencia de planeacion.



Modelos de negocio en electricidad

El nuevo marco regulatorio mantiene una pluralidad de modelos de negocio en el sector eléctrico,
lo que confirma que la reforma no persigue la homogeneizacién del sistema ni la exclusion de la
iniciativa privada. Conviven esquemas de decision descentralizada, como la generacion distribuida
y el autoconsumo, no sujetos a la planeacion vinculante, con proyectos de mayor escala que
requieren transmision y distribucidn, sujetos a dicha planeacién.

La diferencia central entre estos modelos no radica en su naturaleza tecnolégica, sino en su
relacién con la planeacion y su impacto en el sistema eléctrico nacional. Los esquemas de menor
escala conservan un mayor grado de libertad, mientras que aquellos con efectos sistémicos
guedan sujetos a criterios mas estrictos de alineacién con los objetivos del Estado.

Este enfoque permite la coexistencia de multiples modelos dentro de un marco coordinado, en el
gue la planeacion define el espacio de participacion de cada esquema (tablas 3y 4).

Tabla 3. Modelos de negocio en electricidad bajo el nuevo marco regulatorio. Clasificacion de
esquemas y su relacion diferenciada con la planeacién vinculante

Concepto Generacion Autoconsumo aislado Autoconsumo
distribuida interconectado
Generacioén Hasta 0.7 MW Entre 0.7 y 20 MW Entre 0.7 y 20 MW
Inteconexién Distribucion No requerira refuerzos al no | Transmisiony
estar interconectado ni Distribucion (requerira
respaldo, si es renovable. refuerzos y respaldo, si
es renovable)
Excedentes Al suministrador No hay A CFE
(basico o calificado)
Permiso No Si (60 dias) Si (60 dias)
Planeacion vinculante | No No (por DAC) No (por DAC)
MIA No No Si
Computa para 54/46 No No No
de inyeccién

Fuente: Elaborada por el autor y Oliver Flores con base en DOF, 2025a y DOF 2025b.
DAC: disposiciones administrativas de caracter general.

Tabla 4. Modelos de negocio con espacio para la iniciativa privada

contrato

Concepto Produccion a largo Inversion mixta Generador privado
plazo

Tipo de proyecto Privado Publico-privado Privado

Destino de la energia 100% para la CFE Preferiblemente parala | Mercado eléctrico
segun los términos del CFE mayorista

Participacion

Produccién exclusiva

54% Estado/ 46%

Sin restricciones

para CFE privado
Permiso Si Si Si
Planeacion vinculante Si Si Si
MIA Si Si Si
Computa para 54/46 de | Si Si Si

inyecccion
Fuente: Elaborado por el autor y Oliver Flores con base en DOF, 2025a.

Hidrocarburos

En el sector de hidrocarburos, la reforma adopta una ldgica paralela a la aplicada en electricidad.
La eliminacién de la CNH y la centralizacion de funciones en la Sener redefinen los esquemas de
participacion en exploracion y extraccion.

El marco distingue entre asignaciones operadas por la empresa productiva del Estado, contratos
mixtos con participacion estatal superior al 40% y contratos privados sujetos a aprobacion de la
Sener, con renuncia explicita a participar por parte de Petréleos Mexicanos. En los contratos
mixtos, el disefio regulatorio incorpora mecanismos como fideicomisos de pago y cascadas de



ingresos, mediante los cuales el Estado garantiza el pago a proveedores y asegura la captura
prioritaria de valor.

Estos esquemas reflejan un modelo en el que la participacion privada se permite, pero en
condiciones de control estatal reforzado y de alineacion con la planeacion sectorial (tabla 5).

Tabla 5. Modelos de negocio con o sin participacion privada (exploracion y extraccién)

Concepto | Asignaciones (Pemex) Contratos mixtos (Pemex >40%) Contratos de exploracion y
extraccion (privados)
Operacion | Pemex con recursos Pemex por defecto, pero puede Empresa privada (solo si
propios. delegarse a una empresa privada | Pemex renuncia y es
con la aprobacién de Sener. aprobada por Sener).
Cascada Sin flujo de efectivo para Pemex Comercio Internacional Ingresos por ventas — Fondo
de pagos | empresas privadas (PMI) comercializa el petroleo y Mexicano del Petréleo (FMP)
Pemex vende directamente, | gas natural. FMP paga en orden:
paga impuestos fiscales ala | Se constituye un fideicomiso de impuestos, recuperacion de
SHCP y retiene los ingresos | pago con un banco privado, que costos y pago del contratista
restantes. recibe ingresos y distribuye los (el Estado recauda primero,
pagos: primero impuestos, luego | e| contratista después).
costos recuperables antes de la Compensacion: servicio,
distribucion de utilidades (Pemex participacion en las
240%, privada <60%) ganancias o participacion en
la produccién.
Garantia Sin garantia soberana ni Sin garantia soberana: pagos Sin garantia soberana: pagos
compensacion estatal. con cargo al flujo de caja. con cargo al flujo de caja.

Fuente: Elaborado con base en DOF, 2025a y Pemex, 2025.

Conclusiones

La reforma energética de 2024—2025 configura un modelo hibrido en el que la planeacién vinculante sustituye
alaregulacién autbnoma como mecanismo central de coordinacion del sector energético mexicano. El Estado
asume un papel rector reforzado, no mediante la exclusion del mercado, sino a través de la definicion de
prioridades, secuencias de desarrollo y condiciones de participacion de los distintos actores.

La participacion privada permanece como componente del sistema, aunque subordinada a los objetivos
definidos en la planeacion oficial. En este contexto, la certidumbre regulatoria ya no deriva principalmente de
reglas técnicas estables aplicadas por 6rganos con autonomia técnica, sino de la alineacién de los proyectos
con la planeacion del sistema. Comprender este disefio institucional resulta indispensable para interpretar la
evolucion futura del sector energético y el comportamiento de la inversién en este nuevo entorno regulatorio.
En este sentido, la planeacién vinculante no sustituye al mercado, pero redefine de manera significativa sus
condiciones de operacion en funcion de los objetivos publicos que se busca alcanzar. Un mayor énfasis en
la planeacion estatal se justifica particularmente en aquellas actividades que generan efectos sistémicos, es
decir, cuyos beneficios y costos trascienden al proyecto individual y afectan al funcionamiento del sistema en
su conjunto. Este es el caso de la transmision y distribucion eléctrica, asi como de los ductos de transporte
de hidrocarburos, donde la coordinacion resulta indispensable para garantizar coherencia territorial,
confiabilidad y un aprovechamiento eficiente de la infraestructura. No se justifica en actividades competitivas
como la generacion y la produccion petrolera.

Por otro lado, el cambio mas profundo introducido por la reforma no es Gnicamente institucional, sino también
operativo. Bajo el modelo previo, la expansion de la infraestructura respondia principalmente a sefiales
derivadas de la demanda, de la rentabilidad esperada de los proyectos y de criterios técnicos definidos por
reguladores especializados. La planeacion cumplia una funcién coordinadora orientada a facilitar la
interconexion eficiente de decisiones de inversion descentralizadas.

En el nuevo esquema, esta secuencia se modifica de manera estructural. La expansion de la infraestructura
deja de ser una consecuencia agregada de decisiones individuales y pasa a ser el resultado de una definicién
central de prioridades del sistema. La infraestructura ya no se dimensiona exclusivamente en funcién de los
requerimientos técnicos de proyectos especificos, sino en funcién de objetivos definidos por el Estado, como
seguridad energética, equilibrio regional, integracion tecnoldgica o fortalecimiento de la capacidad publica.
Como resultado, la gestion de redes de transmision, distribucion y transporte de hidrocarburos se vuelve
simultaneamente mas condicionante. La inclusion de un proyecto en la planeacién vinculante no solo habilita
su desarrollo, sino que determina el contexto fisico y operativo en el que ese proyecto puede materializarse,
incluyendo la asignacién de costos de expansion o refuerzo de infraestructura que pueden responder a
necesidades del sistema en su conjunto y no exclusivamente a la viabilidad técnica del proyecto individual.
En términos econdémicos, ello implica un desplazamiento desde un modelo en el que la infraestructura seguia
a la inversién hacia uno en el que la inversion sigue a la infraestructura previamente planificada. La



coordinacion central reduce el riesgo de duplicidades y permite una vision sistémica de largo plazo, pero
también introduce un mayor grado de discrecionalidad en la secuencia y en el alcance de las inversiones, asi
como en la distribucién de los costos asociados a la expansion de las redes.

En consecuencia, la planeacion vinculante no solo redefine quién puede participar en el sistema energético,
sino también en qué condiciones fisicas, temporales y econdmicas se construye y se utiliza la infraestructura
gue sostiene dicho sistema.

En contraste, en actividades como la produccién petrolera y la generacion eléctrica —donde los efectos se
concentran en ambitos mas acotados y existen mdultiples alternativas tecnolégicas y de escala— resulta
posible mantener esquemas mas flexibles de participacién privada, compatibles con un marco general de
planeacion, pero sin requerir una intervencion centralizada exhaustiva.

En dltima instancia, la reforma redefine el principio organizador del desarrollo energético: la infraestructura
deja de ser Unicamente el soporte técnico del mercado para convertirse en el instrumento mediante el cual el
Estado ordena su funcionamiento, con los riesgos asociados a una mayor discrecionalidad en la asignacion
de inversiones y costos.
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