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I. PREAMBULO

México es el octavo productor de petréleo en el mundo' y el tercer proveedor
de esta materia prima a los Estados Unidos de América.’ Sin embargo, en las
altimas dos décadas, la posicion de México como pais petrolero se ha dete-
riorado. De producir casi 3.5 millones de barriles diarios en 2004, hoy el pais
produce menos de 2.5 millones de barriles diarios y la misma declinacion
se percibe en cuanto a petroliferos y petroquimicos. Actualmente, México
importa el 35% del consumo nacional de gas natural y el 57% de gasolinas.

! En 2007, con una produccion de crudo de 3,082 miles de barriles diarios, el Petroleum Intelligen-
ce Weekly ubicé a México en el tercer lugar mundial. Anuario Estadistico, PEMEX, 2008.

* El primer y segundo lugar lo ocupan Canada y Arabia Saudita. Energy Information Administration.
Consultado en: http://tonto.eia.doe.gov/dnav/pet/pet_move_impcus_a2_nus_epc0__im0_mbblpd~a.htm:
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-

A la par de este deterioro energético en México, el mundo ha enfrentado
una revolucién en esa materia, debido principalmente a las nuevas tecnolo-
gias. Frente a estos retos, en 2013 se aprobo la primera reforma constitucio-
nal en materia energética desde 1960.

Dicha reforma fue objeto de amplias discusiones en el Congreso de la
Unidn. asi como en los medios de comunicacion y, en general, en la opi-
nién publica. Se escribieron un sinniimero de articulos, a favor y en contra, y
se publicaron algunas compilaciones sobre el nuevo régimen juridico para la
industria energética.

Este ensayo busca exponer el impacto del petroleo en el desarrollo econo-
mico del pais y la evolucion del marco constitucional en torno a la propiedad
y al cardcter estratégico del hidrocarburo. Asimismo, se desentrafia la nueva
naturaleza juridica de Petroleos Mexicanos a partir del tltimo cambio consti-
tucional y a la luz de una teoria dinamica del derecho administrativo.

A lo largo de estas paginas, el lector descubrira que, si bien la propiedad
originaria de la Nacion respecto de los hidrocarburos ha sido una constante
durante la vigencia de la Constitucion de 1917, la participacion del Estado en
las actividades relativas ha presentado multiples cambios respecto de la insti-
tucion a través de la cual se han desarrollado dichas actividades. En paralelo
a los cambios juridicos, el impacto del petroleo en el desarrollo econémico
del pais ha presentado altibajos. Los auges petroleros —que histéricamente
han generado grandes expectativas— no han logrado crear un circulo vir-
tuoso entre la abundancia de recursos petroleros y el desarrollo de México.
Por el contrario, los auges petroleros han perpetuado y ahondado un circulo
vicioso de creciente dependencia de los ingresos petroleros y de debilidad del
Estado mexicano.

I1. PETROLEO Y DESARROLLO

El exitoso desarrollo de ciertos paises sin recursos naturales —como los
tigres asiaticos en los casos de Corea, Hong-Kong, Taiwan y Singapur—
frente al pobre y accidentado desarrollo de algunas naciones ricas en re-
cursos naturales —como Nigeria, Sierra Leona, Arabia Saudita y Vene-
zuela— ha sido objeto de analisis por parte de académicos’ y de organismos

' Nankant, Gobind, Development Problems of Nonfuel Mineral Exporting Countries, Finance and
Development 17, enero 1980; GeL, Alan Qil Windfalls: Blessing or Curse, Nueva York, Oxford Uni-
versity Press, 1988; M. Auty, Richard, Sustaining Development in the Mineral Economies: The Re-
source Curse Thesis, Londres, Routledge, 1993; Auty, Richard, Resource Abundance and Economic
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internacionales.* Ambos coinciden en que este fenémeno, que denominan
la “maldicion de los recursos”, se acentiia cuando el recurso en cuestion es
el petroleo. Nigeria es un caso paradigmatico: siendo uno de los principales
productores de petréleo, ha obtenido mas de 340 mil millones de dolares en
ingresos petroleros; el 70% de su poblacion vive en pobreza extrema, el 43%
no cuenta con servicios sanitarios ni agua potable y la mortalidad infantil es
de las mas altas del mundo.® ;Como explicar esta aparente paradoja? Siendo
contrastante el caso de paises ricos en recursos naturales —como Noruega,
Botsuana y Canadd— con trayectorias de desarrollo exitosas. ;Coémo expli-
car esta diferencia?

Para entender el papel de los recursos naturales en el desarrollo de un pais
es necesario conocer su tipologia. Los recursos se clasifican en permanentes,’
renovables’ y no renovables.® Los primeros son aquéllos cuya duracion es tan
amplia —comparada con la vida humana— que su disponibilidad es practi-
camente indefinida. Los segundos son aquellos que se regeneran o reponen a
través del tiempo. Y los no renovables —exhaustivos o agotables— son los
minerales. El impacto de estos ultimos en el desarrollo es precisamente lo
que ha atraido el interés de economistas como Adam Smith, quien sostuvo
que: los proyectos mineros, en lugar de reemplazar el capital utilizado en
su desarrollo y generar ganancias, cominmente absorben el capital y las
reservas. Por lo tanto, ningun legislador que deseara incrementar el capital
de su nacion los promoveria”.’

Pero los economistas no han sido los tinicos en analizar el papel de los
recursos naturales en el desarrollo. Jean Bodin, en el siglo X VI, afirmé que:

los hombres de tierras fértiles son comunmente afeminados y cobardes; por el con-
trario, una tierra estéril forja hombres mesurados por necesidad y, en consecuencia,
cuidadosos, vigilantes y trabajadores."

Development, Helsinki, World Institute for Development Economics Research, 1998.

* Lerte, Carlos y WEIDMANN, Jens, Does Mother Nature Corrupt? Natural Resources, Corruption,
and Economic Growth, IMF Working Paper WP/99/85.

S GARY, lan y LynN KARL, Terry, The Global Record, Foreign Policy Focus, Washington, enero
2004. Consultado en: http://www.fpif.org/papers/03petropol/development.html (traduccion propia).

¢ Como la energia solar.

” Formados por los seres biologicos (vegetales y animales) que tienen capacidad de reproduccion
y cuyo limite de permanencia se alcanza solo si su destruccion es superior a su capacidad de repro-
duccion.,

¥ Como el petréleo o los metales preciosos

° LEDERMAN, Daniel y F. MaLoNEy, William, Natural Resources. Neither Curse nor Destiny,
Washington, IBRD-WB, 2007 (traduccion propia).

1" HoLmes, Stephen, Passions and Constraints, EUA, University of Chicago Press, 1995 (traduc-
cion propia).
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Desde entonces, los estudios sobre la maldicion de los recursos' —Ila
correlacién negativa entre abundancia de recursos naturales y crecimiento
economico— se han multiplicado. Diversos autores enfatizan distintos me-
canismos para explicar esta correlacion. La literatura que ha generado la mal-
dicion de los recursos se puede dividir entre quienes consideran que el esla-
bon que explica el pobre crecimiento de paises ricos en recursos petroleros
es economico y financiero, y quienes sostienen que la variable explicativa es
politico-institucional. En nuestra opinion analizar la trayectoria del Estado,
como lo hace Terry Lynn Karl, presenta una tercera via. Esta Gltima es una
teoria mas compleja que las explicaciones unicausales, pues la autora analiza
la interaccion historica entre desarrollo econémico y cambio institucional.
La teoria de Lynn Karl nos da luz para explicar el caso mexicano.

Meéxico ha contado histéricamente con importantes recursos petroleros.
Como Cantarell, el tercer yacimiento de petréleo mas importante a nivel
mundial."” Cada uno de los auges petroleros en México —ya sea por un in-
cremento en la produccidn petrolera o por un alza en el precio internacional
del petroleo— se ha traducido en mejorias instantdneas, pero pasajeras: por
una parte, tasas de crecimiento relativamente altas y, por la otra, incrementos
importantes en la inversion, el empleo y los salarios. Sin embargo, la enorme
riqueza petrolera generada durante los auges" no se ha transformado en un
crecimiento economico sostenible,' ni en un mayor nivel de bienestar para
la poblacion."” Por el contrario, estos momentos han concluido en crisis eco-
nomicas y politicas. El fin del primer auge petrolero en México coincidié con la
Gran Depresion. El segundo auge petrolero del pais llegé a su fin en 1982, al
mismo tiempo que el pais experimentaba una de sus peores crisis econémicas
y politicas. El final del primer gran auge petrolero del siglo XXI coincidié
con una de las peores crisis a nivel internacional.

' Auty, Richard M., Sustaining Development in Mineral Economies, The Resource Curse Thesis,
Londres, Routledge, 1993.

*“ Después de Ghawar en Arabia Saudita y Burgan en Kuwait. Ponencia del Ing. Mario Peralta
Rodriguez, Administrador del Activo Cantarell, Cantarell su historia ¥ situacion actual, Taller de op-
ciones energéticas para México, Academia de Ingenieria de México, 9 de agosto de 2009. Consultado
en: www.al.org.mx/archivos/talleres/opciones_energeticas/Cantarell. pdf,

" En un solo afio, el 2007, las ventas de PEMEX fueron de 104,458 mil millones de dolares. PE-
MEX, Anuario Estadistico, 2008.

** A partir de 1982 el pais ha crecido en promedio 2.4%. FMI. Consultado en: http://www.imf.org/
external/datamapper/index.php. De acuerdo con la CEPAL, en el 2007 México fue el pais que menos
crecié de América Latina, con excepcién de Haiti,

** El 10% mas rico de la poblacién controla el 43% de la riqueza. Banco Mundial, World Develop-
ment Indicators. La calidad educativa es de las més bajas. De acuerdo con un estudio de la OCDE-PISA,
Meéxico ocupa el lugar 49 de 57 paises. OCDE, Education at a Glance, 2008. En algunos Estados, como
Veracruz, todavia el 13% de la poblacion es analfabeta; IMCO. Consultado en: http://imco.org. mx.
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Aqui cabria resaltar tres lecciones del pasado. La primera es que el origen
historico del Estado mexicano moderno estuvo marcado por la dependencia
de los ingresos derivados de dos materias primas no renovables: la plata y el
petrleo. Esto implicé la conformacién de un Estado institucionalmente débil.

La segunda leccion es que la época del desarrollo estabilizador reflejo,
de otra manera, el impacto de la dependencia de ingresos petroleros sobre
la institucionalidad del Estado. En este periodo, conocido como el milagro
mexicano, México dejé de ser un pais exportador de petroleo y utilizé este
recurso para crear un modelo de desarrollo exitoso. Esto se logré con el forta-
lecimiento de ciertas capacidades estatales. Sin embargo, no hubo un cambio
en la estructura fiscal del Estado.

La tercera leccion es que la trayectoria historica del Estado mexicano ilus-
tra que no es posible modificarla a través del cambio de gobierno o de la
transformacion del régimen politico. Los presidentes Obregén, Lopez Por-
tillo y Fox no lograron que los periodos de bonanza petrolera se tradujeran
en estimulos para crear instituciones politicas y econémicas que elevaran la
calidad de vida de las mayorias de manera sostenida. Por otra parte, la transi-
cion democratica formal que se inici6 en la época del Partido Revolucionario
Institucional y que continu6 con la llegada del Partido Accion Nacional a la
presidencia, tampoco implicé un cambio en la estructura del Estado.

En 2013 se aprob¢ la primera reforma constitucional en materia energética
desde los afios sesenta. Este profundo cambio en el régimen juridico del sec-
tor energético, que establece un nuevo arreglo institucional, pudiera sentar
las bases para romper el circulo vicioso entre auges petroleros y desarrollo
econdémico en México, dando lugar a una menor dependencia de los recursos
petroleros por parte del Estado.

1. Marco Constitucional de 1917 hasta 2008

De acuerdo con su corte liberal, la Constitucion de 1857 protegié el derecho
de propiedad, proclamo la libertad de industria y trabajo, y establecié como
norma suprema del orden econdémico a la libre concurrencia. Asimismo, esta
Constitucion adopto6 el principio del libre comercio interior, decretando la
abolicién de las alcabalas y las aduanas interiores. Por su parte, la Cons-
titucion de 1917 recogi6 en sus articulos 27 y 123 los postulados sociales
basicos de la Revolucién Mexicana, incorporandose por el Constituyente los
llamados “derechos sociales™ que generarian la teoria del Estado social de
derecho.
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A. Propiedad Originaria

Al igual que la Constitucion Mexicana, la Constitucion Soviética de 1918 y
la Constitucion de Weimar de 1919 introdujeron preceptos relativos al orden
social y econémico; pero es a partir del fin de la Segunda Guerra Mundial
que las leyes fundamentales entran de lleno a la regulacion de tales aspectos,
estableciéndose normas relativas al derecho de propiedad, a las libertades
economicas, a los derechos sociales, a las facultades del Estado en materia
de intervencion econémica, planeacion del desarrollo, empresas publicas y
privadas, régimen de recursos naturales, principios de justicia distributiva,
entre otras.'®

El Articulo 27 Constitucional parte del principio de la propiedad originaria
de la Nacion y establece que corresponde al Estado regular el aprovecha-
miento de los elementos naturales susceptibles de apropiacion, para hacer
una distribucion equitativa de la riqueza publica y para cuidar su conserva-
cion. Al respecto resulta fundamental acudir al trabajo de Félix F. Palavici-
ni,'" Diputado al Congreso Constituyente de 1917, quien durante los afios
previos, teniendo a cargo la Secretaria de Fomento, Colonizacién e Industria,
apoyo la politica de Venustiano Carranza y promovio las primeras disposi-
ciones administrativas para alcanzar la reivindicacion de la propiedad en lo
relativo a los combustibles minerales, la cual. segun lo sefiala el propio Pa-
lavicini, habia sido perdida por la Nacién en afios anteriores, beneficiando a
las poderosas compaiias petroleras que habian acaparado la mas productiva
de nuestras riquezas, sin dejar el menor beneficio a la Nacion, pues estaban
exentas de cualquier impuesto.

Asi, a partir del estudio de las concesiones otorgadas durante la Dictadura
de Porfirio Diaz, una de las primeras disposiciones que se puso en practica
por el Primer Jefe del Ejército Constitucionalista fue la declaracion de cadu-
cidad y la anulacion de los titulos que amparaban la propiedad de las tierras,
asi como exigir a los extranjeros, para que pudieran adquirir concesiones
o0 dominio sobre tierras y aguas, la renuncia expresa a la proteccion de sus
gobiernos.

Durante los trabajos del Congreso Constituyente en torno al proyecto de
Constitucion de Venustiano Carranza. el debate sobre el Articulo 27 se habia

' DE LA MADRID, Miguel, “El Régimen Constitucional de la Economia Mexicana”, en Estudios

Juridicos en torno a la Constitucién Mexicana de 1917 en su Septuagésimo Quinto Aniversario, Mé-

xico, Universidad Nacional Auténoma de México, Instituto de Investigaciones Juridicas, Primera edi-
cion, 1992, pp. 439-468.

" Pavavicing, Félix F., Historia de la Constitucion de 1917, Tomo Primero, México, ed. 15 de
noviembre de 1938, p. 605.
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pospuesto debido a que, a juicio de los legisladores, su planteamiento no
resolvia lo que se consideraba un problema social més vasto y trascenden-
tal, como tampoco lo hacian las iniciativas presentadas por varios diputados.
Cabe senalar que el proyecto de Constitucion de Carranza se centrd en re-
formar la Constitucion de 1857 en su parte politica, dejando a los Constitu-
yentes las modificaciones a los preceptos relativos a problemas sociales y
econdmicos.

La propuesta del Articulo 27 se encontraba formulada de un modo distinto
al que finalmente seria adoptado; por un lado, afirmaba, como derechos te-
rritoriales legitimos, todos los adquiridos por titulo, por posesion y hasta por
simple ocupacion, para sancionar asi todos los derechos positivos adquiridos,
fuera cual fuese la causa y el titulo de adquisicion. Por otra parte, respecto de
todas las tierras y aguas adquiridas por particulares, establecia que la Nacion
renunciaba al derecho de reversion que tenia por herencia juridica del Rey
de Espafia y por razon de su Soberania; sin embargo, si se ejercia ese dere-
cho respecto de todas las propiedades tenidas como derecho privado cuando
causaban perjuicio social, como los latifundios, que serian nacionalizados y
la propiedad reintegrada al Estado, como fuente de donde surgian y a donde
debian volver en esos casos todos los derechos territoriales.'®

El texto del Articulo 27 fue modificado por los diputados bajo la premisa
de redactarlo con afirmaciones directas y enumeraciones precisas. Dicha re-
daccion quedo terminada el 24 de enero de 1917 y fue presentada como una
Iniciativa suscrita por la mayoria de los diputados que habian colaborado en
ella. Se sometio6 a consideracion del Congreso al dia siguiente y pasé sin ma-
yor tramite a la Primera Comision de Constitucion, cuyo Dictamen fue pre-
sentado a la Asamblea el 29 de enero de 1917, aceptandose se pusiera a de-
bate inmediatamente y declarandose el Congreso en sesién permanente hasta
que fuera aprobado el Articulo. De dicho Dictamen destaca lo siguiente:'

La propiedad, tal cual ha llegado hasta nosotros, se formé durante la época colonial,
y es extremadamente compleja. El principio absoluto de la autoridad del rey, duefio
de las personas y de los bienes de sus subditos, di6 (sic) a la propiedad sobre todos
esos bienes, el caracter de precariamente: todo podia ser de dichos subditos, en tanto
la voluntad del rey no dispusiera lo contrario... El rey era, en efecto, el dueiio, a titulo
privado, de los bienes y aguas, como cualquier particular puede disponer de los bienes
de su patrimonio; pero dentro de ese derecho de disposicion, concedia a los pobladores
ya existentes y a los nuevamente llegados, derechos de dominio, que tomaban todas
las formas de derechos territoriales entonces en uso...

" Ibidem, pp. 605-607.
"% Ibidem, pp. 609-614.
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...Por virtud precisamente de existir en dicha legislacion colonial el derecho de pro-
piedad absoluta del rey, bien podemos decir que ese derecho ha pasado con el mismo
caracter a la Nacion. En tal concepto, la Nacion viene a tener el derecho pleno sobre
las tierras y aguas de su Territorio, y s6lo reconoce u otorga a los particulares, el do-
minio directo, en las mismas condiciones en que se tuvo por los mismos particulares
durante la época colonial y en las mismas condiciones en que la Republica después
lo ha reconocido u otorgado. El derecho de propiedad asi concebido es considera-
blemente adelantado, y permite a la Nacion retener bajo su dominio, todo cuanto sea
necesario para el desarrollo social, como las minas, el petréleo, etc., no concediendo
sobre esos bienes a los particulares, mas que los aprovechamientos que autoricen las
leyes respectivas...

El debate en lo concerniente al petréleo no fue lo vasto que pudiera pen-
sarse. El Dictamen sobre el Articulo 27 fue mucho més discutido en lo to-
cante a la reforma agraria. A continuacion se transcribe el desarrollo de dicho
debate, destacando las alocuciones relacionadas, directa e indirectamente,
con el petroleo.”

Se procedi a discutir el inciso quinto que dice: En los casos a que se refieren los dos
parrafos anteriores, el dominio de la nacion es inalienable e imprescriptible, y s6lo po-
dran hacerse concesiones por el gobierno federal a los particulares o sociedades civiles
o comerciales constituidas conforme a las leyes mexicanas, con la condicién de que se
establezcan trabajos regulares para la explotacion de los elementos de que se frata y se
cumpla con los requisitos que prevengan las leyes.

—El C. Ibarra: Como no tenemos a la vista, impreso, todo el dictamen, no sé si en
las clausulas siguientes habra alguna que se refiera a que, en caso de que la nacion
conceda la explotacion de alguna mina o manantial de petréleo, tenga que recibir un
tanto por ciento de las utilidades liquidas de la negociacion. Ustedes saben que hasta
ahora que se han considerado como propietarios, por ejemplo, de los manantiales de
petroleo, a los duefios del terreno, éstos, por permitir a las companias la perforacion
de pozos, han recibido fuertes cantidades de dinero, sin poner absolutamente nada de
su parte para la explotacién de esos dichos pozos. Hay compaiiias, si no estoy mal
informado, que pagan hasta el veinte por ciento de las utilidades liquidas: lo que pa-
gan entre todas asciende a millones de pesos; y si en lo sucesivo se va a considerar a
la nacién como propietaria de esas riquezas, nada més Justo que sea ella ahora la que
reciba ese tanto por ciento. Las minas, hasta la fecha, puede decirse que representan
un capital aproximado de setecientos millones de pesos, seglin una estadistica reciente
que he tenido oportunidad de conocer. Dichas minas no dejan mas que un impuesto
minero que es relativamente insignificante, dadas las cuantiosas riquezas que dan y
el pequeiio salario de los trabajadores, operarios y los demis gastos de las minas. Por
consiguiente, creo que nada més justo que lo mismo que pido se haga para el petréleo
se haga también para todas las minas y para toda clase de explotacion de las riquezas
naturales que van a ser propiedad de la nacién. Por lo tanto, pido a ustedes que, si en

* Ibidem, pp. 637-639.
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las fracciones posteriores no existe una clausula como la de que he hecho mérito, se
ponga en el lugar conveniente, expresandose que la nacion, al permitir una concesién
para la explotacién de minas, yacimiento carbonifero o de petréleo, tiene que recibir el
tanto por ciento que se crea necesario. Esto no podria determinarlo yo, pero tal vez el
sefior Rouaix, presente aqui y bien interiorizado del término medio de lo que pagan las
compaiiias de petréleo a los propietarios de los terrenos, podré decir cuél es ese tanto
por ciento. Creo que esto es una cosa de suma importancia, sobre la que llamo vuestra
atencion, pidiendo se apoye mi iniciativa. Es de suma trascendencia para la nacion.
(Aplausos. Voces: jQue hable Rouaix!).

—EI C. Rouaix: De aceptar la idea del sefior ingeniero Ibarra, creo que sea mas con-
veniente que la nacion fije directamente lo que le parezca conveniente. En la actua-
lidad las minas pagan un tanto por ciento por importacién, y la nacién esta facultada
para cobrar hasta el uno y medio por ciento; no creo que fuera conveniente en estos
momentos que marcaran desde luego la cantidad que deberia corresponder a la nacion,
sino que se estudie perfectamente el caso, y entonces, con mayoria de datos, decir la
cantidad que deberia corresponder y si debe pagar impuestos sobre las utilidades o
s6lo debe pagar el impuesto sobre pertenencias,

—EIl C. Ibarra: Yo me voy a permitir insistir en que siempre se ponga en la ley que
estamos discutiendo, aunque sea en términos generales, que esta clase de empresas
deben pagar un tanto por ciento de las utilidades liquidas, aunque no se fije ese tanto
por ciento, porque de otra manera podria suceder que, al hacerse la legislacién regla-
mentaria, se omitiera esto. La cuestion es de suma trascendencia, puesto que puede ser
una fuente de grandes ingresos, y nada maés justo que hacerlo asi desde el momento
en que lo estan pagando a los propietarios de los terrenos. Actualmente tenemos, por
ejemplo, que lo mismo paga por el impuesto minero una mina que da poco o nada y
una que puede dar grandes utilidades; en esto hay una gran injusticia. Ahora, como
decia el sefior Rouaix, en algunos Estados se ha impuesto un tanto por ciento de esas
utilidades, de uno y medio por ciento; pero como ven ustedes esto es verdaderamente
insignificante y estd muy lejos de ser lo que debe corresponder a la nacion; suplico,
pues, a ustedes, que insistamos en que se ponga en la clausula correspondiente la pres-
cripeion de que se debe pagar el tanto por ciento que después la ley sefale; pero que
sea un precepto constitucional: esto es de suma trascendencia.

—EIl C. Colunga: miembro de la comision: La comisién no estima necesario poner
como precepto constitucional la adicion que propone el C. diputado Ibarra, porque
considera que es una cuestion enteramente secundaria. Por otra parte, el asunto ameri-
ta discusion y no podra resolverse a la ligera, y ademas la ley de mineria sera expedida
por el Congreso de la Union; es alli en esa ley donde podra perfectamente consignarse
la idea del diputado Ibarra, sin necesidad de ponerla como precepto constitucional.
—EI C. Aguirre Amado: El sefior licenciado Colunga no esta en lo justo, yo creo
que el tnico que habla con conocimiento de causa es el sefior Rouaix; quiero decir
una palabra desde aqui en apoyo de ellos; si vamos a sujetar a un tanto por ciento el
impuesto minero lo que produciria seria insignificante; la nacion necesita ese tanto por
ciento alrededor de tres por ciento de la produccién para tener una contribucion que
le permita hacer sus gastos; asi se reduciria la cantidad que ahora tienen a cinco o seis
por ciento si se le va a aplicar nada més a lo que produce diariamente. La “Amparo
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Mining Company”, en Jalisco, procede un cuarenta y nueve por ciento; en cambio tie-
nen ustedes a todos los compaiieros de Guanajuato que pueden afirmar que, excepcion
hecha del Cubo y el Banco, las minas no producen mds que cuatro o cinco por ciento,
es decir, de su produccion bruta: ésta es su utilidad; en Zacatecas lo ignoro; (una voz:
ies el diez por ciento!) La “Amparo Mining Company”, por ejemplo, que produce
cuarenta y nueve por ciento, su produccion bruta es de ochocientos mil délares por afio
¢Cuénto se le podria poner? ;Seria justo que el estado fuera a medias con una empresa
que tiene millones invertidos en los establecimientos metalirgicos? indudablemente
que no; siendo la produccién bruta en negociaciones mineras, pasa lo que con un tahar
que todo lo expone para sacarlo todo. El proyecto del diputado Rouaix esta perfecta-
mente estudiado y debemos aceptarlo.

—FEI C. Ibarra: El hecho de que yo pida que la naciéon imponga un tanto por ciento
sobre las utilidades liquidas de una negociaciéon no quiere decir que, aunque no pro-
duzca, debe exigirsele forzosamente el pago del tanto por ciento. Se sabe que se es-
tan pagando crecidisimas sumas de dinero que importan millones de pesos; la nacién
se ve privada de esas cantidades que van a parar a las arcas de los propietarios. Es,
pues, el asunto de suma importancia, debiendo advertir que no sélo me he referido a
las negociaciones mineras, sino también a las de petréleo. En consecuencia, no hay
inconveniente en que se ponga como precepto constitucional que paguen esas nego-
ciaciones un tanto por ciento de las utilidades liquidas, a reserva de expedirse después
la ley reglamentaria.

En apoyo a su propuesta, el 29 de enero de 1917, el diputado Federico E.
[barra presento una Iniciativa al Congreso Constituyente, con cuya exposi-
cion y votacion concluiria el debate en torno al tema del petréleo:*!

Honorable Asamblea:

Atentamente pido a ustedes se haga la siguiente adicion en el parrafo VI de la Ley
Agraria: Al dar la nacion una concesion para la explotacion de cualquiera de las sus-
tancias a que se refiere el citado péarrafo, debe imponerse al concesionario la obliga-
cion de pagar a la nacion un tanto por ciento de la produccion; tanto por ciento que se
fijara en la ley reglamentaria.

Sala de Sesiones del honorable Congreso Constituyente. Querétaro de Arteaga, 29 de

enero de 1917. — Federico E. Ibarra.”— ( Rubrica.) (Voces: {No!{No!)

—El C. Ibarra: Ciudadanos diputados: (Voces: {No! {No! Campanilla.) Es de suma
trascendencia. (Voces: {No!{No!) Se trata de millones de pesos. Si en este momento
no establecemos este precepto pueden ustedes estar seguros de que en el Congreso
General no se establecerd; se trata aqui de cantidades cuantiosas; solamente en el ramo
de petroleo paga a los propietarios de los terrenos sumas que ascienden a millones de

71 Lo referente a esta Gltima Iniciativa no es citado por el Diputado Palavicini, op. cit.; sin embargo,
se estima relevante por las consideraciones que se expresan en relacion con el petroleo. Diario de los
Debates del Congreso Constituyente, publicado bajo la Direccion del C. Fernando Romero Garcia,
Oficial Mayor de dicho Congreso. Version Taquigrafica revisada por el C. Joaquin Z. Valadez, Tomo
II, México, Imprenta de la Camara de Diputados, 1922, p. 813.
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pesos; es estableciendo este precepto no tendré la nacién necesidad de abrir pozos de
petroleo para tener el que necesita para los ferrocarriles; no pueden ustedes imaginarse
las gestiones que hara la compaiiia del “Aguila” para impedir que se establezca este
precepto y que se haga constitucional; y si nosotros no lo hacemos ahora, en el Con-
greso General no se hara. Esto no se refiere sélo al petroleo, también a las minas que
constituyen la principal fuente del pais, cuyo valor asciende a setecientos millones de
pesos; y estos valores enormes no dejan casi nada a la nacion. Lo que dijo en la tarde
el diputado Aguirre es verdaderamente inaceptable. Parece mentira que un revolucio-
nario que ha luchado honradamente venga a defender los intereses de las compafias
mineras: Esto es atroz. Por lo tanto pido a ustedes que se vote esta adicion; de otra
manera, pesara sobre vosotros una grave responsabilidad.

—EIl C. Reynoso: Pido la palabra, sefior presidente.

—EIl C. Presidente: Tiene usted la palabra.

—EI C. Reynoso: El Gobierno ya tiene decretados sus impuestos sobre el petréleo, la
plata y el oro, de manera que sale sobrando la proposicién del diputado Ibarra.

—EI C. Secretario: ;Se toma en consideracion la proposicion del ciudadano diputado
Ibarra? Los que estén por la afirmativa, sirvanse poner de pie. No hay mayoria. No se
toma en consideracion.”

En lo conducente, el Articulo 27 fue aprobado por el Constituyente en los
términos siguientes:

Articulo 27. La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los limites
del territorio nacional, corresponde originariamente a la Nacion, la cual, ha tenido y
tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los particulares, constituyendo la
propiedad privada.

Esta no podré ser expropiada sino por causa de utilidad piblica y mediante indemni-
zacion. La Nacion tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada
las modalidades que dicte el interés pablico, asi como el de regular el aprovechamien-
to de los elementos naturales susceptibles de apropiacion, para hacer una distribucion
equitativa de la riqueza puablica y para cuidar de su conservacion...

Corresponde a la Nacién el dominio directo de todos los minerales o substancias que
en vetas, mantos, masas 0 yacimientos, constituyan depdsitos cuya naturaleza sea
distinta de los componentes de los terrenos, tales como los minerales de los que se
extraigan metales y metaloides utilizados en la industria; los yacimientos de piedras
preciosas, de sal de gema y las salinas formadas directamente por las aguas marinas.
Los productos derivados de la descomposicion de las rocas, cuando su explotacion ne-
cesite trabajos subterraneos; los fosfatos susceptibles de ser utilizados como fertilizan-
tes; los combustibles minerales sélidos; el petréleo y todos los carburos de hidrogeno
s6lidos, liquidos o gaseosos.

En los casos a que se refieren los dos parrafos anteriores, el dominio de la Nacién
es inalienable e imprescriptible, y s6lo podrén hacerse concesiones por el Gobierno
Federal a los particulares o sociedades civiles o comerciales constituidas conforme a
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las leyes mexicanas, con la condicion de que se establezcan trabajos regulares para
la explotacion de los elementos de que se trata, y se cumpla con los requisitos que

prevengan las leyes.
La capacidad para adquirir el dominio de las tierras y aguas de la Nacion, se regira por

las siguientes prescripciones:

I. S6lo los mexicanos por nacimiento o por naturalizacion y las sociedades mexicanas,
tienen derecho para adquirir el dominio de las tierras, aguas y sus accesiones, o para
obtener concesiones de explotacién de minas, aguas o combustibles minerales en la Re-
publica Mexicana. El Estado podra conceder el mismo derecho a los extranjeros siempre
que convengan ante la Secretaria de Relaciones en considerarse como nacionales res-
pecto de dichos bienes y en no invocar, por lo mismo, la proteccion de sus Gobiernos,
por lo que se refiere a aquéllos; bajo la pena, en caso de faltar al convenio, de perder en
beneficio de la Nacion, los bienes que hubieren adquirido en virtud del mismo. En una
faja de 100 kilémetros a lo largo de las fronteras y de 50 en las playas, por ningin motivo
podrén los extranjeros adquirir el dominio directo sobre tierras y aguas.

IMyII(...)

IV. Las sociedades comerciales, por acciones, no podran adquirir, poseer o adminis-
trar fincas rusticas. Las sociedades de esta clase que se constituyeren para explotar
cualquiera industria fabril, minera, petrolera o para algtn otro fin que no sea agricola,
podran adquirir, poseer o administrar terrenos unicamente en la extension que sea es-
trictamente necesaria para los establecimientos o servicios de los objetos indicados, y
que el Ejecutivo de la Unién, o de los Estados, fijara en cada caso.

VyVI(...)

VII. Fuera de las corporaciones a que se refieren las fracciones III, IV, V y VI, ninguna
otra corporacion civil podra tener en propiedad o administrar por si, bienes raices o capi-
tales impuestos sobre ellos, con la Ginica excepcion de los edificios destinados inmediata
y directamente al objeto de la institucion. Los Estados, el Distrito Federal y los Territo-
rios, lo mismo que los Municipios de toda la Republica, tendrén plena capacidad para
adquirir y poseer todos los bienes raices necesarios para los servicios publicos.

Las leyes de la Federacion y de los Estados en sus respectivas jurisdicciones, determi-
naran los casos en que sea de utilidad publica, la ocupacién de la propiedad privada;
y de acuerdo con dichas leyes la autoridad administrativa, hara la declaracién corres-
pondiente. El precio que se fijara como indemnizacion a la cosa expropiada se basard
en la cantidad que como valor fiscal de ella figure, en las oficinas catastrales o recau-
dadoras, ya sea que este valor haya sido manifestado por el propietario o simplemente
aceptado por €l de un modo técito, por haber pagado sus contribuciones con esta base,
aumentandolo con un diez por ciento. El exceso de valor que haya tenido la propiedad
particular por las mejoras que se le hubieren hecho con posterioridad a la fecha de la
asignacion del valor fiscal, serd lo inico que debera quedar sujeto a juicio pericial, y a
resolucion judicial. Esto mismo se observara cuando se trate de objetos cuyo valor no
esté fijado en las oficinas rentisticas.

Se declaran revisables todos los contratos y concesiones hechos por los Gobiernos
anteriores desde el afio de 1876, que hayan traido por consecuencia el acaparamiento
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de tierras, aguas y riquezas naturales de la Nacién, por una sola persona o sociedad, y
se le faculta al Ejecutivo de la Union, para declararlos nulos, cuando impliquen perjui-
cios graves para el interés pablico.

El Articulo 27, como muchas otras disposiciones de la Constitucion de
1917, particularmente de su parte dogmatica, contiene diversas previsiones
mas de contenido doctrinal que propias de una norma juridica en sentido
estricto. Por lo que respecta a las previsiones relevantes para efectos de este
trabajo, su evolucion ha sido la siguiente:

i. Mediante decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 10
de enero de 1934, se sefal6 que dentro de los bienes que pertenecen al
dominio directo de la Nacion se encuentran los yacimientos minerales
U Organicos;

ii. Por decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 9 de
noviembre de 1940, se estableci6 que “Tratandose del petréleo y de los
carburos de hidrégeno solidos, liquidos o gaseosos, no se expediran con-
cesiones y la Ley Reglamentaria respectiva determinara la forma en que
la Nacion llevara a cabo las explotaciones de esos productos”;

iii. A través de decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion
el 20 de enero de 1960, se dispuso que “Tratandose del petrleo y de
los carburos de hidrogeno sélidos, liquidos o gaseosos, no se otorgaran
concesiones ni contratos, ni subsistiran los que se hayan otorgado y la
nacion llevara a cabo la explotacion de esos productos, en los términos
que sefale la ley reglamentaria respectiva”, y por el propio decreto, en
la fraccion I se suprimi6 la prevision “combustibles minerales en la Re-
publica Mexicana”, y

iv. Mediante decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion el
20 de diciembre de 2013, se reformo el parrafo séptimo para quedar en
los términos siguientes: “Tratandose del petréleo y de los hidrocarburos
solidos, liquidos o gaseosos, en el subsuelo, la propiedad de la Nacion es
inalienable e imprescriptible y no se otorgaran concesiones. Con el pro-
posito de obtener ingresos para el Estado que contribuyan al desarrollo
de largo plazo de la Nacion, ésta llevara a cabo las actividades de explo-
racion y extraccion del petréleo y demas hidrocarburos mediante asig-
naciones a empresas productivas del Estado o a través de contratos con
éstas o con particulares, en los términos de la Ley Reglamentaria. Para
cumplir con el objeto de dichas asignaciones o contratos las empresas
productivas del Estado podran contratar con particulares. En cualquier
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caso, los hidrocarburos en el subsuelo son propiedad de la Nacion y asi
debera afirmarse en las asignaciones o contratos™.

B. Area estratégica

La Constitucion de 1917 sent6 las bases del régimen econémico mexicano
bajo las ideas de la rectoria del Estado y de una economia mixta en la que
concurren los sectores publico, social y privado. En su andlisis sobre el régi-
men constitucional de la economia mexicana, Miguel de la Madrid** refiere
distintas reformas a la Constituciéon de 1917: la nacionalizacion del petrdleo
en 1940; la incorporacion del concepto de democracia integral en las refor-
mas al Articulo 30. en 1946; la aficion al Articulo 131 en 1951 que autorizé
al Congreso de la Union para delegar facultades extraordinarias en favor del
Ejecutivo en lo relativo a impuestos al comercio exterior, asi como para res-
tringir y prohibir las importaciones, las exportaciones y el transito de produc-
tos, articulos y efectos, cuando lo estime urgente, a fin de regular el comercio
exterior, la economia del pais, la estabilidad de la produccion nacional, o de
realizar cualquier otro propdsito en beneficio del pais.

De importancia destacada también fueron las reformas que implicaron la
nacionalizacion de las energias eléctrica y nuclear en 1960 y 1975, asi como
la reforma constitucional de 1982 que nacionalizé la prestacion del servicio
publico de banca y crédito, lo cual se revertiria en 1990, y las reformas en
materia econoémica de febrero de 1983, las cuales, en opinién de su promotor,
desplegaron, actualizaron y sistematizaron los principios existentes de 1917,
que se fueron aclarando y desarrollando en la préctica constitucional desde
entonces.En ese sentido tales reformas no implicaron un cambio filosofico
sino sélo una mayor elaboracion y precision de los textos.”* La expresion
mas clara del sentido de las reformas de 1983 fue la efectuada al Articulo 25
Constitucional,** para prever lo siguiente:

Articulo 25. Corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional para garantizar
que €ste sea integral, que fortalezca la Soberania de la Nacién y su régimen democra-
tico y que, mediante el fomento del crecimiento econémico y el empleo y una mas
justa distribucién del ingreso y la riqueza, permita el pleno ejercicio de la libertad y

** DE LA MADRID, Miguel, op. cit. supra.
5 Idem.

* Cuyo texto on’gl.nal era el siguiente: “Art. 25.- La correspondencia que bajo cubierta circule por
las estafetas, estara libre de todo registro, y su violacion serd penada por la ley”.
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la dignidad de los individuos, grupos y clases sociales, cuya seguridad protege esta
Constitucion.

El Estado planeard, conducird, coordinara y orientara la actividad econémica nacional,
y llevaré al cabo la regulacion y fomento de las actividades que demande el interés
general en el marco de libertades que otorga esta Constitucion.

Al desarrollo econémico nacional concurriran, con responsabilidad social, el sector
publico, el sector social y el sector privado, sin menoscabo de otras formas de activi-
dad econémica que contribuyan al desarrollo de la Nacion.

El sector publico tendrd a su cargo, de manera exclusiva, las dreas estratégicas que
se sefalan en el articulo 28, parrafo cuarto de la Constitucion, manteniendo siempre
el Gobierno Federal la propiedad y el control sobre los organismos que en su caso se
establezcan.

Asimismo, podra participar por si o con los sectores social y privado, de acuerdo con
la ley, para impulsar y organizar las areas prioritarias del desarrollo.

Bajo criterios de equidad social y productividad se apoyara e impulsaré a las empresas
de los sectores social y privado de la economia, sujetandolos a las modalidades que
dicte el interés publico y al uso, en beneficio general, de los recursos productivos,
cuidando su conservacion y el medio ambiente.

La ley establecera los mecanismos que faciliten la organizacién y la expansion de la
actividad econémica del sector social: de los ejidos, organizaciones de trabajadores,
cooperativas, comunidades, empresas que pertenezcan mayoritaria o exclusivamente
a los trabajadores y, en general, de todas las formas de organizacion social para la pro-
duccién, distribucion y consumo de bienes y servicios socialmente necesarios.

La ley alentara y protegera la actividad econémica que realicen los particulares y pro-
veera las condiciones para que el desenvolvimiento del sector privado contribuya al
desarrollo econémico nacional, en los términos que establece esta Constitucion.

Conforme a la propuesta del entonces Presidente de la Republica, este
Articulo, en congruencia con las disposiciones del Articulo 27 en materia
de propiedad, con las garantias individuales y con los derechos sociales que
consigna la Constitucion, asi como con el concepto de rectoria econémica
del Estado, establecia las normas basicas de un sistema de economia mixta;
destacando para efectos de este trabajo la definicion de las areas estratégicas,
las cuales comprendian al petr6leo, los demas hidrocarburos y la petroqui-
mica basica (Articulo 28, parrafo cuarto). De la misma manera, el Gobierno
Federal mantendria la propiedad y el control sobre los organismos que, en su
caso, se establecieren, siendo en aquél momento el organismo descentraliza-
do la estructura administrativa mas adecuada para asegurar la propiedad y el
control exclusivos de las areas estratégicas.”

Lo anterior no implicaba que el Gobierno y sus organismos vieran limi-
tadas sus facultades para contratar todo tipo de bienes y servicios con parti-

* DE LA MADRID, Miguel, op. cit. supra.
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culares para el buen desempefio de sus actividades; sin embargo, de acuerdo
con el Articulo 27 entonces vigente, tratandose del petréleo y de los carburos
de hidrogeno solidos, liquidos o gaseosos, o de minerales radioactivos, no
seria posible otorgar concesiones o contratos y la Nacion llevaria a cabo la
explotacion de esos productos.”

Cabe sefialar que a partir de las reformas en materia economica de febrero
de 1983 y hasta la reforma en materia de energia de diciembre de 2013,
el parrafo cuarto del Articulo 28 Constitucional previé dentro de las areas
estratégicas al petréleo, los demas hidrocarburos y la petroquimica basica.
Actualmente, conforme a esta tltima reforma, no constituyen monopolios las
funciones que el Estado ejerza de manera exclusiva en las areas estratégicas
de exploracion y extraccion del petroleo y de los demas hidrocarburos, en los
términos del parrafo séptimo del Articulo 27 Constitucional.

Como se vera con detalle mas adelante, dicha modificacién al cuarto pa-
rrafo del Articulo 25 Constitucional no sélo introdujo en nuestro sistema
juridico la figura de la Empresa Productiva del Estado, como persona de
derecho publico a través de la cual la Nacion llevaré a cabo las actividades
de exploracion y extraccion del petréleo y demas hidrocarburos,* también
constituye un hito en la evolucién del derecho administrativo en lo referen-
te a la organizacion del sector publico; concretamente de la Administracion
Publica Federal.

A partir de la premisa de la propiedad originaria de la Nacién sobre el
petroleo y los demas hidrocarburos, asi como de la posterior conceptualiza-
cién de estos recursos como drea estratégica, el Estado ha desarrollado las
actividades asociadas principalmente a través de la institucion piblica deno-
minada Petroleos Mexicanos, cuyos antecedentes y evolucion se exponen a
continuacion.

* Idem.

7 Publicadas en el Diario Oficial de la Federacion el 23 de febrero de 1983.

% Publicadas en la edicion vespertina del Diario Oficial de la Federacion el 20 de diciembre de 2013.

Al igual que en el caso de la planeacion y el control del sistema eléctrico nacional, y del servicio
pliblico de transmision y distribucion de energia eléctrica.
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2. Antecedentes de la Institucion Petrolera Nacional

Con el antecedente de la institucion publica denominada Control de Admi-
nistracion del Petroleo Nacional, la cual desde los afios veinte tuvo el objeto
de llevar a cabo operaciones de produccion y refinacion en terrenos federa-
les, en 1933 se expide el Decreto de creacion de la Compaiiia Petréleos de
México, S.A. (Petromex), una empresa de capital mixto que tenia como ob-
jetivos regular el mercado interno de petréleo y refinados, asegurar el abaste-
cimiento interno y capacitar personal mexicano.

En busqueda de un control mas eficiente sobre la industria petrolera, el 2
de marzo de 1937 se publicé, en el Diario Oficial, el Decreto que crea la Ad-
ministracion General del Petroleo Nacional, estableciendo que dicha Admi-
nistracion seria un organismo publico con personalidad juridica, dependiente
del Ejecutivo, con el objeto de llevar a cabo la exploracion y explotacion de
los terrenos de reservas petroleras nacionales que se le asignaren; procurar
el desarrollo de la industria petrolera en beneficio de la economia del pais;
regular el mercado interior y la exportacion del petréleo y productos deriva-
dos, asegurando el abastecimiento del pais en general y especialmente del
Gobierno y de los Ferrocarriles Nacionales; facilitar el adiestramiento del
personal técnico mexicano en los trabajos de la industria, y ejecutar toda
clase de operaciones y obras que se relacionaren con la produccion, adquisi-
cién, enajenacion, transporte, almacenamiento, refinacion y distribucién del
petroleo, del gas y de los derivados de ellos. Al efecto, dicho Decreto dispuso
que el patrimonio de la entidad se integraria con los muebles e inmuebles
que se aplicaren al Gobierno Federal al liquidarse Petromex; con los terrenos
y reservas petroleras que se habian acordado en concesion a Petromex; con
los demas terrenos de reservas petroleras que se destinaren por el Ejecutivo
Federal, y con las cantidades que el Presupuesto de Egresos sefalare.

La administracion de esta entidad estaba a cargo de un Director General
y demas funcionarios y empleados que el presupuesto respectivo indicare,
quienes serian empleados publicos de la Federacion. El Director General se-
ria nombrado y removido libremente por el Presidente de la Republica, y
tendria todas las facultades necesarias para realizar los actos y operaciones
inherentes al objeto de la Institucion, debiendo recabar el acuerdo del Presi-
dente de la Republica para los asuntos siguientes:

» Otorgamiento de contratos para la explotacion de terrenos de reserva;
» Construccion de oleoductos, refinerias y para cualquier otra operacion
cuyo monto excediera de veinte mil pesos;
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» Contratar empréstitos de cualquier monto;
» Programa anual de trabajos que la Institucion debiera desarrollar, y

» Presupuesto anual de egresos de la Institucion.

Decreto que crea la institucién “Petréleos Mexicanos”

Mediante Decreto del Congreso de la Union, promulgado por el Presidente
de la Republica el 7 de junio de 1938 y publicado en el Diario Oficial de la
Federacién el 20 de julio del mismo aiio, se cred la “institucion publica” de-
nominada “Petréleos Mexicanos”, con el objeto de encargarse del manejo de
los bienes muebles e inmuebles que por Decreto de 18 de marzo de 1938 se
expropiaron a diversas empresas petroleras, asi como de todas las operacio-
nes relacionadas con la industria petrolera, como exploracién, explotacion,
refinacion y almacenamiento, pudiendo también efectuar las operaciones de
distribucion de los productos relativos.

El propio Decreto de creacion establecié que Petroleos Mexicanos ten-
dria personalidad juridica y que su patrimonio se integraria con los bienes
mencionados en el parrafo precedente y con los demés que en lo sucesivo
adquiriera para fines de la industria petrolera.

Por otra parte, el Decreto previé que Petroleos Mexicanos gozaria de las
atribuciones necesarias para llevar adelante su objeto, pudiendo efectuar
todas las operaciones relacionadas con la industria petrolera, como explo-
racion, explotacion, refinacién y almacenamiento, asi como operaciones de
distribucion de los productos relativos, y que tendria facultades para celebrar
los contratos y actos juridicos que se requirieran en el cumplimiento de sus
fines.

Por lo que respecta a su gobierno corporativo, su direccion fue encomen-
dada a un Consejo de Administracion compuesto por nueve miembros: seis
designados por el Ejecutivo Federal (dos a propuesta de la Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Publico, tres a propuesta de la Secretaria de la Economia
Nacional y uno a propuesta de la Administracion General del Petréleo Nacio-
nal) y tres miembros designados por el Sindicato de Trabajadores Petroleros
de la Republica Mexicana. De entre los miembros del Consejo, el Ejecutivo
Federal designaria al Presidente y al Vicepresidente, asi como al secretario
de dicho o6rgano colegiado.

En el Articulo 1° Transitorio del Decreto se dispuso que la corporacion
Petroleos Mexicanos se encargaria de continuar con las operaciones de la
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industria petrolera que venia realizando el Consejo Administrativo del Petro-
leo, el cual, por acuerdo presidencial de 19 de marzo de 1938, habia tenido a
su cargo los bienes expropiados a las compaiiias petroleras.

Por otra parte, el Articulo 2 Transitorio del Decreto establecia: “Este de-
creto entrara en vigor el dia de su publicacion en el Diario Oficial de la Fe-
deracion, sin que sea aplicable, por lo mismo, el articulo 2°. del Codigo Civil
para el Distrito y Territorios Federales™.*

Decreto que deroga los que crearon la Distribuidora de Petréleos Mexicanos
y la Administracion General del Petréleo Nacional y modifica el que
cre6 a la institucion denominada Petréleos Mexicanos

Este Decreto fue publicado en el Diario Oficial el 9 de agosto de 1940 y
reformd los articulos 2°, 4° y 5° del Decreto de creacion de 1938, encomen-
dando a Petroleos Mexicanos el manejo de los bienes muebles e inmuebles
que se aplicaren al Gobierno Federal al liquidarse la sociedad Petromex, los
terrenos de reservas petroleras en concesion a esta ultima y otros que al efec-
to fuesen destinados por el Ejecutivo Federal.

Por otra parte, dentro de las operaciones que podria realizar Petr6leos
Mexicanos se previeron la distribucion y enajenacion del petroleo y sus de-
rivados, ya fueran provenientes de los bienes expropiados o de los que tenia
asignados la Administracion General del Petréleo Nacional.

' No resulta clara la prevision del Articulo 2° Transitorio respecto a la no aplicabilidad del ar-
ticulo 2° del Cédigo Civil para el Distrito y Territorios Federales, toda vez que este Gltimo precepto,
conforme a su texto vigente en aquel momento, disponia: “La capacidad juridica es igual para el
hombre y la mujer; en consecuencia, la mujer no queda sometida, por razon de su sexo, a restriccion
alguna en la adquisicion y ejercicio de sus derechos civiles™. Las disposiciones del Cédigo Civil en
torno a la vigencia de las normas de caracter general se encontraban previstas en sus articulos 3 y
4, cuyo contenido, ademas, hacia innecesario el tltimo sefialamiento del Articulo 2° Transitorio del
Decreto de creacion, ya que establecian que “Las leyes, reglamentos, circulares o cualesquiera otras
disposiciones de observancia general, obligan y surten sus efectos tres dias después de su publicacién
en el Periédico Oficial’, asi como que “Si la ley, reglamento, circular o disposicién de observancia
general, fija el dia en que debe comenzar a regir, obliga desde ese dia, con tal de que su publicacion
haya sido anterior”. Quizas, dado que el Codigo Civil de 1928 comenz6 a regir hasta el 1° de octubre
de 1932, el aparente error pudiera haber tenido origen en que el Cadigo Civil del Distrito Federal y Te-
rritorio de la Baja California, promulgado el 31 de marzo de 1884 y que, por Decreto del 3 de junio de
1885, se declard vigente también para el Territorio de Tepic, preveia en su articulo 2° que “Las leyes,
reglamentos, circulares 6 cualesquiera otras disposiciones de observancia general, emanadas de la
autoridad, obligan y surten sus efectos desde el dia de su promulgacion, en los lugares en que deba
ésta hacerse™; mientras que el articulo 3° del mismo Cédigo disponia “Si la ley, reglamento, circular
6 disposicion general, fija el dia en que debe comenzar @ observarse, obliga desde ese dia aunque se
haya publicado antes”.
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En lo referente al gobierno corporativo, considerando la extincion de la
Administracion General del Petroleo Nacional, se modifico la integracion del
Consejo de Administracion, estableciendo que cinco de sus miembros serian
designados por el Ejecutivo Federal (dos a propuesta de la Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Pablico y tres a propuesta de la Secretaria de Economia Na-
cional) y cuatro por el Sindicato de Trabajadores Petroleros de la Repiblica
Mexicana. Adicionalmente, se previo la posibilidad de la suplencia respecto
de cada uno de los consejeros, siempre y cuando, en el caso de los que re-
presentaren al Estado, dicha suplencia recayera en funcionarios de Petroleos
Mexicanos. Por ultimo, se atribuyo al Presidente de la Republica la facultad
de designar al Gerente General y al Subgerente General.

Decreto que reforma diversos articulos del que creé la Sociedad
denominada “Petr6leos Mexicanos, S.A.”

Este Decreto fue publicado en el Diario Oficial el 31 de diciembre de 1940, y
contemplo la modificacion de los articulos 2°, 3°, 5° y 8° del Decreto del 7 de
Junio de 1938, asi como la adicion de un Articulo 9° a este Gltimo. El sentido
de estas reformas fue concordante con aquellas realizadas por el Decreto de
agosto de 1940 en torno a la liquidacion de Petromex y a la extincion de la
Administracion General del Petréleo Nacional, previendo que sobre el valor
de los bienes aportados por el Gobierno Federal al patrimonio de Petroleos
Mexicanos, esta Institucion cubriria a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, con cargo a gastos de operacion, un interés de 3 por ciento anual, asi
como que el Gobierno Federal, por conducto de la Secretaria de Economia
Nacional, fijaria anualmente los porcentajes de regalias a cargo de Petroleos
Mexicanos por concepto de explotacion de los terrenos petroleros asignados,
en el entendido de que el monto de dichas regalias no seria menor al diez%
ni mayor al 35% de los productos obtenidos, considerando, ademas, las ca-
racteristicas de los distintos predios petroleros.

Adicionalmente, se dispuso que los rendimientos liquidos que obtuvie-
se Petroleos Mexicanos se distribuirian hasta el veinte por ciento para la
formacion de reservas de prevision, y el remanente, en un setenta y cinco
por ciento, para el Gobierno Federal y, en un veinticinco por ciento, para
los trabajadores que prestaren sus servicios en la Institucion. Por otra parte,
se facult6 al Ejecutivo Federal para destinar una parte o la totalidad de los
rendimientos por intereses, regalias y utilidades, para incrementar las aporta-
ciones de capital en Petroleos Mexicanos.
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Este Decreto también estableci6 que para la realizacion de las operaciones
de Petroleos Mexicanos, esta Institucién podria realizar actos de disposicion
de los bienes que integraban su patrimonio, transmitiendo su propiedad a
titulo oneroso o afectandolos con gravamenes reales, debiendo contar con el
acuerdo del Ejecutivo Federal en el caso de los inmuebles, y excluyendo de
tal posibilidad al petréleo contenido en yacimientos y al derecho para hacer
la explotacion de los mismos. Asimismo, se contemplé que Petroleos Mexi-
canos podria emitir obligaciones, las cuales estarian sujetas, en lo aplicable,
a las disposiciones de la Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito.

Decreto por el que se reforman los articulos 5°y 6°
del que creé la Institucion Petréleos Mexicanos

Este Decreto fue publicado en el Diario Oficial el 31 de diciembre de 1946,
confiriendo al Presidente de la Republica la facultad de designar al Director
General de Petr6leos Mexicanos, asi como al Subdirector Técnico de Produc-
cion, al Subdirector Técnico Comercial y al Subdirector Técnico Administra-
tivo y de Asuntos Juridicos, otorgando a estos funcionarios la representacion
de la institucion, con facultades de mandatarios generales y la de otorgar po-
deres generales o especiales, previo acuerdo del Consejo de Administracion.
Adicionalmente, se previé que en caso de ausencia del Director General su
suplencia recaeria en ciertos subdirectores conforme al orden establecido en
el propio Decreto, y también se contemplé que las remuneraciones del Direc-
tor General, subdirectores y demas funcionarios y empleados se fijarian en el
presupuesto anual correspondiente.

Decreto que reforma el articulo 4° del de 7 de junio de 1938
que creo la Institucion Petréleos Mexicanos

Este Decreto fue publicado en el Diario Oficial el 26 de diciembre de 1949,
estableciendo que el Consejo de Administracion se integraria por diez miem-
bros, de los cuales seis serian designados por el Ejecutivo Federal (dos a
propuesta de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, tres a propuesta
de la Secretaria de Economia y uno a propuesta de la Secretaria de Bienes
Nacionales e Inspeccion Administrativa), y cuatro por el Sindicato de Traba-
Jjadores Petroleros de la Republica Mexicana.
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Decreto que reforma los articulos 4°, 5"y 6°
del que creé la Institucion “Petréleos Mexicanos”

Este Decreto fue publicado en el Diario Oficial el 31 de diciembre de 1952,
previendo que el Consejo de Administracion se integraria por once miembros,
de los cuales seis serian designados por el Ejecutivo Federal (dos a propuesta
de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, tres a propuesta de la Secreta-
ria de Economia, y uno a propuesta de la Secretaria de Bienes Nacionales e
Inspeccion Administrativa) y cinco por el Sindicato de Trabajadores Petrole-
ros de la Republica Mexicana. Adicionalmente, se confirio al Presidente de la
Republica la facultad de designar al Subdirector de Finanzas.

Ley Organica de Petréleos Mexicanos

Esta Ley fue publicada en el Diario Oficial el 6 de febrero de 1971. Abrogé
el Decreto del 7 de junio de 1938 y establecio que Petréleos Mexicanos seria
un Organismo Publico Descentralizado del Gobierno Federal, de caracter
técnico, industrial y comercial, con personalidad juridica y patrimonio pro-
pio, y cuyo objeto comprenderia, en concordancia con lo dispuesto por la
Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en el Ramo del Petréleo,
que habia sido publicada en el Diario Oficial el 29 de noviembre de 1958, la
exploracion, la explotacion, el transporte, el almacenamiento, la distribucién
y las ventas de primera mano del petroleo, del gas natural y de los productos
que se obtuviesen de la terminacion de éstos; la elaboracion, el almacena-
miento, el transporte, la distribucion y las ventas de primera mano de aque-
llos derivados del petroleo que fuesen susceptibles de servir como materias
primas industriales basicas, es decir, todas las actividades de orden técnico,
industrial y comercial que constituian las industrias petrolera y petroquimi-
ca, asi como todas aquellas otras actividades que directa o indirectamente se
relacionaren con las mismas industrias o que sirvieran para el mejor logro de
los objetivos del Organismo.

Por lo que respecta al gobierno corporativo, se establecié que el Consejo
de Administracion se integraria por once miembros; seis de ellos represen-
tarian al Estado y serian designados por el Ejecutivo Federal y cinco se-
rian designados por el Sindicato de Trabajadores Petroleros de la Republica
Mexicana, de entre sus miembros activos que fuesen trabajadores de planta.
Los suplentes de los consejeros representantes del Estado serian designados

EL IMPACTO DEL PETROLEO EN EL DESARROLLO DE MEXICO... 33

por el Ejecutivo F ederal siempre que fuesen funcionarios de Petroleos Mexi-
canos. En el caso de los representantes del Sindicato, éste los designaria,
debiendo cumplir los mismos requisitos que para los propietarios.

Adicionalmente, se dispuso que en su organizacion y funcionamiento, en
el manejo y explotacion de sus bienes, y en el despacho de sus negocios,
Petroleos Mexicanos tendria libertad de gestion y ejecutaria las actividades
necesarias para la realizacion de su objeto, de acuerdo con la Ley Reglamen-
taria del Articulo 27 Constitucional en el Ramo del Petréleo, sus Reglamen-
tos y las demas disposiciones legales aplicables.

En todos los actos, convenios y contratos en que interviniera Petroleos
Mexicanos serian aplicables las leyes federales. Las controversias en que
fuera parte, cualquiera que fuera su caréacter, serian competencia exclusiva de
los tribunales de la Federacion, quedando exceptuado el Organismo de otor-
gar las garantias que exigieran los ordenamientos legales; mientras que las
fianzas expedidas para garantizar obligaciones a favor de Petréleos Mexica-
nos debian ser otorgadas por compafiias mexicanas legalmente constituidas
y autorizadas.

Ley Orgénica de Petréleos Mexicanos y Organismos Subsidiarios

Esta Ley fue publicada el 16 de julio de 1992 en el Diario Oficial de la Fe-
deracion y, en concordancia con las reformas constitucionales en materia
economica de 1983, establecio que el Estado realizaria las actividades que
le eran propias en exclusiva en las areas estratégicas del petréleo, demas
hidrocarburos y petroquimica basica, por conducto de Petréleos Mexica-
nos —Organismo Publico Descentralizado— y de los organismos descen-
tralizados subsidiarios que se crearon por la propia Ley, de acuerdo con la
Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en el Ramo del Petréleo
y sus reglamentos. Asimismo, se previé que Petroleos Mexicanos ejerceria
la conduccion central y la direccion estratégica de todas las actividades que
abarcaba la industria petrolera estatal, en los términos de la citada Ley Re-
glamentaria.

Los organismos descentralizados subsidiarios que se crearon fueron Pe-
mex-Exploracion y Produccién; Pemex-Refinacion; Pemex-Gas y Petroqui-
mica Basica, y Pemex-Petroquimica. Petroleos Mexicanos y sus organismos
subsidiarios podrian responder solidaria 0 mancomunadamente por el pago
de las obligaciones nacionales o internacionales que contrajeran, y la conso-
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lidacion contable y financiera de todos los organismos seria hecha anualmen-
te por Petréleos Mexicanos.

Respecto del gobierno corporativo, esta Ley establecid que Petréleos
Mexicanos seria dirigido y administrado por el Consejo de Administracion,
organo superior de gobierno de la industria petrolera, sin perjuicio de la au-
tonomia de gestion de los organismos subsidiarios; mientras que el Director
General seria nombrado por el Ejecutivo Federal. El Consejo de Adminis-
tracion se compondria por once miembros propietarios: seis representantes
del Estado, designados por el Ejecutivo Federal, y cinco representantes del
Sindicato de Trabajadores Petroleros de la Republica Mexicana, que fueran
miembros activos y trabajadores de planta. El Presidente del Consejo seria el
titular de la coordinadora de sector y tendria voto de calidad. Los suplentes
serian designados por los titulares en el caso de los representantes del Estado,
y por el Sindicato en el otro supuesto, debiendo reunir los mismos requisitos
que los propietarios.

Tratandose de los organismos subsidiarios, su direccion y administracion
estaria a cargo de un Consejo de Administracion y un Director General nom-
brado por el Ejecutivo Federal. Los consejos se integrarian por ocho miem-
bros y sus respectivos suplentes, siendo cuatro consejeros representantes del
Gobierno Federal, designados por el Ejecutivo Federal; los tres directores
generales de los otros organismos subsidiarios, conformaban el resto del con-
sejo. Y el Director General de Petroleos Mexicanos, quien presidiria.

Ley de Petréleos Mexicanos (2008)

Esta Ley fue publicada el 28 de noviembre de 2008 en el Diario Oficial de
la Federacion, previendo que Petréleos Mexicanos —Organismo Publico
Descentralizado— tendria fines productivos y el objeto de llevar a cabo, en
conjunto con los organismos descentralizados subsidiarios, la exploracion,
explotacion y demas actividades que correspondian en exclusiva al Estado
en el area estratégica del petréleo, demas hidrocarburos y la petroquimica
basica, de acuerdo con la Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional
en el Ramo del Petréleo y sus reglamentos, asi como la conduccion central y
direccion estratégica de la industria petrolera. Ademas, se le faculto para que,
al igual que sus organismos subsidiarios, pudiera cogenerar energia eléctrica

y vender sus excedentes a la Comision Federal de Electricidad yaLuzy
Fuerza del Centro.
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En relacion con el gobierno corporativo, el Consejo de Administracion de
Petroleos Mexicanos se compondria de quince miembros propietarios; seis
representantes del Estado, designados por el Ejecutivo Federal; cinco repre-
sentantes del Sindicato de Trabajadores Petroleros de la Republica Mexica-
na, que fueran miembros activos y trabajadores de planta, y cuatro consejero's
profesionales, designados por el Ejecutivo Federal y ratificados por mayoria
absoluta del Senado de la Republica o, en sus recesos, de la Comision Per-
manente, los cuales representarian al Estado y serian servidores publicos. La
presidencia del Consejo quedaria a cargo del Secretario de Energia, quien
tendria voto de calidad en caso de empate.

Asi, tanto la Ley Orgénica de 1992 como la Ley de Petroleos Mexicanos
de 2008?' confirmaron lo dispuesto por la Ley de 1971, en el sentido de que
Petroleos Mexicanos era un Organismo Publico Descentralizado, con perso-
nalidad juridica y patrimonio propios, e igualmente ambas establecieron que
tendria el objeto de ejercer la conduccion central y la direccion estratégica de
todas las actividades que abarcaba la industria petrolera estatal en los térmi-
nos de la Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en el Ramo del

Petroleo.

3. Descentralizacion y Paraestatalidad

La figura de la descentralizacion tuvo su origen en la teoria europea de la
descentralizacion por servicio, la cual dio lugar al establecimiento publico
francés, caracterizado inicialmente como un organismo con personalidad
juridica y patrimonio propio, con el objeto de prestar un servicio pablico
y vinculado a la administracion central por una relacion de tutela, pero no
jerarquica. Posteriormente, al igual que la descentralizacién en nuestro pais,
el establecimiento publico francés se utilizo también para otras actividades
socioeconomicas de la administracion publica.

El texto original del Articulo 90 de la Constitucion de 1917 establecia que:
Para el despacho de los negocios del orden administrativo de la Federacion,
habrd un niimero de Secretarios que establezea el Congreso por una ley, la
que distribuira los negocios que han de estar a cargo de cada Secretaria.

*UEl articulo 1° de la Ley de Petroleos Mexicanos de 2008 sefialaba, equivocadamente, que Pe-
troleos Mexicanos fue “creado por Decreto publicado el 7 de Junio de 1938". Como se ha indicado,
dicho Decreto fue promulgado en esa fecha, pero publicado el 20 de julio de 1938, entrando en vigor
en esta Gltima fecha.
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Con base en esta disposicion, durante la presidencia de Venustiano Ca-
rranza, el Congreso de la Union decret6 la Ley de Secretarias de Estado™ que
establecia que, para el despacho de los negocios del orden administrativo de
la Federacion, habria siete Secretarias de Estado y cinco Departamentos.

Al respecto, Emilio O. Rabasa y Gloria Caballero sefialan:*

Que de acuerdo con las mas moderna doctrina administrativa y dada la constante crea-
cion de los entes que no constituyen secretarias de Estado, la administracion publica
se divide en centralizada (secretarias de Estado y departamentos administrativos) y
sector paraestatal (organismos descentralizados y de participacion estatal). Estos ul-
timos no previstos por los constituyentes del 1917 —lo que resulta explicable en la
época— carecian de base constitucional que los sustentara, no obstante su importancia
y constante proliferacion.

En efecto, en la exposicion de motivos de la Ley Organica de la Admi-
nistracion Publica Federal, que entraria en vigor el 1° de enero de 1977, se
menciona que:*

Los tltimos diez lustros han testimoniado el aumento constante de la administracion
paraestatal. En nuestros dias, mas de la mitad del Presupuesto de Egresos de la Federa-
cion se canaliza a través de este tipo de entidades cuyos mecanismos de coordinacién
y control se encuentran dispersos en diferentes disposiciones legales. [Por consiguien-
te] Se establecen los mecanismos por medio de los cuales las entidades paraestatales
que cuentan con personalidad juridica y patrimonio propios, habran de coordinar sus
acciones con el resto de las dependencias del Ejecutivo, a fin de conseguir una mayor
coherencia en sus acciones y evitar desperdicios y contradicciones.

Asi, la Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal, publicada en
el Diario Oficial de la Federacion el 29 de diciembre de 1976, abrogé la
Ley de Secretarias y Departamentos de Estado del 23 de diciembre de 1958
y establecio las bases de organizacion de la Administracion Publica Federal,
centralizada y paraestatal, disponiendo en su Articulo 45 que: “Dentro de
la administracion publica paraestatal seran considerados como organismos
descentralizados las instituciones creadas por disposicion del Congreso de
la Union, o en su caso por el Ejecutivo Federal, con personalidad juridi-
ca y patrimonio propios, cualquiera que sea la forma o estructura legal que

 Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 31 de diciembre de 1917.

* Citados por Campero, Gildardo Héctor, 200 Afios de Administracion Publica en México, Tomo

IV: Evolucion de la Administracion Publica Paraestatal. Acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del

Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, p. 159, consultado en: http://biblio.juridicas.unam.
mx/libros/libro.htm?1=3755.

¥ Idem.
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adopten”, e igualmente previé que las empresas de participacion estatal, las
instituciones nacionales de crédito, las organizacion auxiliares nacionales de
crédito, las instituciones nacionales de seguros y fianzas y los fideicomisos
también integraban la administracion publica paraestatal.

El Articulo 90 constitucional se reformo en 1981, para prever que la Ad-
ministracion Pablica Federal serd centralizada y paraestatal conforme a la
Ley Organica que expida el Congreso, asi como que dicha Ley definira las
bases generales de creacion de las entidades paraestatales y la intervencion
del Ejecutivo Federal en su operacion, y que las leyes determinaran las rela-
ciones entre las entidades paraestatales y el Ejecutivo Federal o entre éstas y
las Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos.’® En la Iniciativa
del Presidente de la Republica se sefialaba que habia entonces mas de 800
entidades, entre organismos descentralizados, empresas de participacion es-
tatal mayoritarias, minoritarias y fideicomisos publicos, cuyos fundamentos
se encontraban difusamente plasmados en la Constitucion, por lo que era ne-
cesario establecer, a nivel constitucional, las caracteristicas basicas de dichas
entidades paraestatales, asi como la intervencion del Ejecutivo Federal en su
operacion.”’

Como se explicara posteriormente, en las modificaciones efectuadas en
2014 a la Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal, con motivo
de la reforma constitucional en materia de energia de diciembre de 2013, no
se contemplo disposicion alguna respecto de las Empresas Productivas del
Estado, lo cual pudiera generar dudas sobre la inclusion de estas empresas en
el ambito de la Administracion Publica Federal.

" Por Decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 21 de abril de 1981.

“ Posteriormente el articulo ha sido reformado en dos ocasiones: suprimiendo los Departamentos
Administrativos (Diario Oficial de la Federacién del 2 de agosto de 2007) y estableciendo que la
funcion de Consejero Juridico del Gobierno estara a cargo de la dependencia del Ejecutivo Federal
que, para tal efecto, establezca la ley, asi como que el Ejecutivo Federal representara a la Federacion
en los asuntos en que ésta sea parte, por conducto de la dependencia que tenga a su cargo la funcion de
Consejero Juridico del Gobierno o de las Secretarias de Estado, en los términos que establezca la ley
(Diario Oficial de la Federacion del 10 de febrero de 2014).

37 MADRAZO, Jorge, Las Reformas Constitucionales del Sexenio 1976-1982, Instituto de Investi-
gaciones Juridicas, Universidad Nacional Auténoma de México, consultado en: http:/biblio.juridicas.
unam.mx/libros/5/2108/7.pdf.
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[11. PETROLEOS MEXICANOS

1. Marco Constitucional y Legal

Derivado de las recientes reformas constitucionales en materia de energia®™
y de la promulgacién de la legislacion secundaria relativa,” el nuevo marco
juridico de Petréleos Mexicanos dispuso su transformacion de Organismo
Publico Descentralizado a Empresa Productiva del Estado, de propiedad ex-
clusiva del Gobierno Federal, con personalidad juridica y patrimonio pro-
pios; que gozara de autonomia técnica, operativa y de gestion, conforme a lo
dispuesto en la nueva Ley de Petréleos Mexicanos.

A. Reformas constitucionales
Proceso legislativo

Como parte del proceso legislativo, en el cual fueron consideradas la Inicia-
tiva del Ejecutivo Federal, asi como las presentadas por legisladores de los
partidos Accion Nacional y de la Revoluciéon Democratica,” en el dictamen
con el proyecto de Decreto que en su momento fue aprobado por el Constitu-
yente Permanente destacan las consideraciones siguientes:

#* Por lo que respecta a la Iniciativa del Ejecutivo Federal, se sefiala que ésta se
caracterizaba, entre otros aspectos, por plantear “la posibilidad de suscribir con-
tratos entre el Ejecutivo Federal con organismos y empresas del Estado o con
terceros, que permitan expandir y hacer mas eficientes las actividades de explora-
cion y extraccion de hidrocarburos ...”.

# En relacion con la Iniciativa promovida por legisladores del Partido de la Revolu-
cién Democratica, se sefiala que ésta buscaba incidir, entre otros objetivos de po-
litica energética, en “Constituir una nueva categoria en la Administracion Publica

* Publicadas en la edicion vespertina del Diario Oficial de la Federacion el 20 de diciembre de
2013.

"‘“ Por lo que respecta a la expedicion de la nueva Ley de Petroleos Mexicanos y a la reforma al
an_lcglo 3 de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales, consultese a la publicacion realizada en la
edicion vespertina del Diario Oficial de la Federacion el 11 de agosto de 2014.

“ DicTAMEN DE LAS COMISIONES UNIDAS DE PUNTOS CONSTITUCIONALES; DE ENERGIA, Y ESTUDIOS

LEGISLATIVOS, PRIMERA, CON PROYECTO DE DECRETO POR EL QUE SE REFORMAN Y ADICIONAN DIVERSAS
DISPOSICIONES DE LA CoNsSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS EN MATERIA DE
ENERGIA, consultado en: http://comunicacion.senado.gob.mx/pdf/2013/dic/RefEne.pdf.
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Federal destinada a organismos productivos como Pemex y CFE, cuya naturaleza
no corresponde con funciones de indole administrativo, y que requieren ser trata-
dos como empresas publicas™.

# Al respecto, las Comisiones Dictaminadoras plantearon que:

El texto vigente del cuarto parrafo, del articulo 25 de la Constitucion, dispone:

El sector publico tendré a su cargo, de manera exclusiva, las dreas estratégicas que
se sefialan en el Articulo 28, parrafo cuarto de la Constitucion, manteniendo siempre
el Gobierno Federal la propiedad y el control sobre los organismos que en su caso se
establezcan.

La reforma constitucional que se dictamina incorpora el concepto de “empresas pro-
ductivas del Estado” como otra posibilidad para que el sector publico que tiene a su
cargo, de manera exclusiva, las dreas estratégicas de exploracion y extraccion de pe-
tréleo y de los demas hidrocarburos en el subsuelo, pueda llevarlas a cabo.

De esta manera, se podran crear empresas productivas cuya propiedad y control serdn
siempre del Gobierno Federal, a efecto de llevar a cabo las actividades de exploracion
y extraccion de petréleo y demds hidrocarburos en el subsuelo, que se incorporan
como areas estratégicas.

Estas empresas se coordinaran con el Ejecutivo Federal, a fin de que sus operaciones de
financiamiento no conduzcan a un incremento en el costo de financiamiento del resto
del sector piibico o bien, contribuyan a reducir las fuentes de financiamiento del mismo.
El régimen transitorio también determina que las empresas productivas del Estado
con que cuente el sector publico para llevar a cabo, de manera exclusiva, las distintas
actividades en las areas estratégicas en materia de energia ya referidas, contaran con
un régimen particular en materia de adquisiciones, arrendamientos, servicios y obras
piiblicas, deuda publica, responsabilidades administrativas y demas que se requieran
para la eficaz realizacion de su objeto.

Reformas a los articulos 25 y 27 constitucionales

En lo referente a las Empresas Productivas del Estado, de las reformas cons-
titucionales destacan las disposiciones siguientes:
Cuarto parrafo del Articulo 25:

El sector publico tendra a su cargo, de manera exclusiva, las dreas estratégicas que se
sefialan en el articulo 28, parrafo cuarto de la Constitucién, manteniendo siempre el
Gobierno Federal la propiedad y el control sobre los organismos y empresas producti-
vas del Estado que en su caso se establezcan. Tratandose de la planeacion y el control
del sistema eléctrico nacional, y del servicio publico de transmision y distribucion de
energia eléctrica, asi como de la exploracion y extraccion de petréleo y demas hidro-
carburos, la Nacion llevara a cabo dichas actividades en términos de lo dispuesto por
los pérrafos sexto y séptimo del articulo 27 de esta Constitucién. En las actividades
citadas la ley establecerd las normas relativas a la administracion, organizacion, fun-
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cionamiento, procedimientos de contratacion y demas actos juridicos que celebren las
empresas productivas del Estado, asi como el régimen de remuneraciones de su per-
sonal, para garantizar su eficacia, eficiencia, honestidad, productividad, transparencia
y rendicion de cuentas, con base en las mejores practicas, y determinara las demas
actividades que podran realizar.

Séptimo parrafo del Articulo 27:

Tratandose del petréleo y de los hidrocarburos solidos, liquidos o gaseosos, en el sub-
suelo, la propiedad de la Nacion es inalienable e imprescriptible y no se otorgaran
concesiones. Con el proposito de obtener ingresos para el Estado que contribuyan al
desarrollo de largo plazo de la Nacién, ésta llevara a cabo las actividades de explora-
cion y extraccion del petroleo y demas hidrocarburos mediante asignaciones a empre-
sas productivas del Estado o a través de contratos con €stas o con particulares, en los
términos de la Ley Reglamentaria. Para cumplir con el objeto de dichas asignaciones
o contratos las empresas productivas del Estado podran contratar con particulares.
En cualquier caso, los hidrocarburos en el subsuelo son propiedad de la Nacion y asi
debera afirmarse en las asignaciones o contratos.

B. Legislacion secundaria
Proceso legislativo

Como parte del proceso legislativo, en el dictamen con el proyecto de Decre-
to por el que, entre otras, se expidi6 la nueva Ley de Petréleos Mexicanos y
se reformo el Articulo 3 de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales,*'
destacan las consideraciones siguientes:

» Petr6leos Mexicanos y la Comision Federal de Electricidad, como em-
presas productivas del Estado, se organizaran y funcionaran conforme
a lo que se establezca en las leyes que las rigen, bajo un régimen espe-
cifico para cada una de ellas “...son propiedad exclusiva del Gobierno
Federal, con personalidad juridica y patrimonio propio, autonomia téc-
nica, operativa y de gestion...”

» ...lanueva regulacion ...toma en cuenta una nueva concepcion de las
relaciones que tendran con la cabeza del sector energético. Se busca
pasar de una clara intervencion de la Secretaria en la planeacion, ope-
racion y presupuestacion... como hasta ahora ocurre bajo el modelo

actual de coordinacion sectorial, a un modelo de colaboracién institu-
cional...”

! Consultado en: hnpt//gacela.diputados.gob.mx/PDF/62/20l4/jul/20l40728~C.pdf.
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» Todo lo anterior se refleja en las reformas que también se proponen a la

Ley Federal de las Entidades Paraestatales, para establecer de manera
clara y expresa que dicho ordenamiento ya no sera aplicable a Petro-
leos Mexicanos..."

Nueva Ley de Petr6leos Mexicanos

Por lo que respecta a la nueva Ley de Petr6leos Mexicanos, destacan las dis-
posiciones siguientes:

Articulo 1.- La presente Ley es Reglamentaria del articulo 25, parrafo cuarto de la
Constitucion y del Transitorio Vigésimo del Decreto por el que se reforman y adicio-
nan diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexica-
nos, en Materia de Energia, publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 20 de
diciembre de 2013, es de interés publico y tiene por objeto regular la organizacioén,
administracion, funcionamiento, operacion, control, evaluacion y rendicion de cuen-
tas de la empresa productiva del Estado Petréleos Mexicanos, asi como establecer su
régimen especial en materia de:

I. Empresas productivas subsidiarias y empresas filiales;
I1. Remuneraciones;
I1I. Adquisiciones, arrendamientos, servicios y obras;
[V. Bienes;
V. Responsabilidades;
V1. Dividendo Estatal;
VII. Presupuesto; y
VIII. Deuda.

Articulo 2. Petr6leos Mexicanos es una empresa productiva del Estado, de propie-
dad exclusiva del Gobierno Federal, con personalidad juridica y patrimonio propios
y gozara de autonomia técnica, operativa y de gestion, conforme a lo dispuesto en la
presente Ley.

[

Articulo 3. Petréleos Mexicanos se sujetard a lo dispuesto en la presente Ley, su Re-
glamento y las disposiciones que deriven de los mismos. El derecho mercantil y civil
seran supletorios.

Las disposiciones contenidas en las demas leyes que por materia correspondan aplica-
ran siempre que no se opongan al régimen especial previsto en esta Ley.

En caso de duda, se debera favorecer la interpretacion que privilegie la mejor realiza-
cion de los fines y objeto de Petréleos Mexicanos conforme a su naturaleza juridica de
empresa productiva del Estado con régimen especial, asi como el régimen de gobierno
corporativo del que goza conforme al presente ordenamiento, de forma que pueda
competir con eficacia en la industria energética.
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Articulo 4. Petréleos Mexicanos tiene como fin el desarrollo de actividades empre-
sariales, econdmicas, industriales y comerciales en términos de su objeto, generan-
do valor econémico y rentabilidad para el Estado Mexicano como su propietario, asi
como actuar de manera transparente, honesta, eficiente, con sentido de equidad y res-
ponsabilidad social y ambiental, y procurar el mejoramiento de la productividad para
maximizar la renta petrolera del Estado y contribuir con ello al desarrollo nacional.
Articulo 116. Petroleos Mexicanos y sus empresas productivas subsidiarias entregaran
a la Secretaria de Energia la informacion que les solicite, dentro de los plazos que
al efecto establezca. Dicha informacion debera referirse a, o estar relacionada con,
aquellos aspectos que le permitan a la Secretaria de Energia realizar las funciones de
programacion sectorial, disefiar, formular y dar seguimiento a politicas publicas, pla-
near y conducir debidamente la realizacion de actividades estratégicas y prioritarias a
cargo del Estado, y ejercer las funciones en materia de rectoria economica del Estado,
conforme a las leyes aplicables.

Petréleos Mexicanos y sus empresas productivas subsidiarias deberan entregar a los
organos reguladores coordinados en materia energética, la informacion que les requie-
ran, en términos de las disposiciones aplicables.

Ley Federal de las Entidades Paraestatales

Derivado de la reforma al Articulo 3° de la Ley Federal de las Entidades Pa-
raestatales, dicho precepto establece lo siguiente:

Articulo 30. Las universidades y demas instituciones de educacion superior a las que
la Ley otorgue autonomia, se regiran por sus leyes especificas.

Las entidades de la Administraciéon Publica Federal que sean reconocidas como Cen-
tros Publicos de Investigacion en los términos de la Ley de Ciencia y Tecnologia,
se regiran por esa Ley y por sus respectivos instrumentos de creacion. Solo en lo no
previsto se aplicara la presente Ley.

Las empresas productivas del Estado y sus respectivas empresas productivas subsidia-
rias, la Procuraduria Agraria, la Procuraduria Federal del Consumidor, la Agencia de
Noticias del Estado Mexicano y el Sistema Piblico de Radiodifusion del Estado Mexi-
cano, atendiendo a sus objetivos y a la naturaleza de sus funciones, quedan excluidas
de la observancia del presente ordenamiento.

Reglamentacion de la nueva Ley de Petréleos Mexicanos

El Reglamento de la Ley de Petroleos Mexicanos, publicado en el Diario Ofi-
cfa] de la Federacion el 31 de octubre de 2014, no contiene ninguna dispo-
sicion relativa a la naturaleza juridica de Petréleos Mexicanos; sin embargo,
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resulta interesante que en el anteproyecto de dicho Reglamento,*” mediante
el cual la Secretaria de Energia inici6 el proceso de mejora regulatoria, esta-
blecido en el Titulo Tercero A de la Ley Federal de Procedimiento Adminis-
trativo, se preveia lo siguiente:

Articulo 1. Petroleos Mexicanos y sus empresas productivas subsidiarias son empresas
productivas del Estado, con personalidad juridica y patrimonio propio, de propiedad
exclusiva del Gobierno Federal y forman parte de la Administracion Pablica Federal,
sin tener el caracter de entidades paraestatales.

Respecto del anteproyecto mencionado, la Secretaria de Energia solicito
a la Comision Federal de Mejora Regulatoria la exencion de presentacion
de la Manifestacion de Impacto Regulatorio correspondiente, por considerar
que la regulacion propuesta no generaba costos de cumplimiento para los
particulares. Tal solicitud obtuvo la opinion favorable de la citada Comi-
sion,® sefialando ésta que ““...se observa que el anteproyecto se circunscribe
al ambito de la Administracion Publica Federal... por ende, no genera costos
de cumplimiento para los particulares...” Asi, “...1a SENER puede proceder
con las formalidades necesarias para presentar el anteproyecto ante la Conse-
jeria Juridica del Ejecutivo Federal...”, precisando que dicha opinion *...se
emite sin perjuicio de la valoracion correspondiente de la CJEF, de acuerdo
con lo dispuesto por el articulo 69-H, segundo parrafo de la LFPA”.*

2. Petroleos Mexicanos, naturaleza juridica y régimen especial

Naturaleza Juridica

Conforme a la concepcion tradicional, la organizacion formal del Estado
Mexicano parte del principio de division de poderes. Por lo que respecta al

“ Anteproyecto fechado el 30 de septiembre de 2014 y registrado ante la Comision Federal de Me-
jora Regulatoria el 15 de octubre de 2014, con el niamero de expediente 13/0913/151014.

# Oficio No. COFEME/14/3641 de fecha 22 de octubre de 2014, dirigido a la Oficial Mayor de la
Secretaria de Energia por el Coordinador General de Manifestaciones de Impacto Regulatorio. Con-
sultado en: www.cofemer.gob.mx.

# Para facilitar la referencia, el articulo 69-H, segundo parrafo, de la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, en lo conducente, establece que “[la Comision] resolverd en definitiva sobre el par-
ticular, salvo que se trate de anteproyecto que se pretenda someter a la consideracion del Titular del
Ejecutivo Federal, en cuyo caso la Consejeria Juridica decidird en definitiva, previa opinion de la
Comision”.
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Poder Ejecutivo, éste ejerce sus atribuciones y se auxilia de la Administra-
cion Piablica Federal, la cual se compone de la administracion centralizada y
de la denominada paraestatal.* Esta concepcion ha ido evolucionando a par-
tir del surgimiento de los drganos constitucionalmente autonomos, asi como
de otros entes de autoridad, materialmente administrativos, que no dependen
del Poder Ejecutivo; cuya creacion ha sido cuestionada porque, si bien ha
sido establecida en ley, carece de un sustento constitucional expreso. En su
momento, un ejemplo de ello fue el del Instituto Federal de Acceso a la Infor-
macion, al que la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Pa-
blica Gubernamental conceptualiz6 como 6rgano de la Administracion Pablica
Federal con autonomia.*

El actual Instituto Federal de Acceso a la Informacion y Proteccion de
Datos ya no presenta esa carencia de sustento constitucional, toda vez que
ella fue corregida mediante el Decreto por el que se reforman y adicionan
diversas disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en materia de transparencia, publicado en el Diario Oficial de la
Federacion el 7 de febrero de 2014, por el que se adicion6 una fraccion VIII
al apartado A del Articulo 6 de la Constitucion, conforme a la cual:

La Federacion contard con un organismo auténomo, especializado, imparcial, cole-
giado, con personalidad juridica y patrimonio propio, con plena autonomia técnica,
de gestién, capacidad para decidir sobre el ejercicio de su presupuesto y determinar
su organizacion interna, responsable de garantizar el cumplimiento del derecho de
acceso a la informacién publica y a la proteccion de datos personales en posesion de
los sujetos obligados en los términos que establezca la ley.

El surgimiento de estos érganos del Estado ha generado una nueva concep-
tualizacion que trasciende la teoria administrativa tradicional, la cual plan-
teaba que todo aquello que integraba la administracién publica se ubicaba,
necesariamente, en el 4mbito centralizado o en el paraestatal. En este altimo
caso, sectorizado a una dependencia de la administracion centralizada.

En el caso de las Empresas Productivas del Estado, como se ha expues-
to con anterioridad, claramente existe un sustento constitucional expreso.?’

* Articulos 49 y 90 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

“ MiNuTTL, Ruben, Naturaleza juridica y competencia de los entes administrativos y jurisdiccio-
nales en materia de transparencia, articulo presentado en el 10° Congreso Nacional y 5° Internacional
de Derecho de la Informacién, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, noviembre de
2()()‘?‘ consultado en: http://www.juridicas.unam.mx/publica/rev/decoin/cont/1 5/art/art2. htm.

" A diferencia de lo que sucedio con diversas entidades creadas antes de la reforma al Articulo
90 Constitucional en 1981, e incluso durante los primeros afios de vigencia de la Ley Organica de la
Administracion Piblica Federal (de 1977 a 1981)
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Tratandose de Petréleos Mexicanos, de acuerdo con lo establecido por los
articulos 25, cuarto pérrafo, y 27, séptimo parrafo, de la Constitucion Poli-
tica, las areas estratégicas de exploracion y extraccion del petroleo y demas
hidrocarburos, las cuales se encuentran a cargo del sector ptblico de manera
exclusiva, seran llevadas a cabo por la Nacion, mediante asignaciones a Em-
presas Productivas del Estado o a través de contratos con éstas o con parti-
culares, manteniendo siempre el Gobierno Federal la propiedad y el control
sobre los organismos y Empresas Productivas del Estado que en su caso se
establezcan.

Asimismo, se establece que en las actividades citadas la ley establecera las
normas relativas a la administracion, organizacion, funcionamiento, proce-
dimientos de contratacion y demas actos juridicos que celebren las Empre-
sas Productivas del Estado, asi como el régimen de remuneraciones de su
personal, para garantizar su eficacia, eficiencia, honestidad, productividad,
transparencia y rendicion de cuentas, con base en las mejores practicas, y
determinara las demas actividades que podran realizar.

De acuerdo con lo anterior, el Constituyente Permanente determiné crear
una nueva modalidad de érganos del Estado, cuya propiedad y control co-
rresponde al Gobierno Federal; denominandolos Empresas Productivas del
Estado, en concordancia con lo dispuesto por el quinto parrafo del Articulo
28 constitucional, que establece:

El Estado contara con los organismos y empresas que requiera para el eficaz manejo de
las areas estratégicas a su cargo y en las actividades de caracter prioritario donde, de
acuerdo con las leyes, participe por si o con los sectores social y privado.

Como se ha mencionado, derivado de la promulgacion de la legislacion
secundaria en materia de energia, el legislador reformd, entre otras disposi-
ciones, el Articulo 3 de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales, para es-
tablecer que las Empresas Productivas del Estado y sus respectivas empresas
productivas subsidiarias, atendiendo a sus objetivos y a la naturaleza de sus
funciones, quedan excluidas de la observancia de la propia Ley.

Ahora bien, dado que en las modificaciones efectuadas a la Ley Organica
de la Administracion Publica Federal, con motivo de la reforma constitucio-
nal en materia de energia, no se contemplé disposicion alguna respecto de las
Empresas Productivas del Estado, pudieran generarse dudas sobre la inclu-
sion de estas empresas en el ambito de la Administracion Piblica Federal, ya
que, en lo conducente, el Articulo 90 de la Constitucion establece:
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Articulo 90. La Administracion Publica Federal sera centralizada y paraestatal confor-
me a la Ley Orgénica que expida el Congreso, que distribuira los negocios del orden
administrativo de la Federacion que estardn a cargo de las Secretarias de Estado y
definira las bases generales de creacion de las entidades paraestatales y la intervencion

del Ejecutivo Federal en su operacion.
La (sic DOF 02-08-2007) leyes determinardn las relaciones entre las entidades paraes-
tatales y el Ejecutivo Federal, o entre éstas y las Secretarias de Estado.

No obstante, en una interpretacion integral del texto constitucional, es cla-
ro que el legislador ordinario se encuentra facultado para establecer en la
ley las normas relativas a la administracion, organizacion, funcionamiento,
procedimientos de contratacion y demas actos juridicos que celebren las Em-
presas Productivas del Estado; mientras que, conforme al principio de jerar-
quia de normas, para el ejercicio de tal facultad el legislador no se encuentra
obligado a que las disposiciones relativas solo puedan estar contenidas en la
Ley Organica de la Administracion Publica Federal.

Al respecto, la Primera Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
mediante la Tesis 1a. CXVIII/2004,* resolvid lo siguiente:

El articulo 90 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos establece
que la administracion publica federal sera centralizada y paraestatal, conforme a la ley
organica que expida el Congreso de la Union. Sin embargo, si bien es cierto que el
legislador, en cumplimiento de tal precepto, organiza y otorga algunas atribuciones a
los entes publicos a fin de que cumplan con su cometido a través de la Ley Organica de
la Administracion Publica Federal, también lo es que no hay una norma que establezca
que su competencia debe necesariamente desarrollarse en ese solo ordenamiento, pues
el referido precepto debe interpretarse en el sentido de que el legislador cuenta con
facultades para expedir leyes en todo lo relacionado con la organizacidn, estructura y
asignacion de facultades de los 6rganos de la administracion puablica federal en diver-
sos ordenamientos legales.

Asi, dado que en términos de la nueva Ley de Petroleos Mexicanos el con-
trol de esta empresa por parte del Gobierno Federal se lleva a cabo mediante
la conformacion de su Consejo de Administracion —en el cual participan, ex
lege, el Secretario de Energia y el Secretario de Hacienda y Crédito Publico,
asi como tres consejeros del Gobierno Federal designados por el Ejecutivo
Federal, y cinco consejeros independientes, designados por el Ejecutivo Fe-
deral y ratificados por el Senado de la Republica—, se estima que Petroleos

_ * Amparo en revision 1003/2004. CCC Fabricaciones y Construcciones, S.A. de C.V. 8 de sep-
tiembre de 2004. Unanimidad de cuatro votos. Ponente: Olga Sanchez Cordero de Garcia Villegas.
Secretaria: Mariana Muredda Gilabert.
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Mexicanos constituye una persona publica que forma parte de la Administra-
cion Pablica Federal.

Sin embargo, a partir de una interpretacion integral de los articulos 25 y 90
constitucionales, conforme a la cual el parrafo cuarto del primero establece
una excepcion al parrafo primero del segundo, esta nueva clase de persona
puablica no se integra en ninguno de los dos ambitos que tradicionalmente han
compuesto la Administracion Publica Federal, ya que el Constituyente Per-
manente no le confirié el caracter de entidad paraestatal y, en concordancia
con ello, en la Ley especial (nueva Ley de Petréleos Mexicanos) el legislador
ordinario determiné, por una parte, no otorgarle tal calidad y, por la otra, no
sujetarlo al modelo de coordinacién sectorial, sino a un modelo de colabora-
cion institucional.

Por otra parte, en la Ley Organica de la Administracion Publica Federal tam-
poco se previé a la Empresa Productiva del Estado como una nueva modalidad
de las entidades paraestatales; mientras que en la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales si se precisé que no se encuentra sujeta a ésta. Tanto en el caso
de Petroleos Mexicanos como en el de la Comision Federal de Electricidad sus
respectivas leyes disponen que estas empresas se sujetaran a lo dispuesto en las
propias leyes, sus reglamentos y las disposiciones que deriven de los mismos.
Las disposiciones contenidas en las demas leyes que por materia correspondan
aplicaran siempre que no se opongan a su régimen especial.

En este sentido, resultaban innecesarias las adiciones efectuadas a las
leyes de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Puablico, y
de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas, para enunciar
que las contrataciones de las Empresas Productivas del Estado y sus em-
presas productivas subsidiarias se encuentran excluidas de la aplicacion de
dichos ordenamientos. Estas adiciones pudieran dar la apariencia de una
precision o excepcion aplicable a cierta modalidad de alguno de los entes
sujetos a los referidos ordenamientos; apariencia que se desvanece al per-
catarse de que, a diferencia de otras leyes, aquéllas ahora en cita no refieren
en forma genérica a las entidades paraestatales, sino que enlistan indivi-
dualmente a cada una de ellas.

Adicionalmente, suponiendo, como es presumible, que esta falta de técni-
ca legislativa en las leyes de adquisiciones y de obras publicas hubiese tenido
alguna motivacion en el contenido de un parrafo que era preexistente en cada
una de ellas —relativo a los organismos con autonomia constitucional y a las
entidades con un régimen especifico de obras publicas y servicios relaciona-
dos con las mismas—, habra que considerar, por un lado, que los entes auto-
nomos constitucionales no se contemplan en el listado de entes sujetos a los
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referidos ordenamientos y, por otro lado, que dicho pérrafo establece una regla
de supletoriedad para los organismos auténomos y las entidades con régimen
especifico de obras publicas.

Por lo que respecta a las reformas a la Ley General de Deuda Publica, si
bien la adicion a su Articulo 1 pudiera generar alguna duda sobre el carac-
ter paraestatal de las Empresas Productivas del Estado, ya que éstas fueron
integradas al listado de “entidades” sujetas al ambito de aplicacion de dicha
Ley: de la revision de tal listado se desprende que el concepto de “entidades”
se emplea en un sentido amplio —comprendiendo, por ejemplo, al Gobierno
del Distrito Federal—, por lo que la inclusion en €l no conlleva, per se, una
ubicacion particular dentro de la Administracion Publica Federal.

Finalmente, resulta relevante hacer notar que, en concordancia con la ex-
clusion de las Empresas Productivas del Estado del ambito de aplicacion de
la Ley Federal de las Entidades Paraestatales, el Articulo 61 de la Ley de
Petroleos Mexicanos establece lo siguiente:

Articulo 61. Son empresas filiales de Petroleos Mexicanos aquellas en las que parti-
cipe, directa o indirectamente, en mas del cincuenta por ciento de su capital social,
con independencia de que se constituyan conforme a la legislacion mexicana o a la
extranjera.

Las empresas filiales no serdn entidades paraestatales y tendrén la naturaleza juridica
y se organizaran conforme al derecho privado del lugar de su constitucién o creacion.

En efecto, aun cuando en la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal no se contempl6 disposicion alguna respecto de las Empresas Pro-
ductivas del Estado, el Articulo 28 de la Ley Federal de las Entidades Pa-
raestatales dispone que “Son empresas de participacion estatal mayoritaria
las que determina como tales la Ley Orgénica de la Administracion Publica
Federal”. Esta tltima Ley, en su Articulo 46 establece:

Articulo 46. Son empresas de participacion estatal mayoritaria las siguientes:

L. Las sociedades nacionales de crédito constituidas en los términos de su legisla-
cion especifica;

II. Las Sociedades de cualquier otra naturaleza incluyendo las organizaciones auxi-
liares nacionales de crédito; asi como las instituciones nacionales de seguros y
fianzas, en que se satisfagan alguno o varios de los siguientes requisitos:

A) Que el Gobierno Federal o una o méas entidades paraestatales, conjunta o se-
paradamente, aporten o sean propietarios de més del 50% del capital social.

B) capital social de serie especial que s6lo puedan ser suscritas por el Gobierno
Federal; o
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C) Que al Gobierno Federal corresponda la facultad de nombrar a la mayoria
de los miembros del 6rgano de gobierno o su equivalente, o bien designar
al presidente o director general, o cuando tenga facultades para vetar los
acuerdos del propio 6rgano de gobierno.

Se asimilan a las empresas de participacion estatal mayoritaria, las sociedades civiles
asi como las asociaciones civiles en las que la mayoria de los asociados sean de-
pendencias o entidades de la Administracion Publica Federal o servidores Pablicos
Federales que participen en razon de sus cargos o alguna o varias de ellas se obliguen
a realizar o realicen las aportaciones econémicas preponderantes.

Como se desprende de lo anterior, el que en la Ley Organica de la Ad-
ministracion Pablica Federal no se haya contemplado a las Empresas Pro-
ductivas del Estado no conlleva que éstas tengan el caracter de entidades de
la Administracion Publica Paraestatal; afirmar lo contrario seria equivalente
a no poder resolver, mediante interpretacion juridica, que las disposiciones
relativas a las empresas de participacion estatal mayoritaria no se hayan mo-
dificado de manera expresa para prever que no son aplicables a las filiales de
Petroleos Mexicanos.

Asi, atendiendo al principio de integridad del texto constitucional y a su
caracter esencialmente politico,” concluimos que la naturaleza juridica de
Petroleos Mexicanos, como Empresa Productiva del Estado, es la de una
persona publica, de propiedad exclusiva del Gobierno Federal, que forma
parte de la Administracion Publica Federal y que no tiene el caracter de en-
tidad paraestatal;* lo cual es, ademas, consecuente con nuestra conviccion
sobre el dinamismo de la ciencia juridica en funcion de la realidad social
y politica del Estado, tal como se ha expresado en este trabajo respecto
de la evidente tendencia evolutiva que supuso el reconocimiento juridico
expreso (primero en un ambito legal y posteriormente constitucional) de
la existencia de las entidades que conforman el ambito paraestatal de la
Administracién Publica Federal.

* Véase ARTEAGA NavA, Elisur, Derecho Constitucional, Coleccion Juristas Latinoamericanos,
edit. Oxford University Press y Harla—México, México, 1998, pp. 61 y 62.

* Como se sefialé anteriormente, el anteproyecto de Reglamento de la Ley de Petroleos Mexi-
canos mencionaba expresamente que Petroleos Mexicanos y sus empresas productivas subsidiarias
forman parte de la Administracion Pablica Federal, sin tener el caracter de entidades paraestatales.
Sin embargo, desafortunadamente en nuestra opinion, dicho articulo fue suprimido en el Reglamento
promulgado. Tal enunciado, si bien s6lo con un caracter declarativo respecto de la naturaleza que la
Constitucion otorgd a las Empresas Productivas del Estado, hubiese despejado ciertas dudas, algunas
de las cuales se analizan adelante.
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B. Régimen Especial

En términos del Articulo 25, cuarto parrafo, de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, tratandose de las Empresas Productivas del
Estado, la Ley establecera:

...normas relativas a la administracion, organizacion, funcionamiento, procedimientos
de contratacion y demas actos juridicos que celebren... asi como el régimen de remu-
neraciones de su personal... y determinara las demas actividades que podran realizar.

Adicionalmente, conforme a lo dispuesto por el Transitorio Vigésimo del
“Decreto por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en Materia de Ener-
gia”,*' como parte de las adecuaciones al marco juridico para regular a las
Empresas Productivas del Estado, se contempla:

Cuenten con autonomia presupuestal y estén sujetas solo al balance financiero y al
techo de servicios personales que, a propuesta de la Secretaria del ramo en materia
de Hacienda, apruebe el Congreso de la Union. Su régimen de remuneraciones sera
distinto del previsto en el articulo 127 de esta Constitucion.

...un régimen especial de contratacion...

Cuenten... con un régimen especial en materia de adquisiciones, arrendamientos, ser-
vicios y obras publicas, presupuestaria, deuda publica, responsabilidades administrati-
vas y demas que se requieran para la eficaz realizacion de su objeto. ..

Una vez que... se conviertan en empresas productivas del Estado. .. no les seran apli-
cables las disposiciones relativas a la autonomia contenidas en las fracciones ante-
riores, sino hasta que conforme a las nuevas disposiciones legales se encuentren en
funciones sus consejos de administracion y estén en operaciéon los mecanismos de
fiscalizacion, transparencia y rendicion de cuentas.

De acuerdo con la nueva Ley de Petréleos Mexicanos, el objeto de ésta
comprende el establecimiento del régimen especial en ciertas materias, entre
las que se encuentran tanto aquéllas previstas expresamente en el Decreto
de reformas constitucionales, como las de “Bienes” y “Dividendo Estatal”,
las cuales, en términos del propio Decreto, actualizarian el supuesto de “las
demas que se requieran para la eficaz realizacion de su objeto”.

; Publicado en la edicion vespertina del Diario Oficial de la Federacion el 20 de diciembre de
2013.
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Ley de Petrdleos Mexicanos.

Ley General de Bienes Nacionales por lo que res-
pecta al régimen de dominio publico de la Federa-
cion al que estdn sujetos los inmuebles. *

Ley de Petr6leos Mexicanos.
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Presupuesto Ley de Petréleos Mexicanos ****

Bienes

Responsabilidades
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Ley General de Deuda Pablica, *****

Deuda

Por otra parte, la Ley de Petréleos Mexicanos establece la aplicabilidad de
otras leyes en ciertas materias; a saber:

Articulo 57. La Auditoria Superior de la Federacion serd competente para fiscalizar
a Petroleos Mexicanos y sus empresas productivas subsidiarias, en términos de las
disposiciones constitucionales y legales respectivas.

“ El Articulo 88 de la Ley de Petroleos Mexicanos establece que los bienes inmuebles de Petréleos
Mexicanos y de sus empresas productivas subsidiarias estaran sujetos al régimen de dominio publico
de la Federacion, conforme a las disposiciones que para tal figura juridica establecen la Ley General
de Bienes Nacionales y la propia Ley de Petr6leos Mexicanos.

" El Articulo 90 de la Ley de Petroleos Mexicanos establece que la aplicacion de la Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos corresponderé a la Unidad de Respon-
sabilidades. El Articulo 30 de la propia Ley establece que los consejeros, en relacion con el ejercicio
de sus funciones como miembros del Consejo de Administracion, serdn responsables exclusivamente
en términos de lo dispuesto en dicho ordenamiento.

“" La vigencia del régimen especial en esta materia fue diferida por el legislador al 1 de enero de
2015, por lo que el dividendo estatal comenzara a cobrarse en el ejercicio fiscal 2016. Consideramos
que existid una inconsistencia al haber previsto, el propio legislador, que “En tanto entran en vigor
los articulos mencionados [...] seran aplicables [...] durante los ejercicios fiscales 2014 y 2015, las
facultades previstas en el articulo 26, parrafos cuarto y quinto, de la Ley Federal de Presupuesto y Res-
ponsabilidad Hacendaria y en el articulo 60. de la Ley de Ingresos de la Federacién para el Ejercicio
Fiscal 2014 y la que corresponda al ejercicio fiscal 2015 (Transitorio Décimo Cuarto de la Ley de
Petr6leos Mexicanos). En nuestra opinion, al aplicar el Articulo 3 de la Ley de Petroleos Mexicanos,
esta ultima prevision solo podria ser aplicable respecto del ejercicio fiscal 2014,

""" La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (Articulo 5) establece que “Las
empresas productivas del Estado y sus empresas productivas subsidiarias se sujetaran exclusivamente
a lo dispuesto en sus respectivas leyes”.

""" A las empresas productivas del Estado les es aplicable la Ley General de Deuda Publica, lo cual
no es incongruente si se atiende al marco legal actual en esta materia y se toma en cuenta que dichas
empresas forman parte de la Administracion Publica Federal. La Ley de Petréleos Mexicanos (Articulo
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Articulo 86. Las contrataciones que realicen Petréleos Mexicanos y sus empresas pro-
ductivas subsidiarias estardn sujetas a lo dispuesto en la Ley Federal Anticorrupeion
en Contrataciones Publicas, entre otros ordenamientos. Al efecto, la Secretaria de la
Funcion Publica sera autoridad competente.

Articulo 109. Petroleos Mexicanos y sus empresas productivas subsidiarias se sujeta-
ran a las leyes aplicables en materia de transparencia y acceso a la informacion, de fis-
calizacion y rendicion de cuentas y combate a la corrupcion, para prevenir, identificar,
investigar y sancionar los actos u omisiones que las contravengan.

Asi, son aplicables, a Petroleos Mexicanos, Ley de Fiscalizacion y Rendi-
cion de Cuentas de la Federacion, la Ley Federal Anticorrupcion en Contra-
taciones Publicas y la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informa-
cion Publica Gubernamental.

3. Aplicabilidad de algunas leyes por materia

Conforme al Articulo 3 de la Ley de Petréleos Mexicanos, “Las disposicio-
nes contenidas en las demds leyes que por materia correspondan aplicaran
siempre que no se opongan al régimen especial previsto en esta Ley”.

En este sentido y considerando que Petroleos Mexicanos como Empresa
Productiva del Estado es una persona publica, propiedad del Gobierno Federal
y sujeta a su control, que forma parte de la Administracion Ptblica Fede-
ral sin tener el cardcter de entidad paraestatal, a continuacién se exponen al-
gunas consideraciones sobre la aplicabilidad de ciertas leyes que se estiman
relevantes para efectos de la operacion cotidiana de esta empresa.

Cédigo de Comercio

El Articulo 1236 establece que:

Las autoridades, las corporaciones oficiales y los establecimientos que formen parte de
la administracion publica no absolveran posiciones en la forma que establecen los ar-
ticulos anteriores, salvo lo dispuesto en el articulo 1217, pero la parte contraria podré
pedir que se les libre oficio, insertando las posiciones que quiera hacerles para que, por
via 'de informe, sean contestadas por la persona que designa, dentro del término que
designe el tribunal, y que no excedera de ocho dias con el apercibimiento de tenerla
por confesa si no contestare dentro del término que se le haya fijado, o si no lo hiciere
categbricamente afirmando o negando los hechos. La declaracién de confeso podra
hacerse de oficio o a peticién de parte.
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En concordancia con lo dispuesto por el Articulo 25 del Codigo Civil Fe-
deral,” a Petroleos Mexicanos resulta aplicable esta disposicion.

Cédigo Federal de Procedimientos Civiles

El Articulo 4 establece que:

Las instituciones, servicios y dependencias de la Administracion Publica de la Fede-
racion y de las entidades federativas, tendran dentro del procedimiento judicial, en
cualquier forma en que intervengan, la misma situaciéon que otra parte cualquiera;
pero nunca podra dictarse, en su contra, mandamiento de ejecucion ni providencia de
embargo, y estaran exentos de prestar las garantias que este Codigo exija de las partes.

Como ha sido expresado por el Poder Judicial de la Federacion,” la pre-
vision legal de que las personas morales oficiales se encuentran exentas de
prestar las garantias que se exigen a las partes en materia de amparo, tuvo
como proposito que existiera congruencia con lo dispuesto por el Articulo 4
del Codigo Federal de Procedimientos Civiles y es concordante con lo esta-
blecido en el Articulo 25 del Cédigo Civil Federal, por lo que dicho Articulo
4 si resulta aplicable a Petroleos Mexicanos.

Ley de Amparo

El Articulo 7 establece que:

La Federacion, los Estados, el Distrito Federal, los municipios o cualquier persona
moral publica podran solicitar amparo por conducto de los servidores pablicos o re-
presentantes que sefalen las disposiciones aplicables, cuando la norma general, un
acto u omision los afecten en su patrimonio respecto de relaciones juridicas en las que
se encuentren en un plano de igualdad con los particulares.

También etablece que las personas morales oficiales estaran exentas de prestar las
garantias que en esta Ley se exige a las partes.

** Conforme al cual, son personas morales, entre otras, las corporaciones de cardcter pablico reco-
nocidas por la ley.

* Tribunales Colegiados de Circuito, Tesis Aislada, Amparo en revision 152/90. Comision Federal
de Electricidad. 13 de noviembre de 1990. Mayoria de votos de Ramén Medina de la Torre y Jorge
Alfonso Alvarez Escoto. Disidente: Rogelio Camarena Cortés. Ponente: Jorge Alfonso Alvarez Escoto.
Secretario: Francisco Olmos Avilezal. Tribunales Colegiados de Circuito, Tesis Aislada, Queja 24/94.
Autotransportes Urbanos de Pasajeros R-100. 7 de julio de 1994. Unanimidad de votos. Ponente: Gui-
llermo Antonio Mufioz Jiménez. Secretario: Benito Alva Zenteno.
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Esta disposicion es aplicable a Petroleos Mexicanos, tanto por ser una per-
sona moral publica como por lo seialado en el numeral inmediato anterior
respecto a la exencion de prestar garantias.

Ley de Asociaciones Publico Privadas

El Articulo 4 establece que sus disposiciones son aplicables a proyectos
de asociaciones publico-privadas que realicen, entre otros, *“las dependencias
y entidades de la Administracion Publica Federal™, asi como “personas de
derecho publico federal, con autonomia derivada de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, las cuales aplicaran los criterios y proce-
dimientos previstos en esta Ley, s6lo en lo no previsto en los ordenamientos
que los rigen y siempre que no se contrapongan con los mismos, en cuyo
caso quedaran sujetas a sus propios organos de control”.

Adicionalmente, el Articulo 12 establece que para los efectos de esta Ley
se entendera por

Entidades: Las entidades paraestatales de la Administracion Piblica Federal, los fidei-
comisos publicos federales no considerados entidades paraestatales, personas de dere-
cho publico federal con autonomia derivada de la Constitucion, asi como las entidades
federativas y municipios.

Como se desprende de las citas anteriores, la Ley de Asociaciones Publi-
co Privadas no resultaria aplicable a Petroleos Mexicanos como Empresa
Productiva del Estado, ya que no corresponde a ninguno de los supuestos
indicados.

Sin embargo, si se considera que en la Ley que nos ocupa el legislador
expreso que, bajo los principios de los articulos 25 y 134 constitucionales,
dicha Ley tiene por objeto regular los esquemas para el desarrollo de los
proyectos de asociaciones publico—privadas, asi como que ésta prevé como
uno de sus posibles sujetos a las “personas de derecho publico federal con
autonomia derivada de la Constitucion™, se estima que su aplicabilidad a
Petroleos Mexicanos seria compatible con los preceptos constitucionales ci-
tados y ello podria sustentarse en una interpretacion por mayoria de razon.

Previo a la Reforma de 2013, las actividades de exploracion y explotacion
de hidrocarburos, en cuanto 4reas estratégicas, se encontraban excluidas del
émbi'to de la Ley de Asociaciones Publico Privadas, por lo que Petroleos
Mexicanos s6lo podia participar en proyectos de asociaciones publico-priva-
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das en las actividades en que las leyes permitieran la libre concurrencia del
sector privado.’* Por lo que respecta al Articulo 134 constitucional, la Ley
de Asociaciones Publico Privadas establecié un nuevo régimen de contrata-
ciones publicas, opcional y diverso al de las leyes de adquisiciones, arrenda-
mientos y servicios del sector publico y de obras publicas y servicios relacio-
nados con las mismas.

Derivado de la reforma constitucional en materia de energia, conforme al
Articulo 25 de la Constitucion, el sector publico tendra su cargo de manera
exclusiva las dreas estratégicas de exploracion y extraccion del petréleo y
demas hidrocarburos, manteniendo el Gobierno Federal la propiedad y el
control sobre los organismos y Empresas Productivas del Estado que en su
caso se establezcan. La Nacion llevara a cabo dichas actividades mediante
asignaciones a Empresas Productivas del Estado o a través de contratos con
éstas o con particulares, y para cumplir con el objeto de dichas asignacio-
nes o contratos, las Empresas Productivas del Estado podran contratar con
paticulares.

Por otra parte, la Ley de Petréleos Mexicanos establece un régimen espe-
cial en materia de contrataciones. En su Articulo 75 dispone que las adquisi-
ciones, arrendamientos, contratacion de servicios y obras que requiera Petro-
leos Mexicanos se realizaran conforme Articulo 134 de la Constitucion, con
sujecion a los principios de economia, eficacia, eficiencia, imparcialidad y
honradez, a efecto de asegurar al Estado las mejores condiciones disponibles
en cuanto a precio, calidad, financiamiento, oportunidad y demas circunstan-
cias pertinentes de acuerdo con la naturaleza de la contratacion.

Adicionalmente, el Articulo 75 prevé que a estas contrataciones les seran
aplicables las disposiciones que al efecto establece la propia Ley de Petréleos
Mexicanos y las demas que deriven de la misma, asi como que no les seran
aplicables la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Pu-
blico ni la Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con las Mismas.

* Tales como:

A Construccion de ductos, instalaciones y equipos para llevar a cabo el transporte, almacena-
miento y distribucion de gas, incluido el gas metano, que en términos del articulo 4o. de la Ley
Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en el Ramo del Petréleo, pueden ser llevados a
cabo, previo permiso, por los sectores social y privado.

A Construccion de plantas o complejos para llevar a cabo la elaboracién de productos petroqui-
micos no basicos.

A Rehabilitacion, modernizacién y/o transformacion de plantas industriales.

A Tratamiento y conduccion de agua (Plantas de tratamiento de aguas negras o residuales y
acueductos).
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Como parte de la legislacion secundaria publicada el 11 de agosto de 2014
en el Diario Oficial de la Federacion, se reformo el Articulo 10 de la Ley de
Asociaciones Publico Privadas para suprimir la restriccion en el sentido de que
los esquemas de asociacion publico privada en ningtin caso podrian referirse
a las actividades sustantivas de caracter productivo que se preveian en los
articulos 3 y 4 de la Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en e]
Ramo del Petréleo.

Dada la congruencia entre los principios de los articulos 25 y 134 constitu-
cionales y el nuevo régimen aplicable a Petroleos Mexicanos, lo cual, a su vez,
resulta concordante con la reforma al Articulo 10 de la Ley de Asociaciones
Publico Privadas, esta tltima Ley si podria ser aplicable a dicha Empresa Pro-
ductiva del Estado. Por lo que respecta a la definicion de “Entidades” estableci-
da en su Articulo 12, la prevision de “personas de derecho publico federal con
autonomia derivada de la Constitucion™ permitiria interpretar que, por mayoria
de razon, sus esquemas también podrian ser implementados por las Empresas
Productivas del Estado; en el entendido de que dichos esquemas son opcio-
nales y de que el régimen especial de contratacion de Petroleos Mexicanos
pudiera resultar mas adecuado para la consecucion de su objeto.

No obstante, la Ley de Hidrocarburos™ establecio en su Articulo 14 que,
si bien Petréleos Mexicanos, en términos de su Ley, podra celebrar alianzas
y asociaciones para participar en los procesos de licitacion de contratos para
la exploracion y extraccion, las cuales se regiran por el derecho comiin; tam-
bién dispuso que no podra celebrar con particulares contratos de asociacién
publico privada en términos de la Ley de Asociaciones Publico Privadas.

Por su parte, la Ley de Petréleos Mexicanos establece en su Articulo 59
que para la realizacion de las actividades de exploracion y extraccion de hi-
drocarburos Petroleos Mexicanos “actuara a través de empresas productivas
subsidiarias™ y que las demas actividades “podré realizarlas directamente, a
través de empresas filiales, empresas en las que participe de manera minori-
taria , directa o indirectamente, o mediante cualquier figura de asociacién o
alianza que no sea contraria a la ley”.

Adicionalmente, el Articulo 63 del propio ordenamiento dispone que si las
actividades de exploracion y extraccion se realizan al amparo de una asigna-
cién,* Petroleos Mexicanos “deberd actuar a través de una o mas empresas

** Publicada en la edicién vespertina del Diario Oficial de la Federacion el 11 de agosto de 2014.

* “Asignacion: El acto juridico administrativo mediante el cual el Ejecutivo Federal otorga ex-
clusivamente a un Asignatario el derecho para realizar actividades de Exploracion y Extraccion de
Hidrocarburos en el Area de Asignacién, por una duracion especifica”. “Asignatario. Petréleos Mexi-
canos o cualquier otra empresa productiva del Estado que sea titular de una Asignacion y operador
de un Area de Asignacion”. Articulo 4, fracciones V y VI, de la Ley de Hidrocarburos.
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productivas subsidiarias”. Si se llevan a cabo por virtud de un contrato para
la exploracion y extraccion de hidrocarburos, cuando la empresa realice la
actividad de manera exclusiva, sin que para tales efectos celebre una asocia-
cion o alianza con terceros, “debera hacerlo a través de una o mas empresas
productivas subsidiarias”. Si pretende realizar la actividad en asociacion o
alianza con terceros, “podra hacerlo mediante la creacién o participacion en
empresas filiales, la participacion minoritaria en otras sociedades o las demas
formas de asociacion permitidas conforme a la Ley de Hidrocarburos, la Ley
de Ingresos sobre Hidrocarburos y demas disposiciones aplicables™.

Si bien no es clara la motivacion que tuvo el legislador para prohibir a
Petroleos Mexicanos la posibilidad de celebrar contratos de asociaciones pi-
blico privadas como una modalidad de asociacion o alianza para realizar
actividades de exploracion y extraccion,’” no sucede lo mismo en el caso de
las demas actividades que puede llevar a cabo esta Empresa Productiva del

Estado.

Ley de Concursos Mercantiles

El Articulo 5 establece que “Las empresas de participacion estatal consti-
tuidas como sociedades mercantiles podran ser declaradas en concurso mer-
cantil”. Esta disposicion permite interpretar que en el ambito de la Admi-
nistracion Publica sélo dichas empresas se encuentran sujetas a la Ley de
Concursos Mercantiles.

Adicionalmente, el Transitorio Cuarto establece que “Las entidades de la
administracion publica paraestatal que no estén constituidas como socieda-
des mercantiles no seran declaradas en concurso mercantil”.

Esta disposicion transitoria resulta concordante con la previamente citada;
sin embargo, podria generar dudas sobre la aplicabilidad de la Ley de Con-
cursos Mercantiles a Petroleos Mexicanos como Empresa Productiva del Es-
tado, ya que, como se ha sefialado, si bien forma parte de la Administracion
Publica Federal, no tiene el caracter entidad paraestatal, por ello, en términos
de lo dispuesto por el Articulo 3 de la Ley de Petroleos Mexicanos, resulta
necesario analizar si la Ley Concursal se opone al régimen especial de Petro-
leos Mexicanos.

¥ Maxime si se considera que el propio articulo 14 de la Ley de Hidrocarburos prgv§ que tales
alianzas y asociaciones podréan realizarse bajo esquemas que permitan la mayor produc.nwdad.y ren-
tabilidad, incluyendo modalidades en las que se podran compartir costos, gastos, inversiones, riesgos,
asi como utilidades, produccién y demés aspectos de la exploracion y extraccion.
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En términos del Articulo 9 de la Ley de Concursos Mercantiles, es suscep-
tible de ser declarado en concurso mercantil el “Comerciante’ que incumpla
generalizadamente en el pago de sus obligaciones; mientras que, de acuerdo
con el Articulo 4 de la propia Ley, se entenderé por “Comerciante, a la perso-
na fisica o moral que tenga ese caracter conforme al Codigo de Comercio™,

Conforme al Articulo 3 del Codigo de Comercio, se reputan en derecho
comerciantes:

1. Las personas que teniendo capacidad legal para ejercer el comercio, hacen de €l
su ocupacion ordinaria;
II. Las sociedades constituidas con arreglo a las leyes mercantiles;
I1I. Las sociedades extranjeras o las agencias y sucursales de éstas, que dentro del
territorio nacional ejerzan actos de comercio.

Si bien Petroleos Mexicanos como Empresa Productiva del Estado tiene
capacidad para ejercer el comercio y se encuentra facultada para realizar,
entre otras actividades, las de caracter comercial, no puede considerarse que
por ello haga del comercio su ocupacion ordinaria, ya que tales actividades
no constituyen un fin en si mismo, sino que son un medio para la conse-
cucion del fin que le ha sido encomendado; esto es, la generacién de valor
economico y rentabilidad para el Estado Mexicano como su propietario, asi
como procurar el mejoramiento de la productividad para maximizar la renta
petrolera del Estado y contribuir con ello al desarrollo nacional.

Conforme al Articulo 3 de la Ley de Petroleos Mexicanos, el régimen es-
pecial tiene preeminencia y el derecho mercantil es de caracter supletorio,
en el entendido de que su aplicabilidad s6lo serd procedente en cuanto no
se oponga al propio régimen especial. Asi, la Ley de Concursos Mercantiles
no es aplicable a las Empresas Productivas del Estado, ya que la situacion
juridica del concurso mercantil se opone a su régimen especial. Un ejemplo
de ello es que dentro de dicho régimen especial se establece que los bienes
inmuebles de Petroleos Mexicanos se consideran bienes del dominio publico
de la Federacion, por lo que son inalienables, imprescriptibles e inembarga-
bles, y no estardn sujetos a accion reivindicatoria o de posesién definitiva o
provisional, o alguna otra por parte de terceros.
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Ley de Planeaci6n

El Articulo 9 establece que “Las dependencias de la administracién publica
centralizada deberan planear y conducir sus actividades con perspectiva de gé-
nero y con sujecion a los objetivos y prioridades de la planeacion nacional de
desarrollo, a fin de cumplir con la obligacion del Estado de garantizar que éste
sea equitativo, integral y sustentable”, asi como que tal prevision “sera aplica-
ble a las entidades de la administracion puablica paraestatal. A este efecto, los
titulares de las Secretarias de Estado proveeran lo conducente en el ejercicio de
las atribuciones que como coordinadores de sector les confiere la ley™.

Las previsiones de la Ley de Planeacion claramente se encuentran diri-
gidas tanto a las dependencias como a las entidades paraestatales que tradi-
cionalmente han integrado la Administracion Publica Federal. En el caso de
Petroleos Mexicanos, como parte de su régimen especial, el legislador deter-
miné no sujetarla al modelo de coordinacion sectorial, sino a un modelo de
colaboracion institucional, lo cual se desprende de lo dispuesto por el Articu-
lo 116 de la Ley de Petréleos Mexicanos. En tal virtud, la Ley de Planeacion
no es aplicable a Petroleos Mexicanos.

Ley Federal de Competencia Economica

El Articulo 3 establece que para los efectos de esta Ley se entiende por
“Agente Econdmico: Toda persona fisica o moral, con o sin fines de lucro,
dependencias y entidades de la administracion publica federal, estatal o mu-
nicipal, asociaciones, camaras empresariales, agrupaciones de profesionis-
tas, fideicomisos, o cualquier otra forma de participacion en la actividad eco-
noémica”.

Asumiendo que la mencion “entidades de la administracion pablica fede-
ral” refiere a aquéllas consideradas paraestatales, Petréleos Mexicanos no ac-
tualizaria tal supuesto; sin embargo, si se ubica en la hipétesis de una persona
moral con participacion en la actividad economica, lo cual puede colegirse
del Articulo 3 de la Ley de Petréleos Mexicanos, conforme al cual, en caso de
duda, se debera favorecer la interpretacion que privilegie la mejor realizacion
de sus fines y objeto conforme a su naturaleza juridica con régimen especial,
de forma que pueda competir con eficacia en la industria energética, dicho
ordenamiento si es aplicable a Petr6leos Mexicanos.
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Ley Federal de Responsabilidad Patrimonial del Estado

El Articulo 2 establece que son sujetos de esta Ley los entes publicos fe-
derales, entendiéndose por tales, salvo mencion expresa en contrario, a los
Poderes Judicial, Legislativo y Ejecutivo de la Federacion, organismos cons-
titucionales auténomos, dependencias, entidades de la Administracion Pabli-
ca Federal, la Procuraduria General de la Republica, los Tribunales Federales
Administrativos y cualquier otro ente piblico de caracter federal.

Asumiendo que la mencion “entidades de la Administracion Publica Fe-
deral” refiere a aquéllas consideradas paraestatales, Petroleos Mexicanos no
actualizaria tal supuesto; sin embargo, si se ubica en el supuesto de ente
publico de caracter federal, por lo que dicho ordenamiento si es aplicable a
Petréleos Mexicanos.

Ley General de Contabilidad Gubernamental

El Articulo 1 establece que esta Ley “tiene como objeto establecer los
criterios generales que regiran la contabilidad gubernamental y la emision de
informacion financiera de los entes puablicos, con el fin de lograr su adecuada
armonizacion”.

Asimismo, establece que “es de observancia obligatoria para los poderes
Ejecutivo, Legislativo y Judicial de la Federacion, los estados y el Distrito
Federal; los ayuntamientos de los municipios; los 6rganos politico-adminis-
trativos de las demarcaciones territoriales del Distrito Federal; las entidades
de la administracion puablica paraestatal, ya sean federales, estatales o muni-
cipales y los 6rganos auténomos federales y estatales”.

Por lo que respecta a los “entes pablicos”, el Articulo 4 establece que por
tales se entendera:

los poderes Ejecutivo, Legislativo y Judicial de la Federacion y de las entidades fe-
derativas; los entes autonomos de la Federacion y de las entidades federativas; los
ayuntamientos de los municipios; los drganos politico—administrativos de las demar-
caciones territoriales del Distrito Federal; y las entidades de la administracion publica
paraestatal, ya sean federales, estatales o municipales.

Al respecto, Petréleos Mexicanos no actualiza el supuesto de entidades de
la administracion piblica paraestatal y, si se asume que las menciones a los
“organos auténomos federales™ y a los “entes auténomos de la Federacion”
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refiere a las personas de derecho piblico con autonomia derivada de la Cons-
titucion, tampoco se ubicaria en tal supuesto.

Es relevante considerar que la Ley que nos ocupa tiene sustento constitu-
cional en la facultad del Congreso de la Union para expedir leyes en mate-
ria de contabilidad gubernamental que regiran la contabilidad piiblica y la
presentacion homogénea de informacion financiera, de ingresos y egresos,
asi como patrimonial, para la Federacion, los estados, los municipios, el
Distrito Federal y los organos politico-administrativos de sus demarcacio-
nes territoriales, a fin de garantizar su armonizacion a nivel nacional: ello,
aunado a que su observancia fuese obligatoria para los entes con autonomia
derivada de la Constitucion, podria llevar a interpretar que, por mayoria de
razon, si seria aplicable a Petréleos Mexicanos, ya que se trata de un empresa
que indudablemente forma parte de la Federacion.

No obstante, conforme a la normativa expedida por la Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Publico, los Lineamientos Generales para la integracion de
la Cuenta de la Hacienda Publica Federal 2012, prevén que su observancia
es obligatoria para los entes de la Federacion que se enlistan, entre los que se
encuentran la Comision Nacional de Derechos Humanos, el entonces Insti-
tuto Federal Electoral y el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia; sin
embargo, en tales Lineamientos no se contempl6 al Banco de México ni al
actual Instituto Federal de Acceso a la Informacioén y Proteccion de Datos.

En tal virtud, considerando que la propia Ley General de Contabilidad Gu-
bernamental dispone en su Articulo 5 que: i. a falta de disposicion expresa en
dicha Ley —Ia cual no contempla a las Empresas Productivas del Estado—
se aplicara supletoriamente la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria —Ia cual no es aplicable a Petroleos Mexicanos en virtud de su
régimen especial—, asi como que “ii. “En todo caso, la interpretacién pri-
vilegiard los principios constitucionales relativos a la transparencia y maxi-
ma publicidad de la informacion financiera”, se estima que la Ley General
de Contabilidad Gubernamental no es aplicable a Petréleos Mexicanos, en
virtud de que la Ley de Petrdleos Mexicanos contiene las disposiciones que
en materia contable y financiera son propias de su objeto y acordes con los
principios constitucionales de transparencia y maxima publicidad de la infor-
macion relativa.

** Emitidos por la Unidad de Contabilidad Gubernamental de la Subsecretaria de Egresos, median-
te Qﬁcio Circular No. 309-A.-0014/2013 de fecha 31 de enero de 2013. Consultado en: http://www.
hacienda.gob.mx/LASHCP/Marcol uridico/ContabilidadGubernamental/SCG _2013/2013/lineamien-
losgenerales_integraciondelacuenta_delahaciendapublicafederal2012.pdf.
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IV. CONCLUSION

La reforma constitucional fue consistente con el principio de propiedad ori-
ginaria de la Nacion: precisando que su dominio existe respecto de los hi-
drocarburos que se encuentran en el subsuelo, por lo que las caracteristicas
inherentes a dichos bienes; a saber, inalienabilidad. imprescriptibilidad e jm-
pedimento de otorgar concesiones, subsisten en tanto no sean extraidos del
subsuelo. También precisé que las actividades que se consideran estratégicas
en relacion con los hidrocarburos son las de exploracion y extraccion,® con.
cepto este ultimo que brinda mayor claridad que el de explotacion,® el cyal,
si bien sinénimo, comprende otras acepciones de mayor amplitud. A partir de
estas precisiones la Constitucion establece que las actividades mencionadas
se llevardn a cabo mediante asignaciones a empresas productivas del Estado
0 a traves de contratos con éstas 0 con particulares.

Por otra parte, la reforma constitucional introdujo en nuestro sistema juri-
dico una nueva modalidad de persona moral publica, denominada Empresa
Productiva del Estado, la cual es de propiedad exclusiva del Gobierno Fede-
ral y forma parte de la Administracion Pablica Federal, sin tener el caracter
de entidad paraestatal, lo cual, en una clara tendencia evolutiva, supone una
nueva conceptualizacién sobre la integracion de la Administracion Piablica
Federal, ahora compuesta tanto por los ambitos centralizado Y paraestatal,
como por el de las nuevas empresas productivas del Estado.

La legislacion aplicable a los organismos descentralizados no los distingue
en funcién de sus objetivos particulares, de sus funciones principales o de la
naturaleza de su actividad; por el contrario, da igual tratamiento a los que pu-
dieran considerarse empresas publicas, respecto de aquéllos que realizan otro
tipo de actividades, como la prestacion de servicios piblicos.®' Por ello, la
determinacion del Constituyente de crear la Empresa Productiva del Estado
fepresenta un avance significativo a la luz de una teoria dinamica del dere-
cho, reconociendo el nivel de especialidad inherente al sector hidrocarburos
y la necesidad de que el organo del Estado que desarrolle las actividades
relativas cuente con una regulacion especifica que le brinde flexibilidad para

* Explotar: “Extraer de las minas la riqueza que contienen™, “Sacar utilidad de un negocio o in-
dustria en provecho propio”, Diccionario de la Lengua Espafiola. Real Academia Espanola.

* Extraer: “Sacar (poner algo fuera de donde estaba)”', Diccionario de |a Lengua Espaiiola. Real
Academia Espariola.

* Véase VAzZQUEZ MAULEN. Valeria Maria, Andlisis sobre el marco juridico bdsico de los orga-
nismos descentralizados y la inclusion del concepto de Empresa Piblica Productiva en el Derecho
Positivo Mexicano, Tesis Profesional, Escuela Libre de Derecho, México, 2004.
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el cumplimiento de sus fines téc.:nicos palfticu}flres, sin soslayar un adecuado
control en cuanto a transparencia y ﬁscahgacnon. N -

Los cambios constitucionales en mat.epa energética puclsden consnderarsg
un primer paso para romper el c?r_culo VICI0S0 entre la gremente dependencia
de recursos petroleros y la debnhdgd del Estado mexicano. El nuevo arre-
glo institucional del sector energético® _pugde propiciar que su desarrgllo
conlleve el fortalecimiento de la competitividad nacional, con un alto nivel
tecnologico que se traduzca en impu}sor de otros sectores econémicos y en la
generacion de empleos, como ocurri6 en el caso de Noruega.

*En el que se han definido con claridad los distintos roles que juega el Estado: como autoridad (a
través de la Secretaria de Energia y de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico); como fegulador
(a través de la Comision Nacional de Hidrocarburos, de la Comision Regulado_ra de Energia y de la
Agencia de Seguridad Industrial y Proteccion al Medio Ambiente del Sector Hldl‘?cfll'blll“os.) y como
dueiio de la empresa petrolera nacional (a través de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico).



