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I. ANTECEDENTES

Con la firma y ratificacién del Tratado de Libre Comercio de Norte-
américa (conocido como TLC o NAFTA, por sus siglas en espafiol
o inglés respectivamente), la evolucién de la industria del petréleo en
Meéxico, uno de los tres paises signatarios del mismo, adquiri6 una
nueva dimensién. La region geografica conocida como América del
Norte se convirtid en uno de los bloques comerciales en este ramo
mas importantes del mundo. Aun cuando se establecié claramente en
dicho Tratado que el TLC se ajustaria a los términos establecidos
en la Constitucién de México, se percibié claramente que era necesa-
rio reducir las disparidades entre los tres paises signatarios, Estados
Unidos de América, Canada y el propio México, en lo relativo a la
industria del gas y el petréleo. En efecto, mientras en Estados Uni-
dos prevalecia la propiedad privada en la produccién, desarrollo y
distribucién del gas, con una combinacién con inversiones hechas por
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las entidades federativas, y en Canada se deja virtualmente al sector
privado, en México, en la fecha de firma del Tratado, esta materia
estaba reservada al sector piblico, dejando al sector privado una re-
ducida intervencién, En el capitulo XI, dedicado a la inversién, articu-
lo 1108, anexo III, las partes signatarias concluyeron, bajo la reserva
de Meéxico, en excluir el petréleo, el gas y la petroquimica basica,
incluyendo todas las actividades relacionadas con dicha actividad.® Sin
embargo, el NAFTA prometié estabilidad a largo plazo en el comer-
cio y asegura una provision adecuada de los productos de energia
entre los tres paises.

Sobre la materia del petréleo y los hidrocarburos, la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos * establece en el articulo 27,
parrafos cuarto y quinto, los siguientes principios:

Corresponde a la Nacién el dominio directo de... el petréleo y
todos los carburos de hidrégeno sélidos, liquidos o gaseosos;

Este “dominio directo’” es inalienable e imprescriptible;

La explotacién, el uso o aprovechamiento de estos recursos, por
los particulares o por sociedades constituidas conforme a las leyes
mexicanas, no podra realizarse sino mediante concesiones otor-
gadas por el Ejecutivo Federal;

Tratandose del petréleo y de los carburos de hidrégeno sélidos,
liquidos o gaseosos... no se otorgaran concesiones o contratos,
ni subsistiran los que se hubieran otorgado, y

La Nacién llevara a cabo la explotacién de esos productos, en
los términos que sefiale la ley reglamentaria respectiva.

El articulo 25 de la Constitucién establece que el “sector piblico” ®

tendra a su cargo las areas estratégicas que se sefialan en el articu-
lo 28, parrafo cuarto. Este articulo, dentro del contexto de lo que no
se considerara como monopolio, establece que las actividades que

1 Ver Rogelio L6pEz VELARDE, The New Petroleum Law, the Internal Reforms
at Pemesx and the North American Free Trade Agreement, The International Law-
yer. Primavera 1994, vol. 28, niim. 1, p. 25.

2 En lo sucesivo, “Constitucién”.

3 Los incesantes cambios a la Constitucién de los Estados Unides Mexicanos, rea-
lizados en distintas épocas, han originado una confusién de términos. Las palabras
“Nacién”, “Estado”, “Sector ptblico”, “gobierno federal”, aun cuardo técnicamente
tienen un significado preciso, deben entenderse, en un esfuerzo analitico de com-
prensién, como sinénimos, significando el titular o depositario del gobierno federal, o
las dependencias de éste que tengan a su cargo la funcién especifica.
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realice el "Estado” en la materia de petréleo y demas hidrocarburos
constituyen una actividad que sélo el propio Estado puede llevar a
cabo (“exclusiva”), y es considerada como “estratégica’.* Adicional-
mente, la calificacién de actividades estratégicas puede hacerse agre-
gandose a aquellas ya previstas en el propio articulo 28, a través de
leyes expedidas por el Congreso de la Unién.

El analisis de los preceptos citados determina que es claro que las
actividades de explotacion, uso y aprovechamiento del petréleo es una
actividad reservada al Estado; los particulares o, en los términos de
la propia Constitucién, los sectores “social” o “privado” no tienen
aplicacién en esta actividad. Sin embargo, la expedicién del TLC y la
consecuente instrumentaciéon que se requiere en el orden interno para
recoger los principios recogidos en éste, aunado a i) la posibilidad de
que los sectores “social” y “privado” participen en actividades “prio-~
ritarias”; ii) la urgente necesidad de orientar las politicas econémicas
hacia la inversién; iii) la determinacién de que entre los hidrocarburos.
el gas natural es un combustible basico con menor impacto ecolégico,
mas limpio y econémico, condujeron a la necesidad de redefinir cier-
tos aspectos relacionados con este importante sector,

El 11 de mayo de 1995, se publicé el Decreto que reforma y adi-
ciona diversas disposiciones en la Ley Reglamentaria del articulo 27.
Se establecieron, en once articulos, importantes criterios que estable-
cen un nuevo rumbo. Estas reformas contienen aspectos sustantivos y
adjetivos, y pueden clasificarse en:

Industria petrolera

La intervencién de los sectores piiblico, social y privado en la in-
dustria petrolera y en la distribucién, almacenamiento y transpor-
te de gas

Jurisdiccién para llevar a cabo actividades en la distribucion, al-
macenamiento y transporte de gas

® Autoridades reguladoras

Procedimientos para llevar a cabo actividades en la distribucién,
almacenamiento y transporte de gas, que incluye: la expedicién

) " El articulo 28 establace actividades “estratégicas”, reservadas al Estado, y las
prioritarias”, donde “de acuerdo con las leyes, participe por si o con los sectores
social” y “privado”.
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de disposiciones administrativas de caracter general, las ventas de
primera mano, la prestacién de los servicios, procedimientos y
permisos, tarifas, los términos y condiciones para el acceso y la
prestacién de las diversas modalidades del servicio, el procedi-
miento arbitral y el régimen de propiedad y construccién de los.
ductos.

1I. ASPECTOS SUSTANTIVOS

1.1 Industria petrolera

El concepto de “industria petrolera” ha evolucionado a través de
las distintas leyes reglamentarias de la materia. La industria petrolera
fue expropiada el 18 de marzo de 1938: la primera Ley Reglamenta-
ria del articulo 27 constitucional en el Ramo del Petroleo, fue publi-
cada en el Diario Oficial de la Federacion el 9 de noviembre de 1940;
fue modificada por las correspondientes publicadas en el D.O. el
18 de junio de 1941, el 29 de noviembre de 1958, y el 30 de diciembre
de 1977. La Ley de 1958 hizo una interpretacion mas amplia del tér-
mino “industria petrolera”, incluyendo areas y etapas del negocio del
petréleo y el gas que no habian sido contemplados en las Leyes de 1940
y 1941. Este concepto nuevamente se modifica y amplia en la refor-
ma del 11 de mayo de 1995, El articulo 3o. establece que la industria
petrolera abarca:

I. La exploracién, explotacién, refinacién, transporte, almacena-
miento, distribucién, las ventas de primera mano del petréleo y los
productos que se obtengan de su refinacién;

II. Las mismas actividades, pero referentes ahora al gas: ex-
ploracién, explotacién, elaboracién y ventas de primera mano,
agregandose el transporte y el almacenamiento indispensables y
necesarios para interconectar su explotacién y elaboracion.

[1I. Las mismas actividades, pero referidas ahora a los deriva-
dos del petréleo susceptibles de servir como materias primas in-
dustriales basicas y los del gas que constituyan petroquimicos
basicos.

Tanto el petréleo y sus derivados, como el gas, son genéricamente
carburos de hidrégeno (hidrocarburos), que pueden encontrarse en
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diversos estados fisicos.® El petréleo —aceite de piedra, en su sentido
etimolégico— se encuentra basicamente en estado liquido; el gas (o
gas natural), se encuentra en estado gaseoso.

Como conceptos interesantes de la reforma destacan la distribu-
cién, almacenamiento y transporte, considerando que para que el pe-
tréleo, gas y derivados puedan aprovecharse, se requieren estas acti-
vidades.

1.2 La intervencion de los sectores piblico, social y privado en la
industria petrolera y en la distribucion, almacenamiento y trans-
porte de gas

El articulo 4o. primer parrafo de la Ley, establece que la exploracion
y explotacién de la industria petrolera se considera estratégica, segin
lo dispone el articulo 28, parrafo cuarto de la Constituci6n. En lo que
se refiere al gas, hasta la publicacion de estas reformas, sélo el Estado,
por conducto de su agente autorizado, Petrdleos Mexicanos (PEMEX)
podia construir, operar y tener en propiedad ductos, indispensables para
poder aprovechar la industria petrolera. Durante este periodo, PEMEX
desarrollé un “‘adecuado” (sic) sistema nacional de ductos troncales.
Junto con algunos operadores privados, se desarrollaron sistemas de
distribucién limitados, orientados principalmente al suministro de gas
a clientes industriales, pero la participacién privada, por las limitaciones
constitucionales y reglamentarias era sumamente reducida: PEMEX
y la Comisién Federal de Electricidad (CFE) contaban con el 90%
de los clientes. No se desarrollé un sistema de almacenamiento, ni de
comercializacién por la misma razén. Por otra parte, las restricciones
presupuestales de PEMEX, limitaron la construccién de ductos. Esta
falta de infraestructura ocasioné una baja utilizacién del gas natural
en los procesos industriales y un escaso consumo en las areas comer-
mercial y residencial.®

La situacién anterior condujo a la necesidad de replantear los prin-
cipios vigentes en la materia, con objeto de auspiciar la inversién pri-
vada. En efecto, el nuevo parrafo segundo del articulo 4o. establece
que: i) la exploracién, explotacién, elaboracién del gas natural, ii) las

5 Articulo lo. de la Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en el Ramo
del Petréleo (en lo sucesivo la Ley).

o La regulacion del gas natural, documento publicado por la Comisién Regulado-
ra de Energia, México, 1995.
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ventas de primera mano, y iii) el transporte y el almacenamiento indis-
pensables y necesarios para interconectar su explotacién y elaboracién
siguen siendo consideradas como actividades estratégicas, y, por tanto,
reservadas al Estado; sin embargo, se abre la puerta para que otras
actividades, la distribucién, el almacenamiento y el transporte de gas
pueden ser llevados a cabo por los sectores privado y social.! Las
personas integrantes de estos sectores podran construir, operar y ser
propietarios de ductos, instalaciones y equipos.

Los principios legales que se establecen para llevar a cabo estas ac-
tividades son:

A. Se requerira un “permiso” para operar en esta area.

B. El régimen legal aplicable a estas actividades es mixto: por una
parte, los actos que realizan los particulares sobre esta materia son
de naturaleza mercantil, como lo establece el nuevo articulo 12. Por
lo tanto, estas actividades se llevaran a cabo en los términos de la
legislacién mercantil, y de manera supletoria, por la civil aplicable;
por otra parte, considerando el régimen de permisos que se establece
para poder llevarlas a cabo, ciertas actividades se consideran como
“reguladas”, en los términos del nuevo articulo 14.

C. Los sectores social y privado podran construir, operar y ser due-
fios de ductos, instalaciones y equipos: esta propiedad se regira con-
forme a los principios de las disposiciones reglamentarias, técnicas y
de regulacién que se expidan (articulo 12 de la Ley).

III. ASPECTOS ADJETIVOS

111.1 Jurisdiccién para llevar a cabo actividades en la distribucion,
almacenamiento y transporte de gas

Las actividades de transporte, distribucién y almacenamiento de gas
que lleven a cabo los sectores social y privado son de la exclusiva

* Supra nota 4. El sector “privado” es por exclusién, el conjunto de personas
que no llevan a cabo una actividad gubernamental; el “social” esta constituide por
agrupaciones, o asociaciones de individuos que actian colectivamente, como inte-
grantes de un grupo organizado, y que tampoco participan como sujetos que lleven
a cabo la actividad gubernamental,
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jurisdiccién federal® Esta disposicién complementa la sefialada ante-
riormente; el régimen mixto aplicable, ubica, por una parte, los actos
que se realizan en lo que se refiere a los contratos que celebren los
sectores social y privado entre si dentro del ambito del derecho priva-
do; al mismo tiempo, requiriéndose de permisos, su tramite y otorga-
miento se llevara a cabo por las autoridades federales: en concreto, la
Secretaria de Energia y la Comisién Reguladora de Energia, dentro
del ambito de sus respectivas atribuciones.

Siendo la materia muy especializada y de contenido altamente téc-
nico, el mismo articulo 90. de la Ley establece que, en consecuencia,
sélo el Gobierno Federal podra dictar las disposiciones técnicas, regla-
mentarias y de regulacién que las rijan. Esto origina la fundamenta-
cién y motivacién para la expedicién de dos instrumentos: la Ley de
la Comisién Reguladora de Energia y el Reglamento de Gas Natural,
y establece el punto de partida para la expedicién de "disposiciones
técnicas’” y de “regulacién”.

En México, la expedicién de “disposiciones técnicas” —~normas lato
sensu— origina ciertos problemas para ubicarlas como disposiciones de
caracter general, o normas stricfo sensu. La especializacién técnica
de ciertas materias asi lo requiere, pero por otra parte, dar a normas
técnicas el caracter de normas juridicas es un “salto hacia lo descono-
cido”" que repugna a un jurista ortodoxo. Significa brincar del mundo
del “ser”, al del “deber ser”. La diferencia entre ambos tipos ha sido
bien establecida por autores como Kant.* Sin embargo. como lo sefiala
Eduardo Garcia Maynez: “la aplicacién de una regla técnica es a ve-
ces obligatoria para un sujeto. En tal hipétesis, el deber de observarla
no deriva de ella misma, sino de una norma”.* Asi, el problema ha sido
resuelto en la legislacién mexicana estableciendo en instrumentos pri-
marios, como en el caso concreto, la Ley, la facultad para que en el
ambito administrativo, el Poder Ejecutivo, a través de cualquiera de
sus dependencias, expida dichas “disposiciones técnicas”. Ejemplos
de estas disposiciones se encuentran en toda la esfera administrativa:
las “normas técnicas” para las construcciones, zonificacién y uso del
suelo, salud, etcétera.

8 Articulo 90. Ley.

9 M. Kant, Fundamentacién de la metafisica de las costumbres, trad. Manuel G.
Morente, Madrid, 1932, Ed. Calpe. Citado por Eduardo Garcia MAYNEZ, Infroduc-
cién al Estudio del Derecho, Ed. Porria, México.

10 Eduardo GArcia MAYNEZ, Infroduccién al Estudio del Derecho, Ed. Porrua,
Meéxico, p. 11.
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El concepto de “regulacién’ es novedoso. En la clasificacién de las
normas juridicas desde el punto de vista de su jerarquia,'’ éstas se
clasifican en: i) constitucionales; i) normas ordinarias; iii) reglamen-
tarias, y iv) normas individualizadas. Sin embargo, jcomo ubicar a la
“regulacién”? El Diccionario de la Real Academia Espafiola define a
la “reglamentacién”, como “la accion y acto de regular”, y “regular”
significa “actuar conforme a la norma”. ;La regulacién es sinénimo de
reglamentacién? En lenguaje juridico, la palabra “regulacién” es un
anglicismo: “‘regulation”,’* pero, para ubicarlo dentro de ambito legal
mexicano, puede elaborarse partiendo del concepto de servicio, y den-
tro de éste, el servicio piblico.

El servicio piblico es una actividad técnica, directa o indirecta, de
la administracién piblica activa o autorizada a los particulares, que
ha sido creada y controlada para asegurar —de una manera perma-
nente, regular, continua y sin propésito de lucro— la satisfacciéon de
una necesidad colectiva de interés general, sujeta a un régimen espe-
cial de derecho publico.

La organizacién de un servicio piblico, mediante las concesiones u
otras formas juridicas, establece un régimen de transicién, que no debe
desvirtuar la verdadera naturaleza del servicio publico. La teoria ad-
ministrativa no vacila en adoptar un régimen de derecho privado en
las relaciones del concesionario con otros particulares, que de ninguna
manera debe aceptarse para regular las relaciones entre el concesio-
nario y el poder piiblico, y principalmente en lo gue atafie a la estruc-
tura del servicio.

La nocién de servicio piblico presenta serias dificultades: es dificil
precisar una definicién rigurosa y unanimemente admitida. Sin em-
bargo, analizando sus elementos materiales, juridicos, técnicos y la
forma en que el servicio se presta, se puede establecer:

® La creacién de un servicio piblico es obra del legislador, dicho en
otros términos, se verifica por ley;

® El fin de un servicio pablico es satisfacer necesidades generales,
por medios y procedimientos publicos.

Puede establecerse una definicién, basada en los elementos que in-
tegran el concepto, de la siguiente manera:

11 Eduardo GArcia MAYNEZ, op. cit., p. 83.
12 Ver, por ejemplo, el Natural Gas Act, an act to “regulate” the transportation
and sale of natural gas in interstate commerce, and [or other purposes.
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El servicio publico es un servicio técnico ofrecido al piablico de
una manera regular y continua, para la satisfaccién de una nece-
sidad colectiva y por una organizacioén piblica.

Los principios del servicio piiblico son:

Generalidad;

Uniformidad o igualdad;

Continuidad;

Regularidad;

Obligatoriedad (para las autoridades), y
Persistencia

A estos principios, la doctrina administrativa agrega el principio de
adaptacion del servicio piiblico; posibilidad de modificar el régimen
del servicio y la igualdad de los usuarios [rente al servicio, que los
medios y procedimientos sean piiblicos y se sometan a un régimen ju-
ridico especial,

En ningtin caso debe confundirse la actividad administrativa de dar
6rdenes, o establecer normas respecto a la organizacién de dichas ac-
tividades, con el concepto de servicio publico, que se presenta como
un procedimiento o una organizacién de interés general, encaminada
a prestar servicios.

El elemento esencial en las definiciones de servicio pablico es el
interés general, es decir, el interés social para atender una necesidad
general y apremiante. Cuando el Estado considera que una actividad no
atiende suficientemente la satisfaccion de una necesidad general,
por abandono, negligencia, desinterés o ineficacia, toma las providen-
cias necesarias para asumir su atencion, ya sea estimulando la inicia-
tiva privada, ya combinandose con ella en un mismo propésito, o
sustituyendo a la propia accion particular. Es en particular este altimo
dato, el que distingue al servicio piiblico de la empresa privada, o de
cualquier otra forma de empresa,

La satisfaccion de las necesidades piiblicas de un pais se orientan
hacia dos grandes nociones: El orden piblico y La utilidad piblica.
El orden piblico es el orden indispensable para el seguro desenvol-
vimiento de los grupos humanos. La utilidad piblica atiende a los
arreglos sociales que son a la vez para la comodidad de los individuos
y el mantenimiento del orden, en el sentido que la paz social esta in-
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teresada en que estas comodidades sean dispuestas a la disposicion
de todos los individuos. La utilidad piblica consiste en el derecho que
tiene el Estado para satisfacer una necesidad colectiva y en general
la conveniencia o el interés de la generalidad de los individuos del
Estado.

Como la policia y los arreglos sociales ttiles no pueden ser estable-
cidos o no pueden mantenerse mas que gracias a la accién incesante
en los servicios, las necesidades piiblicas conducen directamente a la
organizacién de los servicios piiblicos: esto es la regulacion; la regu-
lacién es una manera de atender, vigilar y controlar un servicio con-
siderado como publico.

Los conceptos anteriormente mencionados conducen a que, analizan-
do las actividades relativas al gas que llevan a cabo los particulares,
tienen elementos y caracteristicas que pueden ser calificadas no sélo
como un servicio que prestan los particulares, sino que tiene elemen-
tos de servicio piiblico, pues retinen los elementos anteriormente des-
critos para ello, y adicionalmente, involucran cuestiones ambientales,
de seguridad, de salud, y de eficiencia; por lo tanto, requieren ser
atendidos, organizados y vigilados por la autoridad, requieren estar
reguladas. En este sentido, estas actividades —el transporte, distri-
bucién y almacenamiento de gas— es reconocida por legislaciones de
otros paises, como Estados Unidos de América, que declaran que es
de “interés piiblico™.®

La regulacién, pues, no es sinénimo de reglamentacién. Tiene por
objeto, asegurar el suministro eficiente de las actividades relativas al
transporte, la distribucién y el almacenamiento de gas. Comprende
diferentes actos de la autoridad, entre los cuales se encuentran la expe-
dicién de ciertas normas que, aunque tienen un caracter eminentemen-
te técnico, se requiere que sean observadas por aquellas personas que
se dedican a ellas.

Los aspectos que comprende la regulacién en lo que se refiere al
transporte, distribucién y almacenamiento de gas, y las ventas de pri-
mera mano, estan sefialados en el articulo 14 de la Ley. Comprende:

13 Natural Gas Act, Seccién 1 (a): “Se declara que el negocio de fransportar y
vender gas natural para su ultima distribucién al publico esta afectado con un inte-
rés piblico, y que la regulacién de los asuntos relativos al transporte de gas natural
y la venta subsecuente en el comercio interestatal y extranjero es necesaria para cl
interés publico”.
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I. Los términos y condiciones para:
a) El otorgamiento, transferencia y revocacién de los permisos;
b) Las ventas de primera mano;
c) La prestacién de los servicios referentes a estas actividades:
e) El acceso no discriminatorio y en condiciones competitivas
a los servicios por medio de ductos, y
[) La presentacién de informacién suficiente y adecuada para
fines de regulacién.
Il. La determinaciéon de los precios y tarifas aplicables;
III. El procedimiento de consulta publica para la definicién de cri-
terios de regulacién;
IV. La inspeccién y vigilancia del cumplimiento de los permisos y
de las normas oficiales mexicanas;
V. Los procedimientos de conciliacién y arbitraje para resolver las

controversias sobre la interpretacién y el cumplimiento de los
contratos, y

VI. Los demas instrumentos de regulacién.

En todos estos actos se llevard a cabo la funcién reqgulatoria del
Estado, a través de las dependencias y entidades sefialadas en la
propia Ley en el articulo 16: la Secretaria de Energia y la Comisién
Reguladora de Energia. Los instrumentos juridicos que reglamentan
la regulacién son: la Ley de la Comisién Reguladora de Energia, y el
Reglamento de Gas Natural .+

III. 2 Autoridades reguladoras

La Comisién Reguladora de Energia fue creada el lo. de octubre
de 1993, como un érgano técnico-consultivo desconcentrado de la Se-
cretaria de Energia. Sin embargo, su actividad estaba limitada a con-
sultas en la industria eléctrica.

En 1992 se modificé la Ley del Servicio Piblico de Energia Eléc-
trica, Esta reforma, y las reformas a la Ley Reglamentaria del articu-
lo 27 en el Ramo del Petréleo, requirieron ajustar las estructuras del
gobierno federal para adecuarla a la importante reforma que estas
dos leyes establecieron: la necesidad de regulacién, y la participacién

14 La Ley de la Comisién Reguladora de Energia fue publicada en el Diario Oficial
de la Federacion el 31 de octubre de 1995; el Reglamento de Gas (en lo sucesvio
el Reglamento), el 8 de noviembre de 1995.
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de los particulares en ellas, que anteriormente estal?a.n reservadasma
los operadores estatales: Comisién Federal fie Electrmdfid. Compafma
de Luz y Fuerza del Centro, en la electricidad, y Petréleos Mexica-
nos, en lo relativo al gas. ’

Es interesante destacar que la Comision Reguladora de Efxerg}a es
un érgano desconcentrado; sin embargo, sus facultades y atnbt:lcmnes
se establecen en una ley emitida por el Congreso de la Umén,‘lo
cual introduce cierta confusién respecto a su naturaleza y ubicacnén
dentro del ambito administrativo. Esta confusién requiere un analisis
mas profundo respecto a su naturaleza.

Establece el articulo primero de la Ley de la Comisién Reguladora
de Energia (en lo sucesivo LCRE) que:

La Comisién Reguladora de Energia, 6rgano desconcentrado de
la Secretaria de Energia, gozara de autonomia técnica y operati-
va en los términos de esta Ley.

El texto de este articulo reconoce que la CRE esta ya creado (en
1993); este instrumento le otorga facultades adicionales, algunas de
ellas sorprendentes. :

El primer articulo de una ley de esta naturaleza, atributljla c-ie fa-
cultades, plantea la necesidad de precisar su definicién y ambito de
aplicacién. En leyes relativas a otras materias, que estable»:cen orga-
nismos similares, se precisa siempre su naturaleza y ubicacién dentro
de la administracién piblica; sin embargo, la multiplicacién de orga-
nismos piblicos ha originado grandes discrepancias entre los intér-
pretes de la ley para poderlos caracterizar adecuadamente, dentro de
las categorias tradicionales.

El punto de partida es el articulo 90 de la Constitucién, que orde-
na: “La Administracién Pablica Federal sera centralizada y paraes-
tatal conforme a la Ley Organica que expida el Congreso, que dis-
tribuira los negocios del orden administrativo de la Federacién que
estaran a cargo de las Secretarias de Estado y Departamentos Admi-
nistrativos y definira las bases de creacién de las entidades paraesta-
tales y la intervencién del Ejecutivo Federal en su operacién. Las
leyes determinaran las relaciones entre las entidades paraestatales y
el Ejecutivo Federal, o entre éstas y las Secretarias de Estado y De-
partamentos Administrativos”,

La Ley Organica de la Administracién Piblica Federal (LOAPF)
establece que la Administracién Publica Federal se conforma con:
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A. La Administracién Publica centralizada, integrada por las Secre-
tarias de Estado y los Departamentos Administrativos, y

B. La Administracién Paraestatal, integrada por los organismos
descentralizados; las empresas de participacién estatal, organizaciones
auxiliares nacionales de crédito e instituciones nacionales de seguros
y fianzas, y los fideicomisos.

El articulo 17 de la LOAPF establece que: “Para la mas eficaz aten-
cién y eficiente despacho de los asuntos de su competencia, las Secre-
tarias de Estado y los Departamentos Administrativos, podran contar
con érganos administrativos desconcentrados que les estaran jerarqui-
camente subordinados y tendran facultades especificas para resolver
sobre la materia y dentro del ambito territorial que se determine en
cada caso, de conformidad con las disposiciones legales aplicables”.

Con fundamento en esta disposicién, la Administracién Publica ha
creado multiples organismos, con diversas atribuciones, destacando en
ellas la caracteristica de orientarse a la realizacién de una actividad
especifica que requiere un alto grado de autonomia técnica y faculta-
des ejecutivas para llevar a cabo su cometido. Sin embargo, en razén
de la autonomia técnica y las [acultades ejecutivas, se observan impre-
cisiones juridicas por no haberse sefialado adecuadamente el régimen
de descentralizacién, o, por el contrario, se redujeron sus facultades
hasta colocarlas en la érbita del régimen centralizado.

Entre las mas recientes, tenemos:

1. La Comisién Nacional Bancaria (articulo 97 de la Ley de Insti-
tuciones de Crédito que la establece como un érgano descon-
centrado de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, y la
Ley correspondiente, publicada en el Diario Oficial de la Fede-
racién el 28 de abril de 1995, que establece que la CNB tiene
“autonomia técnica y [acultades ejecutivas”).

2. La Comisién de Competencia Econémica, establecida en la Ley
de Competencia Econémica, publicada el 24 de diciembre de
1992, cuyo articulo 23 establece que dicha Comisién cuenta con
autonomia técnica y operativa.

3. La Comisién de Seguridad Nuclear y Salvaguardia, establecida
en los términos del articulo 50 de la Ley Reglamentaria del ar-

ticulo 27 constitucional en materia nuclear (D.O. del 4 de febre-
ro de 1985).
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4. La Comisién Reguladora de Energia, creada el lo. de octubre
de 1993. El Decreto que la crea la establece como un érgano
administrativo desconcentrado de la Secretaria de Energia, Mi-
nas e Industria Paraestatal (hoy Secretaria de Energia), como
un dérgano técnico responsable de resolver las cuestiones deri-
vadas de la aplicacion de las disposiciones reglamentarias del
articulo 27 constitucional en materia de energia eléctrica.

Por otra parte, dentro de la Administracién Publica Paraestatal se
prevé el establecimiento de organismos descentralizados. La LOAPF
determina en su articulo 45 que: “Son organismos descentralizados las
entidades creadas por ley o decreto del Congreso de la Unién, o por
Decreto del Poder Ejecutivo Federal, con personalidad juridica y pa-
trimonio propios, cualquiera que sea la estructura legal que adopten”.
Por su parte, la Ley Federal de las Entidades Paraestatales, deter-
mina en sus articulos 14 a 27 su régimen; en su articulo 14 se establece
que: “Son organismos descentralizados las personas juridicas creadas
conforme a lo dispuesto por la Ley Organica de la Administracién
Puablica Federal, y cuyo objeto sea:

I. La realizacién de actividades correspondientes a areas estraté-
gicas o prioritarias;
II. La prestaciéon de un servicio piiblico o social, y
III. La obtencién o aplicacién de recursos para fines de asistencia
o seguridad social,

Uno de los organismos descentralizados de reciente creacién e in-
teresante para los fines de este analisis, es el Instituto Mexicano de
la Propiedad Industrial, establecido en la Ley de Fomento y Protec-
cién a la Propiedad Industrial, cuyo articulo 70. establece que “el Ins-
tituto de la Propiedad Industrial serd un organismo descentralizado,
con personalidad juridica y patrimonio propio, y tendra, entre otras, las
siguientes atribuciones:

I. Ser 6rgano de consulta y apoyo técnico de la Secretaria, en
materia de propiedad industrial;
I, Difundir, asesorar y dar servicio al piblico en esta materia;
III. Coadyuvar con la Secretaria en la realizacién de sus funcio-
nes previstas en los articulos 50. y 60. de esta ley;
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IV. Formar y mantener actualizados los acervos sobre invenciones
publicados en el pais o en el extranjero;
V. Realizar estudios sobre la situacién de la propiedad industrial
en el ambito internacional;
VI. Efectuar investigaciones sobre el estado de la técnica, y
VII. Las demas que se requieran para su eficaz funcionamiento.

El articulo 5o. transitorio de esta Ley establece que: El Ejecutivo
Federal expedira el Decreto de Creacion del Instituto a que se refiere
el articulo 7o. de este ordenamiento legal.

Es importante destacar la diferencia que existe entre los organismos
centralizados y desconcentrados, por una parte, y los descentralizados
por otra parte. Los primeros no tienen autonomia organica, ni auto-
nomia financiera independiente, su situacion se liga a la estructura del
poder central. Sin embargo, el régimen de centralizacion administrativa
con desconcentracién (como es el caso de la CNB), se caracteriza por
la existencia de érganos administrativos, que no se desligan del poder
central y a quienes se les otorgan ciertas facultades para actuar y
decidir, pero dentro de los limites y responsabilidades precisas, que
no los alejan de la propia administracion. La competencia que se les
confiere no llega a su autonomia. Los segundos alejan o atentian la
jerarquia administrativa, ya que tienen un régimen juridico especial,
personalidad juridica y patrimonio propio, y el poder central conserva
ciertas facultades de vigilancia y control.

Dentro de este marco general, la situacién de la Comisién Regula-
dora de Energia se presenta de la siguiente forma:

Fue creada por el Ejecutivo Federal (como un érgano desconcentra-
do de la Secretaria de Energia, Minas e Industria Paraestatal (hoy Se-
cretaria de Energia), como un érgano técnico responsable de resolver
las cuestiones derivadas de la aplicacién de las disposiciones reglamen-
tarias del articulo 27 constitucional en materia de Energia Eléctrica.

El articulo 33 de la LOAPF, relativo al despacho de los asuntos
que corresponden a la Secretaria de Energia, entre sus diversas frac-
ciones, sefiala Ja de “Conducir la actividad de las entidades paraesta-
tales cuyo objeto esté relacionado con la explotacién y transformacion
de los hidrocarburos y la generacién de energia eléctrica y nuclear,
con apego a la legislacion en materia ecolégica (fraccién 1II); pro-
mover la participacién de los particulares en la generacién y aprove-
chamiento de energia, otorgar concesiones, autorizaciones y permisos
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en materia energética (fraccién V), y regular y en su caso, expedir
normas oficiales mexicanas sobre produccién, comercializacién, com-
praventa, condiciones de calidad, suministro de energia y demas as-
pectos que promuevan la modernizacién, eficiencia y desarrollo del
sector, asi como controlar y vigilar su debido cumplimiento™ (fraccién
IX). Se observa que no se sefala especificamente la de regulacicn
energética, que si existia en la LOAPF para la Secretaria de Energia,
Minas e Industria Paraestatal antes de las reformas de 1995.

El Decreto que reforma y adiciona diversas disposiciones de la Ley
Reglamentaria del articulo 27 constitucional en el ramo del petréleo,
publicado en el D.O. el 11 de mayo de 1995 —y que especificamente
establece la que las actividades serialadas en el articulo 4o. segundo
parrafo, referente a que el transporte, almacenamiento y la distribu-
cion de gas podran ser llevados a cabo, previo permiso, por los sec-
tores social y privado, los que podrén ser construir, operar y ser
propietarios de ductos, instalaciones y equipos en los términos de las
disposiciones reglamentarias, técnicas y de regulacién que se expidan—
sediala en su articulo 16 que “La aplicacién de esta ley corresponde
a la Secretaria de Energia, con la participacién que esté a cargo de
la Comisién Reguladora de Energia, en términos de las disposiciones
reglamentarias”,

El Decreto anteriormente sefialado, por ser de fecha posterior, es-
pecificamente determina que la regulacion en materia de gas (con la
acotacién que hace el propio Decreto, en su articulo 4o., segundo pa-
rrafo) establece con claridad que esta facultad corresponde a la
Secretaria de Energia, con la participacién que esté a cargo de la Co-
misién Reguladora de Energia, modificando asi la LOAPF, en su ar-
ticulo 33 (fraccién 1X).

La Secretaria de Energia, puede crear o6rganos desconcentrados,
como en el caso lo hizo para la Comisién Reguladora de Energia: sin
embargo, sus atribuciones estaban limitadas a la electricidad, y era
simplemente un drgano técnico; no tenia autonomia técnica ni facul-
tades ejecutivas.

El Reglamento Interior de la Secretaria de Energia, publicado el
lo. de junio de 1995, en su articulo 31 establece que: “La Secretaria
contard con la Comisién Reguladora de Energia, érgano administra-
tivo desconcentrado jerarquicamente subordinado al titular de la de-
pendencia y con atribuciones especificas en los términos del Decreto
de su creacién”.
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Las disposiciones anteriormente sefialadas conducen a las conclu-
siones siguientes:

* La Secretaria de Energia era la autoridad competente en materia
de regulacién energética y de gas, en este tltimo caso, con la partici
pacién de la Comisién Reguladora de Energia. .

* La Comisién es un érgano desconcentrado de la Secretaria de
Energia, ya creado.

Las reformas a la Ley Reglamentaria en el Ramo del Petréleo re-
quirieron ampliar las facultades de la CRE, y, dentro del marco de la
administracién publica, darle el mayor grado de autonomia técnica y
operativa posible, ya que, entre sus funciones, debe tener la de dictar
"“Disposiciones de Regulacién”, que son disposiciones materialmente
legislativas.

Para llevar a cabo lo anterior, y con objeto de que sus actos tengan
el soporte legal suficiente, fue necesario un acto del Congreso de la
Unién. Sin embargo, el marco legal existente, ya establece las facul-
tades y atribuciones en materia de regulacién energética y de gas
para la Secretaria de Energia y a la Comisién Reguladora de Ener-
gia como un érgano desconcentrado, Un acto del Congreso puede,
desde luego, modificarlo, pero al hacerlo, debera necesariamente ubi-
car dentro de la administracién piblica la dependencia o entidad, y
el propio marco legislativo establece cémo hacerlo: los 6rganos des-
concentrados son creados (o modificados en cuanto a sus atribucio-
nes) por las Secretarias de Estado (articulo 17 de la LOAPF).

;Es inconsistente que un acto del Congreso establezca las atribu-
ciones de un érgano desconcentrado? En el caso concreto, el propé-
sito es otorgarle la mayor autonomia, en los aspectos técnicos y ope-
rativos, y que ésta dicte disposiciones de regulacién. La tinica manera
de hacerlo, a efecto de que sus atribuciones tengan el soporte legal
suficiente es mediante una ley dictada por el Congreso. El hecho de
que se le califique como desconcentrado es tinicamente para efectos
de ubicacion y jerarquizacion dentro de la administracion piblica. Sin
embargo, habia que cuidar las formas organicas establecidas.

La Comisién Reguladora de Energia, quedé asi mejor sustentada,
estableciendo en una Ley expedida por el Congreso de la Unién, pre-
cisando sus facultades en materia de actividades reguladas previstas
en la Ley (articulo 14), repetido en el articulo 2o0. de la LCRE. En
este orden de ideas, no existe, en principio, impedimento en que la
CRE sea un érgano desconcentrado, cuyas atribuciones y facultades
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estan fijadas en la LCRE, ya que, como se dijo anteriormente, esto
es tinicamente para efectos de ubicacién en la administraciéon publica,
y sin alterar el acto de creacién del lo. de octubre de 1993,

La jurisdiccién de la CRE establecida en la LCRE es respecto a
dos materias, establecidas como reguladas: la energia eléctrica (ar-
ticulo 2, fracciones I a la V inclusive, y articulo 3, fracciones I a VI
inclusive) y el gas natural (articulo 2, fracciones VI a VIII inclusive,
y 3. fracciones VII a X inclusive).

Como érgano de regulacién, se atribuyen a la CRE facultades es-
pecificas que precisan la funcién de regulacién en materia de gas:
concretamente:

A. Expedir disposiciones administrativas de caracter general; *®

B. Aprobar los términos y condiciones a que deberan sujetarse las
ventas de primera mano; !°

C. Aprobar los términos y condiciones a que debera sujetarse la
prestacién de los servicios (de transporte, almacenamiento y distri-
bucién de gas natural),’” y el transporte y distribucién de gas licuado
de petréleo; 1#

D. Aprobar modelos de convenios y contratos de adhesién; *°

E. Llevar un registro declarativo y con fines de publicidad; 2°

F. Actuar como mediador o arbitro en la solucién de controver-
sias,* y

G. Imponer sanciones administrativas.2

Se observa que, en esta materia, la LCRE establece claramente las
atribuciones de la misma, y han quedado restringidas las de la Secre-
taria de Energia: a esta iltima le queda, aplicar las medidas necesa-
rias para garantizar la continuidad de los servicios (previa solicitud
de la CRE),* y la expedicién de actualizaciones al marco juridico del

15 Articulo 3, fraccién XIV de la LCRE.

1% Articulo 3, fraccién VII de la LCRE.

17 Articulo 3, fraccién VIII de la LCRE.

15 Articulo 3, fraccién IX de la LCRE. La definicién de gas o gas natural se en-
cuentra en el articulo 2, fraccién IX del Reglamento: es la mezcla de hidrocarburos
compuesta primordialmente por metano, que puede estar en estado o gaseoso o liqui-
do, en este caso, es el gas licuado de petréleo.

1% Articulo 3, fraccién XIII de la LCRE.

20 Articulo 3, fraccién XVI de la LCRE.

21 Articulo 3, fraccién XVII de la LCRE.

22 Articulo 3, fraccién XXI de la LCRE.

23 Articulo 3, fraccién XI de la LCRE.
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sector de energia.>* Por ser posterior, la LCRE modifica la LOAPF
(articulo 33, fracciones V y IX), asi como el Reglamento Interior de
la Secretaria de Energia, que se refiere al “decreto de creacién” de la

CRE, ahora es la LCRE.

II1.3 La expedicion de disposiciones administrativas de caracter ge-
neral

La expedicién de “disposiciones administrativas de caracter gene-
ral”, prevista en el articulo 3, fraccién XIV, merece especial atencién.
El articulo 8 de la LCRE precisa que éstas podran ser: criterios de
aplicacién general, lineamientos generales y metodologias, y que po-
dran ser expedidos mediante el procedimiento de consulta piblica que
establezcan las disposiciones reglamentarias. Es claro que la caracte-
ristica de ser de “caracter general” se refiere a que son materialmente
legislativas, pero, se establece un procedimiento sui generis para su ex-
pedicién, la consulta publica. Hasta este momento, la facultad regla-
mentaria tradicional (expedicién de normas materialmente legislativas
por el Ejecutivo Federal) esta establecida en el articulo 89, fraccién I
de la Constitucién, que permite al Ejecutivo proveer en la esfera
administrativa a la exacta observancia de las leyes, pero, hasta ahora,
los reglamentos eran expedidos directamente por el Ejecutivo.

Sobre el particular, el maestro Serra Rojas apunta: %°

Es indudable que la creacién de los organismos descentralizados
ha traido numerosos problemas dentro de nuestro régimen admi-
nistrativo, uno de ellos es el ejercicio de la facultad reglamenta-
ria. . . De acuerdo con los articulos 89, fraccién I y 92 de la Cons-
titucién, esta facultad corresponde al Presidente de la Repiiblica
y de acuerdo con las ejecutorias de la Suprema Corte, esta fa-
cultad es légicamente indelegable. Sin embargo, es necesario
hacer esta reflexién. ;Al crearse un organismo descentralizado,
que asume una de las tareas que corresponden al poder piiblico,
también se le delega la facultad reglamentaria que normalmente
corresponde al Presidente de la Repiblica?

Con esta reforma, se establece un nuevo sistema para la emisién de
estas disposiciones administrativas de caracter general: el Congreso
de la Unién, determina, en un acto legislativo, que sea no directamen-
te el Ejecutivo Federal, sino un érgano especifico quien las emita. La

24 Articulo 3, fraccién XV de la LCRE.
25 Andrés SERRA Rojas, Derecho Administrativo, Ed. Porria, México, t. I, p. 207.
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pregunta es, puede un acto del Congreso modificar el principio esta-
blecido en la Constitucién?

Para contestar a esta pregunta, puede afirmarse que no se trata de
una reglamentacién, sino de regulacién, y la diferencia y sus alcances
estan precisados en la Ley. Admitida esta diferencia, esta facultad
esta establecida en una Ley, acto del Congreso, quien define y esta-
blece su alcance y contenido, y nada impide que este acto del Con-
greso sefiale cual érgano de la administracién publica lo llevara a
cabo —al final, el érgano desconcentrado, la CRE, es también parte
del Poder Ejecutivo. Por altimo, la CRE tiene “autonomia técnica y
operativa’, que la desvincula, en sus aspectos operativos y técnicos,
de la Secretaria de Estado —la Secretaria de Energia— donde esta
ubicada.

Esta atribucién para la CRE determina que existe ahora, en la ad-
ministracién piblica, un nuevo tipo de érganos, que forman parte del
Poder Ejecutivo, con caracteristicas de independencia concretas: son
en cierta forma, dependencias, o parte de la administracién centrali-
zada, pero diferentes de las tradicionales; tampoco son entidades, con
personalidad juridica propia; tienen caracteristicas de “autonomia téc-
nica y operativa’ que sugieren que ha surgido un tercer grupo, los
“6rganos de regulacién”, o los “desconcentrados auténomos”.

La expedicién de “disposiciones administrativas de caracter general”
requiere el procedimiento de consulta piiblica que establezcan las dis-
posiciones reglamentarias.®® El término “disposiciones administrativas
de caracter general” ha sido traducido en la disposicién reglamenta-
ria respectiva —el Reglamento de Gas Natural— como ‘“Directivas”,
definidas en dicho ordenamiento como “las disposiciones de caracter
general expedidas por la Comisién, tales como criterios, lineamientos,
y metodologias, a que deben sujetarse las ventas de primera mano y
las actividades de transporte, almacenamiento y distribucién de gas
natural”.*” El procedimiento para la expedicién de directivas cuando
se lleve a cabo mediante consulta pablica, se encuentra en el articulo
110, que establece:

I.'La CRE publicara en el Diario Oficial de la Federacion la ma-
teria que se pretenda regular con la directiva, los temas que habra
de tratar, la descripcién de la informacién que requiera para su

268 Articulo 8, LCRE.
27 Reglamento, articulo 2, Definiciones, fraccién V,
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elaboracién, o, en su caso, el proyecto de directiva que al efecto
hubiese formulado.

II. Los interesados podran presentar sus comentarios.

IIl. La Comisién estudiara los comentarios, y formulara un
proyecto de directiva, que sera nuevamente publicado en el Diario
Oficial.

IV. Cualquier interesado podra presentar a la Comisién los co-
mentarios que tuviere,

V. La Comisién estudiara los comentarios, y expedira la direc-
tiva correspondiente.

Si se suman los plazos establecidos en cada una de las etapas, re-
sulta que de la publicacién inicial a la expedicién transcurren cuatro
meses (salvo que se publique directamente el proyecto de directiva).
Sin embargo, quedan asi cubiertos los aspectos de participacién de
cualquier interesado, en el procedimiento.

En la expedicién del Reglamento, se sefialé el plazo para la expe-
dicién de la primera directiva: ?* cuatro meses. Esta primera directiva,
identificada como “Directiva DIR-GAS-001-1996, ha sido ya expe-
dida: trata de la determinacién de precios y tarifas para las activida-
des reguladas en materia de gas natural, incluyendo las ventas de pri-
mera mano.?®

1I1.4 Las ventas de primera mano

Petréleos Mexicanos (PEMEX) fue constituida como un érgano
descentralizado, por Decreto del Congreso de 1938; sus actividades
han estado sujetas a diversas leyes y disposiciones: la jurisdiccién
federal controla exclusivamente la industria petrolera. Mientras que
algunas actividades de PEMEX vy sus subsidiarias son normadas por
el derecho privado, sin embargo, sus actividades se norman en forma
concurrente o exclusiva por disposiciones con caracter de orden pibli-
co. Esta estrechamente vinculado con el poder central, en sus aspectos

28 Articulo 3o. transitorio del Reglamento.

2 La primera directiva (DIR-GAS-001-1996) fue publicada en el D.O. el 20 de
marzo de 1996. Queda la duda, en esta primera directiva, si se siguié el procedimien-
to de consulta piblica; no se hace referencia en los Considerandos a esta etapa del
procedimiento, que requiere, como establece el Reglamento, la primera publicacién
en el Diario Oficial. La publicacién jes el proyecto de directiva, o es la directiva?
Los interesados o afectados responderan y podran hacer valer sus derechos.
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presupuestales, por ejemplo. Sus programas estidn sujetos a la revisién
y control del Congreso. Esta sujeto a un régimen fiscal especial; su
patrimonio y activos estan sujetos también a un régimen de derecho
piblico, sujeto a diversas limitaciones, principalmente en materia pro-
cesal y de inmunidad: PEMEX interactia como un instrumento de
la soberania del Estado y como comerciante. Hasta ahora, las ventas
de gas, y la metodologia para el establecimiento de las tarifas, que
realizaba PEMEX se encontraban sujetos a una intrincada red de dis-
posiciones de derecho piiblico, “‘incomprensibles y poco transparentes”,
que han sido calificadas como “una sobrerregulacién’; “negociar un
contrato con PEMEX es siempre una experiencia dificil en razén del
conjunto de disposiciones que norman y constrifien la conducta de esta
paraestatal; parece ser necesario un cuidadoso proceso de desregula-
cién para permitir a PEMEX la continuacién de su modernizacién’,®

Las reformas del 11 de mayo de 1995 a la Ley cambiaron radical-
mente esta situacién. El articulo 3o. sefiala que la elaboracién, el trans-
porte, el almacenamiento, la distribucién y las ventas de primera mano
de aquellos productos que sean susceptibles de servir como materias
primas industriales y los del gas que constituyan petroquimicos basi-
cos son parte de la industria petrolera.

La venta de primera mano esta definida en el Reglamento ** como
“la primera enajenacién de gas natural de origen nacional que realice
Petroleos Mexicanos a un tercero”. Pero, y, ésta es la reforma impor-
tante, el articulo 14, sefiala que la regulacion de las ventas de primera
mano tendra por objeto asegurar su suministro eficiente, y comprende:
I. Los términos y condiciones para a)...; b) Las ventas de primera
mano.

Esto significa que las ventas que realicce PEMEX a tercero son ac-
tividades reguladas, derogandose asi todas las disposiciones anterio-
res sobre el particular, o, mas importante atn, estableciendo la regu-
lacién a través de la CRE, eliminando la incertidumbre por falta de
transparencia en el calculo de los precios, las tarifas y los procesos
de venta de primera mano. El Reglamento establece claramente los
siguientes principios.3?

3 Rogelio Lérez VELARDE, op. cit, p. 11.
31 Articulo 2, Definiciones, fraccién XXI, del Reglamento.
32 Articulos 8, 9, 10, 11 y 12 del Reglamento,
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A. El precio maximo del gas objeto de estas ventas, sera fijado me-
diante directivas expedidas por la CRE; dicho precio no afectara la
facultad del adquirente para negociar condiciones mas favorables en
su precio de adquisicion, La metodologia para su calculo —establecido
en la directiva correspondiente— debera reflejar los costos de opor-
tunidad y condiciones de competitividad del gas respecto al mercado
internacional y al lugar donde se realice la venta.

B. Los términos y condiciones generales que rijan las ventas de
primera mano, que deberan ser acordes con los uso comerciales, na-
cionales e internacionales observados por las empresas dedicadas a la
compraventa de gas, seran aprobados por la CRE.

C. PEMEX no podra discriminar indebidamente entre los adqui-
rentes, estableciéndose la intervencién de la Comisién de Competencia
Econémica para determinar las condiciones de competencia efectiva y
que, si dicha Comisién determina que no existen dichas condiciones,
la CRE restablecera la regulacién de precios.

D. En sus contratos, PEMEX debera ofrecer al adquirente cuando
menos dos tipos de cotizaciones: i) A la salida de las plantas de pro-
ceso, y ii) En el punto o puntos de entrega. Podra otorgar descuentos
por volumen o condiciones contractuales diferentes, siempre y cuando
no incurra en practicas indebidamente discriminatorias.

A nivel de regulacién, la directiva DIR-GAS 001-1996 ** establece,
en sus apartados 3.A y 4 el precio maximo de venta de primera mano
y la metodologia para su calculo. La fijacién del precio maximo de
venta incorpora los movimientos del precio del gas en el mercado
de referencia en Estados Unidos de América y los cambios en los
costos de transporte en México. Tomando en cuenta estos tres elemen-
tos, el precio maximo se fija mediante una férmula cuyo resultado
es la suma de tres elementos: el precio base, que refleja las condicio-
nes del mercado en México a la entrada en vigor de la directiva; el
precio en el mercado de referencia de gas natural en el sur de Texas,
EUA (Houston Ship Channel), y el precio de las tarifas autorizadas
expresamente por la CRE a Petréleos Mexicanos por el servicio de
transporte.

La emisién de esta directiva cumple el propésito de transparencia
y publicidad para la determinacién de los precios; en adelante, los ad-

33 Vid. supra nota 28.



536 JOSETTE SERRATO COMBE

quirentes cuentan con elementos e instrumentos solidos que desapare-
cen la incertidumbre que habia prevalecido en esta materia.

111.4.1 PEMEX como permisionario

Considerando que PEMEX ha realizado, de manera casi exclusi-
va, actividades de transporte, y siendo ésta una actividad regulada,
PEMEX esta sujeto a todo el régimen juridico aplicable en esta ma-
teria; ésta es una importante reforma que modifica radicalmente el
tratamiento que esta entidad paraestatal ha tenido hasta este mo-
mento, ahora PEMEX es un permisionario mas, igual que cualquier
persona del sector social o privado.* Sin embargo, se requeria su in-
tegracién, o incorporacién a dicho régimen, tarea nada facil, en aten-
cién al cimulo de operaciones, metodologias, procedimientos anterior-
mente establecidos, etcétera. En tal virtud, se establecié en el Regla-
mento un régimen transtorio ** para esta entidad paraestatal conforme
a lo siguiente:

A. La entrega a la CRE de la informacion sobre el transporte y
comercializacién de gas que hasta el momento de expediciéon del Re-
glamento, habia manejado PEMEX como ente tinico en esta actividad;

B. PEMEX continuara prestando el servicio de transporte que ha-

bia venido prestando, en la medida de sus posibilidades; tendra 24
meses a partir de la fecha de expedicién del Reglamento, para esta-
blecer y poner en operacién los sistemas de informacién y mecanismos
que garanticen el acceso abierto a terceros en sus sistemas de trans-
porte. !
C. A efecto de incorporar a PEMEX a la regulacién de la CRE,
se otorga a PEMEX un permiso provisional, estableciéndose que le
seran aplicables las disposiciones relativas al transporte en lo condu-
cente.

D. PEMEX debera presentar una solicitud en los términos del Re-
glamento, dentro de los ocho meses siguientes a la expedicion del
mismo, y la CRE otorgara el permiso dentro de los cuatro meses si-
guientes a la expedicién del Reglamento.

24 Articulo 14, tercer parrafo del Reglamento.
35 Articulos transitorios quinto, sexto, y séptimo del Reglamento.
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II1.5 La prestacion de los servicios (de transporte, almacenamiento

y distribucion de gas natural), y el transporte y distribucion
de gas licuado de petréleo *

El Reglamento distingue entre las "actividades” de transporte, al-
macenamiento y distribucién de gas, y “la prestacién de los servicios”
de transporte, almacenamiento y distribucién de gas. Las primeras es-
tan sujetas al otorgamiento de un permiso.’” Sin embargo, los titulos
de los premios deben incluir “las condiciones generales para la pres-
tacion del servicio”.*® Previamente al otorgamiento del permiso, la
CRE revisa la propuesta del interesado para la creacién de dic,hos
servicios, que cumplan con las disposiciones reglamentarias y de regu-
lacién aplicables, y aprobados que sean, se expide el titulo correspon-
diente, teniendo, a partir de ese momento, caracter obligatorio para
el permisionario.

El Reglamento define las actividades de almacenamiento, distribu-
ciéon y transporte.’® Por su parte, el capitulo V del Reglamento, Pres-
tacién de los Servicios, cuyos tres primeros articulos tienen como titu-
lo “Naturaleza” de estos servicios, inducen a cierta confusién: cabe
preguntar sobre la necesidad de precisar su “naturaleza”, en todo caso,
su “naturaleza” es que se trata de un servicio que prestan las perso-
nas que llevan a cabo estas actividades. Los tres articulos menciona-
dos, mas que definir la “naturaleza”, precisan cuales actos se com-
prenden en cada servicio: asi:

— El servicio de transporte comprende la recepcién de gas en un
punto del sistema de transporte y la entrega de una cantidad
similar en un punto distinto del mismo sistema; *

. 36 El articulo décimo transitorio del Reglamento establece que en tanto no se ex-
pidan las disposiciones reglamentarias correspondientes, el Reglamento sera aplica-
ble, en lo conducente, al transporte y la distribucién de gas licuado de petréleo en
estado gaseoso por medio de ductos. Este dltimo, conocido vulgarmente como “gas.
LP"” se vende normalmente en tanques, y existen casos aislados en donde se expide
por medio de ductos (en Monterrey y la ciudad de México); no entra, en estricto
rigor, dentro del ambito de aplicacién del Reglamento; sélo lo estara hasta en tanto
se expidan las disposiciones reglamentarias correspondientes y siempre y cuando el
transporte y distribucién se realice por medio de ductos.

o Articulo 13 de la Ley, y 14 del Reglamento.

33 Articulo 20, fraccién I, f) del Reglamento.

% Articulo 2, Definiciones, fracciones II, VI y XVI
40 Articulo 59 del Reglamento.
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— El servicio de almacenamiento comprende la recepcién de
gas en un punto del sistema de almacenamiento y la entrega, en
uno o varios actos, de una cantidad similar en el mismo punto o
en otro contiguo; *!

— El servicio de distribucién comprende: i) La comercializa-
cién y entrega del gas por el distribuidor a un usuario final den-
tro de su zona geografica, y ii) La recepcién de gas en el punto
o los puntos de recepcién del sistema de distribucién y la entrega
de una cantidad similar en un punto distinto del mismo sistema.**

La precisién de los aspectos que comprenden estas actividades obe-
dece a la necesidad de distinguir estos servicios de otros servicios o
actos similares o afines definidos en otros ordenamientos juridicos:
servicios de telecomunicaciones; ¢ servicio de transporte aéreo,** servi-
cio de autotransporte federal,* el contrato mercantil de transporte
terrestre,*® contrato de compraventa, permuta y depésito mercantil,*’
contrato de depésito y contrato de prestacién de servicios profesio-
nales.** Al definir su “naturaleza”, se establece con claridad cuales
servicios de transporte, almacenamiento y distribucién quedan com-
prendidos en el ambito de aplicacién del Reglamento, y no de otros
ordenamientos juridicos.

Los permisionarios estan obligados, en la prestaciéon de los servi-
cios,*? a:

® Ofrecer y prestar los servicios en forma eficiente, y de conformi-
dad con las tarifas aprobadas;

® Permitir a los usuarios el acceso abierto y no indebidamente dis-
criminatorio, asi como la interconexién a sus sistemas y la exten-
sién y ampliacién de sus sistemas;

® Distinguir y desagregar en sus facturaciones y contabilidad los
servicios que presten;

® No subsidiar la prestacién de servicios;

41 Articulo 60 del Reglamento.

42 Articulo 61 del Reglamento.

43 Ley Federal de Telecomunicaciones, D.O., 7 de junio de 1995.

44 Ley de Aviacién Civil, D.O., 12 de mayo de 1995.

45 Ley de Caminos, Puentes y Autotransporte Federal, D.O., 22 de diciembre de
1993.

46 Cédigo de Comercio, articulo 576.

47 Cédigo de Comercio, articulos 332, 371 y 338.

48 Cédigo Civil para el Distrito Federal, articulos 2516 y 2606, respectivamente.

4% Articulos 62 al 73 del Reglamento.
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® Observar las disposiciones aplicables en materia de prevencién,
seguridad, incluyendo la contratacién de seguros y la suspensién
de los servicios;

® Observar las disposiciones en materia de informacién y publi-

cidad,

Cada uno de estos aspectos esta reglamentado con detalle: si el ob-
jetivo de la regulacién es lograr que los servicios se presten de mane-
ra eficiente, la minuciosidad en el tratamiento de cada tema asi lo
asegura, proporcionando al mismo tiempo, seguridad y transparencia
tanto para las personas que presten el servicio, como para los usua-
rios.

I11.6 Procedimientos y permisos

Las actividades de las personas que lleven a cabo el transporte, dis-
tribucién y almacenamiento de gas esta sujeto al régimen de permisos
establecido por la Ley.®® El permiso es un acto administrativo desti-
nado a aumentar o limitar la esfera juridica de los particulares; son
actos que condicionan el ejercicio del derecho de los particulares, por-
que mediante ellos se faculta a una persona que ha satisfecho determi-
nados requisitos, para que ejecute ciertos actos que no puede realizar
la generalidad, Salvo lo anterior, dichas personas estan sujetas al ré»
gimen mercantil (Cédigo de Comercio) y, de manera supletoria, a la
legislacién civil (Cédigo Civil para el Distrito Federal en materia co-
min y para toda la Repiblica en materia Federal).*

Los permisos son otorgados por la CRE. Para estos efectos, los
interesados deben presentar una solicitud conteniendo el nombre y
domicilio del solicitante, los servicios que desea prestar, las especifi-
caciones técnicas del proyecto, los programas y compromisos de inver-
sién y, en su caso, la documentacién que acredite su capacidad finan-
ciera.®?

Existen basicamente tres clases de permisos: i) de distribucién;
ii) de transporte y iii) de almacenamiento. Sin embargo, el Regla-
mento prevé dos vias para otorgar los permisos: a solicitud de parte,

50 Articulos 4o0., sequndo parrafo y 13 de la Ley.
51 Articulo 12 de la Ley.
52 Articulo 13 de la Ley y 32 del Reglamento.
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y mediante licitacién. El establecimiento de procedimientos diferentes
obedece a que, en ciertos casos, es el particular el que promueve la
actividad, y en otros, la Comisién determina, a su juicio, la necesidad
de promover el desarrollo de las actividades de distribucién o la de-
terminacién de una zona geografica. Estas dos vias determinan las
clases especificas de permisos posibles: cuando es el particular el que
promueve, obtendra un permiso de distribucién después del periodo
de exclusividad (el segundo permiso de distribucién para una zona
geografica determinada),® de transporte o de almacenamiento. Cuando
se trate del segundo caso, seran el primer permiso para una zona
geografica, o de permisos relativos a proyectos de transporte promo-
vidos por el Gobierno Federal o los gobiernos de las entidades fede-
rativas. Los requisitos especificos para la solicitud de cada clase de
permiso se especifican en el articulo 32 del Reglamento.

Los permisos de distribucién se otorgan para una zona geografica,
que es el area geografica determinada por la Comisién para estos
efectos, considerando los elementos que permitan el desarrollo renta-
ble y eficiente del sistema de distribucién, asi como los planes de
desarrollo urbano aprobados por las autoridades competentes, oyendo
a las autoridades federales y locales involucradas.™ Los permisos de
transporte se otorgan para comprender una capacidad y un trayecto **
—"el trazado de un sistema de transporte de uno o mas puntos de ori-
gen a uno o mas puntos de destino”.*® El permiso de almacenamiento
se referira a una localizacién especifica y una capacidad determinada:
almacenamiento es la actividad de recibir, mantener en depésito y
entregar gas, cuando el gas sea mantenido en depésito en instalacio-
nes distintas a los ductos.”

53 El primer permiso para una zona geografica determinada sera otorgado median-
te licitacion publica y conferira una exclusividad de doce afios sobre la construccién
del sistema de distribucién y la recepcién, conduccién y entrega de gas dentro de la
zona geografica (articulo 28 del Reglamento).

54 Articulos 2, fraccién XXII y 26 del Reglamento.

55 Articulo 23 del Reglamento.

56 La definicién de trayecto esté sefialada en el articulo 2, fraccién XVII del Re-
glamento, complementada con la fraccién VIII del mismo articulo. Es una definicién
técnica: debe entenderse que existen o existirdn sistemas de fransporte, entendidos
como redes formadas por ductos (tuberias e instalaciones para la conduccién del
gas); asi, el trayecto es la linea, o el espacio a recorrer de un lugar a otro: es el
espacio en un sistema de transporte de un punto de origen a otro de destino.

57 Articulos 2, fraccién II y 25 del Reglamento.
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El procedimiento de otorgamiento a solicitud de parte es sencillo:
recibida la solicitud, se examina, haciendo en su caso, las prevenciones
necesarias; se procede a su evaluacién, procediendo, en su caso, a
requerir las modificaciones que surjan de la evaluacién, y satisfechas
que sean, se otorga el permiso correspondiente.”® Los términos basicos
del permiso se publicaran en el Diario Oficial de la Federacicon.

El procedimiento por licitacién implica un procedimiento mas elabo-
rado,* procedimiento que sigue los lineamientos en materia de licita-
cién contenidos en diversos ordenamientos (v. gr., Ley de Adquisicio-
nes y Arrendamientos, etcétera).

a) Se inicia por la CRE, cuando a su juicio, i) existan elemen-
tos suficientes que justifiquen la realizacién del primer proyecto
de distribucién en una zona geografica, o la determinacién de
una zona geografica, o ii) sean promovidos por el gobierno fe-
deral o las entidades federativas. En el primer caso, el interesado
presentara una manifestacién de interés.

b) A continuacién, la CRE publica la convocatoria correspon-
diente, donde se sefialaran las bases.

¢) Los interesados formulan y presentan sus propuestas.

d) La evaluacién se lleva a cabo en dos etapas: la técnica y la
econémica. La recepcién y apertura de propuestas se realiza ante
notario o corredor piblico.

e) El fallo se emite en el término de tres meses, salvo que la
licitacién se declare desierta.

[) Se otorga el permiso correspondiente, y un resumen se pu-
blica en el Diario Oficial.

En ambos procedimientos, cabe destacar que el otorgamiento del
permiso por la autoridad (CRE) implica que su aceptacién y ejercicio
tiene para el permisionario un contenido vinculatorio: implica la acep-
tacion incondicional de las obligaciones contenidas en el titulo.” Estas
obligaciones incluyen: i) Los compromisos minimos de inversién y los
plazos para llevarlos a cabo; i) La fecha limite para iniciar la pres-
tacion del servicio en cada etapa del proyecto; iii) Los métodos
y procedimientos de seguridad; iv) Los seguros que debe contratar, y

58 Articulos 32, 33, 34, 35, 36 y 37 del Reglamento.
59 Articulos 38 al 46 del Reglamento.
60 Articulo 21 del Reglamento.
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v) Las obligaciones relativas a las condiciones generales para la pres-
tacion del servicio. Estas obligaciones generales son:

a) Las tarifas para la prestacion del servicio;

b) Los términos y condiciones para el acceso y la prestacién de
las diversas modalidades del servicio;

¢) Los derechos y obligaciones del prestador del servicio, y

d) El procedimiento arbitral que proponga el permisionario
para la solucién de las controversias derivadas de la prestacién
del servicio.

Cada uno de estos aspectos merece atencién especial,

II1.7 Tarifas

Las tarifas para cada clase de servicio son propuestas por el inte-
resado en obtener un permiso, con fundamento en la metodologia
expedida por la CRE.® Esta metodologia considera elementos progre-
sivos basados en incentivos y en eficiencia. Las tarifas determinadas
en el permiso son maximas, son aprobadas durante un periodo de cin-
co afios, y revisadas periédicamente, con base en una férmula espe-
cifica. Esta férmula permite que las tarifas fluctien de acuerdo a un
porcentaje que refleja los cambios en los indices por inflacién ¢ en el
afio menos las ganancias por eficiencia (el factor “X"),* mas los
valores absolutos que reflejan los costos por unidad trasladables a
los servicios mas un factor de correccién (el factor “K") disefiado para
“asegurar el cumplimiento del ingreso méaximo aplicada en el afio”.*
El factor de eficiencia o factor “X" se determiné en 0 durante los
primeros cinco afios de operacion. De esta forma, los permisionarios

61 Articulo 62 del Reglamento.

%2 Vid. supra nota 27.

%3 Es interesante apuntar que en el indice de inflacién reflejara las variaciones
histéricas en: el Indice Nacional de Precios al Consumidor, el Indice de Precios al
Consumidor en los Estados Unidos de Ameérica, y las fluctuaciones en el tipo de
cambio. De esta manera, tendrd una base méas realista desde el punto de vista inter-
nacional. Ver Directiva DIR-GAS-001-1996, 6.31 y 6.34.

64 El factor de eficiencia considera: i) Las mejoras esperadas en la eficiencia
operativa a lo largo del periodo de cinco afios, y ii) Los factores que influyan en

sus costos por unidad, tales como el programa de inversién en el periodo. Ver Di-
rectiva DIR-GAS-001-1996, 6.42.
65 Ver Directiva DIR-GAS 001-1996, 6.14.
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podran obtener una mayor ganancia en la medida que incrementen
su eficiencia en su operacién en una proporcién mayor a la sefialada
en la férmula. Antes de recibir el permiso correspondiente, y poste-
riormente cada cinco afios, el permisionario debe obtener la aproba-
cion de la CRE con relacién a los valores de los parametros para
calcular su ingreso maximo por tarifas, que son: i) El valor inicial del
ingreso maximo; ii) El indice de inflacién; iii) El ajuste por eficiencia
y iv) Los costos que pueden ser trasladados a los usuarios.®®

Asimismo, la Directiva DIR-GAS-001-1996 regula el precio maxi-
mo de adquisicién del gas, estableciendo un limite en el cargo que el
distribuidor puede trasladar a los usuarios finales como resultado de
sus costos incurridos en la adquisicién del gas y la contratacién de los
servicios de transporte y almacenamiento, “con objeto de prevenir
que los usuarios finales que adquieren gas de los distribuidores paguen
una cantidad mayor al precio maximo de venta de primera mano mas
las tarifas autorizadas de transporte y almacenamiento”.5” El precio
maximo de adquisicién ‘‘permitira a los distribuidores recuperar los
costos en que incurran por: i) La adquisicién del gas a un precio igual
o menor al promedio ponderado del precio de referencia, que normal-
mente sera el precio maximo de las ventas de primera mano, y i) La
contratacién prudente del servicio de transporte a través de un trayec-
to apropiado y del servicio de almacenamiento incurrido, a las tarifas
aprobadas por la [CRE]".®®

En las revisiones periédicas, y “‘con objeto de permitir a los permi-
sionarios una rentabilidad apropiada sobre sus activos”, la CRE con-
siderara la relacién deuda/capital contable del permisionario, y el costo
de oportunidad del capital. Este sera revisado con relacién a: i) Las
tendencias histéricas de la eficiencia del permisionario; ii) Los estan-
dares internacionales de eficiencia en la industria, y iii) La utilizacién
del sistema.®

Los transportistas y distribuidores, incluyendo a PEMEX, deben
publicar sus tarifas aprobadas en dos partes, separando los cargos
por capacidad y uso del servicio.” Considerando que existen diferen-
tes servicios, de transporte, de distribucién y de almacenamiento,

86 Ver Directiva DIR-GAS-001-1996, 6.14 a 6.22.
67 Ver Directiva DIR-GAS-001-1996, 5.1 y 5.2.
68 Ver Directiva DIR-GAS-001-1996, 5.3.

69 Ver Directiva DIR-GAS-001-1996, 6.70 y 6.72.
70 Ver Directiva DIR-GAS-001-1996, 9.1 y 9.7.



544 JOSETTE SERRATO COMBE

la Directiva establece procedimientos especificos para el calculo de la
tarifa de cada uno; asi, los transportistas deben recuperar todos sus
costos fijos a través de los cargos por capacidad y los variables a tra-
vés del uso del servicio, mientras los distribuidores deben recuperar
la mitad de todos sus costos a través de cada tarifa. Todas las tarifas
que deben publicarse deben ser aprobadas por la CRE, tomando en
consideracién los siguientes criterios: no pueden existir subsidios cru-
zados entre las diferentes categorias de servicio, no debe existir dis-
criminacién entre los usuarios y la eficiente utilizacién del sistema.™

I11.8 Los términos y condiciones para el acceso y la prestacion de
las diversas modalidades del servicio

La cuestién del acceso abierto y no indebidamente discriminatorio
es un tema fundamental en la prestaciéon del servicio. Hasta la expe-
dicién de las reformas a la Ley Reglamentaria del articulo 27 consti-
tucional en el Ramo del Petréleo, la Ley de la Comisién Reguladora
de Energia y el Reglamento de Gas Natural existia el monopolio del
Estado, a través de PEMEX, en esta materia, situacién que cambi6
radicalmente al establecerse que los sectores social y privado pudie-
ran llevar a cabo estas actividades, mediante permiso.”” Esto implica
que, en la medida de que se establezcan sistemas de transporte, dis-
tribucién y almacenamiento, existira la tendencia a que se formen mo-
nopolios privados en areas geograficas o trayectos especificos. Para
regular este tema, el Reglamento establece el siguiente sistema:

A. Se establece que las practicas indebidamente discriminatorias
consisten en negar un trato semejante a usuarios o adquirentes simila-
res en condiciones similares; ™ L '

B. Se establece la obligacién para los permisionarios de permitir el
acceso abierto y no indebidamente discriminatorio a los servicios en
sus respectivos sistemas, limitado a la capacidad disponible, enten-
diendo ésta como aquélla que no esté efectivamente utilizada; ™

71 Reglamento, articulos 63 (Obligacién de acceso abierto), 67 (prohibicién de
subsidios cruzados) y 71, fraccién I (obligacién de prestar el servicio en forma efi-
ciente).

72 Ley, articulo 4o0., segundo péarrafo.

73 Reglamento, articulo 6.

74 Reglamento, articulo 63, fracciones I y II.
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C. El acceso abierto sélo podra ser ejercido mediante la celebracion
de un contrato, o directamente, mediante cesién de derechos de capa-
cidad que no pretendan utilizar (capacidad reservada); ™

D. Para permitir inicialmente el desarrollo de los sistemas, sé6lo
tendra exclusividad el primer permiso de distribucién para una zona
geografica, y por un periodo de doce afios, exclusividad que se limita
a la construccién del sistema de distribucién y a la recepcién, con-
duccién y entrega de gas dentro de la zona geografica.™ Esta exclu-
sividad surte efectos a particr de la expedicién del permiso, y no
confieren exclusividad en la comercializacién de gas en la zona geo-
grafica de que se trate. El distribuidor debe permitir, en este caso, el
acceso abierto y no indebidamente discriminatorio a su sistema a los
usuarios ubicados en una zona geografica que deseen contratar el su-
ministro de gas con personas distintas al distribuidor.

E. No se establece exclusividad para el transporte y el almacena-
miento.”

F. Se establecen normas estrictas para regular la integracién verti-
cal. Para servir a una zona geografica, la misma persona no podra
ser titular de un permiso de transporte y distribucién simultaneamen-
te, ni transferirlo a otra que directa o indirectamente tenga participa-
cién en sociedades que resulten permisionarias, salvo lo establecido en
el apartado siguiente. Excepcionalmente, ]la misma persona podra ser
titular de ambos permisos cuando, previa autorizacién de la CRE, re-
sulten en ganancias de eficiencia y rentabilidad, o sea estrictamente
necesario, durante el periodo de exclusividad, por no existir la infra-
estructura del sistema requerida para desarrollar una zona geografi-
ca, y no existan otros interesados en llevar a cabo el servicio.™

75 Reglamento, articulos 63, fraccién I, 69 y cuarto transitorio. Se entiende que
los ductos tienen una capacidad dada, en razén de elementos técnicos. Esta capacidad
no se utiliza todo el tiempo, sin embargo, los permisionarios deben establecer un
calculo de la que utilizaran en razén de la demanda del servicio, y una reserva de
capacidad cuyos derechos de utilizacién puede cederse. Para estos efectos, la CRE
desarrollara un sistema de informacién sobre la “capacidad”. Este sistema sera elec-
trénico, y constituye una innovacién de punta en esta materia. El sistema de infor-
macién debera entrar en operacién el primero de enero de 1998. Mientras tanto, el
permisionario publicara, en un sistema de informacién propio, la capacidad que pre-
tendan liberar los usuarios.

76 Reglamento, articulos 28 y 30.

77 Reglamento, articulos, 23 y 25,

78 Reglamento, articulo 17.
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G. Si existe una zona geografica y surge un interesado en obtener
un permiso de transporte en esa zona, el interesado debera obtener un
permiso de distribucién con exclusividad. En este caso, una misma
persona podra ser titular de ambos permisos. Si no obtiene el permiso
de distribucién, el transportista podra suministrar gas, pero no podra
ampliar o extender su sistema durante la vigencia de los contratos ce-
lebrados con los usuarios finales con anterioridad a la determinacién
de la zona geografica.™

H. Se establece la intervencién de la Comisién Federal de Compe-
tencia: los interesados en obtener un permiso deben manifestar su
intencién a dicha Comisién y presentarle, para los efectos de dicha
ley, copia de su solicitud a la CRE, o de la propuesta de licitacién en
su caso.®®

I. Los permisionarios estan obligados a permitir la interconexi6n a
otros permisionarios, cuando i) exista capacidad disponibles, y ésta
sea técnicamente viable. Los costos seran convenidos por las partes.®

J. Los distribuidores y transportistas estan obligados a extender o
ampliar sus sistemas, a solicitud de cualquier interesado, cuando sea
econémicamente viable y las partes celebren un convenio para cubrir
los costos.®*

K. A efecto de garantizar la transparencia en la administracién de
los servicios, se establece la prohibicién de subsidios cruzados, y la
obligacién de desagregar y distinguir, cuando la misma persona sea
titular de dos o mas permisos —en los casos sefialados en los aparta-
dos G y H anteriores— cada servicio, sin condicionar la prestacion
de uno a otro, y, en las facturas correspondientes, el precio de adqui-
sicién del gas y las tarifas. Asimismo, deben reflejar estos principios
en sus sistemas contables.®

En lo que respecta a la prestaciéon de las diversas modalidades del
servicio, el permiso contendra las obligaciones especificas para cada
caso, dependiendo de la clase de servicio: basicamente, distribucién,
transporte o almacenamiento. Pero dentro de cada uno, y para cada
caso concreto, existiran diferencias o modalidades. Estas modalidades

79 Reglamento, articulo 31.

80 Reglamento, articulos 18 y 32, fraccién I j).

81 Reglamento, articulo 64.

82 Reglamento, articulo 65.

#3 Reglamento, articulos 66, 67 y 68. Sobre los sistemas contables, el articulo 68
tercer parrafo, establece que la CRE expedira la directiva correspondiente.
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especificas se derivan de lo establecido en el articulo 20 del Regla-
mento, relativo a los datos que deben contener los titulos de los per-

misos: localizacién, delimitacién, puntos de recepcién o entrega, clase
de servicio, capacidad, etcétera,

III.9 Los derechos y obligaciones del prestador del servicio

Las obligaciones del prestador del servicio se encuentran previstas
en el capitulo V, Prestacion de los Servicios, del Reglamento de Gas
Natural. Incluyen el acceso a los servicios, analizada en los parrafos
anteriores, y obligaciones especificas en materia de seguridad, eficien-
cia, informacién, seguros y atencién a los usuarios, incluyendo la sus-
pensién del servicio. Destacan en el Reglamento la minuciosidad y el
detalle en el tratamiento que recibe cada uno de estos temas, especial-
mente en materia de seguridad.®*

El articulo 21 del Reglamento, encabezado “Aceptacién de las obli-
gaciones establecidas en el permiso”, establece: “El otorgamiento de
un permiso implica la aceptacion incondicional del permisionario de las
obligaciones contenidas en el titulo del mismo”. De conformidad con
los principios de derecho administrativo, el otorgamiento de un per-
miso, como acto administrativo, significa que "es un acto juridico, una
declaracién de voluntad, .. .unilateral, externa, concreta y ejecutiva,
que constituye una decisién ejecutoria, que emana de un sujeto, la
Administracién Piblica, en el ejercicio de potestad administrativa, que
crea, reconoce, modifica, transmite o extingue una situacién jutidica
subjetiva y su finalidad es satisfacer el interés general”* Sin em-
bargo, el texto del articulo 21, y su encabezado indica que estos per-
misos tienen una naturaleza sui generis: al sefialarse que implica la
aceptacién incondicional de las obligaciones contenidas en el permiso,
sugiere que estos permisos tienen una naturaleza quasi contractual que
desvirtia la naturaleza del permiso como acto administrativo. En
efecto, las obligaciones del permisionario se derivan del texto de la
Ley Reglamentaria del articulo 27 constitucional, el Reglamento de
Gas Natural, y el otorgamiento del permiso en sus términos: no se
requiere la aceptacion incondicional de las obligaciones contenidas en
el permiso.

84 Reglamento, articulos 70 al 80.
85 Vid. supra nota 24, t. I, p. 230.
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El articulo 21 implica.que, i) el permiso podria contener obligacio-
nes adicionales a las sefialadas en el Reglamento, o que i) al final
del texto del permiso, se incluira, a manera de clausula contractual un
texto que dijera: “El suscrito se obliga al cumplimiento incondicional
de todas las obligaciones sefialadas en este permiso’ y, a mayor abun-
damiento, aunque no lo diga, el texto del articulo, asi lo obliga. En
ambos casos, la situacién es que los permisos de transporte, distribu-
cién o almacenamiento difieren de los permisos tradicionales, que
requieren, no sélo el acto de autoridad, que por si mismo obliga a
los particulares, sino también, como una obligacién adicional para los
permisionarios, y superior a todas, la de cumplir con las obligaciones
estipuladas en el permiso. El problema esta en que, en el otorgamien-~
to de un permiso, acto unilateral de la administracién pablica, las
obligaciones del permisionario estan contenidas en un instrumento
normativo y deben derivarse de éste, no del permiso, pero en este caso,
el instrumento normativo que regula las actividades del permisiona-
rio es el permiso, no la ley (o el Reglamento), y su aceptaci6n incon-
dicional le otorga un valor vinculatorio, a la manera de un contrato
o convenio. En este sentido, el articulo 21 acerca el permiso a la fi-
gura de un contrato administrativo, donde concurren la administracién
piblica y el permisionario, donde el particular se somete voluntaria-
mente —al solicitar el permiso— a las condiciones unilaterales esta-
blecidas por la ley o la propia administracién —el otorgamiento del
permiso.

En cuanto a los derechos del permisionario, éstos se reducen en tér-
minos generales, a llevar a cabo la actividad de transporte, distribu-
cién o almacenamiento, en los términos fijados en el permiso, y per-
cibir los ingresos que dichas actividades le reporten.

I11.10 El procedimiento arbitral que proponga el permisionario para
la solucién de las controversias derivadas de la prestacion del
servicio

La materia del gas es sin duda, una actividad que implica un alto
grado de especializacién y se desarrolla, por su propia naturaleza, en
un ambito internacional, donde, cuando surgen controversias de cual-
quier naturaleza, se recurre al arbitraje. En consecuencia, la Ley de
la Comisién Reguladora de Energia incorpora la posibilidad de que
las controversias sean solucionadas por una via administrativa agil y

LA REGULACION DEL GAS NATURAL EN MEXICO 549

por personal especializado: entre sus atribuciones, la CRE podra ac-
tuar como mediador o arbitro en la solucién de controversias de las
actividades reguladas.®® Estas tltimas comprenden los procedimientos
de conciliacién y arbitraje para resolver las controversias sobre la in-
terpretacién y el cumplimiento de contratos.®

La institucién del arbitraje, como es sabido, requiere que ambas par-
tes en la controversia se sometan a dicho procedimiento. Entre las
condiciones generales para la prestacién del servicio,*® que deben ser
aprobadas por la CRE y que forman parte del titulo del permiso,
esta el procedimiento arbitral que proponga el permisionario para la
solucién de controversias derivadas de la prestaciéon de los servicios,
si es el caso, en los términos de la Ley de la Comision Reguladora de
Energia. Si es, como ha queado dicho, una actividad regulada, la CRE
es el tribunal de arbitraje para la solucién de controversias, y, en las
materias reguladas, el permisionario debe proponer esta instancia para
resolver las controversias; esto implica que la mitad del camino en el
arbitraje esta ya establecida en lo relativo al sometimiento (propues-
ta) del permisionario. Falta la otra mitad, el sometimiento de su con-
traparte.

El articulo 12 de la Ley Reglamentaria del articulo 27 constitucio-
nal en el Ramo del Petréleo establece que, en lo no previsto por dicha
Ley, las actividades a que se refiere el parrafo segundo del articulo 4o.
(los distribuidores, transportistas y almacenadores) se regiran por
el Cédigo de Comercio y supletoriamente por el Cédigo Civil para el
Distrito Federal. El arbitraje en materia de actividades reguladas esta
establecido, mas no reglamentado, por lo que, hasta en tanto se ex-
pidan disposiciones especificas, se aplicaran las disposiciones del Cé-
digo de Comercio en esta materia.*

El articulo 1415 del Cédigo de Comercio establece que el acuerdo
de arbitraje podra adoptar la férmula de una clausula compromisoria
incluida en el contrato o la forma de un acuerdo independiente. Se
requiere entonces, que, en todos los contratos que celebren los permi-
sionarios se incluya la clausula compromisoria que establezca a la
CRE como arbitro. La contraparte de los permisionarios pueden ele-

8¢ LCRE, articulo 3, fraccién XVIL

87 Ley, articulo 14, fraccién V.

88 Reglamento, articulo 62, fraccién IV.

8 Cédigo de Comercio, articulos 1415 y siguientes,
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gir esta via; no existe obligacién para ellos de someterse a arbitraje.

El desenvolvimiento de la CRE como institucién arbitral orientara,
seguramente, el que, con el tiempo, todas las controversias en esta
materia se resuelvan en esta via.

1111 El régimen de propiedad y construccion de los ductos

Tal vez puede considerarse este tema como la reforma mas impor-
tante, y, como tal, el punto de partida para desarrollar con otro en-
foque la industria petrolera; significa la participacién de los sectores
social y privado. Hasta el 11 de mayo de 1995, los ductos eran bie-
nes del dominio piblico, en los términos del Cédigo Civil para el
Distrito Federal,® y su marco legal lo constituian la Ley de Bienes
Nacionales, y los diversos ordenamientos relativos al ramo del Petré-
leo, incluyendo la Ley Organica de Petréleos Mexicanos y Organis-
mos Subsidiarios. Los ductos eran propiedad de PEMEX. A partir
de las reformas,® los sectores social y privado podran construir, ope-
rar y ser propietarios de ductos, instalaciones y equipos.

Los ductos estan definidos como “las tuberias e instalaciones para
la conduccién de gas” y el “conjunto de ductos, compresores, regula-
dores, medidores y otros equipos para la conduccién o almacenamiento
de gas” constituyen un ‘‘sistema’”.®* El régimen legal aplicable se
ubica dentro del derecho privado; por lo tanto, todos los aspectos re-
lativos a la propiedad, posesién, transferencia por cualquier titulo,
etcétera, se encuentran regulados por el Cédigo de Comercio, y de
manera supletoria, por la legislacién civil.®®* De conformidad con este
principio, ni la propiedad ni la construccién de los ductos son regula-
das. Sin embargo, se encuentran en la Ley y el Reglamento varias
disposiciones que afectan el régimen legal.

Los sistemas, incluyendo a los ductos, son bienes muebles por natu-
raleza, pues pueden trasladarse por efecto de una fuerza exterior.”
Como bienes, pueden venderse, arrendarse o realizarse sobre ellos
cualquier acto juridico previsto en la legislacién civil o mercantil. Pero,
dichos actos se encuentran sujetos a ciertas modalidades:

% Cédigo Civil, articulo 765.
9 Ley, articulo 4o., segundo pérrafo,

92 Reglamento, articulo 2, Definiciones, fracciones VIII y XIV,
93 Vid. supra nota 50.

94 Codigo Civil, articulos 752 y 753.
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a) Las obras no pueden realizarse, sino hasta que se otorgue un
permiso; *°

b) Los sistemas no pueden enajenarse independientemente del per-
miso ni viceversa, salvo que el permiso hubiera sido revocado.** En
tal virtud la transferencia de los sistemas o ductos no podra realizarse
sino hasta que la CRE autorice la transferencia del permiso, en los
términos de los articulos 47, 49 y 50 del Reglamento,

c) En lo que respecta a los gravamenes, los sistemas no podran ser
gravados independientemente del permiso, ni viceversa; * cuando sea
previsible un procedimiento de ejecucién del gravamen, el permisio-
nario debera avisar inmediatamente a la CRE; y, durante el procedi-
miento de ejecucién de la garantia, el adjudicatario debera designar
un operador que, a juicio de la CRE, tenga la capacidad técnica ne-
cesaria para la prestacion del servicio.

d) Si ocurrieren hechos o actos que pongan en riesgo la posesién
o propiedad sobre los sistemas, el permisionario debera dar aviso a la
Comisién en un plazo de tres dias a partir de que tenga conocimiento
del hecho.®®

Se desprende de lo anterior que la propiedad de los ductos esta es-
trechamente ligada a los permisos, y por tanto, sujeta indirectamente
a la regulacion.

Ahora bien, los ductos son bienes muebles que por su naturaleza,
son instalaciones que siguen un camino, un trazado —normalmente son
instalaciones subterraneas, y por tanto, afectaran necesariamente a
numerosos predios, propiedad de terceros, donde los titulares son mil-
tiples y variados. Cuando estos ductos estaban sujetos al régimen de
derecho piblico, estas areas o fracciones de predios simplemente se
expropiaban conforme a las disposiciones aplicables.

El mismo espiritu priva en las reformas en lo que respecta a la in-
dustria petrolera. El articulo 10 de la Ley sefiala que “es de utilidad
publica, preferente sobre cualquier aprovechamiento de la superficie
y del subsuelo de los terrenos, incluso sobre la tenencia de los ejidos o
comunidades y procedera la ocupacién provisional, la definitiva o la
expropiacién de los mismos, mediante la indemnizacién legal, en todos
los casos en que lo requieran la Nacién o su industria petrolera”.

95 Reglamento, articulos 22 y 24.

96 Reglamento, articulo 48.

97 Reglamento, articulo 51, parrafos segundo, tercero y quinto.
95 Reglamento, articulo 51, parrafo cuarto.



552 JOSETTE SERRATO COMBE

Sin embargo, no ocurre lo mismo con las areas que se requieran afec-
tar para instalar los ductos. El segundo parrafo del articulo 10 esta-
blece que son de utilidad piblica las actividades de construccion de
ductos, lo cual hace surgir varias dudas inquietantes: sera necesario
para el permisionario recurrir a negociar con los propietarios para
afectar su propiedad? ;Cémo se manejara la propiedad o posesién
en las areas donde se instalen los sistemas, o las areas aledanas a los
ductos por cuestién de seguridad? No se encuentra en el Reglamento
mencién alguna a este respecto.”®

Ante este silencio, cabe la interpretacién de la primera oracién del
segundo parrafo del articulo 10 en los siguientes términos: Si es
de utilidad piblica la construccién de ductos, procede la aplicacién de
la Ley de Expropiacién que sefiala en su articulo lo., los casos en
que se considera que existe “utilidad ptablica”: la fraccion XII esta-
blece que existe utilidad piblica en “los demas casos previstos por las
leyes especiales”, situacién que prevé especificamente la Ley en el se-
gundo parrafo del mencionado articulo 10. En este caso, de confor-
midad la Ley de Expropiacién, se procedera de la siguiente forma:

A. El otorgamiento del permiso implica la declaratoria de utilidad
publica, que es el primer paso para iniciar el procedimiento de expro-
piacién; 1°°

B. El Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria de Energia,
quien tramitara el expediente correspondiente, emitira el decreto co-
rrespondiente, decretando: i) la expropiacién; ii) La ocupacién tem-
poral, total o parcial, o iii) la simple limitacién de los derechos de
dominio, segiin sea el caso, estableciendo que existe utilidad pdblica
para construir ductos (o un sistema de ductos).

C. EI decreto correspondiente se publicara en el Diario Oficial, y
sera notificado personalmente a los interesados. En caso de ignorarse,

% En los trabajos preparatorios del Reglamento, en los cuales participé la autora
de este articulo, se analizé exhaustivamente esta cuestién, considerando la posibili-
dad de que el régimen adecuado fuera establecer la figura juridica de la servidum-
br.e ad hoc en la legislacién civil, instaurando derechos de via, cruces con vias pi-
blicas, etcétera. Se llegé a la conclusién de que la Ley de Expropiacién tenia ele-
mentos suficientes para resolver estos problemas.

100 E] articulo 107 del Reglamento establece que “el otorgamiento de los permisos
para la prestacién de los servicios de transporte y distribucién de gas natural im-
plicara la declaratoria de utilidad piblica para el tendido de los ductos en predios
de propiedad piblica, social y privada, de conformidad con la Ley de la Comisién
Regulidora de Energia, sus disposiciones reglamentarias y demas disposiciones apli-
cables”. Esta disposicién modifica en esta parte la Ley de Expropiacién.
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“la segunda publicacién en el Diario Oficial surtira efectos de notifi-
cacién personal”. Los interesados pueden interponer el recurso admi-
nistrativo de revocacién, en los términos de la Ley del Procedimiento
Administrativo y la Ley de Expropiacién.®* Si no interpusiesen dicho
recurso, se procedera desde luego a la ocupacién del bien, o se im-
pondran desde luego las limitaciones de dominio que procedan.

D. Procede la reversién en caso de que los bienes afectados no fue-
sen destinados al fin que dio causa a la expropiacién, ocupacién o li-
mitacién de dominio.’* Adicionalmente, no ejercer los derechos con-
feridos en el permiso, que incluye construir los ductos e iniciar las
obras dentro de un periodo de seis meses a partir de la fecha de su
expedicién, o la prérroga en su caso, puede conducir a la revocacion
del permiso.’®* De este punto se desprende que el procedimiento de
expropiacién, ocupacién o limitacién de dominio tiene que ser llevado
a cabo dentro de un término de seis meses; en caso contrario, corres-
ponde al permisionario solicitar la prérroga correspondiente, Por otra
parte, cabe apuntar que estos procesos son a veces muy largos, pues
han conducido en el pasado a juicios de amparo, que pueden detener
0 a veces, impedir el que un proyecto especifico se lleve a cabo.

E. El precio que se fijara como indemnizacién sera equivalente al
valor comercial que se fije, sin que pueda ser inferior al valor fiscal
correspondiente. Las controversias respecto al valor de la indemniza-
cién se llevan ante un juez.'™

F. El importe de la indemnizacién sera cubierto por el Estado,
pero, cuando, como es el caso, la cosa expropiada pase al patrimonio,
o se ocupe temporalmente o se limite el derecho de dominio en favor
de persona distinta del Estado —el permisionario—, ésta cubrira el
importe de la indemnizacién.'®® Esta indemnizacién debe pagarse en
el término de un afio.

IV. CONCLUSIONES

Del analisis anterior se desprenden las siguientes conclusiones:
Primera. Las reformas a la Ley Reglamentaria del articulo 27 cons-

101 Ley de Expropiacién, articulos 4, 5 y 6.

102 Ley de Expropiacién, articulo 9o.

193 Articulo 74, primero y segundo parrafos del Reglamento, en relacién con el
articulo 13, fraccién I de la Ley.

104 Ley de Expropiacién, articulos 10 al 19.

105 Ley de Expropiacién, articulo 19, 2o. y 3er. parrafos.
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titucional en el Ramo del Petréleo, publicadas en el Diario Oficial de
la Federacion el 11 de mayo de 1995, y la expedicién de la Ley de la
Comisién Reguladora de Energia y el Reglamento de Gas Natural,
expedidos el 31 de octubre de 1995 y el 8 de noviembre de 1995 res-
pectivamente, establecen la regulacién de las actividades de distribu-
cién, transporte y almacenamiento de gas natural, entendida ésta como
la manera en que la administracién publica atiende, vigila y controla la
prestacién de los servicios relacionados con dichas actividades.

Segunda. La regulacién se lleva a cabo por la Secretaria de Energia
y principalmente por la Comisién Reguladora de Energia.

Tercera. Los sectores privado y social pueden participar en el desa-
rrollo de las actividades reguladas, mediante permiso.

Cuarta. Los permisos tienen una naturaleza juridica sui generis, que
los acerca a la figura del contrato administrativo.

Quinta. La Comisién Reguladora de Energia es un érgano descon-
centrado de la Secretaria de Energia quien goza de autonomia técnica
y operativa; en consecuencia, tiene las atribuciones necesarias para
convertirse en la maxima autoridad en materia de gas natural.



