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INTRODUCCION

La Reforma Energética del afio 2013 trajo consigo un cambio de paradigma en la
industria energética nacional; marcé el paso de un sistema de control estatal de los
hidrocarburos, la petroquimica basica y la generacion de energia eléctrica a través de
los organismos publicos descentralizados creados por ley para tal efecto (Petroleos
Mexicanos, la Comision Federal de Electricidad y lo que en su momento fue Luz y
Fuerza del Centro), a un sistema en donde se permite la participacion del sector
privado, tanto nacional como extranjero, en determinadas actividades del sector.

El marco del liberalismo econémico como sistema preponderante en la mayoria
de los paises del mundo, la crisis econdmica del afio 2008, el diagndstico de una visible
corrupcion e ineficiencia en el sector energético y el cambio de Administracién Federal
en el afio 2012, son factores que influyeron para la materializacion de una llamada
Reforma Energética, la cual consiste en un vasto entramado de reformas, adiciones y
derogaciones de normas constitucionales, legales y reglamentarias asi como la
creacion de nuevos cuerpos normativos.

Dichos cambios dieron pie al nacimiento de nuevas figuras y categorias juridicas,
dentro de las cuales se encuentran las Empresas Productivas del Estado, las
asignaciones, los contratos de exploracion y extraccioén de hidrocarburos, entre otras
tantas.

Es pues dentro de este panorama que se desarrolla el presente trabajo, con el
objetivo de dilucidar, haciendo uso del método inductivo principalmente, el contenido
y alcances especificamente de un cuerpo normativo de nueva creacion a raiz de la
mencionada Reforma Energética: la Ley del Fondo Mexicano del Petrdleo para la
Estabilizacion y el Desarrollo.

La promulgacion de la mencionada Ley tratd0 de responder a una pregunta
fundamental, surgida desde hace varias décadas y retomada en la Reforma
Energética, que fue: ¢ Cudl es la mejor manera de administrar la renta petrolera?

Se disefié entonces una nueva figura denominada Fondo Mexicano del Petroleo
para la Estabilizacion y el Desarrollo, un fideicomiso publico del Gobierno Federal cuya
encomienda principal consiste, utilizando términos llanos, en administrar la renta
petrolera del pais de la mejor manera posible.

No obstante el contexto promisorio, se presenta un problema: la Ley de Fondo
Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el Desarrollo nacio a la vida juridica con
una serie de deficiencias, relativas a la conceptualizacién juridica y el disefio
teleoldgico en cuanto a los alcances de la figura que regula; dicha situacion fue



originada en parte por falta de técnica legislativa y en parte por falta de adecuacion de
dicha Ley a la realidad juridica, econdmica, politica y social del pais. Estas deficiencias,
gue seran analizadas a detalle en el presente trabajo de tesis, son las siguientes:

a) La Ley le niega tajantemente al Fondo el caracter de entidad paraestatal de
la Administracion Publica Federal, aun cuando no existe (como se
demostrara en la presente investigacion), desde dmbito de la doctrina del
derecho administrativo, razon juridica para justificar tal situacion.

b) Las disposiciones relativas a la operaciéon de la Reserva del Fondo,
contenidas en la Ley del Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion
y el Desarrollo, no contemplan un mecanismo de ajuste ante contingencias
como la caida de los precios internacionales del petréleo, resultando en una
posible inoperancia material de dichas disposiciones y por ende en la falta
de cumplimiento de uno de los objetivos del Fondo.

c) La conceptualizacion juridica y el disefio teleologico de la Ley del Fondo no
son propicios para la consecucion de la finalidad de este, la cual consiste en
fungir como una herramienta estabilizadora de la politica macroeconémica
del pais.

Tomando en cuenta todo lo anterior, en el primer Capitulo de la presente obra se
esbozaran los aspectos generales de los hidrocarburos y la evolucion historica de la
regulacion juridica de los mismos en México, hasta llegar al afio 2013, afio previo a
gue se concretara el proceso de la llamada Reforma Energética. El desarrollo de este
Capitulo servird asimismo para hacer hincapié en el contraste entre la regulacion
juridica de los hidrocarburos previa a la Reforma Energética, y la nueva regulacion
existente después de la Reforma Energética.

En el segundo Capitulo, que constituird el marco conceptual de esta tesis, se
abordard el ambito del derecho administrativo y los fideicomisos publicos, con el
objetivo de entender, desde la teoria del derecho administrativo, la figura del Fondo
Mexicano del Petréleo como fideicomiso publico, y enlazar metodolégicamente el resto
de los temas de este trabajo.

Para el tercer Capitulo se analizard uno de los temas medulares de la
investigacion que nos ocupa: la Reforma Energética; sin duda este acontecimiento
reviste una suma importancia no solamente juridica, sino también econdmica, politica
y social, marcando profundos cambios en la regulacion de la industria energética
nacional, con miras incluso a un nuevo modelo econdmico para el pais. El andlisis de
las nuevas figuras juridicas surgidas a raiz de la Reforma Energética --tales como las
asignaciones y los contratos de exploracion y extraccion de hidrocarburos, entre otras-
- resultara crucial para el estudio y comprension integral del Fondo Mexicano del
Petrdleo.



Ante la falta de bibliografia al respecto, la presente tesis abordara a fondo, en el
Capitulo Cuarto, el marco juridico y la naturaleza juridica del Fondo Mexicano del
Petroleo para la Estabilizacion y el Desarrollo, su integracion y funcionamiento, la
Reserva del Fondo y la relacién de ley respectiva con otras leyes administrativas.

Finalmente, en el quinto y dltimo Capitulo se realizara un abordaje exhaustivo del
problema planteado en la presente tesis, consistente en las deficiencias o areas de
oportunidad de la Ley del Fondo que ya han sido mencionadas supra, y se tratara de
ofrecer una solucion a dicho problema recopilando todos los elementos de
conocimiento a los que se llego en los Capitulos anteriores.

En el apartado respectivo de esta tesis, se incluyen las propuestas concretas de
reformas legales, que el autor considera necesarias para superar de manera definitiva
el problema planteado, contribuyendo de esa manera al saber y al quehacer juridico
mexicano.

El desarrollo de la presente obra se hara con rigor metodolégico, pero tomando
en cuenta el anarquismo metodolégico de Paul Feyerabend! dada la naturaleza
novedosa y cambiante del objeto de estudio; los métodos de investigacion que se
utilizaran en esta investigacion seran el método inductivo, deductivo, descriptivo,
comparativo, sistematico, entre otros.

L FEYERABEND, PAUL K, traduccién de Francisco Hernén, Contra el Método: Esquema de una Teoria Anarquista
del conocimiento, 22 edicidn, Editorial Ariel, Barcelona, 1989.
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Capitulo Primero

1.0. Resefia Historica del Régimen Juridico en Materia de Hidrocarburos
en el Estado Mexicano
1.1. Generalidades de los Hidrocarburos?

Los hidrocarburos son compuestos quimicos que contienen en su estructura
molecular atomos de carbono e hidrégeno principalmente.

El nUmero de &tomos de carbono y la forma en que estan colocados dentro de
la estructura molecular de los diferentes compuestos, proporciona a los
hidrocarburos diferentes propiedades fisicas y quimicas. Asi se tiene que los
hidrocarburos compuestos por uno a cuatro atomos de carbono son gaseosos, los
que contienen de 5 a 20 son liquidos, y los de mas de 20 &tomos de carbono son
sélidos a la temperatura ambiente.

Ahora bien, dentro del género que representan los hidrocarburos se
encuentran clasificados multiples compuestos quimicos, entre los cuales se incluye
desde luego el denominado petroleo. El petrdleo, también llamado crudo, es una
mezcla de hidrocarburos liquidos.

“Comunmente se describe al petréleo como un liquido viscoso cuyo color varia
entre amarillo y pardo obscuro o incluso negro, con reflejos verdes. Ademas tiene
un olor caracteristico y flota en el agua.”

En su estado natural al petroleo se le atribuye un valor mineral;, es
susceptible de generar, a través de procesos de transformacion industrial,
productos de alto valor como son los combustibles, lubricantes, ceras, solventes y
multiples derivados petroquimicos.

“En cuanto al origen del petréleo existen varias teorias sobre la formacion del
mismo. Sin embargo, la mas aceptada es la teoria organica que supone que se
origind por la descomposiciéon de los restos de animales y algas microscopicas
acumulados en el fondo de las lagunas y en el curso inferior de los rios.”

2 A partir de este punto se hard referencia a los términos de hidrocarburos y petréleo de manera indistinta,
pues si bien el consenso cientifico sefala que el petrdleo es una mezcla de hidrocarburos liquidos, por razones
de economia de investigacion el desarrollo de este primer Capitulo no se detendra en la explicacidon de todos
y cada uno de los tipos de hidrocarburos que existen.

3 http://bibliotecadigital.ilce.edu.mx/sites/ciencia/volumen1/ciencia2/39/html/petroqui.html, El origen y
composicién del petréleo, consultado el 9 de marzo del 2017 a las 17.30 horas aproximadamente.

4 {dem.


http://bibliotecadigital.ilce.edu.mx/sites/ciencia/volumen1/ciencia2/39/html/petroqui.html

Las conclusiones sobre el origen del petroleo se fundamentan en la
localizacion de los mantos petroleros, ya que todos se encuentran en terrenos
sedimentarios. Ademas, los compuestos que forman al petréleo crudo son
caracteristicos de los organismos vivientes.

“Esta materia organica se cubrié paulatinamente con capas cada vez mas gruesas de
sedimentos, al abrigo de las cuales, en determinadas condiciones de presion, temperatura y
tiempo, se transformé lentamente en hidrocarburos (compuestos formados de carbono e
hidrégeno), con pequefias cantidades de azufre, oxigeno, nitrégeno y trazas de metales como
hierro, cromo, niquel y vanadio, cuya mezcla constituye el petroleo crudo.”®

El petréleo crudo varia mucho en su composicion, lo cual depende del tipo de
yacimiento de donde provenga, pero en promedio se considera que contiene entre
83 y 86 por ciento de carbono, y entre 11 y 13 por ciento de hidrogeno.

Mientras mayor sea el contenido de carbono en relacién al del hidrégeno,
mayor es la cantidad de productos pesados que tiene el crudo. Esto depende de la
antiglledad y de algunas caracteristicas de los yacimientos. No obstante, se ha
comprobado que entre mas viejos son los yacimientos, tienen mas hidrocarburos
gaseosos y sélidos, y menos liquidos entran en su compaosicion.

Algunos crudos contienen compuestos hasta de 30 a 40 atomos de carbono.

Por lo general, el petroleo tal y como se extrae de los pozos no sirve como
energético ya que requiere de altas temperaturas para arder, pues el crudo en si
esta compuesto de hidrocarburos de mas de cinco &tomos de carbono, es decir,
hidrocarburos liquidos. Por lo tanto, para poder aprovecharlo como energético, es
necesario separarlo en diferentes fracciones que constituyen los diferentes
combustibles, a saber: el gasavion, gasolina, turbosina, diésel, gasoleo ligero y
gasoleo pesado.

La industria petroquimica usa productos derivados de €l para hacer plasticos,
fibras sintéticas, detergentes, medicinas, conservadores de alimentos, hules y
agroquimicos.

“El petrdleo... ha sido conocido desde la mas remota antigiedad, tan es asi
que los restos de las primeras civilizaciones muestran que el petréleo ya se conocia
desde hace unos cuatro mil afios antes de Cristo, tanto en el Asia Menor... como
en Babilonia.”®

La Biblia, en su antiguo testamento, lo menciona como betun o asfalto. Por
ejemplo, vemos que en el Génesis, capitulo 11, versiculo 3, se dice que el asfalto

5 {dem.
& MARTINEZ GIL, JOSE DE JESUS, El Petréleo de México. Breve Historia. Su Evolucion. Estado Actual, México,
Ed. Porrda, 2012, p. 1.



se uso6 para pegar los ladrillos de la torre de Babel; asimismo el Génesis, capitulo
4, versiculo 10, describe cdmo los reyes de Sodoma y Gomorra fueron derrotados
al caer en pozos de asfalto en el Valle de Siddim.

Los trabajos de los historiadores a menudo hacen referencia a los diferentes
usos del petréleo en las culturas egipcia, griega y romana; asimismo se hace alusion
alos chinos y japoneses, quienes durante varios siglos utilizaron el gas del petrdleo
para la coccion de alimentos.

También los indigenas de la época precolombina en América conocian y
usaban el petréleo, que les servia de impermeabilizante para embarcaciones.

“‘Dentro de los antecedentes mas remotos del petréleo en México se encuentran los usos
practicos que tanto las culturas mesoamericanas como los colonizadores espafioles dieron
a los depdsitos superficiales de chapopotli. El petréleo acumulado naturalmente por las
filtraciones subterraneas fue utilizado, entre otras cosas, en la elaboracion de figurillas de

arcilla, ungiientos medicinales, dentifricos, adhesivos y en el calafateo de barcos.”’

No fue sino hasta mediados del siglo XIX cuando el petréleo se convirtié en un
recurso con valor comercial, a raiz al desarrollo de sus propiedades como
iluminante, lubricante, solvente y sobre todo como combustible. La industria del
petroleo moderna comenz6 en los Estados Unidos de América, donde la
comercializacion del crudo y productos derivados crecié considerablemente a partir
de la explotacion de los depdsitos superficiales, pero especialmente de la
produccién obtenida a través de la perforacion sistematica de pozos profundos.®

“Ya desde 1840 nacian industrias en Francia y en Escocia en las que se
destilaban petroleos iluminantes derivados de la hulla, por empezarse a sentir un
aumento importante de los precios del esperma de ballena.”

“Fue el Coronel Edwin L. Drake quien perforé el primer pozo petrolero del mundo en 1859, en
Titusville, Pensilvania, Estados Unidos, logrando extraer petréleo de una profundidad de 21
metros. El pozo del Coronel Drake resultd en un descubrimiento revolucionario, puesto que
demostré que el petréleo podia explotarse en cantidades comerciales al perforar profundo bajo
el suelo.”?

También fue este personaje quien ayudo a crear un mercado para el petroleo
al lograr separar la kerosina del mismo. La kerosina o queroseno sustituyo al aceite

7 ALVAREZ DE LA BORDA, JOEL, Crénica del Petréleo en México, de 1863 a Nuestros Dias, México, Petréleos
Mexicanos-Archivo Histdrico de PEMEX, 2006, p. 13.

& http://bibliotecadigital.ilce.edu.mx/sites/ciencia/volumen1/ciencia2/39/html/petroqui.html, Historia del
petrdleo, consultado el 9 de marzo del 2017 a las 18:30 aproximadamente.

% LAVIN, JOSE DOMINGO, Petrdleo. Pasado, Presente y Futuro de una Industria Mexicana, México, Fondo de
Cultura Econdmica, 1976, p. 15.

10 http://bibliotecadigital.ilce.edu.mx/sites/ciencia/volumen1/ciencia2/39/html/petroqui.html, Historia del
petrdleo, consultado el 9 de marzo del 2017 a las 18:30 aproximadamente.
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de ballena empleado en aquel entonces como combustible para las lamparas, cuyo
consumo estaba provocando la extincidon de esta especie animal.

Pero no seria sino hasta 1895, con la aparicion de los primeros automoviles,
que surgié uno de los derivados mas importantes del petréleo: la gasolina; ese
nuevo combustible que en los afos venideros se consumiria en grandes cantidades.
En visperas de la Primera Guerra Mundial, antes de 1914, ya existian en el mundo
mas de un milléon de vehiculos que usaban gasolina.

El consumo de petréleo crudo destinado a satisfacer la demanda de gasolina
ha crecido en la misma proporcion que la industria automotriz. Se dice que en la
década de 1957 a 1966 se usoO casi la misma cantidad de petréleo que en los 100
afos anteriores. Estas estimaciones también toman en cuenta el gasto de
combustible de los aviones con motores de piston, que utilizaban gasolina.

Se conoce que la formacion del petroleo esta asociada al desarrollo de rocas
sedimentarias depositadas en ambientes marinos o proximos al mar, y que es el
resultado de procesos de descomposicion de organismos de origen vegetal y
animal, los cuales en tiempos remotos quedaron incorporados en esos depdsitos.

El petréleo no se encuentra distribuido de manera uniforme en el subsuelo,
puesto que se deben reunir por lo menos cuatro condiciones basicas para que
éste se acumule:

e Una roca permeable, de forma tal que bajo presion el petrdleo pueda
moverse a través de los poros microscopicos de la roca.

e Unaroca impermeable, que evite la fuga del aceite y gas hacia la superficie.

e El yacimiento debe comportarse como una trampa, ya que las rocas
impermeables deben encontrarse dispuestas de tal forma que no existan
fugas laterales de hidrocarburos.

e Debe existir material organico suficiente y necesario para convertirse en
petréleo por el efecto de la presion y temperatura que predomine en el
yacimiento.!

1 http://www.imp.mx/petroleo/, El petrdleo, consultado el 11 de marzo del 2017 a las 22:00 horas
aproximadamente.
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1.2. Evolucién Histérica de la Regulacion Juridica en Materia de
Hidrocarburos y Relacionada con los Mismos en México

La regulacién juridica de los hidrocarburos en México se remonta hasta la época
colonial, cuando dicha sustancia era considerada como un mineral mas y, en
consecuencia, era regulada por la legislacion minera de la Nueva Espafia.

De acuerdo con la Dra. Guadalupe Rios de la Torre:

“Toda la época inicial de la industria petrolera, se desarroll6 bajo el imperio de las leyes que
reconocian a la nacion como propietaria del petréleo. Este fue siempre el sistema de Espafia
y las ultimas leyes espafiolas en materia de mineria durante la Colonia fueron las ‘Reales
Ordenanzas para la Mineria de la Nueva Espafia de 1783’, que definian la propiedad de los
bitimenes o jugos de la tierra para la Real Corona Espaiiola.”*?

Siguiendo con lo sefialado por la autora mencionada supra, el rey Carlos lll,
de la familia de los Borbones, era quien tenia la facultad de conceder las minas en
“propiedad precaria”, es decir, que aunque las concesiones podian ser objeto de
actos de dominio, toda la propiedad minera estaba sujeta a la figura de la caducidad,;
dicha figura operaba si no se hacia el pago de la regalia correspondiente al Tesoro
Real (que consistia en una parte de los minerales obtenidos, variando entre el 10 y
el 20 por ciento).

Se menciona ademas que la propiedad de las minas era valida so6lo en cuanto,
adicionalmente, se cumpliera con las ordenanzas, (Reales Ordenanzas para la
Mineria de la Nueva Espafia de 1783, Titulo 5-6, 3). Dicho cuerpo normativo
constituia una legislacion de avanzada sobre las actividades mineras, estableciendo
incluso medidas protectoras para la seguridad de los obreros. Asi pues, las
condiciones fundamentales para que subsistiera el titulo de propiedad minera eran:
a) el cumplimiento de las medidas de seguridad para el trabajo de los obreros, y b)
el que la mina fuera explotada continuamente.

“Toda la mineria en la época colonial se desarroll6 bajo este sistema de
propiedad, pero debemos tener en cuenta que las actividades correspondientes
estaban limitadas a los espafioles y a los nativos de la Nueva Espafia, incluyéndose
a los indigenas, y no se permitia la intromision de extranjeros.”'?

La misma autora refiere que el sistema espafiol impulsaba principalmente la
produccion del oro y la plata; otros metales utiles (hierro, cobre, zinc, etc.) casi no

12 http://www.azc.uam.mx/publicaciones/tye/tyel6/art_hist_04.html, La Industria Petrolera y el Imperio
de las Leyes (1783-1938), consultado el 12 de marzo del 2017 a las 16:00 horas aproximadamente.
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se explotaban mas que en relacién con la obtencion de los preciosos. Esto se debia
a las condiciones a las que estaba sujeto el titulo de propiedad minera, las cuales
incentivaban al duefio de la mina a enriquecerse con la mayor rapidez posible, por
temor a sufrir la pérdida de su propiedad, y lo que atraia entonces era la explotacion
de metales preciosos.

Continuando con el trabajo de la Dra. Guadalupe Rios de la Torre, el Tratado
del 28 de diciembre de 1836, por virtud del cual la Real Corona Espafiola reconocia
la soberania de México, considerdé que los derechos reales sobre los recursos
naturales del pais pasaban a ser patrimonio de la Nacion Mexicana. En
consecuencia, las ordenanzas espafolas de mineria se siguieron aplicando en
México como leyes sustantivas, en las que solo habia cambiado el sujeto principal,
sustituyéndose al Rey de Espafia por la Nacibn Mexicana, y a las autoridades
mineras de la Corona, por las Juntas de Mineria o los Departamentos de Fomento
gue se organizaron en los distintos Estados de la Republica.

“Los Estados de la Republica, conforme a la Constitucion de 1857, tuvieron
facultades para legislar en materia de mineria y comercio, y varios de ellos
establecieron su legislacion particular, en la que el petrdleo y el carbon quedaron
dentro de las reglas generales para todos los minerales.”**

“Cuando empezd a promulgarse la legislacion mexicana, bajo el influjo de las ideas
econdmicas de aquellos tiempos, en los Cédigos de los estados y en la misma Constitucién
se suspendieron las restricciones para emplear capital y elementos extranjeros en la mineria.

Posteriormente, la constitucion de 1857 fue modificada para dejar exclusivamente al
Gobierno Federal la facultad de legislar en minas, comercio y bancos, y se expidio el primer
‘Codigo de Mineria Nacional’, que derogaba las Ordenanzas y los Cdadigos de los Estados,
con fecha de 22 de noviembre de 1884."%°

“En México, el inicio de la explotacion comercial del petroleo se remonta a
1863 cuando un cura de nombre Manuel Gil y Sadenz descubrié un yacimiento
superficial, que llamé ‘Mina de Petréleo de San Fernando’, cerca de Tepetitlan,
Tabasco”.16

En lo que respecta a las actividades de la industria petrolera durante el
gobierno del Emperador Maximiliano en México, José Domingo Lavin sefiala que:

“Durante el gobierno espurio de Maximiliano, se empleé... el sistema espafol, y el gobierno
usurpador se ocup6 de dar hasta unas 39 concesiones petroleras entre el 14 de noviembre de
1864 y el 6 de noviembre de 1865. La mayor parte de los denunciantes eran mexicanos y las

14| AVIN, JOSE DOMINGO, Op. Cit., p. 40.

15 http://www.azc.uam.mx/publicaciones/tye/tyel6/art_hist_04.html, La Industria Petrolera y el Imperio
de las Leyes (1783-1938), consultado el 12 de marzo del 2017 a las 16:00 horas aproximadamente.

16 ALVAREZ DE LA BORDA, JOEL, Op. Cit., p. 15.
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regiones en que se hacian las solicitudes de explotacion fueron Tabasco y los Municipios del
norte de Veracruz, los del sur de Tamaulipas, la regién de Tenancingo en el Estado de México,
la regién del Itsmo, y las regiones de Puebla cercanas a la Huasteca.”’

Para Joel Alvarez de la Borda, “la primera compafiia que extrajo petréleo de
pozos perforados y se dedico a la produccion de destilados... fue la Compania
Explotadora de Petréleo del Golfo de México, organizada en 1868 por Adolfo Autrey,
un médico norteamericano de origen irlandés.”'®

Sobre éste peculiar personaje, José Domingo Lavin sefiala lo siguiente:

“El 16 de abril de 1884, se dio posesion al doctor Adolfo Autrey de una mina de petréleo que
denominé ‘La Constancia’, en terrenos del cantéon de Papantla, en el Estado de Veracruz...
denuncio, conforme a las leyes, ‘la mina de petréleo’ que existia en el lugar denominado ‘El
Cuguas’, y después de la tramitacion ante el Departamento de Fomento del Estado de
Veracruz, recibid la posesion de sus pertenencias.”?

“Alli [en el lugar denominado ‘El Cuguas’], junto a las chapopoteras, taladré hasta una
profundidad de 125 pies sin ningln resultado, pero en otro pozo de 50 pies consiguié un flujo
de unos cuatro a cinco barriles diarios, de los cuales pudo refinar unas 200 latas de queroseno.
Posteriormente la compafiia fracaso y las operaciones fueron abandonadas. Afios después,
Autrey retomé los trabajos, pero més interesado en fabricar y vender destilados que en
producir crudo.”?°

“La ‘Mina de San Fernando” de Tabasco fue denunciada después por el doctor
Simoén Sarlat Nava... era hijo de Simén Sarlat Garcia, que ocupd el cargo de
Gobernador de Tabasco el 8 de marzo de 1858, por designacion que hizo el
Presidente espurio Félix Zuluaga, enemigo de Juarez.”?!

“Las primeras noticias oficiales sobre las formaciones petroliferas en Tabasco,
llegaron a la Secretaria de Fomento mediante un informe rendido por el propio
Sarlat.”??

Parafraseando la obra de José Domingo Lavin, se advierte que en los informes
elaborados por Sarlat se describia al petréleo encontrado como un crudo denso de
color amarillo rojizo, en la superficie de los yacimientos, y como un fluido verdoso a
tres metros de profundidad; en cuanto a su calidad, ésta era comparada con la del
petréleo de Pennsylvania, Estados Unidos, compuesto por un 50% de aceite
iluminante. Posteriormente, en 1883 Simoén Sarlat Nava formd una compafia en
sociedad con Serapio Carrillo y otras personas, cuyo capital inicial fue de un millén

17 LAVIN, JOSE DOMINGO, Op. Cit., p. 40. Las concesiones se otorgaron previo denuncio por parte de los
solicitantes, tal como lo establecian las “Reales Ordenanzas para la Mineria de la Nueva Espafia de 1783”.

18 ALVAREZ DE LA BORDA, JOEL, Op. Cit, p. 16.

19 LAVIN, JOSE DOMINGO, Op. Cit., pp. 22-23.

20 ALVAREZ DE LA BORDA, JOEL, Op. Cit., p.17.

21 LAVIN, JOSE DOMINGO, Op. Cit., p. 15.

22 Ibidem, p. 17.



de pesos; sus productos de destilados se comercializaron en San Juan Bautista,
Tabasco, y adquirié equipo norteamericano para las perforaciones. No obstante, la
empresa de Sarlat cerr6 sus operaciones ante la falta de transporte y mercado
adecuados para comercializar sus productos.??

En palabras de Joel Alvarez de la Borda, “las historias de individuos o
pequefias corporaciones que pretendieron hacer del petréleo un negocio redituable
continuaron a lo largo de las ultimas décadas del siglo XIX.”?* Como muestra de
esta Ultima aseveracion, se sefialan a continuacion dos ejemplos:

“‘En 1876, un capitan de barco originario de Boston, cuyo nombre se ha perdido, compré
chapopote en Tuxpan y lo vendié en Estados Unidos, habiendo organizado una empresa que
inicio trabajos profundos en ‘Chapopote de Nufiez' y ‘Cerro Viejo’ (al norte de Veracruz),
habiendo instalado una pequefia planta de refinaciéon en un islote del rio Tixpan en donde
llegd a obtener regular cantidad de petréleo iluminante... el negocio no prospero y su iniciador
se suicidd.”®

“Cecil Rhodes, famoso hombre de Sudafrica, se unié entonces [1884] a un consorcio britanico,
la London Oil Trust, que adquirié la propiedad de Cerro Viejo... Los britanicos intentaron traer
al pais el equipo de mayor vanguardia en perforacion de pozos. Los multiples problemas de
infraestructura fueron desalentadores, y Rhodes y sus asociados, ninguno de los cuales era
un petrolero experimentado, también se dieron por vencidos.”?

“Ciertamente, hasta antes de 1900, la produccion de petréleo crudo en México fue
insignificante y se caracteriz0, entre otras cosas, por la estrechez de recursos financieros por
parte de quienes se involucraron en este negocio, mexicanos o extranjeros. La adquisicion e
instalaciéon del equipo necesario, sin contar los costos que representaban las exploraciones
geoldgicas, fueron sin duda los mayores gastos que no pudieron afrontar los precursores de
la industria petrolera en México; ademas, sin el apoyo formal de mecanismos de

financiamiento, sus pequefias empresas nunca pudieron prosperar.”27

A lo largo de la segunda mitad del siglo XIX, abundaron en México las
historias de pequefias empresas individuales —en su mayoria encabezadas por
extranjeros-- que intentaron hacer de la explotacién del petr6leo un negocio
redituable, coincidiendo asi con el desarrollo de la industria petrolera en los Estados

2 |bidem, pp. 17-20.

24 ALVAREZ DE LA BORDA, JOEL, Op. Cit., p. 17.

25 L AVIN, JOSE DOMINGO, Op. Cit., p. 21.

26 BROWN, JONATHAN C., Petrdleo y Revolucidon en México, trad. de Mauricio Lopez, México, Siglo Veintiuno
Editores, 1998, p. 23. Cecil Rhodes fue un britdnico acaudalado que habia amasado su fortuna con los
diamantes sudafricanos, utilizd a la compafiia London Oil trust para adquirir varias empresas ya establecidas
en la regién de Papantla, Veracruz, y formé con ellas la Mexican Oil Coporation,. ALVAREZ DE LA BORDA, JOEL,
Op. Cit., p. 20.

27 ALVAREZ DE LA BORDA, JOEL, Op. Cit., p. 20.



Unidos, en donde los intentos iniciales también fueron ruinosos y provocaron
grandes pérdidas de capitales.?®

Las principales razones que explican el fracaso inicial de la industria petrolera
mexicana fueron: la dificultad geogréafica para acceder a las zonas de yacimientos,
la ausencia de mano de obra capacitada para la industria petrolera (y la industria en
general), asi como la falta de mercados y transportes adecuados para la
comercializacion del petréleo.

“Si bien la explotacién de crudo en estos afios puede considerarse una experiencia
fracasada, su contribucién consistié en la localizacion de lo que a la postre serian las zonas
mas importantes de yacimientos, base de los auges petroleros del siglo XX: la denominada
“Faja de Oro”, en el norte veracruzano, y los campos de Reforma en Tabasco. El éxito
comercial, no obstante, lleg6 con anterioridad para las actividades dirigidas a la refinacién y
a la distribucién de productos derivados del petrdleo. La primera organizacién que tuvo
resultados econdémicos positivos en México fue la compafiia norteamericana Waters-Pierce

Oil Company. "2°
De acuerdo con el Dr. Lorenzo Meyer Cosio:

“La primera empresa petrolera que se establecié en México fue la Waters-Pierce Oil Company,
subsidiaria de la Standard Oil Company...Esta empresa no tenia el propésito de explotar los
depdsitos mexicanos; sino de importar petréleo de los Estados Unidos y refinarlo en Tampico

para satisfacer la demanda local, principalmente de los ferrocarriles. Hasta 1906, fue la Unica

empresa que conté con una refineria.”0

Joel Alvarez de la Borda abunda sobre la Waters-Pierce Oil Company, al referir
lo siguiente:

“Formada en 1873 por Henry Clay Pierce y William H. Waters, para comercializar refinados en
el suroeste de Estados Unidos; esta compafiia comenzé por exportar sus productos enlatados
hacia los mercados mexicanos, pero a partir de 1887 instal6 refinerias en la Ciudad de México,
Tampico, Veracruz y Monterrey. Con buques tanque de su propiedad, Pierce traia el crudo
desde Pensilvania para abastecer a sus refinerias en México, las cuales sumaban una
capacidad de 900 barriles diarios y en las que se producia queroseno, gasolina, parafina,
aceites y grasas lubricantes.

Hacia principios del siglo XX, su fuerza de ventas consistia en 20 estaciones distribuidoras y
otras tantas agencias comerciales esparcidas por toda la Republica Mexicana, apoyadas por
un sistema de transporte de 350 carros tanque. Asimismo, surtia con lubricantes al Ferrocarril
Central Mexicano y al Ferrocarril Nacional, las empresas de transporte mas importantes de
esa época.

28 | AVIN, JOSE DOMINGO, Op. Cit., p. 26.

2% ALVAREZ DE LA BORDA, JOEL, Op. Cit., p. 21

30 MEYER COSIO, LORENZO, Meéxico y los Estados Unidos en el Conflicto Petrolero, 1917-1942, 22 edicion,
México, El Colegio de México, 1972, p. 14.



Aunque nunca se interes6 verdaderamente por explotar crudo en México, la Waters-Pierce Oil
Company hizo de la comercializacion de refinados un negocio muy rentable; para 1903 sus
ganancias netas llegaron a 1.4 millones de ddlares. Los problemas para la Waters-Pierce
surgieron, sin embargo, cuando aparecieron en escena, a partir de 1901, las primeras
compafias que produjeron petréleo a gran escala y que en poco tiempo rompieron su
monopolio.”3!

A raiz de un golpe de Estado, el general Porfirio Diaz llega al poder en 1876
para un periodo de 4 afos, seguido de la administracion de Sebastian Lerdo de
Tejada (1880-1884), para posteriormente retomar el poder de 1884 hasta 1910, afio
en gue estalla la Revolucion Mexicana. Durante esas décadas casi ininterrumpidas
de gobierno porfirista, México atraveso por un periodo de cierta estabilidad politica
luego de vivir una serie de conflictos, golpes de Estado, guerras civiles e
intervenciones extranjeras, que se habian iniciado a partir del movimiento de
Independencia.

En palabras del Dr. Lorenzo Meyer Cosio:

“El éxito de Diaz en su busqueda de estabilidad se explica en buena medida por tres factores:
la reconciliacion de los antiguos contendientes, el establecimiento de un gobierno central
fuerte y autoritario y la creacion de las condiciones politicas y sociales necesarias para atraer
al capital externo en cantidades suficientes, y para incorporar sectores econémicos modernos
con el fin de reiniciar el desarrollo que se interrumpiera mas de sesenta afios atras con la
guerra de independencia. Este clima, propicio para el desarrollo de las actividades del capital
externo, seria la causa y resultado de la ‘paz porfiriana’, Para Diaz, sélo los Estados Unidos y
las naciones industriales de Europa podian aportar el capital necesario para sacar a México
de su estancamiento econémico.

La actividad del capital externo se encontraba en los ferrocarriles, la mineria, la banca, los
servicios publicos, las manufacturas industriales y el petréleo; el capital norteamericano era
preponderante... el presidente Diaz continud y acentud la politica iniciada por su predecesor
liberal, Juarez, favoreciendo la concentracion de la superficie cultivable en pocas manos.”*2

En relaciéon al ordenamiento juridico en materia de hidrocarburos durante el
gobierno porfirista, Jaime Cardenas Gracia sefiala lo siguiente:

“El dominio eminente de la nacidon mexicana sobre los recursos del subsuelo prevalecio hasta
el Cadigo de Minas, que entrd en vigencia el 22 de noviembre de 1884. El articulo 10 de ese
Cddigo sefialaba:

Son de la exclusiva propiedad del duefio del suelo, quien por lo mismo, sin necesidad de
denuncio ni de adjudicacién especial, podra explotar y aprovechar:... IV. Las sales que
existan en la superficie, las aguas puras y saladas, superficiales o subterraneas, el petréleo
y los manantiales gaseosos o de aguas termales y medicinales...

31 ALVAREZ DE LA BORDA, JOEL, Op. Cit., pp. 22-23.
32 MEYER COSIO, LORENZO, México y los Estados Unidos en el Conflicto Petrolero, 1917-1942, Op. Cit., pp. 41-
42.

10



Porfirio Diaz derog6, el 4 de julio de 1892, el Codigo de Minas de 1884 por una nueva
legislacion minera. El articulo 40 de ese ordenamiento dispuso:

El duefio del subsuelo explotara libremente, sin necesidad de concesidn especial en ningun
caso, las substancias minerales siguientes; los combustibles minerales, los aceites y aguas
minerales... la produccién minera legalmente adquirida, y la que en lo sucesivo se adquiera
con arreglo a esta ley sera irrevocable y perpetua.”®

Para continuar en esa tesitura, y parafraseando la obra de Jaime Céardenas
Gracia, el 24 de diciembre de 1901 se promulgé la primera Ley del Petroleo de los
Estados Unidos Mexicanos, la cual facultaba al Poder Ejecutivo a otorgar
directamente concesiones de explotacion a particulares, incluyendo a compafias
extranjeras que se establecieran en México, en baldios y demas terrenos de
competencia federal con potencial petrolifero. Dicha Ley concedio privilegios a los
particulares que realizaran actividades de perforacion de yacimientos, tales como
exencion de pago de impuestos, derecho de paso por terrenos particulares y el
establecimiento de una zona de proteccion de 3 kilbmetros a la redonda para cada
pozo.34

“Las fotografias de pozos fuera de control, que lanzaban al aire 100 mil
barriles diarios de petréleo, circularon por todo el mundo difundiendo la noticia de
una enorme riqueza en el subsuelo mexicano... los principales consorcios petroleros
del mundo volvieron sus ojos hacia México.”%®

Al iniciar el siglo XX, la industria petrolera mexicana dejo atras las historias de
pequeilas empresas individuales e independientes, fruto de un pufiado de
personajes que se aventuraron en el negocio petrolero, para dar paso a grandes
corporaciones verticalmente integradas, las cuéles en algunos casos llegaron a ser
subsidiarias de consorcios internacionales. Estas nuevas empresas —todas ellas
extranjeras-- acapararon la produccioén, transporte, refinacion y venta de petrdleo en
México hasta la Expropiacion Petrolera de 1938.

“Los pioneros de la historia industrial del petréleo en México, dentro del esquema de la
integracion corporativa vertical, fueron el petrolero norteamericano Edward L. Doheny,
fundador de la Mexican Petroleum Company, y el constructor britAnico Weetman Dickson
Pearson, creador de la Compafia Mexicana de Petréleo ‘El Aguila’, quienes dominaron la

industria petrolera durante el primer cuarto del siglo XX.”36

Debe hacerse hincapié en el hecho de que la mayoria de las obras que
abordan la historia de la industria petrolera en México, tienen como referencia

33 CARDENAS GRACIA, JAIME, En Defensa del Petréleo, México, UNAM-Instituto de Investigaciones Juridicas,
2009, p. 13.

34 |bidem, pp. 13-14.

35 MEYER COSIO, LORENZO, México y los Estados Unidos en el Conflicto Petrolero, 1917-1942, Op. Cit., p. 15.
36 ALVAREZ DE LA BORDA, JOEL, Op. Cit., p. 27.
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“obligada” la incursion del norteamericano Edward L. Doheny --y su principal
empresa la Mexican Petroleum Company— en el plano mexicano a principios del
siglo XX; debido a ello, resulta necesario hacer una pequefa pausa en el presente
tema para estudiar detenidamente a tan singular personaje.

Parafraseando la obra de Jonathan C. Brown, es de destacar que la aventura
de Edward L. Doheny en México inicia cuando Albert A. Robinson, fundador del
Santa Fe Railroad y después presidente del Ferrocarril Central Mexicano, informé a
Doheny su interés de sustituir el carbon —importado desde Alabama, Estados
Unidos-- que usaban los trenes de la linea que corria entre San Luis Potosi y
Tampico, por petroleo producido localmente. Robinson invité a Doheny al pais para
gue investigara los rumores sobre pozos burbujeantes de chapopote a lo largo del
derecho de via del Ferrocarrii Central Mexicano. Charles A. Canfield y un
ferrocarrilero de California, A.P. McGinnis, acompafiaron a Doheny en mayo de
1900; la expedicion de este grupo se detuvo a unos 56 kilbmetros al oeste de
Tampico, en donde lograron encontrar un yacimiento con exudaciones de
chapopote.®’

“El empresario norteamericano enseguida puso manos a la obra para reunir,
de su propio bolsillo, el capital y la tecnologia necesarios para el proyecto mexicano.
Al regresar a Los Angeles, Doheny... reunié capital de un grupo de inversionistas y
ferrocarrileros de California y fundé la Mexican Petroleum Company.”3®

“La etapa de la produccion petrolera a gran escala se inicié en México a principios de 1901,
cuando la Mexican Petroleum Company comenzé sus operaciones en El Ebano, San Luis
Potosi. Todo el equipo necesario fue importado de Estados Unidos y desembarcado en
Tampico. Para ser trasladado a los campos, la compafiia construy6 un ferrocarril conectado a
la via troncal del Ferrocarril Central Mexicano.”*®

Al respecto, la Dra. Guadalupe Rios de la Torre sefiala lo siguiente:

“La inversion de Doheny consistio principalmente en comprar algunas propiedades en
Tamaulipas, Veracruz y San Luis Potosi. En consecuencia, su interés estaba en que se
mantuviera la legislacion que establecia la propiedad del petréleo a favor del superficiario;
ademéas hacia contratos de explotacion con otros propietarios, pero sus principales
adquisiciones las hacia en firme, por compra. De cualquier modo lo que le interesaba era que
los duefios de la superficie tuvieran la libre disposicion del petroleo.”°

En la obra del Dr. Lorenzo Meyer Cosio se menciona que:

37 BROWN, JONATHAN C., Op. Cit., pp. 39-40.

38 |bidem, p. 40.

39 ALVAREZ DE LA BORDA, JOEL, Op. Cit., pp. 30-31.

40 http://www.azc.uam.mx/publicaciones/tye/tye16/art_hist_04.html, La Industria Petrolera y el Imperio
de las Leyes (1783-1938), consultado el 15 de marzo del 2017 a las 16:00 horas aproximadamente.
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“‘Desde sus comienzos, la actividad petrolera estuvo dominada por los intereses
norteamericanos e ingleses. Las empresas formadas por Doheny, norteamericano, y
Weetman Pearson, inglés, darian paso en los afios veinte a la Standard Oil Co. Of New Jersey,
y a la Royal Dutch-Shell (Royal Dutch Petroleum Co. y Shell Transport and Trading Co., Ltd.).

El progreso fue rapido: en 1901 brotaba el primer pozo de valor comercial; en 1908 era faclil
percibir los signos de un inminente auge; en 1910 el éxito estaba asegurado. Doheny
descubrié el campo de El Ebano y Pearson los de Campoacan y San Cristébal.”*!

La Dra. Guadalupe Rios de la Torre abunda en la idea de un “animo” de estos
empresarios extranjeros para reformar la legislacion mexicana en materia de
hidrocarburos, al afadir que “en cuanto al inglés Pearson, incuestionablemente con
mayores apoyos politicos, deseaba modificaciones legislativas para que el petréleo
volviera al dominio nacional y se explotara mediante el régimen de concesiones, de
las que él podia sacar con menos dinero, mas partido.”#?

“‘Doheny en 1900 compré la Hacienda de Tulillo, en las fronteras de San Luis Potosi,
Tamaulipas y Veracruz, con superficie de 180 mil hectareas. En seguida, buscando capital
americano para continuar adquiriendo por el procedimiento de compras, otros terrenos mas al
sur, como Cerro Azul, Juan Felipe y numerosos lotes situados sobre la linea de las
chapopoteras que marcaban lo que después se llamo la Faja de Oro.”*

Interpretando la obra de Jonathan C. Brown, puede decirse que las etapas
iniciales de los negocios de Doheny en México estuvieron llenas de contratiempos.
A mediados de 1902, cuando los precios del petréleo a nivel internacional
descendieron considerablemente, y el crudo producido en El Ebano tenia pocos
compradores tanto dentro como fuera de México, los asociados de Doheny
consideraron vender su primer campo productor de petréleo en México a la Waters-
Pierce Oil Company; a pesar de que diversos representantes de ésta Ultima
compafia —la cual desde el inicio habia sido la principal rival comercial de la
Mexican Petroleum Company— inspeccionaron algunos terrenos adquiridos por
Doheny, Henry Clay Pierce no estaba realmente interesado en adquirir el campo
de El Ebano, debido a que dicha accion hubiera significado contravenir el contrato
de compraventa de crudo con la Standard Oil Company. Doheny no tuvo mas opcién
que crear, en 1902, una pequefia refineria en El Ebano, y organizar su propia
compafia de pavimentado asfaltico en la Ciudad de México para poder mantenerse
dentro del negocio petrolero. La nueva compafia de pavimentado asfaltico se llamo
Mexican Asphalt Paving & Construction Company, cuyo consejo de administracion

41 MEYER COSIO, LORENZO, México y los Estados Unidos en el Conflicto Petrolero, 1917-1942, Op. Cit., p. 15.
42 http://www.azc.uam.mx/publicaciones/tye/tye16/art_hist_04.html, La Industria Petrolera y el Imperio
de las Leyes (1783-1938), consultado el 15 de marzo del 2017 a las 16:00 horas aproximadamente.

43 LAVIN, JOSE DOMINGO, Op. Cit., pp. 48-49.
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--presidido por un amigo de Doheny, el norteamericano Harold Walker-- estaba
interconectado con el de la Mexican Petroleum Company.44

“Doheny contraté al gedlogo mexicano Ezequiel Ordéfez, quien habia escrito
un informe... para el Instituto Mexicano de Geologia... Ordoéfiez localizo el prolifico
pozo de Doheny en la base del Cerro del Pez, en El Ebano. ‘Pez num. 1’ broté el 3
de abril de 1904, fluyendo con un promedio de 1500 barriles diarios.”*°

“Sus agentes y arrendadores [de Doheny] habian estado buscando exudaciones en la
huasteca veracruzana... George J. Owens... encontré [en 1906] algunas tierras al oeste de
Taxpan, en el Valle de Casiano. La Barber Asphalt Company of New York habia adquirido
algunas propiedades, conocidas como Cerro Azul y Juan Felipe, y la London Oil Trust adn
poseia Cerro Viejo y Chapopote.

En menos de dos meses, la Mexican Petroleum Company adquirié las propiedades
petroleras... Doheny cre6 en 1907 la Huasteca Petroleum Company para manejar las
porciones de tierra pequefias, y las compafiias de Tamiahua Petroleum Company y la TUxpan
Petroleum Company, que manejaban las propiedades arrendadas. Cre6 también la Pan
American Transportation Company con sede en Delaware, Estados Unidos, para proveerse
de una flota de buques cisterna con la cual planeaba exportar el petr6leo mexicano. Las cuatro
eran subsidiarias pertenecientes a la Mexican Petroleum Company. Mas alld de las
expectativas, Doheny no solo conservo sus operaciones, sino que las expandi6.”®

“‘Doheny y sus socios confiaban verdaderamente en localizar grandes
depdsitos en Casiano, apuesta que se reflejé en un incremento notable de los
activos fijos de la Mexican Petroleum Company, pues en el transcurso de 1907 su
capital se habia incrementado notablemente de 6.3 a 15.2 millones de ddlares.”*’

“La Huasteca Petroleum Company negocié en 1908 una concesidn para explorar y explotar la
region completa de la Faja de Oro y de las adyacentes a Tamaulipas y San Luis Potosi... El
gobierno aprobo6 los planes de la Huasteca para construir una refineria en Mata Redonda,
sobre el rio de Tampico, y para construir oleoductos que iban de la Huasteca a la refineria.”*®

“Confiado en el potencial de las propiedades que habia adquirido en 1906, las cuadrillas de la
Huasteca comenzaron a construir inmediatamente un oleoducto que iba de Casiano a
Tampico. Construyeron 200 kildbmetros de tuberia de ocho pulgadas, diez estaciones de
bombeo y doce tanques con capacidad para 55 mil barriles... Incluso antes de que el oleoducto
funcionara, las cuadrillas de perforacion, cerca de las propiedades de Casiano, habian
perforado los pozos 6y 7. El primero tenia un flujo promedio de 15 mil barriles diarios, llenando
todos los tanques de almacenamiento disponibles. Casiano nim. 7 probé ser el grande,
fluyendo de manera incontrolable con un promedio de 60 mil barriles diarios. En septiembre
de 1910, las cuadrillas intentaron tapar el nim. 7 pero su presion... forzé a que el petréleo
rompiera la cubierta y fluyera por una fisura en la tierra, dispardndose a 100 metros de altura

4 BROWN, JONATHAN C., Op. Cit., pp. 45-46.

45 |bidem, p. 44.

46 |bidem, pp. 50-51.

47 ALVAREZ DE LA BORDA, JOEL, Op. Cit., pp. 31-32.
48 BROWN, JONATHAN C., Op. Cit., p. 52.
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de la torre... Trabajaron entonces fervientemente para construir un contenedor de reserva
hecho de barro, con capacidad para 750 mil barriles, y mas de cien tanques de
almacenamiento.”®

Retomando la obra de Jonathan C. Brown, se advierte que los nuevos
descubrimientos orillaron a Doheny a obtener fondos con los cuales pagar la
infraestructura necesaria para comercializar la vasta produccién de crudo. Doheny
acudio al financiamiento estadounidense, primero con dos exploradores petroleros
de Pittsburgh y socios de la South Penn Oil Company, Joseph C. Trees y Michael
Benedum, quienes invirtieron 500 mil ddlares en la Huasteca Petroleum Company;
posteriormente, Doheny acudié a la William Salomon and Company, una casa
financiera en Nueva York, la cual accedié a comprar el valor de cinco millones de
dolares en pagarés emitidos por la Huasteca, garantizados con la hipoteca de las
propiedades mexicanas —las cuales tenian un valor de 73.6 millones de doélares--.
Los recursos obtenidos de estos financiamientos fueron utilizados por Doheny para
pagar oleoductos, tanques de almacenamiento, servicios de carga, asi como para
desarrollar un sistema de mercado dentro de los Estados Unidos. Para 1911,
ademas de suministrar petroleo a la Waters-Pierce Oil Company, a los Ferrocarriles
Nacionales y a la Mexican Natural Gas Company —todas ellas empresas
establecidas en México--, Doheny logré ampliar la operacion de sus compafiias
petroleras al iniciar la exportaciéon de crudo mexicano hacia los Estados Unidos,
teniendo como principales clientes a la Standard Oil of New Jersey, la Gulf Oil
Company, el Santa Fe Railroad y de manera importante a la Magnolia Petroleum
Company.>°

“El unico empresario que rivalizaria con el magnate norteamericano [Doheny] seria un
acaudalado constructor de ferrocarriles: Weetman Pearson. Este habil stbdito britanico inicio
sus actividades petroleras mientras construia el Ferrocarril de Tehuantepec. En virtud de la
Ley del Petréleo de los Estados Unidos Mexicanos, de 1901, se autorizé a Pearson para llevar
a cabo exploraciones en terrenos vacantes y nacionales, y extendié las exenciones impositivas
otorgadas a Doheny a todas las empresas petroleras. En 1902... procedi6 a efectuar algunas
exploraciones petroleras en el Itsmo... En 1908 organizé la Compafia Mexicana de Petrdleo
‘El Aguila’ (en un principio se llamé Mexican Eagle Company), que poco después absorbié a
otras empresas menores. Fue entonces cuando sus ingenieros hicieron brotar el famoso ‘Dos
Bocas’, pozo con el que se inici6 la etapa de la gran produccion petrolera en México.”5*

“En 1901, la produccién de petréleo fue de apenas 10 mil barriles al afio, pero en 1911, la
produccién era de 12,552,798 barriles al afio y en esa época se comenz0 a exportar mas del
80% del crudo del pais. Sin embargo, tanto la produccién del petréleo como su exportaciéon no

4 |bidem, p. 55.

%0 |bidem, pp. 56-58. El primer envio regular de exportacién realizada por la Huasteca Petroleum Company
partié de Tampico en mayo de 1911, en el buque cisterna Captain A. F. Lucas. El buque entregd 30,262 barriles
de crudo mexicano a la refineria de la Magnolia Petroleum Company, en Sabine, Texas.

51 MEYER COSIO, LORENZO, México y los Estados Unidos en el Conflicto Petrolero, 1917-1942, Op. Cit., pp. 47-
48.
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dejaban beneficios al pais, no se pagaban casi impuestos...Lo mas grave desde el punto de
vista juridico ocurrié en 1909. En ese afio se promulgé una nueva Ley sobre el Petroleo en el
momento que la industria petrolera se encuentra en franco ascenso. Dicha Ley puso fin a toda
ambigledad sobre los derechos de propiedad y declaré ‘propiedad exclusiva’ del duefio del
suelo los criaderos o depdsitos de combustibles minerales, entre los que se encontraban las
‘materias bituminosas’.”®?

Con el inicio de la Revolucién Mexicana en 1910, y la consecuente salida de
Porfirio Diaz del poder, comenzaron en México las primeras acciones para reformar
la legislacion en materia de hidrocarburos, lo cual llevé a una serie de
desencuentros del gobierno mexicano con las compafiias petroleras y los gobiernos
de Estados Unidos y Gran Bretafia —aunque con éste ultimo hubo menor friccion
que con el gobierno estadounidense--. Estos desencuentros, que se prolongaron
hasta la Expropiacién Petrolera de 1938, fueron desde sabotajes comerciales y
campafas de publicidad a favor y en contra del gobierno mexicano, hasta las
protestas diplomaticas e incluso la incursion del ejército estadounidense en territorio
mexicano.

Amén de realizar en el presente Capitulo un correcto estudio de la etapa de la
regulacion juridica de los hidrocarburos en México, que va desde 1910 hasta 1938,
se dividir4 a dicha etapa en dos periodos: el de la regulacion previa a la Constitucién
de 1917, y el de la regulacion posterior a la Constitucion de 1917.

Para efectos del presente tema, solo se realizara el abordaje del periodo de la
regulacion previa a la Constitucion de 1917, dejando, por motivos metodologicos, el
desarrollo del segundo periodo para los temas 1.3. y 1.4. del presente Capitulo.

Dentro del periodo de la regulacion previa a la Constitucion de 1917, se ubican
los gobiernos de Francisco |. Madero, Victoriano Huerta y Venustiano Carranza. Por
lo que respecta al primero, cuyo gobierno transcurrié de 1911 a 1913, la Dra.
Guadalupe Rios de la Torre refiere que “se decretd un impuesto especial en junio
de 1912, mediante la Ley del Timbre que indicaba un “gravamen sobre la
exportacion del petréleo de 20 centavos por tonelada, equivalente a 3 centavos por
barril. Esta medida motivé las quejas de los empresarios ante sus gobiernos, pues
afectaba sus ganancias.”®3

“Las compafiias petroleras presionan al gobierno de los Estados Unidos para que se elevaran
las protestas diplomaticas por las medidas juridicas adoptadas por el gobierno mexicano. El
embajador estadounidense Henry Lane Wilson, desempefia la tarea de representante de los
consorcios estadounidenses ante el Departamento de Estado estadounidense, principalmente
de la Standard Oil Company. El gobierno mexicano cede y aplaza la vigencia del aumento en

52 CARDENAS GRACIA, JAIME, Op. Cit., p. 14.
53 http://www.azc.uam.mx/publicaciones/tye/tye16/art_hist_04.html, La Industria Petrolera y el Imperio
de las Leyes (1783-1938), consultado el 12 de marzo del 2017 a las 16:00 horas aproximadamente.
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el impuesto del timbre que habia fijado. Los petroleros no quedan satisfechos y... llegan al
extremo de solicitar la intervencién militar en nuestro pais. Esta no se realiza, pero si la
“‘Decena tragica” y las muertes de Madero y Pino Suarez, alentadas, entre otros, por el
embajador Henry Lane Wilson en la propia embajada de los Estados Unidos.”>

En cuanto a la dictadura de Victoriano Huerta, Jaime Cardenas Gracia sefiala
lo siguiente:

“Tanto Henry Lane Wilson como las compafiias petroleras ponen toda su influencia a favor del
reconocimiento de la dictadura de Victoriano Huerta; sin embargo, el nuevo presidente de los
Estados Unidos, Woodrow Wilson, a diferencia del anterior presidente Taft, tuvo una posicion
diferente sobre los asuntos de México por razones tebricas, ideoldgicas y politicas. El
presidente Wilson consideré que uno de los objetivos de los Estados Unidos en América Latina
era lograr que los paises de la region fueran naciones democraticas...

Woodrow Wilson aproveché la primera oportunidad que tuvo para ir, en los hechos, fijando su
posicion frente al gobierno de Huerta. Esas circunstancias se brindaron con los incidentes del
Dolphin en Tampico, a raiz del cual un grupo de marinos estadounidenses fueron arrestados
por autoridades mexicanas por corto tiempo, y el desembarco de armas para Huerta de un
buque aleméan en Veracruz. En abril de 1914, las fuerzas estadounidenses ocuparon el puerto
de Veracruz para que no quedara duda alguna de la actitud estadounidense hacia Huerta.
Mientras tanto, las debilidades financieras y politicas del gobierno del dictador, lo obligan a
elevar a 65 centavos de doélar el impuesto del timbre sobre la tonelada de petréleo que habia
aprobado Madero. Esa accion defraudd a sus patrocinadores extranjeros. Los consorcios
protestan por los nuevos tributos y el gobierno estadounidense aumenta la presion politica y
militar; el presidente Wilson envié a México a John Lind con un plan politico que proponia la
salida pacifica del poder de Huerta.”®

Con el gobierno de Venustiano Carranza empieza a hacerse mucho mas
notoria una tendencia nacionalista en la regulacion juridica de los hidrocarburos. En
palabras del autor cita supra:

“Durante la lucha armada contra Huerta, Carranza habia tenido que soportar las presiones
estadounidenses para que no se causaran dafos a las instalaciones petroleras... En 1914, la
Secretaria de Fomento, Colonizacion e Industria, empezé a preparar y a poner en practica una
serie de medidas destinadas a reivindicar para la nacién la propiedad de los combustibles
minerales; asi, Luis Cabrera proponia que se aumentara la participaciéon del Estado en los
beneficios de la explotacion petrolera y que se buscaran nuevas fuentes de inversion en esa
industria. En abril de 1916, la Comisién Técnica del Petroleo, formada por 6rdenes de
Carranza, present6 un informe que concluia restituir a la nacion lo que es suyo: la riqueza del
subsuelo, el carbén de piedra y el petréleo.

Candido Aguilar y Francisco J. Mugica, llevan adelante la politica petrolera de Carranza. El
gobernador de Veracruz, general Candido Aguilar, declara sin efecto los contratos petroleros
firmados durante el régimen de Victoriano Huerta, y establece la autorizacién gubernamental
para vender o arrendar terrenos petroliferos. La medida de Candido Aguilar ocasiona las
protestas de Washington que acusa la violacién al principio de irretroactividad. Francisco J.

54 CARDENAS GRACIA, JAIME, Op. Cit., p. 15.
55 |bidem, p. 16.
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Mugica toma rigurosas providencias para hacer que las compafiias cumplan con el pago del
impuesto de exportacion y, como éstas se niegan, ordena que se cierren las tuberias del crudo
para exportacion.

Sin embargo, la medida que generd mas reacciones de las compafiias petroleras en contra,
fue el decreto del 19 de septiembre de 1914. Segun ese decreto, los tenedores de terrenos e
instalaciones quedaban obligados a presentar al Estado un avalio de sus propiedades
industriales. La disposicion se funda en la voluntad gubernamental de inventariar esos
recursos nacionales y de distribuir las cargas tributarias con equidad. Las compaifiias
sefialaban... que se pretende dejarlas sujetas, a plazo incierto, a reformas legales
amenazantes de caracter nacionalista...

El 8 de octubre de 1914, el gobierno de Carranza integré un cuerpo de inspectores petroleros,
que fue seguido el 7 de enero de 1915 por un decreto que ordenaba la suspensién en la
ejecucién de nuevas obras y exigia la obtencién de un permiso para continuar los trabajos. El
15 de marzo de 1915 se crea la Comisiébn Técnica de Petrdleo, organismo que estaba
destinado a orientar la politica petrolera del pais. Esta Comision se integré por un grupo de
abogados e ingenieros de orientacidén nacionalista, y fue coordinada por el general Candido
Aguilar... EI 7 de abril de 1916, la Comision, en un informe ya clasico, sefial6 la necesidad de
restituir a la nacion las riquezas del subsuelo, entre ellas, el petréleo. La Comision Técnica del
Petroleo y la Secretaria de Fomento del gobierno de Carranza, durante el tiempo que
estuvieron en vigor, regularon la industria petrolera en aspectos vinculados, por ejemplo, al
almacenamiento del crudo y respecto a medidas de seguridad en su manejo.”>®

Volviendo a los aspectos relevantes de la industria petrolera en México, puede
decirse que los grandes emporios de Doheny y Pearson en México terminaron por
ceder totalmente a la influencia de las grandes trasnacionales petroleras; de esa
manera, y tratandose del petréleo, el pais se convirtid en uno de los principales
focos de las inversiones extranjeras a nivel mundial.

“En 1913 y 1916, la Standard Oil Company intenté adquirir ‘El Aguila’ y sus filiales. Pearson
rehuso la oferta y en cambio traté de persuadir al gobierno inglés de la conveniencia de formar
una asociacion entre ambos; pero la administracion britdnica no se interesé en el plan... Sin
embargo, tanto la Gran Bretafia como Henry Detering, que dominaba la Royal Dutch Shell,
parecian poco dispuestos a que los norteamericanos monopolizaran el combustible de México,
y en 1919, con el beneplacito de Su Majestad Britanica, Detering adquirio los intereses de
Pearson... La absorcién de los intereses de Doheny por las grandes empresas tardé un poco
mas; pero en 1925, el grupo de la Pan American Petroleum and Transportation Company of
Delaware... fue traspasado ala Standard Oil of Indiana, que a su vez lo transfirié a la Standard
Oil of New Jersey.”’

“A raiz de la cesion de los derechos de Doheny y Pearson, las principales compafiias
petroleras que operaron en México se convirtieron en subsidiarias de otras que operaban en
escala mundial. Los grupos de mayor importancia fueron: el de la Royal Dutch Shell, el de la
Standard Oil (N.J.), el de la Gulf Oil Corporation, el de la Sinclair Qil Co., el de la City Services

% |bidem, pp. 18-109.
57 MEYER COSIO, LORENZO, México y los Estados Unidos en el Conflicto Petrolero, 1917-1942, Op. Cit., pp. 15-
16.

18



y el de la Warner-Quinla. De menor consideracion fueron los intereses de la Continental Oil,
Union Oil, South Penn, Mexican Seabord y Pierce Oil...éstas ultimas eran pequefias empresas
independientes, propiedad de extranjeros y mexicanos, cuyo nimero llegé a ser de varios
centenares.”®

Para concluir con este tema, y con base en las obras de Guadalupe Rios de
la Torre, Joel Alvarez de la Borda y Jaime Céardenas Gracia, respectivamente, se
detallan a continuacion los siguientes datos historicos relevantes que constituyen el
desarrollo de la legislacion en materia de hidrocarburos y relacionada con los
mismos en México:

a) Reales Ordenanzas para la Mineria de la Nueva Espafia, publicadas por Carlos
[ll, Rey de Espafia, en Aranjuez, el 22 de mayo de 1783.

b) Decreto que Reglamenta el Laboreo de las Sustancias que no son Metales
Preciosos, publicado por el Emperador Maximiliano, el 6 de julio de 1865.

c) Codigo de Minas de los Estados Unidos Mexicanos, publicado el 22 de
noviembre de 1884.

d) Ley del 6 de junio de 1887 sobre Franquicias a las Minas, inclusive las de
Petréleo.>®

e) Ley Minera de los Estados Unidos Mexicanos, publicada el 4 de junio de 1892.

f) Ley del Petréleo de los Estados Unidos Mexicanos, publicada el 24 de
diciembre de 1901.

g) Proyecto de Ley del Petrdleo, elaborado por los sefiores licenciados Elizaga e
Ibarra, y por el ingeniero Ferndndez Guerra, con fecha de primero de marzo de
1905.

h) Discusion que en el seno de la Academia de Legislacion y Jurisprudencia,
emitieron votos razonados los sefiores licenciados Mejia Beiztegui, Rojas y Mateos
Cardefa, durante las sesiones celebradas en junio, agosto y septiembre de 1905.

i) Ley Minera de los Estados Unidos Mexicanos, publicada el 25 de noviembre de
1909.

j) Decreto y Reglamento para el Cobro del Impuesto sobre Petréleo Crudo,
publicados el 3 y 24 de junio de 1912, respectivamente.

58 |bidem, pp. 17-109.

59 Esta ley, la cual entré en vigor el 6 de julio de 1887, establecia una serie de prerrogativas especiales para las
actividades de explotacion de petréleo, tales como la exencion de impuestos federales, estatales y
municipales, exceptuando el impuesto del timbre.
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k) Plan de Guadalupe, de fecha 12 de diciembre de 1914.

[) Decreto que Suspende la Explotacion del Petréleo, publicado por el primer Jefe
del Ejército Constitucionalista en Veracruz, el 7 de enero de 1915.

m) Acuerdo que Determiné la Organizacion de la Comision Técnica del Petrdleo,
publicado por el primer Jefe del Ejército Constitucionalista, Venustiano Carranza, en
Veracruz, el 19 de marzo de 1915.

n) Articulo 27 Constitucional, Texto y Discusion en el Congreso Constituyente de
Querétaro, 1916-17¢°,

o) Decreto y Reglamento Sobre el Impuesto Especial del Timbre, publicados por
el Primer Jefe del Ejército Constitucionalista el 13 y 14 de abril de 1917,
respectivamente.

p) Reglamento para las Inspecciones Fiscales del Petrdleo, fechado el 14 de abril
de 1917.

gq) Decreto que Establecié Impuesto sobre Terrenos Petroleros, fechado el 19 de
febrero de 1918.

r) Decreto que Reglamenta el Articulo 14 del Decreto del 19 de febrero de 1918,
publicado el 8 de agosto de 1918.

s) Acuerdo Relativo a las Bases para Otorgar Concesiones para Explotar Petrdleo,
publicado el 12 de marzo de 1920.

t) Ejecutorias de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién sobre la Aplicacion
del Articulo 27 Constitucional, con motivo de las primeras reclamaciones de las
compafias petroleras.

u) Creacién del Departamento del Petréleo de los Ferrocarrileros Nacionales, en
el mes de febrero de 1923.

v) Convenios llamados de Bucareli, celebrados entre el 14 de mayo y el 15 de
agosto de 1923. Las actas de reuniones, que no produjeron un tratado formal, se
encuentran publicadas en las "Actas Completas de los Convenios de Bucareli”,
(texto en inglés y esparfiol) Washington, Oficina de Impuestos del Gobierno, 1925.

w) Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en el Ramo del Petrdleo,
fechada el 26 de diciembre de 1925 y publicada 3 dias después en el Diario Oficial
de la Federacion.

60 Este tema se abordara a detalle en el numeral respectivo.

20



x) Creacion del Control de Administracion del Petréleo Nacional, a partir del
primero de enero de 1926.

y) Reglamento de Trabajos Petroleros, publicado el 15 de diciembre de 1927 en
el Diario Oficial de la Federacion.

z) Reformas a la Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en el Ramo del
Petréleo de 1925, publicadas el 31 de diciembre de 1927 en el Diario Oficial de la
Federacion.

aa) Decreto que Crea “Petréleos de México, S.A.”, fechado el 29 de diciembre de
1933.

bb) Acuerdo que Declara Inexistentes las Franquicias en Materia de Impuestos y
Nulos los Derechos de Exploracién y Explotacién Concedidos a “El Aguila, S.A.”,
fechado en enero de 1935.

cc) Decreto por el que se Crea la Administracion General del Petréleo Nacional,
fechado el 30 de enero de 1937 y publicado el 2 de marzo del mismo afio en el
Diario Oficial de la Federacion.

dd) Laudo Dictado por la Junta de Conciliacion y Arbitraje, con motivo del conflicto
de orden econémico promovido en contra de las empresas petroleras de fecha 18
de diciembre de 1937.

ee) Manda de Amparo de las Compaiiias Petroleras y Ejecutoria de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, de fecha 29 de diciembre de 1937 y 3 de marzo de
1938, respectivamente.

ff) Decreto de Expropiaciéon Petrolera y Manifiesto Presidencial a la Nacion, de fecha
18 de marzo de 1938.

gg) Decreto que Crea la Institucion Publica “Petréleos Mexicanos”, publicado el 7
de junio de 1938 en el Diario Oficial de la Federacion.

hh) Ejecutoria de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién en relacion con la
Expropiacion Petrolera, de fecha 2 de diciembre de 1939.

i) Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional, publicada el 9 de noviembre de
1939 en el Diario Oficial de la Federacion.

j) Decreto que Deroga los que Crearon la Distribuidora de Petroleos Mexicanos y la
Administracion General del Petroleo Nacional y modificd el que creo la institucion
publica denominada Petroleos Mexicanos, publicado el 9 de agosto de 1940.
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kk) Reforma del Articulo 27 Constitucional, del 27 de diciembre de 1939, que
establecio que solo la Nacion podra explotar el petroleo, publicada el 9 de noviembre
de 1940 en el Diario Oficial de la Federacion.

Il) Reglamento de la Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional de 1939,
publicado el 30 de noviembre de 1940 en el Diario Oficial de la Federacion.

mm) Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en el Ramo del Petrdleo,
fechada el 2 de mayo de 1941 y publicada el 18 de junio del mismo afio en el Diario
Oficial de la Federacion.

nn) Reglamento de la Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en el Ramo
del Petroleo de 1941, publicado el 30 de diciembre de 1941 en el Diario Oficial de
la Federacion.

00) Decreto que Promulga el Convenio con los Estados Unidos para el Pago de
Indemnizaciones a las Compafias Petroleras Norteamericanas, cuyos Bienes
Fueron Expropiados, publicado el 15 de enero de 1945 en el Diario Oficial de la
Federacion

pp) Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en el Ramo del Petrdleo,
publicada el 29 de noviembre de 1958 en el Diario Oficial de la Federacién.

qq) Reforma del Articulo 27 Constitucional que establecié que no se otorgarian
concesiones ni contratos tratandose de hidrocarburos, publicada el 20 de enero de
1960 en el Diario Oficial de la Federacion.

rr) Decreto que Crea el Instituto Mexicano del Petréleo, publicado el 23 de agosto
de 1965 en el Diario Oficial de la Federacion.

ss) Rescision de los Contratos CIMA: Publicacion de PEMEX, México, 1969.

tt) Recision de los Contratos con Scharmex, Isthmus y Pauley Noreste, Publicaciéon
de PEMEX, 1970.

uu) Ley Orgéanica de Petréleos Mexicanos, publicada el 6 de febrero de 1971 en el
Diario Oficial de la Federacion.

22



1.3. Constituciéon Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917

A manera de prolegébmeno, y para el correcto analisis juridico de las normas
constitucionales que atafien a los hidrocarburos y su regulacién en el sistema
juridico mexicano, es necesario sefalar grosso modo el proceso histérico que dio
origen a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos promulgada el 5
de febrero de 1917, actualmente vigente.

“La revolucion mexicana no ataco las estructuras constitucionales de 1857. Antes bien partié
de ellas para criticar al régimen de Porfirio Diaz por tener a la Carta Fundamental como
vestidura de un sistema politico que se habia apartado progresivamente de las decisiones
politicas fundamentales del liberalismo. El primero y mas grande antecedente de la

Constitucion de 1917 es pues, la Constitucion de 1857.761

“El constitucionalismo fue la corriente triunfante de la Revolucién Mexicana.
Logré la victoria sobre el vilismo y el zapatismo. Venustiano Carranza pudo
establecer su gobierno en la Ciudad de México, e iniciar la pacificacion de todas las
regiones del pais y el establecimiento del orden constitucional.”®?

“En el curso de 1916, Carranza impulsé la idea de convocar a un Congreso
Constituyente que debia introducir algunas modificaciones a la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos de 1857. Con esto se trataba de dar por terminada
la lucha armada y regresar al orden legal”.®?

El dia 14 de septiembre de 1916, Venustiano Carranza promulgé un decreto
de reformas a los articulos 4° 5° y 6° del Plan de Guadalupe, con el objetivo
fundamental de convocar la reunion de un Congreso Constituyente. El Primer Jefe
del Ejército Constitucionalista, quien habia logrado imponerse a las demas
faccion2es del movimiento revolucionario, expuso, en el capitulo de considerandos
del decreto referido, que al estudiar detenidamente las reformas politicas que
parecia conveniente hacer a la Constitucion de 1857, resultaba ineludible la
convocatoria a un Congreso Constituyente por cuyo conducto la Nacion expresara
de manera indubitable su voluntad. Razon6 Carranza que el procedimiento de
reformas establecido en la propia Constitucion de 1857, no podia limitar la soberana
voluntad del pueblo, el cual podia también ejercer su facultad constituyente por otros
procedimientos.

61 MADRID HURTADO, MIGUEL DE LA, Estudios de Derecho Constitucional, México, Universidad Nacional
Autonoma de México-Instituto de Investigaciones Juridicas, 1977, p. 31.

62 http://constitucion1917.gob.mx/es/Constitucion1917/, Congreso Constituyente y la Constitucién de 1917,
20 de enero del 2017, consultado el 15 de marzo del 2017 a las 16:00 horas aproximadamente.

8 http://www.diputados.gob.mx/museo/s_nues7.htm, Nuestro siglo - La unidad nacional y el Congreso de la
Uniodn, consultado el 16 de marzo del 2017 a las 11:00 horas aproximadamente.
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“El primero de diciembre de 1916 inauguré [Carranza] el Congreso en el que fue su recinto
oficial, el Teatro Iturbide, después de la Republica, y pronuncié un largo discurso para
explicarle a la Asamblea el Proyecto de la Constitucién reformada que, como se habia
comprometido en su decreto del 14 de septiembre de 1916, dejaba intacto el espiritu liberal y
la forma de gobierno de la Constitucion de 1857.764

Las sesiones del Congreso Constituyente se llevaron a cabo de diciembre de
1916 a fines de enero de 1917, en la ciudad de Querétaro, Querétaro. En cuanto a
las posturas vertidas en el seno del Congreso Constituyente, éstas no estuvieron
exentas de la polarizacion ideologica, suscitada entre el grupo progresista (de
izquierda) y los moderados (de derecha).

“El grupo progresista se relacionaba con Alvaro Obregén, en tanto que los moderados con
Carranza. Entre los primeros habia muchos que pelearon en los campos de batalla y querian
destruir rapidamente el pasado para entrar en el porvenir que habian sofiado para México,
entre ellos Francisco J. Mdgica, Esteban Baca Calderdn, Heriberto Jara, Candido Aguilar,
Juan de Dios Bojorquez, Rafael Martinez de Escobar, Luis Espinosa y Froylan Manjarrez. El
ala moderada tuvo como nucleo fundamental a los ex diputados renovadores. La gran masa
del Congreso llegé libre de partidarismos y fue la que formo la mayoria equilibradora de los
extremos.”5®

“En los primeros 5 dias de ese mes [diciembre de 1916]... los constituyentes eligieron las
comisiones de trabajo del Congreso, entre ellas la Primera Comision de Constitucion, que se
encargaria de dictaminar sobre cada uno de los articulos del Proyecto presentado por
Carranza. Esta comisién quedd formada totalmente por obregonistas: Mugica, Monzén,
Alberto Roman, Enrique Colunga y Enrique Recio, la cual seria reforzada el dia 23 con la
Segunda Comisién de Constituciéon que integraron también cinco diputados de izquierda...,
Paulino Machorro y Narvaez, Arturo Méndez, Agustin Garza Gonzalez, Hilario Medina y
Heriberto J. Jara. A la primera la presidié Mugica y dictaminé sobre los articulos 1 a 29; de la
segunda fue presidente Machorro y dictaminé desde el articulo 30 hasta el Gltimo.”5®

Con base en la obra de Berta Ulloa, es necesario sefialar que el Proyecto de
Constitucion presentado por Carranza constaba de 132 articulos y 9 transitorios, de
los cuales fueron aceptados los siguientes cambios —con respecto a la Constitucién
de 1857--: el predominio del Poder Ejecutivo; las nuevas facultades del Congreso
de la Unién para legislar en materia de mineria, comercio, instituciones de crédito y
trabajo; el Municipio Libre; la no reeleccién presidencial y de gobernadores; el
sufragio directo para todos los cargos de eleccidon popular; la supresion de la
vicepresidencia; la educacion laica; la libertad religiosa; el trabajo colectivo en las
tierras ejidales; la proteccién contra el monopolio de los articulos de primera
necesidad; la clausula Calvo Como la del 57, la Constitucion de 1917 establecia el

64 ULLOA, BERTA, Historia de la Revolucién Mexicana 1914-1917. La Constitucién de 1917, México, El Colegio
de México, 1983, p. 521

8 http://www.diputados.gob.mx/museo/s_nues7.htm, Nuestro siglo - La unidad nacional y el Congreso de la
Unidn, consultado el 16 de marzo del 2017 a las 11:00 horas aproximadamente.

66 ULLOA BERTA, Op. Cit., pp. 523-524.
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sistema federal, la separacién de poderes, el principio de no reeleccién, un Poder
Legislativo integrado por dos Camaras, y una Comision Legislativa Permanente. A
diferencia de su antecesora, dio gran fuerza al Ejecutivo.®’

“La Constitucion promulgada el 5 de febrero de 1917, plasmoé las principales
demandas sociales, econdmicas y politicas de la Revolucion, y establecié un nuevo
orden que asumio como su principal funcion cumplir el programa de la Revolucion
y ser el eje articulador del desarrollo de la Nacion mexicana en el siglo XX.”%8

De acuerdo con la redaccién original de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos de 1917, al ser promulgada el 5 de febrero de ese afio, la norma
fundamental se integré por los siguientes titulos: I. De las garantias individuales. .
De la soberania nacional y de la forma de gobierno. Ill. De la division de poderes.
IV. De las responsabilidades de los funcionarios publicos. V. De los Estados de la
Federacion. VI. Del trabajo y la prevision social. VII. Prevenciones generales. VIII.
De las reformas a la Constitucién. IX. De la inviolabilidad de la Constitucion.®®

“Finalmente se aprobaron, con algunas modificaciones e innovaciones, los nueve transitorios
del Proyecto de Carranza sobre el procedimiento para poner en vigor la Constitucion y el
regreso del pais al orden constitucional. Dichos transitorios se referian a la inmediata
publicacién de la Constitucidn, fijar la fecha de las elecciones presidenciales y para el XXVII
Congreso de la Unién en un futuro préximo, la instalacion del nuevo gobierno en una sesién
especial del Congreso de la Union y la protesta del presidente de la Republica el 1 de mayo
de 1917.770

“A pesar de que se habia proclamado una nueva Constitucion, el orden constitucional no se
habia restablecido en todo el pais, muchos estados se demoraron meses e incluso afios en
adherirse al pacto federal, porque continuaban en ellos los movimientos armados. Para poner
fin a los movimientos rebeldes, el Ejecutivo procedio junto con el Secretario de Guerray Marina
a reorganizar los antiguos cuerpos del ejército en divisiones, brigadas, batallones y
regimientos, suprimiéndose las comandancias militares y aumentandose los salarios del

personal respectivo.”’!

“Los principios de la Constitucion de 1917 fueron atacados desde el inicio por
los intereses de las grandes companiias petroleras. Ademas del uso de presiones
diplomaticas, amenazas de invasion militar y diversos chantajes, las empresas
acudieron a las vias juridicas para invalidar las normas constitucionales.””2.

%7 lbidem, pp. 522-523.

88 http://constitucion1917.gob.mx/es/Constitucion1917/, Congreso Constituyente y la Constitucién de 1917,
consultado el 16 de marzo del 2017 a las 13:00 horas aproximadamente.

8 Diario Oficial de la Federacién del 5 de febrero de 1917.

70 ULLOA BERTA, Op. Cit., p. 525.

1 http://www.diputados.gob.mx/museo/s_nues7.htm, Nuestro siglo - La unidad nacional y el Congreso de la
Uniodn, consultado el 16 de marzo del 2017 a las 13:00 horas aproximadamente.

72 CARDENAS GRACIA, JAIME, Op. Cit., p. 21.
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“‘Después del triunfo de la Revolucién, los poderes fueron integrados de
acuerdo con la Constitucion que dificilmente pudo prevalecer sobre la division entre
los grupos triunfadores, la impaciencia de muchos por el cumplimiento de los
postulados sociales, y los caudillazgos militares.””®

“Se padecia escasez de moneda, bandidaje, hambre, epidemias, muchos pueblos pedian
restituciones de tierra y dotaciones, el desempleo era elevado, eran frecuentes las huelgas y
los problemas religiosos, las restricciones econdmicas y las grandes dificultades en la
aplicacion de algunos de los preceptos constitucionales. Continuaban levantados en armas
algunos grupos, principalmente el zapatista, cuya lucha se debilitdé con el asesinato de su
caudillo en abril de 1919.77

“Los debates mas sobresalientes en el Congreso Constituyente de 1916-1917
versaron sobre los temas de ensefianza, trabajo, la cuestion religiosa vy la tierra.””®

Ahora bien, dentro del vasto contenido de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos de 1917, los articulos especificos que trascienden para
continuar con el analisis del tema central de esta tesis son los numerales 27 y 28 de
dicha norma fundamental; estos articulos regulan, entre muchos otros aspectos, lo
relacionado al petrdleo, hidrocarburos y lo relativo al control que el Estado Mexicano
ejerce sobre ellos.

Por el orden numérico y, sobre todo, por su extension, se analizara en primer
lugar al articulo 27 constitucional desde los siguientes puntos: el anteproyecto de
redaccion; las discusiones y debates en torno a este articulo en el seno del
Constituyente de Querétaro; la redaccion original del articulo al promulgarse la
Constitucion el 5 de febrero de 1917; la evolucién histérica del articulo a partir de
1917 y comentarios al respecto. Lo mismo se observara para el andlisis del articulo
28 constitucional en su momento oportuno.

“Al leerse el proyecto de Carranza y escuchar los diputados el articulo 27 causé gran
desilusion, porque no se abordaban los grandes problemas del campo. El articulo seguia la
linea trazada en 1857. Las innovaciones eran de importancia secundaria: que en las
expropiaciones la declaracion de utilidad pdblica la haria la autoridad administrativa; la
incapacidad de las sociedades anonimas, civiles y mercantiles para poseer y administrar
bienes raices, con la excepcion de las sociedades de beneficencia, las cuales podrian poseer
los bienes raices indispensables para cumplir con su objeto; la Clausula Calvo; y la prohibicién
a corporaciones religiosas y a los ministros de los cultos para administrar las instituciones de

73 VALADEZ, DIEGO y CARBONELL, MIGUEL coords., El Proceso Constituyente Mexicano. A 150 afios de la
Constitucion de 1857 y 90 de la Constitucion de 1917, México, UNAM-Instituto de Investigaciones Juridicas,
2007, p. 364.

74 http://www.diputados.gob.mx/museo/s_nues7.htm, Nuestro siglo - La unidad nacional y el Congreso de la
Unién, consultado el 17 de marzo del 2017 a las 11:00 horas aproximadamente.

7> CARPIZO MCGREGOR, JORGE, La Constitucion Mexicana de 1917, México, UNAM-Instituto de
Investigaciones Juridicas, 1985, p. 84.
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beneficencia privada.”’®

“En virtud de la naturaleza de los temas agrario y laboral, los intereses en juego
y la carga de trabajo de las comisiones de Constitucidn, se integraron de manera
informal dos “comisiones”, a las que se les denomind “Nucleo fundador”, y que se
dedicaron a discutir y preparar sendos proyectos de los articulos 27 y 123.”"7

Félix F. Palavacini incluye en su obra los informes que el diputado
constituyente Pastor Rouaix elabor6é respecto a la discusion del articulo 27
constitucional. En su parte conducente, dichos informes sefialaban lo siguiente:

“Dias antes de dedicarnos a esta labor, habia llegado de Querétaro el Sr. Lic. Andrés Molina
Enriquez, miembro de la Comisién Nacional Agraria, cuya representacion traia, para
exponerme sus opiniones sobre la necesidad de afrontar resueltamente todo el problema (de
la tierra) en el precepto constitucional y no limitarlo a la simple materia ejidal como aparecia
en el proyecto. Consideré la colaboracién del Sr. Molina Enriquez con nosotros de gran
importancia... y le supliqué que formulara un bosquejo para la redaccion del articulo
Constitucional.

En la primera junta que tuvimos, a la que concurrié un grupo muy numeroso de diputados,
presenté el Sr. Molina Enriquez el proyecto que le habia encomendado, que no fue aceptado
porque los temas que desarrollaba no correspondian a los principios revolucionarios que
deseabamos ver implantados en la Constitucion y porque su redaccion era mas bien, la de
una tesis juridica, que la de un precepto legislativo.””®

Debido a la nula aceptacion del anteproyecto formulado por el Lic. Molina
Enriquez, los diputados constituyentes volcaron su interés hacia su compafiero
Pastor Rouaix --quien también habia participado en la elaboracion del articulo 123
constitucional—, acudiendo a él para que estableciera las ideas y puntos de partida
de la discusion sobre el articulo 27 constitucional.

El Dr. Jorge Carpizo McGregor menciona en su obra a todos los diputados que
concurrieron a las sesiones privadas, cuyas ideas contribuyeron a la redaccion del
articulo 27 constitucional; dichos diputados fueron: Julidan Adame, Porfirio del
Castillo, Pastrana Jaimes, Terrones Benitez, Samuel de los Santos, Federico E.
Ibarra, Pedro R. Zavala, Heriberto Jara, Héctor Victoria, Victorino E. Gongora, Jorge
Von Versen, Nicolas Cano y Candido Aguilar.™

7 |bidem, p. 110.

7 https://www.gob.mx/constituyentesdel17/articulos/, Congreso Constituyente de 1916-1917, 18 de febrero
del 2017, consultado el 18 de marzo del 2017 a las 14:00 horas aproximadamente. Al frente de dichas
comisiones se encontraba el diputado Pastor Rouaix; La comisidn encargada del articulo 27 constitucional fue
la misma que la del articulo 123, mas la presencia del licenciado Molina Enriquez, abogado consultor de la
Comision Nacional Agraria. idem.

78 PALAVACINI, FELIX F., Historia de la Constitucion de 1917, 32 edicion, México, INEHRM-IIJ-UNAM, 2014,
Tomo |, p. 603.

73 CARPIZO MCGREGOR, JORGE, Op. Cit., p. 110.
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“La estructura del anteproyecto del articulo 27 fue la siguiente: La propiedad de todas las
tierras y aguas comprendidas dentro del territorio nacional corresponde originariamente a la
nacién, la cual tiene el derecho de constituir la propiedad privada, pero reservandose la nacion
el derecho de imponer a esa propiedad privada las modalidades que dicte el interés publico,
asi como “regular el aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de apropiacion,
para hacer una distribucién equitativa de la riqueza publica y para cuidar de su conservacion”.
Se sefial6 el fraccionamiento de los latifundios para el desarrollo de la pequefia propiedad, la
dotacién de terreno a los pueblos que los necesitaran y la creacién de nuevos ndcleos de
poblacion agricola.”®°

“En el articulo 27 se fijan las normas a que deben sujetarse las expropiaciones por utilidad
publica; se declara el derecho de la nacién para imponer a la propiedad privada las
modalidades que dicte el interés publico y, naturalmente, se declaran revisables todos los
contratos y concesiones otorgados por los gobiernos anteriores, desde el afio de 1876 (inicial
del porfiriato), que hayan traido el acaparamiento de tierras, aguas y riquezas naturales de la
nacion por una sola persona o sociedad, y se faculta al Ejecutivo de la Unidn para declararlos
nulos cuando impliquen perjuicios graves para el interés publico.”®!

“Los redactores del proyecto constitucional explicaron que el petrdleo y las minas se
reintegraban a la nacién para su desarrollo social, y precisaron que lo que constituye y ha
constituido a la propiedad privada es el derecho que la nacién ha cedido a los particulares,
cesion en la que no han podido quedar comprendidos los derechos sobre los productos del
subsuelo. La Asamblea Constituyente de Querétaro nulific6 completamente los derechos de
propiedad que hasta ese momento habian detentado los particulares sobre los hidrocarburos
del subsuelo.”®

“Durante la discusion en el seno del Congreso, el diputado jalisciense Federico E. Ibarra
sugirio que se estableciera la obligacion de los productores del ‘oro negro’ de entregar al
Estado una ‘regalia’, como ocurria en el régimen de Reales Ordenanzas para la Mineria de la
Nueva Espafia; pero su proposicion no fue aceptada. El diputado Heriberto Jara... hizo una
apasionada exposicién de los abusos cometidos por las compafias petroleras contra los
pequefios propietarios.”®®

“La 662 sesidn se convirti6 en sesion permanente en donde ademas de
aprobarse los articulos 33, 115, 82 y restantes, practicamente se dedicé a la
discusion y votacién del articulo 27.784

El articulo 27 se convirtid entonces en el ultimo articulo en ser discutido de
manera integra en el Congreso Constituyente, y después de su aprobacion se llevo
a cabo la Sesion Solemne de Clausura de los trabajos del Congreso.

8 |bidem, p.133.

81| OPEZ PORTILLO Y WEBER, JOSE, El Petréleo de México, México, Fondo de Cultura Econdémica, 1975, p. 37.
82 CARDENAS GRACIA, JAIME, Op. Cit,, p. 20.

83 BASSOLS BATALLA, NARCISO, Las Etapas de la Nacionalizacion Petrolera, México, Ed. Miguel Angel Porrua,
2006, p. 30. Al respecto, el diputado Enrique Colunga manifesté que la proposicidn de Ibarra no cabia dentro
del articulo 27, por tratarse de una cuestién enteramente secundaria.

84 https://www.gob.mx/constituyentesdel17/articulos/, Congreso Constituyente de 1916-1917, 18 de febrero
del 2017, consultado el 18 de marzo del 2017 a las 14:00 horas aproximadamente.
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El articulo 27 fue votado a las tres y media de la mafiana, del dia 30 de enero
de 1917. El Diario de Debates del Congreso Constituyente indica que la votacion
fue unanime (por 150 votos). Sin embargo, el tratadista Molina Enriquez, presente
en tan célebre sesion, afirma que los primeros 15 votos fueron negativos, y que los
primeros en votar a favor del articulo agrario fueron los diputados Manuel Giffard y
Enrique Enriquez.8®

“El articulo 27 de nuestra Constitucion fue el mas importante el de "'mayor
trascendencia nacional. En 1917, México era un pais con una pequefia e
insignificante industria, y el problema obrero no era tan grave como el del
campesino, columna vertebral de la economia de la Nacion.”®®

Asi pues, en la redaccion final del articulo 27 al promulgarse la Constitucion el
5 de febrero de 1917, se regulaba a los hidrocarburos de la siguiente manera

Art. 27.- [...]

Corresponde a la Nacion 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
descomposicién de las rocas, cuando su explotacion necesite trabajos subterrdneos; los
fosfatos susceptibles de ser utilizados como fertilizantes; los combustibles minerales sélidos;
el petréleo y todos los carburos de hidrégeno sélidos, liquidos o gaseosos.

El articulo 27 continuaba haciendo referencia a los hidrocarburos en su parrafo
séptimo, en los siguientes términos:

[..]

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

Por lo que toca al articulo 28 constitucional, en su redaccién original, que fue
publicada al promulgarse la nueva Constitucion el 5 de febrero de 1917, no hace
referencia alguna al petréleo o a los hidrocarburos; sin embargo dicho articulo seria
objeto de diversas reformas en los afios venideros, las cuales se analizaran en el
tema siguiente.

Art. 28.- En los Estados Unidos Mexicanos no habrd monopolios ni estancos de ninguna
clase; ni exencién de impuestos; ni prohibiciones a titulo de proteccién a la industria;

8 CARPIZO MCGREGOR, JORGE, Op. Cit., p. 115.
8 |bidem, p. 116.
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exceptuandose Unicamente los relativos a la acufiacion de moneda, a los correos, telégrafos
y radiotelegrafia, a la emision de billetes por medio de un solo Banco que controlara el
Gobierno Federal, y a los privilegios que por determinado tiempo se concedan a los autores
y artistas para la reproduccion de sus obras, y a los que, para el uso exclusivo de sus
inventos, se otorguen a los inventores y perfeccionadores de alguna mejora.

En consecuencia, la ley castigara severamente, y las autoridades perseguiran con eficacia,
toda concentracion o acaparamiento en una o pocas manos, de articulos de consumo
necesario, y que tenga por objeto obtener el alza de los precios; todo acto o procedimiento
gue evite o tienda a evitar la libre concurrencia en la produccién, industria 0 comercio, 0
servicios al publico; todo acuerdo o combinacién, de cualquiera manera que se haga, de
productores, industriales, comerciantes y empresarios de transportes o de alguno otro
servicio, para evitar la competencia entre si y obligar a los consumidores a pagar precios
exagerados; y, en general, todo lo que constituya una ventaja exclusiva indebida a favor de
una o varias personas determinadas y con perjuicio del publico en general o de alguna clase
social.

No constituyen monopolios las asociaciones de trabajadores formadas para proteger sus
propios intereses.

Tampoco constituyen monopolios las asociaciones o0 sociedades cooperativas de
productores para que, en defensa de sus intereses o del interés general, vendan
directamente en los mercados extranjeros los productos nacionales o industriales que sean
la principal fuente de riqueza de la regién en que se produzcan, y que no sean articulos de
primera necesidad, siempre que dichas asociaciones estén bajo la vigilancia o amparo del
Gobierno Federal o de los Estados, y previa autorizacién que al efecto se obtenga de las
legislaturas respectivas en cada caso.

Las mismas legislaturas por si 0 a propuesta del Ejecutivo, podran derogar, cuando las
necesidades publicas asi lo exijan, las autorizaciones concedidas para la formacién de las
asociaciones de que se trata.
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1.4. Decreto de Expropiacion y Manifiesto Presidencial a la Nacién, de
fecha 18 de marzo de 1938

El desarrollo del presente tema toma como base las obras de Lorenzo Meyer Cosio,
José Domingo Lavin, Joel Alvarez de la Borda y Jaime Cardenas Gracia,
respectivamente, asi como la informacion contenida en el propio Manifiesto
Presidencial a la Nacion con motivo de la Expropiacion Petrolera, y en el sitio web
de Petréleos Mexicanos.

El 12 de febrero de 1923, se cred por decreto presidencial el “Departamento
del Petréleo de Ferrocarriles Nacionales de México”, el cual se transformé el 31 de
diciembre de 1925, en el “Control de Administracién del Petréleo Nacional".

En 1933, se constituyd la nueva companiia estatal “Petréleos Mexicanos, S.A.”
(PETROMEX), la cual tenia la encomienda de realizar las actividades relacionadas
con la exploracién y explotacion de reservas, la produccién de derivados del
petréleo, la regulacién del mercado interno, la capacitacién de personal y el fomento
de inversiones nacionales en la industria petrolera del pais.®’

“El 30 de noviembre de 1934, tomd posesion de la presidencia de la Republica
el Gral. Lazaro Cardenas del Rio. El Presidente Cardenas era bien conocido de los
petroleros, porque durante el gobierno del Gral. Calles fue el Jefe de las
Operaciones en la zona norte de Veracruz.”®

En 1936, el Congreso Mexicano expidié una ley que permitia expropiar por
causa de utilidad publica todo tipo de propiedad y diferir su compensacion hasta por
10 afos. Ante la inquietud mostrada por el gobierno norteamericano al respecto, el
presidente Lazaro Cardenas le asegurd que no era su pretension emplearla contra
alguno de los grandes intereses extranjeros en México.

“‘Desde 1913 se habia iniciado un movimiento encaminado a dar forma a una
agrupacion sindical que congregara a todos los trabajadores petroleros, pero tanto
la actitud gubernamental como la de las empresas habian impedido su
consolidacion por mas de dos décadas.”®?

“El 15 de agosto de 1935, se constituyé el Sindicato de Trabajadores Petroleros de la
Republica Mexicana (STPRM). Una de las primeras medidas de ese sindicato (el STPRM) fue
exigir a las compafiias extranjeras un contrato colectivo de trabajo para que los trabajadores
petroleros recibieran los mismos salarios de parte de todas las compafias y que otorgaran

87 http://www.pemex.com/acerca/historia/Paginas/default.aspx, Historia, consultado el 19 de marzo del 2017
a las 16:00 horas aproximadamente.

8 | AVIN, JOSE DOMINGO, Op. Cit., p. 169.

8 MEYER COSIO, LORENZO, México y los Estados Unidos en el Conflicto Petrolero, 1917-1942, Op. Cit., p. 312.
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equivalentes prestaciones sociales como vacaciones, indemnizaciones por accidentes de
trabajo, servicio médico, hospitales, etcétera. El gobierno federal intervino para que por via de
la negociacién se llegara a un acuerdo.”®

“El 20 de julio de 1936 se reunié en la Ciudad de México la asamblea del STPRM en
representacion de casi 18 mil obreros, y dio forma al primer contrato colectivo de trabajo... las
demandas del nuevo contrato fueron rechazadas por las compafias petroleras por
considerarlas extravagantes... el aumento de salarios y prestaciones exigidas por el STPRM
ascendia a 65 millones de pesos anuales.”!

“‘Las negociaciones se rompieron en noviembre de 1936, afio en que se
provoco por las empresas petroleras un conflicto laboral, ademas de un peligro
inminente de huelga general. La paralizacion de la industria petrolera... se evito por
la intervencion del Gobierno Federal.”®?

“Ante el fracaso de las negociaciones, el 28 de mayo de 1937 el STPRM inicié
una huelga general en todas las empresas que explotaban el petréleo... El gobierno
pidi6 al sindicato que reanudaran labores y que ante la Junta Federal de
Conciliacion y Arbitraje plantearan un conflicto de orden econdmico.”%3

“El paro no se prolongd mucho tiempo... la CTM pidi6 entonces a la Junta Federal de
Conciliacion y Arbitraje que el litigio entre el STPRM y las empresas fuera declarado un
‘conflicto econémico’. La peticion fue aceptada de inmediato con el siguiente resultado:
mientras los obreros reanudaron sus labores, las compafiias debieron someter su contabilidad
al examen de las autoridades a fin de averiguar si estaban o no en situacién de satisfacer las
demandas de los trabajadores. Se formé sin dilacién una junta de peritos —que estuvo formada
por Efrain Buenrostro, subsecretario de Hacienda, Mariano Moctezuma, subsecretario de
Economia, y Jesus Silva Herzog-- para que en el corto plazo de treinta dias marcados por ley
rindiera su informe.”%

“El peritaje concluyd que las empresas si contaban con los recursos para cumplir con las
prestaciones laborales. El sindicato reclamaba aproximadamente 90 millones de pesos, las
empresas aceptaban pagar 14 millones, y el peritaje propuso 26 millones de pesos. Las
empresas no aceptaron el laudo de la Junta Federal de Conciliacion y Arbitraje, mismo que
reconocid la capacidad econdmica de las comparfiias para satisfacer las pretensiones del
sindicato, y que les obligaba a pagar los 26 millones que habian sefialado los peritos. En
consecuencia, promovieron juicio de amparo en contra de esa resolucion. El 1° de marzo de
1938, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién confirmo el laudo.”®®

% CARDENAS GRACIA, JAIME, Op. Cit., p. 29.

91 MEYER COSIO, LORENZO, México y los Estados Unidos en el Conflicto Petrolero, 1917-1942, Op. Cit., p. 312.
La contrapropuesta de las empresas petroleras fue de 14 millones de pesos y las negociaciones posteriores
no lograron cerrar esa brecha. Ibidem, p. 317.

92 AVIN, JOSE DOMINGO, Op. Cit., p. 180.

93 CARDENAS GRACIA, JAIME, Op. Cit., pp. 29-30.

% MEYER COSIO, LORENZO, México y los Estados Unidos en el Conflicto Petrolero, 1917-1942, Op. Cit., p. 319.
95 CARDENAS GRACIA, JAIME, Op. Cit., p. 30.
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Interpretando el trabajo del historiador Merril Rippy al respecto, es importante
sefalar que los gobiernos de los Estados Unidos de América, Gran Bretafia y
Holanda, se mostraron abiertamente preocupados por las posibles implicaciones de
esta controversia laboral; en cuanto a las compaifiias petroleras, éstas publicaron el
2 de marzo de 1938 una declaracion conjunta en la cual sostenian que las
demandas de los trabajadores, reconocidas en el laudo de la JFCA y confirmadas
por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, eran de tal naturaleza que no podian
aceptarlas. Posteriormente, las compafiias sostuvieron platicas en Washington con
el Subsecretario de Estado norteamericano, Sumner Welles, el 4 de marzo de
1938.96

“A pocos debi6 sorprender, pues, la decision de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion del 1° de marzo de 1938... Teniendo como apoyo ésta resolucion de
la Suprema Corte, la JFCA fij6 el 7 de marzo [de ese afio] como fecha limite para
que los petroleros pusieran en practica los términos del laudo.”®”

“Continuaron las negociaciones privadas entre las compafiias, el gobierno y el sindicato. Las
primeras informaron a Cardenas que tal vez podrian hacer frente al aspecto financiero del
laudo {es decir, el pago de los 26 millones de pesos] si quedaban en suspenso otras partidas,
como las relacionadas con los empleados inspectores. Esta oferta se hizo una semana antes
de la expropiacién y fue reiterada una hora antes de que se llevara a cabo la expropiacion
efectiva.”®®

Después de ésta oprobiosa historia de conflictos entre trabajadores,
compafias petroleras y el Gobierno Federal, el dia 18 de marzo de 1938 el
presidente Lazaro Cardenas anunci6é a México y el mundo, su decision de expropiar
16 empresas petroleras establecidas en territorio mexicano (todas ellas
extranjeras), por su negativa a acatar las decisiones tanto de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion como de la Junta Federal de Conciliacién y Arbitraje. EIl 18 de
marzo de 1938 es pues la fecha en que el Presidente Lazaro Cardenas emite el
Decreto de Expropiacion Petrolera, previa exposicion de un Manifiesto Presidencial
a la Nacién con motivo de aquel, mismos que por su importancia histérica®® se
reproducen a continuacion:

% RIPPY, MERRIL, “El petréleo y la Revolucién Mexicana”, Problemas Agricolas e Industriales de México, Vol.
VI, Num. 3, julio-agosto-septiembre de 1954, p. 113.

97 MEYER COSIO, LORENZO, México y los Estados Unidos en el Conflicto Petrolero, 1917-1942, Op. Cit., p. 329.
% RIPPY, MERRIL, Op. Cit., p.113.

% El objetivo de reproducir integramente el texto del Decreto de Expropiacién Petrolera, asi como del
Manifiesto Presidencial a la Nacion con motivo de aquel, dentro de la presente tesis, consiste en ejemplificar
el “animo” nacionalista de la época ante la actitud reacia de las companiias petroleras a acatar una decision
de la SCJN, y cdmo dicho animo influyd para cambiar radicalmente a la industria petrolera mexicana. Se colocé
en primer lugar al Manifiesto Presidencial debido a que constituye una verdadera exposicion de motivos del
Decreto ya mencionado; ambos textos pueden considerarse ademas como una sintesis de las politicas obreras
del gobierno cardenista.

33



A la Nacién:

La actitud asumida por las compafiias petroleras negandose a obedecer el mandato de la
Justicia Nacional que por conducto de la Suprema Corte las condené en todas sus partes a
pagar a sus obreros el monto de la demanda econémica que las propias empresas llevaron
a los tribunales judiciales por inconformidad con las resoluciones de los Tribunales del
Trabajo, impone al Ejecutivo de la Union el deber de buscar en los recursos de nuestra
legislacion un medio eficaz que evite definitivamente, para el presente y para el futuro, el que
los fallos de la justicia se nulifiquen o pretendan nulificarse por la sola voluntad de las partes
o de alguna de ellas mediante una simple declaratoria de insolvencia como se pretende
hacerlo en el presente caso, no haciendo mas que incidir con ello en la tesis misma de la
cuestion que ha sido fallada.

Hay que considerar que un acto semejante destruiria las normas sociales que regulan el
equilibrio de todos los habitantes de una nacién, asi como el de sus actividades propias, y
estableceria las bases de procedimientos posteriores a que apelarian las industrias de
cualquier indole establecidas en México y que se vieran en conflictos con sus trabajadores
o con la sociedad en que actdan; si pudieran maniobrar impunemente para no cumplir con
sus obligaciones ni reparar los dafios que ocasionaran con sus procedimientos y con su
obstinacion.

Por otra parte, las compafiias petroleras, no obstante la actitud de serenidad del Gobiernoy
las consideraciones que les ha venido guardando, se han obstinado en hacer, fuera y dentro
del pais, una campafa sorda y habil que el Ejecutivo Federal hizo conocer hace dos meses
a uno de los gerentes de las propias compaiiias, y que ese no negé, y que han dado el
resultado que las mismas compafiias buscaron: lesionar seriamente los intereses
econOmicos de la nacion, pretendiendo por este medio hacer nulas las determinaciones
legales dictadas por las autoridades mexicanas.

Ya en estas condiciones no sera suficiente, en el presente caso, conseguir los
procedimientos de ejecucion de sentencia que sefialan nuestras leyes para someter a la
obediencia a las compafiias petroleras, pues la substraccién de fondos verificada por ellas
con antelacién al fallo del Alto Tribunal que las juzgé, impide que el procedimiento sea viable
y eficaz; y por otra parte, el embargo sobre la produccion o el de las propias instalaciones y
aun el de los fondos petroleros implicarian minuciosas diligencias que alargarian una
situacion que por decoro debe resolverse desde luego, e implicarian también, la necesidad
de solucionar los obstaculos que pondrian las mismas empresas, seguramente, para la
marcha normal de la produccion para la colocacion inmediata de ésta y para poder coexistir
la parte afectada con la que indudablemente quedaria libre y en las propias manos de las
empresas.

Y en esta situaciéon de suyo delicada, el Poder Publico se veria asediado por los intereses
sociales de la nacién que seria la mas afectada, pues una produccion insuficiente de
combustible para las diversas actividades del pais, entre las cuales se encuentran algunas
tan importantes como las de transporte, o una produccion nula o simplemente encarecida
por las dificultades, tendria que ocasionar, en breve tiempo, una situacion de crisis
incompatible no sélo con nuestro progreso, sino con la paz misma de la nacién; paralizaria
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la vida bancaria; la vida comercial en muchisimos de sus principales aspectos; las obras
publicas que son de interés general se harian poco menos que imposibles y la existencia del
propio Gobierno se pondria en grave peligro, pues perdido el poder econémico por parte del
Estado, se perderia asimismo el poder politico produciéndose el caos.

Es evidente que el problema que las compafiias petroleras plantean al Poder Ejecutivo de la
nacion con su negativa a cumplir la sentencia que les impuso el mas Alto Tribunal Judicial,
no es un simple caso de ejecucién de sentencia, sino una situacion definitiva que debe
resolverse con urgencia.

Es el interés social de la clase laborante en todas las industrias del pais la que lo exige. Es
el interés publico de los mexicanos y aun de los extranjeros que viven en la Republica y que
necesitan de la paz y de la dinamica de los combustibles para el trabajo.

Es la misma soberania de la nacién, que quedaria expuesta a simples maniobras del capital
extranjero, que olvidando que previamente se ha constituido en empresas mexicanas, bajo
leyes mexicanas, pretende eludir los mandatos y las obligaciones que les imponen
autoridades del propio pais.

Se trata de un caso evidente y claro que obliga al Gobierno a aplicar la Ley de Expropiacién
en vigor, no sélo para someter a las empresas petroleras a la obediencia y a la sumisién,
sino porque habiendo quedado roto los contratos de trabajo entre las compafiias y sus
trabajadores, por haberlo asi resuelto las autoridades del trabajo, de no ocupar el Gobierno
las instituciones de las compafiias, vendria la paralizacién inmediata de la industria petrolera,
ocasionando esto males incalculables al resto de la industria y a la economia general del
pais.

En tal virtud se ha expedido el decreto que corresponde y se han mandado ejecutar sus
conclusiones, dando cuenta en este manifiesto al pueblo de mi pais, de las razones que se
han tenido para proceder asi y demandar de la nacién entera el apoyo moral y material
necesarios para afrontar las consecuencias de una determinacion que no hubiéramos
deseado ni buscado por nuestro propio criterio.

La historia del conflicto del trabajo que culminara con este acto de emancipacién econémica,
es la siguiente:

En el afio de 1934 en relacién con la huelga planteada por los diversos sindicatos de
trabajadores al servicio de la compafiia de petréleo El Aguila, S.A., el Ejecutivo de mi cargo
acepto intervenir con el caracter de arbitro a fin de procurar un advenimiento conciliatorio
entre las partes.

En junio de 1934 se pronuncid el laudo relativo y en octubre del mismo afio, una sentencia
aclaratoria fijando el procedimiento adecuado para revisar aquellas resoluciones que no

hubiesen obtenido oportunamente la debida conformidad.

A finales de 1935 y principios de 1936 el C. [ciudadano] Jefe del Departamento del Trabajo,
por delegacion que le conferi, dictd diversos laudos sobre nivelacion, uniformidad de salarios
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y casos de contrataciéon, tomando como base el principio constitucional de la igualdad de
salarios ante igualdad de trabajo.

Con objeto de hacer desaparecer algunas anomalias, cité el propio Departamento, a una
conferencia, a los representantes de las diversas agrupaciones sindicales, y en ellas se llegd
a un acuerdo sobre numerosos casos que se hallaban pendientes y reservandose otros por
estar sujetos a investigaciones y andlisis posteriores encomendados a comisiones
integradas por representantes de trabajadores y patrones.

El Sindicato de Trabajadores Petroleros convocé entonces a una asamblea extraordinaria
en la que se fijaron los términos de un contrato colectivo que fue rechazado por las
compafiias petroleras una vez que les fue propuesto.

En atencién a los deseos de las empresas y con el fin de evitar que la huelga estallara, se
dieron instrucciones al Jefe del Departamento del Trabajo, para que, con la aquiescencia de
las partes, procuraran la celebraciéon de una convencion obrero patronal encargada de fijar
de comun acuerdo los términos del contrato colectivo y mediante un convenio que se firmé
el 27 de noviembre de 1936.

En tal convencion, las empresas presentaron sus contraposiciones y en vista de la lentitud
de los trabajos, se acorddé modificar el estudio dividiendo las clausulas en econdémicas,
sociales y administrativas para iniciar desde luego el examen de las primeras.

Las contingencias de la discusion revelaron las dificultades existentes para lograr un acuerdo
entre los trabajadores y las empresas cuyos puntos de vista se alejaban considerablemente,
juzgando las compaiiias que las proposiciones de los obreros eran exageradas y sefialando
a su vez los trabajadores la falta de comprension de las necesidades sociales y la
intransigencia de las compafiias por lo que la huelga estall6, en mayo de 1937.

Las compafias ofrecieron, entonces y en respuesta a mis exhortaciones, aumentar los
salarios y mejorar ciertas prestaciones y el Sindicato de Trabajadores, a su vez, resolvié
plantear ante la Junta de Conciliacion el conflicto econémico y levanto la huelga el 9 de junio.

En virtud de lo anterior, la Junta de Conciliacion y Arbitraje tomé conocimiento de ello y de
acuerdo con las disposiciones legales relativas fue designada con el fin indicado, por el
Presidente de la Junta, una comisién de peritos constituida por personas de alta calidad
moral y preparacion adecuada.

La comision rindié su dictamen encontrando que las empresas podian pagar por las
prestaciones que en el mismo se sefialan, la cantidad de $26 332 756,00 contra la oferta que
hicieron las 17 compafiias petroleras durante la huelga de mayo de 1937.

Los peritos declararon, de manera especial, que las prestaciones consideradas en el
dictamen quedarian satisfechas totalmente con la suma propuesta, pero las empresas
argumentaron que la cantidad sefalada era excesiva y podria significar una erogacion
mucho mayor que conceptuaron en un monto de $41 000 000,00.
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Ante tales aspectos de la cuestion el Ejecutivo de mi cargo auspicio la posibilidad de que el
sindicato de trabajadores de la industria petrolera y las empresas debidamente
representadas para tratar sobre el conflicto, llegaran a un arreglo, lo que no fue posible
obtener en vista de la actitud negativa de las compafiias.

Sin embargo de ello, deseando el Poder Publico una vez mas lograr un convenio extrajudicial
entre las partes en conflicto, ordené a las autoridades del trabajo que hicieran saber a las
companiias petroleras su disposicion de intervenir para que los sindicatos de trabajadores
aceptaran las aclaraciones que habian de hacerse en algunos puntos oscuros del laudo, y
gue mas tarde podrian prestarse a interpretaciones indebidas y asegurandoles que las
prestaciones sefialadas no rebasarian de manera alguna los $26 332 756,00 no habiéndose
logrado a pesar de la intervencidn directa del Ejecutivo el resultado que se perseguia.

En todas y cada una de estas diversas gestiones del Ejecutivo para llegar a una final
conclusién del asunto dentro de términos conciliatorios y que abarcan periodos anteriores y
posteriores al juicio de amparo que produjo este estado de cosas, quedd establecida la
intransigencia de las compafiias demandadas.

Es por tanto preconcebida su actitud y bien meditada su resolucién para que la dignidad del
Gobierno pudiera encontrar medios menos definitivos, y actitudes menos severas que lo
llevaran a la resolucién del caso sin tener que apelar a la aplicacion de la Ley de
Expropiacion.

Para mayor justificacién del acto que se anuncia, hagamos breve historia del proceso creador
de las compafiias petroleras en México y de los elementos con que se han desarrollado sus
actividades.

Se ha dicho hasta el cansancio que la industria petrolera ha traido al pais cuantiosos
capitales para su fomento y desarrollo.

Esta afirmacion es exagerada. Las compafiias petroleras han gozado durante muchos afios,
los mas de su existencia, de grandes privilegios para su desarrollo y expansion; de
franquicias aduanales; de exenciones fiscales y de prerrogativas innumerables, y cuyos
factores de privilegio, unidos a la prodigiosa potencialidad de los mantos petroliferos que la
nacion les concesiond, muchas veces contra su voluntad y contra el derecho publico,
significan casi la totalidad del verdadero capital de que se habla.

Riqueza potencial de la nacién; trabajo nativo pagado con exiguos salarios; exencion de
impuestos; privilegios econémicos y tolerancia gubernamental, son los factores del auge de
la industria del petréleo en México.

Examinemos la obra social de las empresas: ¢ En cuantos de los pueblos cercanos a las
explotaciones petroleras hay un hospital, una escuela o un centro social, o una obra de
aprovisionamiento o saneamiento de agua, o un campo deportivo, 0 una planta de luz,
aunque fuera a base de los muchos millones de metros cubicos del gas que desperdician
las explotaciones?
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¢En cual centro de actividad petrolifera, en cambio, no existe una policia privada destinada
a salvaguardar intereses particulares, egoistas y algunas veces ilegales? De estas
agrupaciones, autorizadas o no por el Gobierno, hay muchas historias de atropellos, de
abusos y de asesinatos siempre en beneficio de las empresas.

¢Quién no sabe o no conoce la diferencia irritante que norma la construcciéon de los
campamentos de las compafiias? Confort para el personal extranjero; mediocridad, miseria
e insalubridad para los nacionales. Refrigeracién y proteccién contra insectos para los
primeros; indiferencia y abandono, médico y medicinas siempre regateadas para los
segundos; salarios inferiores y trabajos rudos y agotantes para los nuestros.

Abuso de una tolerancia que se cre6 al amparo de la ignorancia, de la prevaricacion y de la
debilidad de los dirigentes del pais, es cierto, pero cuya urdimbre pusieron en juego los
inversionistas que no supieron encontrar suficientes recursos morales que dar en pago de la
rigueza que han venido disfrutando.

Otra contingencia, forzosa del arraigo de la industria petrolera, fuertemente caracterizada
por sus tendencias antisociales, y mas dafiosa que todas las enumeradas anteriormente, ha
sido la persistente, aunque indebida intervencion de las empresas en la politica nacional.

Nadie discute ya si fue cierto o no que fueran sostenidas fuertes facciones de rebeldes por
las empresas petroleras en la Huasteca Veracruzana y en el Istmo de Tehuantepec, durante
los afios 1917 a 1920 contra el Gobierno constituido.

Nadie ignora tampoco cémo en distintas épocas a las que sefialamos y alin contemporaneas,
las compaiias petroleras han alentado casi sin disimulos, ambiciones de descontentos
contra el régimen del pais, cada vez que ven afectados sus negocios, ya con la fijacion de
impuestos o con la rectificacion de privilegios que disfrutan o con el retiro de tolerancias
acostumbradas.

Han tenido dinero para armas y municiones para la rebelién. Dinero para la prensa
antipatridtica que las defiende. Dinero para enriquecer a sus incondicionales defensores.

Pero para el progreso del pais, para encontrar el equilibrio mediante una justa compensacion
del trabajo, para el fomento de la higiene en donde ellas mismas operan, o para salvar de la
destruccion las cuantiosas riqguezas que significan los gases naturales que estan unidos con
el petréleo en la naturaleza, no hay dinero, ni posibilidades econdmicas, ni voluntad para
extraerlo del volumen mismo de sus ganancias.

Tampoco lo hay para reconocer una responsabilidad que una sentencia les define, pues
juzgan que su poder econémico y su orgullo les escuda contra la dignidad y la soberania de
una nacién que les ha entregado con largueza sus cuantiosos recursos naturales y que no
puede obtener, mediante medidas legales, la satisfaccién de las mas rudimentarias
obligaciones.

Es por lo tanto ineludible, como Idgica consecuencia de este breve analisis, dictar una
medida definitiva y legal para acabar con este estado de cosas permanente en el que el pais
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se debate sintiendo frenado su progreso industrial por quienes tienen en sus manos el poder
de todos los obstaculos y la fuerza dindmica de toda actividad, usando de ella no con miras
altas y nobles, sino abusando frecuentemente de ese poderio econémico hasta el grado de
poner en riesgo la vida misma de la nacién, que busca elevar a su pueblo mediante sus
propias leyes aprovechando sus propios recursos y dirigiendo libremente sus destinos.

Planteada asi la Unica solucion que tiene este problema, pido a la nacién entera un respaldo
moral y material suficiente para llevar a cabo una resolucién tan justificada, tan trascendente
y tan indispensable.

El Gobierno ha tomado ya las medidas convenientes para que no disminuyan las actividades
constructivas que se realizan en toda la Republica y para ello, pido al pueblo, confianza plena
y respaldo absoluto en las disposiciones que el propio Gobierno tuviere que dictar.

Sin embargo, si fuere necesario, haremos el sacrificio de todas las actividades constructivas
en las que la nacién ha entrado durante este periodo de Gobierno para afrontar los
compromisos econémicos que la aplicacion de la Ley de Expropiacion sobre intereses tan
vastos nos demanda y aunque el subsuelo mismo de la Patria nos daré cuantiosos recursos
econdémicos para saldar el compromiso de indemnizacion que hemos contraido, debemos
aceptar que nuestra economia individual sufra también los indispensables reajustes,
llegandose, si el Banco de México lo juzga necesario, hasta la modificacion del tipo actual
de cambio de nuestra moneda, para que el pais entero cuente con numerario y elementos
gue consoliden este acto de esencial y profunda liberacién econémica de México.

Es preciso que todos los sectores de la nacién se revistan de un franco optimismo y que
cada uno de los ciudadanos, ya en sus trabajos agricolas, industriales, comerciales, de
transporte, etc., desarrollen a partir de este momento una mayor actividad para crear nuevos
recursos que vengan a revelar cémo el espiritu de nuestro pueblo, es capaz de salvar la
economia del pais por el propio esfuerzo de sus ciudadanos.

Y como pudiera ser que los intereses que se debaten en forma acalorada en el ambiente
internacional, pudieran tener de este acto de exclusiva soberania y dignidad nacional que
consumamos, una desviacion de materia primas, primordiales para la lucha en que estan
empefadas las mas poderosas naciones, queremos decir que nuestra explotacion petrolifera
no se apartara un sélo apice de la solidaridad moral que nuestro pais mantiene con las
naciones de tendencia democrética y a quienes deseamos asegurar que la expropiacion
decretada solo se dirige a eliminar obstaculos de grupos que no sienten la necesidad
evolucionista de los pueblos, ni les doleria ser ellos mismos quienes entregaran el petréleo
mexicano al mejor postor, sin tomar en cuenta las consecuencias que tienen que reportar las
masas populares y las naciones en conflicto.

DECRETO que expropia a favor del patrimonio de la Nacidn, los bienes muebles e inmuebles
pertenecientes a las compafias petroleras que se negaron a acatar el laudo de 18 de
diciembre de 1937 del Grupo No. 7 de la Junta Federal de Conciliacion y Arbitraje.

Al margen un sello con el Escudo Nacional, que dice: Estados Unidos Mexicanos—
Presidencia de la Republica.
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LAZARO CARDENAS. Presidente Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos, en uso
de las facultades que al Ejecutivo Federal concede la Ley de Expropiacién vigente, y

CONSIDERANDO:

Que es del dominio publico que las empresas petroleras que operan en el pais y que fueron
condenadas a implantar nuevas condiciones de trabajo por el Grupo No. 7 de la Junta
Federal de Conciliacion y Arbitraje el 18 de diciembre uUltimo expresaron su negativa a
aceptar el laudo pronunciado, no obstante de haber sido reconocida su constitucionalidad
por ejecutoria de la Suprema Corle de Justicia de la Nacion, sin aducir como razones de
dicha negativa otra que la de una supuesta incapacidad econdémica, lo que trajo como
consecuencia necesaria la aplicacion de la fraccion XXI del articulo 123 de la Constitucion
General de la Republica, en el sentido de que la autoridad respectiva declara rotos los
contratos del trabajo derivados del mencionado laudo,

CONSIDERANDO:

Que este hecho trae como consecuencia inevitable la suspensién total de actividades de la
industria petrolera y en tales condiciones es urgente que el Poder Publico intervenga con
medidas adecuadas para impedir que se produzcan graves trastornos interiores que harian
imposible la satisfaccion de las necesidades colectivas y el abastecimiento de articulos de
consumo necesario de todos los centros de poblacién, debido a la consecuente paralizacion
de los medios de transporte y de las industrias productoras, asi como para proveer a la
defensa, conservacion, desarrollo y aprovechamiento de la riqueza que contienen los
yacimientos petroliferos, y para adoptar las medidas tendientes a impedir la consumacién de
dafios que pudieran provocarse a las propiedades en perjuicio de la colectividad,
circunstancias todas estas determinadas como suficientes para decretar la expropiacion de
los bienes destinados a la produccién petrolera.

Por lo expuesto y con fundamento en el parrafo segundo de la fraccién VI del articulo 27
constitucional y en los articulo 1°, fracciones V, VIl y X, 8, 10y 20 de la Ley de Expropiacién
de 23 noviembre de 1936, he tenido a bien expedir el siguiente.

DECRETO:

Articulo 10.—Se declaran expropiados por causa de utilidad publica, y a favor de la Nacion,
la maquinaria, instalaciones, edificios, oleoductos, refinerias, tanques de almacenamiento,
vias de comunicacién, carros, tanques, estaciones de distribucién, embarcaciones y todos
los demas bienes e inmuebles de propiedad de la Cia. Mexicana de Petréleo “El Aguila”,
S.A., Cia. Naviera de San Cristébal , S.A., Cia. Naviera S. Ricardo, S.A., Huasteca Petroleum
Co., Sinclair Pierce Oil Co., Mexican Sinclair Petroleum Corporation, Stanfor y Cia. Sucs, S.
en C., Penn Mex Fuel Co., Richmond Petroleum Co. De México, California Standard Qil Co.
Of México, Cia. Petrolera del Agwi, S.A., Cia. de Gas y Combustible Imperio. Consolidated
Oil Co. of México. Cia. Mexicana de Vapores, S. Antonio. S.A., Sabulo Transportation Co..
Clarita, S.A. y Cacalilao, S.A., en cuanto sean necesarios, a juicio de la Sria. de la Economia
Nacional para el descubrimiento, captacién, conduccién, almacenamiento, refinacion y distri-
bucién de los productos de la industria petrolera.

Articulo 20. —La Secretaria de la Economia Nacional, con intervencion de la Secretaria de
Hacienda como administradora de los bienes de la Nacion, procedera a la inmediata
ocupacion de los bienes materia de la expropiacion y a tramitar el expediente respectivo.

40



Articulo 30.—La Secretaria de Hacienda pagara la indemnizacién correspondiente a las
Compartias expropiadas, de conformidad con lo que disponen los articulos 27 de la Consti-
tucion y 10 y 20 de la Ley de Expropiacion en efectivo y en un plazo que no excedera de 10
artos. Los fondos para hacer el pago los tomard la propia Secretaria de Hacienda, del tanto.

Articulo 40. —Notifiguese personalmente a los representantes de las Compafiias
expropiadas y publiquese en el Diario Oficial de la Federacion. Este Decreto entrara en vigor
en la fecha de su publicacién en el Diario Oficial de la Federacion.

Dado en el Palacio del Poder Ejecutivo de la Unidn, a los 18 dias del mes de marzo de 1938.
—Lazaro Cardenas— Rubrica. El Secretario de Estado y del Desp. de Hacienda y Crédito
Publico, Eduardo Suarez. —Rubrica.-- El Secretario de Estado y del Desp. de Economia
Nacional, Efrain Buenrostro. —Rubrica. —Al Lic. Ignacio Garcia Téllez, Secretario de
Gobernacion. —Presente. %

La decision de la expropiacion petrolera “correspondia a una politica
profundamente nacionalista, surgida de la Revolucion Mexicana, que abogaba por
el derecho de México a sus recursos naturales, entre ellos el petréleo, y la
distribucion justa de la riqueza derivada de los mismos.”10t

Interpretando la obra de Lorenzo Meyer Cosio, puede afirmarse que el Decreto
de Expropiacidén Petrolera obedecié més bien a una tendencia de nacionalizacion
gue a una simple expropiacion, puesto que la toma de las propiedades de las
compafias expropiadas no fue una accion aislada, individualizada y particular, sino
una medida encaminada a operar un cambio sensible en la estructura econémica
del pais a través del control estatal directo de toda una industria, caracteristica
fundamental de la nacionalizacion.%?

Como consecuencia de todos los acontecimientos sucedidos por la
Expropiacién Petrolera, las compafias afectadas impugnaron todos los actos
relacionados con la misma, incluyendo la legalidad de la medida expropiatoria y
también una compensacion diferida y pagada con lo que ellas llamaron “su
petréleo”. Como claramente lo expresara un folleto publicado por la Standard Oil of
New Jersey, intitulado “Present Status of Mexican Oil Expropiation”, la accién del
gobierno mexicano era simplemente un “robo dentro de la ley”; de igual manera fue
esta misma compaifia la que interpuso diversos juicios de amparo ante la Suprema
Corte de Justicia de la Nacién, mismos cuyas resoluciones terminaron por confirmar
la constitucionalidad del Decreto de Expropiacion Petrolera.03

100 A pesar de estar fechado el 18 de marzo de 1938, éste Decreto fue publicado en Diario Oficial de la
Federacion del 19 de marzo de 1938.

101 ALVAREZ DE LA BORDA, JOEL, Op. Cit., p. 75.

102 MEYER COSIiO, LORENZO, México y los Estados Unidos en el Conflicto Petrolero, 1917-1942, Op. Cit., p. 340
103 CARDENAS GRACIA, JAIME, Op. Cit., p. 32.
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“El gobierno britanico se negd a aceptar la legitimidad de la expropiacion y exigio la devolucion
de los bienes a la empresa anglo-holandesa ‘El Aguila, S.A.". Los gobiernos de México y Gran
Bretafia rompieron sus relaciones diplomaticas a raiz de la batalla por lograr el retorno de las
empresas expropiadas. En cuanto a las empresas petroleras estadounidenses, éstas no se
hicieron cargo de los objetivos del gobierno norteamericano, principalmente orientadas al pago
de las indemnizaciones y, por ello, no reconocieron el derecho del gobierno mexicano a tomar
sus propiedades, negandose a tener platicas con México sobre los términos de la
indemnizacién.”'%

En ese momento, lo que le preocupaba al gobierno mexicano era unicamente
el trato con Washington. En la negociacion del conflicto petrolero, jugd un papel
fundamental el embajador norteamericano Josephus Daniels, quien entendid la
postura del gobierno mexicano y considero que las pretensiones de las compafias
petroleras expropiadas eran excesivas e incorrectas, pero el Secretario de Estado,
Gordell Hull, se propuso dar una leccion a México para obligarlo a devolver las
propiedades expropiadas.1%

El presidente de los Estados Unidos de América, Franklin Delano Roosevelt,
aceptd el Decreto expropiatorio del gobierno mexicano, con la condicion de que se
indemnizara inmediata y adecuadamente a las empresas afectadas. Tal y como lo
sefala Lorenzo Meyer Cosio, “en opiniéon del embajador norteamericano (Josephus
Daniels), los big investors que operaban en México desearon que Roosevelt hubiese
empleado la fuerza armada en 1938.7106

“El gobierno mexicano anuncié que estaba dispuesto a indemnizar a las empresas
expropiadas, pero no inmediatamente, como lo exigia el gobierno estadounidense, sino dentro
del periodo de diez afios. Las empresas en lugar de negociar los términos de las
indemnizaciones promovieron demandas de amparo ante el Poder Judicial federal, tanto en
contra de la Ley de Expropiaciéon de 1936, como en contra del decreto expropiatorio del 18 de
marzo de 1938."1%7

El 22 de diciembre de 1938, el Presidente Lazaro Cardenas envio al Congreso
de la Union una Iniciativa para reformar el articulo 27 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, misma que fue aprobada en sus términos y
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 9 de noviembre de 1940.

A finales de 1939, con el inicio de la Segunda Guerra Mundial, las relaciones
entre Estados Unidos y México adquirieron otro matiz. En palabras del Dr. Lorenzo
Meyer Cosio:

104 |bidem, p. 33.
105 |bidem, pp. 32-33.

106 MEYER COSIO, LORENZO, “El conflicto petrolero entre México y los Estados Unidos (1938-1942)", Foro
Internacional, El Colegio de México, Vol. VII-I, Cap. 2, julio-diciembre de 1966, p. 105..
107 CARDENAS GRACIA, JAIME, Op. Cit., p. 33.
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“El conflicto mundial llevé a Estados Unidos —por un doble motivo-- a buscar el arreglo de sus
diferencias con México, aun a costa de renunciar a puntos largamente defendidos. Los motivos
gue aceleraron la solucion del problema fueron, en primer lugar, el deseo de impedir un
resquebrajamiento en la unidad hemisférica, y en segundo, la necesidad de cierta
colaboracion militar y economica entre México y los Estados Unidos.”1%®

“‘Después de reanudarse la correspondencia diplomatica entre México y los
Estados Unidos, en 1940, sobre la cuestion petrolera... las negociaciones
continuaron... El resultado fue que en 1941 se entablaron mejores relaciones entre
México y los Estados Unidos.”1%9

“La segunda Guerra Mundial, junto con el avalio de 1941 y el precedente sentado por el
arreglo sobre las indemnizaciones a los propietarios norteamericanos afectados por la reforma
agraria, permitieron que en 1942 se llegara finalmente a concertar, entre los gobiernos de
Estados Unidos y México, un acuerdo sobre la forma y el monto que habria de tener la
indemnizacion de aquellas compafiias petroleras que se negaban a llegar a un arreglo directo
con las autoridades mexicanas. Los términos de este arreglo fueron obra de una comision
mixta, a cuyo frente se encontraron un representante norteamericano y otro mexicano. La
comision inicié sus labores en enero y entrego su informe el 17 de abril de 1942...

El informe de los comisionados asignd un valor de 24 millones de délares a los bienes de las
compafiias petroleras que aun no habian sido indemnizadas; proponia que del total, un tercio
fuese pagado el 1" de junio y el resto en los cinco afios siguientes. Cuando el informe se
presentd, México acababa de indemnizar, a través de negociaciones directas, a un pequefio
grupo de empresas por un millén cien mil délares. Hull informé a las compafiias que no tenian
obligacién de aceptar los términos del acuerdo, pero debian saber que de ahi en adelante no
contarian con apoyo oficial de los Estados Unidos. La Standard tardé mas de un afio en
decidirse a aceptar esta solucion; el 1 de octubre de 1943 dio su aprobacion al plan trazado
por el Departamento de Estado. El acuerdo final, suscrito un mes mas tarde, fue seguido muy
de cerca por las recomendaciones contenidas en el informe de los comisionados. El gobierno
mexicano se comprometié a pagar a las compafiias petroleras norteamericanas treinta
millones de ddlares.”'10

“La decision de 1938 fue, pues, la culminacién de una marcha que nunca se detuvo realmente
para sustraer la industria petrolera de manos de empresas extranjeras. Cardenas decidié
finalmente poner en vigor el articulo 27... La actitud del presidente Cardenas ante los
petroleros fue consecuente con una politica interna que pretendia dar cabal cumplimiento a
los postulados de la Constitucion de 1917."111

“Tampoco era la primera vez que el general michoacano realizaba un acto de
esta naturaleza. Como gobernador de su estado natal habia aprobado una ley que

108 MEYER COSIO, LORENZO, “El conflicto petrolero entre México y los Estados Unidos (1938-1942)", Op. Cit.
op. 145-146.

109 RIPPY, MERRIL, Op. Cit., p. 162.

110 MEYER COSIO, LORENZO, “El conflicto petrolero entre México y los Estados Unidos (1938-1942)”, Op. Cit.,
pp. 154-155.

111 MEYER COSIO, LORENZO, México y los Estados Unidos en el Conflicto Petrolero, 1917-1942, Op. Cit., p. 345.
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permitia la expropiacion de las fabricas que se habian negado a someterse a las
regulaciones laborales.”'1?

Siendo Presidente de la Republica, Cardenas expropié los Ferrocarriles
Nacionales y cedio su control a los trabajadores; en La Laguna, region algodonera
situada entre los estados de Durango y Coahuila, expropié tierras para repartirlas
entre los campesinos. La expropiacion petrolera tuvo otro matiz, pues permitio al
Estado el control directo de un recurso estratégico para la economia y el futuro de
la nacion.1t3

“El 31 de diciembre de 1925 el Presidente Plutarco Elias Calles establecié el ‘Control de
Administracion del Petroleo Nacional’ (CAPN). Este organismo dependia directamente del
Presidente de la Republica, absorbid la funcién de explotar los pozos cerca de las vias de
ferrocarril, y tenia amplias facultades para verificar trabajos de exploracion y explotacién de
nuevos pozos, realizar operaciones de compraventa de petréleo y representar al Poder
Ejecutivo ante toda clase de autoridades del pais en los asuntos que concernieran al ramo.”'%

“Para la década de 1930, dada la importancia que habia adquirido el petréleo y sus derivados
en el mercado interno, el gobierno federal aplicé una serie de medidas tendientes a regular su
consumo. El objetivo era asegurar el suministro y precios controlados de estos combustibles,
para asi promover la industrializacion del pais y mejorar la capacidad adquisitiva de la
poblacion.”1®

“Los resultados del CAPN fueron modestos. Entre 1926 y 1929 produjo un
poco mas de 7 mil barriles, cantidad simbdlica comparada con los casi 250 millones
de barriles que las compaiiias extranjeras produjeron en ese mismo periodo.”!6

“El 28 de diciembre de 1933, el Presidente Abelardo L. Rodriguez promulgd un decreto del
Congreso de la Unién en el que autorizaba al Ejecutivo Federal a constituir una sociedad por
acciones que tuviera como fin regular el mercado interno de petréleo y sus derivados, asegurar
el abastecimiento del pais y especialmente las necesidades oficiales y las de los Ferrocarriles,
asi como adiestrar al personal técnico mexicano para trabajos de la industria petrolera. Se
fijaba un capital minimo de 10 millones de pesos, distribuidos en acciones nominativas, cuya
propiedad no podia traspasarse a extranjeros. Se reservaba el 50% del capital para el
Gobierno Federal, que haria su aportacion en concesiones, franquicias y con bienes del
CAPN, y el otro 50% podia ser suscrito en efectivo por cualquier persona de nacionalidad
mexicana...Esta compafia se denominé ‘Petréleos de México, S.A." (PETROMEX).” 117

112 A| VAREZ DE LA BORDA, JOEL, Op. Cit., p. 75.

113 fdem.

114 L AVIN, JOSE DOMINGO, Op. Cit., p. 248.

115 UTHOFF LOPEZ, LUZ MARIA, “La industria del petréleo en México, 1911-1938: del auge exportador al
abastecimiento del mercado interno. Una aproximacidon a su estudio”, América Latina en la Historia
Econdmica, Num. 33, enero-junio de 2010, p. 26.

116 ALVAREZ DE LA BORDA, JOEL, Op. Cit., p. 77.

117 L AVIN, JOSE DOMINGO, Op. Cit., p. 249. La compafila PETROMEX sustituyé al CAPN en las funciones que
venia desempefiando éste ultimo.
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‘“PETROMEX desarrollé todas las capacidades de una empresa integrada verticalmente;
contaba con pozos y oleoductos en la Faja de Oro junto con una refineria y varias estaciones
terminales en Tampico; sus agencias distribuidoras cubrian la venta de productos en siete
estados de la republica y en la ciudad de México en las que se ofrecia al publico gasolina y
otros tipos de combustibles, queroseno y aceites lubricantes.”'*®

“El ejecutivo federal, de acuerdo con el decreto del 28 de diciembre de 1933,
organizd la compafila PETROMEX, cuyo capital social seria de 20 millones de
pesos, suscrito 50% por el gobierno federal en acciones A y 50% por accionistas
mexicanos, en acciones serie B."11°

“En 1936 el capital total de la empresa era de 10.4 millones de pesos, de los cuales 6.3
millones correspondian a las acciones de la serie “A” y 4.1 millones a las de la serie “B”; sin
embargo, la realidad era que la mayor parte de las acciones de la serie “B”, originalmente
emitidas para los particulares, estaban suscritas por tres empresas del gobierno (Ferrocarriles
Nacionales, Nacional Financieray Azucar S. A.), lo cual significaba que en realidad la inversion
privada era de tan solo 6.29%."1%°

“El 1° de marzo de 1937, la Asamblea General de Accionistas acordé la
disolucién anticipada de PETROMEX, y el 2 de marzo del mismo afio... se publicd
el decreto por el cual se cre6 un organismo descentralizado que se denominé
Administracion General del Petroleo Nacional.”?!

Con apoyo en las ideas de Narciso Bassols Batalla, puede afirmarse que los
consorcios petroleros expropiados habian funcionado en forma independiente entre
si, por lo cual el gobierno mexicano buscoé la manera de unificar los trabajos, normas
técnicas e instalaciones de distribucion de las compafiias petroleras que recién
habia expropiado. Por eso fue la AGPN la que, el 19 de marzo de 1938, se hizo
cargo provisionalmente de los bienes expropiados a las compaiiias petroleras.'??

Sin embargo la unificacion de toda la industria petrolera mexicana resulté ser
un problema bastante complejo, que el gobierno intenté resolver creando las dos
instituciones sefaladas a continuacion:

“El 7 de junio de 1938 se promulgd el decreto... en que se organizaba la institucion ‘Petréleos
Mexicanos’ (PEMEX), que tenia las mismas facultades de la AGPN, mejor detalladas y
especificadas; se le daba el caracter de una corporacion publica, dirigida por un Consejo de
Administracién compuesto por 9 miembros, de los cuales 6 eran designados por el Presidente
de la Republica y 3 por el STPRM... En esa misma fecha se publicé otro decreto del Congreso
de la Unién, que creaba la instituciéon denominada ‘Distribuidora de Petréleos Mexicanos’, que
tenia el mismo caracter de institucién publica, con personalidad juridica, dependiente del

118 ALVAREZ DE LA BORDA, JOEL, Op. Cit., pp. 77-78.
112 UTHOFF LOPEZ, LUZ MARIA, Op. Cit., p. 26.

120 ALVAREZ DE LA BORDA, JOEL, Op. Cit., p. 78.

121 MARTINEZ GIL, JOSE DE JESUS, Op. Cit., p. 58.

122 BASSOLS BATALLA, NARCISO, Op. Cit., p. 98.
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Presidente de la Republica, con un Consejo Directivo de 5 miembros... Este organismo tenia
el fin especifico de ejecutar la parte comercial, en el pais y en el exterior.”*?3

“El éxito de la expropiacion, en el plano interno, no dependidé Unicamente de la habilidad del
régimen para neutralizar a la oposicion, sino de su capacidad para mantener a flote un enorme
complejo industrial. El desarrollo general del pais no habia permitido la formacidn de cuadros
técnicos nacionales que pudieran tomar facilmente sobre sus hombros la direccion de la
industria petrolera. En los primeros afos, el gobierno tuvo que depender casi por entero del
STPRM para mantener esa industria en marcha.”*?*

“El 8 de agosto de 1940 se promulgd un decreto por medio del cual desaparecieron la
‘Distribuidora de Petréleos Mexicanos’ y la ‘Administracion General del Petréleo Nacional’;
ademas, como se habia puesto en liquidacién la sociedad ‘Petréleos de México, S.A.’, todos
los bienes que pertenecian al gobierno en ésta compalfiia, y todas las funciones de los otros
organismos se incorporaron a PEMEX, que qued6 como la institucion encargada del manejo
de toda la industria, unificandose asi las diversas organizaciones.”'?

A manera de conclusion del presente tema, puede decirse que la Expropiacion
Petrolera de 1938 signific6 un reto monumental para el cual el pais no estaba
preparado en ese momento; la decision del Presidente Cardenas se convirtié en
una de las maximas apuestas del programa revolucionario, sélo por detras de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1917. Este episodio tan
dramatico de la historia nacional consolidé la politica del “Buen Vecino” con los
Estados Unidos, los principios de la Constitucién de 1917, y una nueva industria
petrolera mexicana caracterizada por el control estatal directo.

En el periodo comprendido entre 1938 y 1946 se presenta la consolidacion
del marco juridico que daria forma PEMEX, organismo que en un principio actué
como parte de las instituciones creadas por el gobierno con motivo de la
expropiaciéon petrolera, para después pasar a ser, hasta 1946, la Unica empresa
encargada del manejo de toda la industria.

123) AVIN, JOSE DOMINGO, Op. Cit., p. 251.

124 MEYER COSIO, LORENZO, “El conflicto petrolero entre México y los Estados Unidos (1938-1942)", Op. Cit.,
p. 103.
125 | AVIN, JOSE DOMINGO, Op. Cit., p. 252.
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1.5. Ley de Petréleos Mexicanos y su Evolucion hasta el afio 2013

La evolucién de este cuerpo normativo, desde su creacion hasta el afio 2013,
estuvo influenciado directamente por acontecimientos relevantes de la industria
petrolera y el panorama econdémico, tanto a nivel nacional como internacional,
debido a lo anterior, el desarrollo del presente tema incluira la mencién a diversos
acontecimientos historicos que van mas alla del aspecto estrictamente juridico de
la Ley de Petroleos Mexicanos.

Durante la administracion del Presidente Manuel Avila Camacho (1940-1946),
se busco dotar a la recién creada PEMEX de un marco juridico que regulara
adecuadamente su funcionamiento como una sola entidad verticalmente integrada,
desde la exploracién de hidrocarburos hasta la comercializacién de los mismos y
sus refinados; es por ello que, el 18 de junio de 1941, se publica en el Diario Oficial
de la Federacion la Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en el Ramo
del Petréleo.'?6

Para el afio de 1944, la produccion petrolera de PEMEX desciende
considerablemente, por lo que el pais se ve obligado a importar cada vez mas
productos petroliferos (gasolinas, grasas, lubricantes, entre otros).?’

El 20 de noviembre de 1946 se inaugura la refineria "18 de Marzo" en
Azcapotzalco, Ciudad de México, con capacidad de refinacién de 50,000 barriles
diarios. Se descubren, en 1948, los campos de aceite y gas de Reynosa y el
“Valadeces” en la zona petrolifera “Zona Noreste”.128

El 30 de julio de 1950 se inaugura la Refineria "Ing. Antonio M. Amor" en
Salamanca, Guanajuato, con capacidad de 30,000 barriles diarios. Un afio
después, se descubre en el sureste del pais un nuevo yacimiento de petréleo
llamado José Colomo, en el distrito de Macuspana, Tabasco.?®

Diversos trabajos de investigacion llevados a cabo por geodlogos en 1952,
llevan al descubrimiento de la prolongacion de la Faja de Oro con la perforacion de
pozos como Tenixtepec No. 2 y los siguientes campos productores: Tamiahua,

126 Cabe aclarar que, a pesar de que la publicacién se realiza en el Diario Oficial de la Federacién del 18 de
junio de 1941, la Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en el Ramo del Petrdleo se encuentra
fechada el 2 de mayo de 1941.

127 http://www.pemex.com/acerca/historia/Paginas/default.aspx, Historia, consultado el 21 de marzo del
2017 a las 16:00 horas aproximadamente.

128 fdem.

129 [dem.
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Poza de Cuero, Concepcion, Mexicano, Tulillo, Monte Solis, Coatzintla y Arroyo
Blanco.30

En agosto de 1954 brota el pozo Miguel Hidalgo 1 en Tecolutla, Veracruz, con
una produccion diaria de 3,000 barriles de aceite ligero de alta calidad; al afio
siguiente se inaugura la Planta de Lubricantes de Salamanca y se anuncia la
ampliacion de la refineria 18 de marzo, duplicando con esto la capacidad de
destilacion de la empresa a 100 mil barriles diarios.*3!

El 22 de febrero de 1956 se inaugura la nueva Refineria General Lazaro
Cardenas del Rio en Minatitlan, Veracruz, con capacidad de refinacion de 50 mil
barriles diarios y que incluye la primera planta de desintegracién catalitica en
México; esta nueva refineria era la tercera que se construia en el pais.13?

Posteriormente, durante la administracion del Presidente Adolfo Ruiz Cortinez
(1952-1958), se publica en el Diario Oficial de la Federacién del 29 de noviembre
de 1958 una nueva Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en el Ramo
del Petréleo, que abroga a la anterior Ley de 1941. En esta nueva ley se consolida
el monopolio del Estado mexicano sobre todas las actividades que integran la
industria petrolera, gas artificial y petroquimica basica (exploracion, explotacion,
refinacion, transporte, almacenamiento, distribucién y venta), monopolio que se
ejercera a través de PEMEX.

Esta nueva Ley fue objeto de reformas en mdltiples ocasiones, a saber, en
1977, 1995, 1996, 2006 y 2008, entre las cuales destacan las reformas del afio
1995 (en donde se permite la participacion de la iniciativa privada en las actividades
de transporte, distribucion y comercializacion de gas natural) y del afio 2008 (las
cuales establecen la regulacion de yacimientos de hidrocarburos transfronterizos,
el gas metano, la cogeneracién de energia eléctrica, disposiciones relativas al
régimen de adquisiciones, arrendamientos y servicios de PEMEX y a las
asignaciones que se otorgaran a dicha empresa).

Como dato interesante, el articulo 6°, primer parrafo, de la Ley Reglamentaria
del Articulo 27 Constitucional en el Ramo del Petrdleo, establece una disposicion
que a la postre resultaria diametralmente opuesta al contenido de la Reforma
Energética’®3; este articulo sefiala lo siguiente:

130 fdem.
131 fdem.
132 fdem.
133 Sin perjuicio de lo que se analizard en el Capitulo Tercero de la presente tesis, puede decirse que este
articulo de la Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en el Ramo del Petrdleo, es totalmente
antagodnico a los contratos de exploracion y extraccidon de hidrocarburos, especificamente a los contratos de
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Articulo 60.- Petréleos Mexicanos y sus organismos subsidiarios podran celebrar con
personas fisicas o0 morales los contratos de obras y de prestacién de servicios que la mejor
realizacion de sus actividades requiere. Las remuneraciones que en dichos contratos se
establezcan seran siempre en efectivo y en ningiin caso se concederan por los servicios
gue se presten y las obras que se ejecuten propiedad sobre los hidrocarburos, ni se podran
suscribir contratos de produccién compartida o contrato alguno que comprometa
porcentajes de la produccién o del valor de las ventas de los hidrocarburos ni de sus
derivados, ni de las utilidades de la entidad contratante.

Parrafo reformado DOF 28-11-2008.

En enero de 1961, se inaugura el primer tramo del gasoducto Ciudad Pemex-
México- Salamanca, y en mayo del mismo afio se inaugura el segundo tramo del
gasoducto. En ese contexto de expansion, PEMEX obtiene créditos internacionales
por parte del Consejo Britanico de Equipo Petrolero (por un monto de diez millones
de libras esterlinas) y otras instituciones financieras estadounidenses (por el monto
de cincuenta millones de dolares), entre ellas el Chase Manhattan Bank, para
estimular los programas petroleros de la empresa.

Durante el sexenio del Presidente Gustavo Diaz Ordaz (1964-1970) se crea,
mediante Decreto Presidencial publicado en el Diario Oficial de la Federacién del
23 de agosto de 1965, el Instituto Mexicano del Petréleo; este organismo
descentralizado se cre6 como un centro publico de investigacion, cuya orientacion
estratégica es generar investigacion cientifica basica y aplicada, realizar desarrollo
tecnoldgico de gran nivel, ofrecer servicios de alto contenido tecnoldgico, asi como
capacitar y formar recursos humanos que impulsen el desarrollo de tecnologia
propia.

En 1971 un pescador de Campeche, de nombre Rudecindo Cantarell
Jiménez, toma muestras de petréleo que emanaba cercas de las costas de
Campeche y de inmediato PEMEX envia personal para hacer estudios, los
resultados arrojan lo que sera el mega yacimiento de petréleo mas importante del
pais, y en su momento uno de los mas grandes del mundo, con unas reservas de
40 mil millones de barriles de crudo.*3*

En 1972 inicia un nuevo y ambicioso programa de perforaciones para
intensificar la explotacion de los mantos de Reforma (Chiapas-Tabasco),
localizados algunos afios atrds. Estos mantos provocaron en 1974 el repunte de la
produccion petrolera de la empresa, que en ese afio alcanzd 209.8 millones de

produccion y utilidad compartida, regulados en la Ley de Hidrocarburos, la Ley de Ingresos sobre
Hidrocarburos y otros cuerpos normativos emanados de la Reforma Energética; de ahi la necesidad, para EL
Ejecutivo Federal, de promulgar una nueva Ley de Petréleos Mexicanos que eliminara dicha prohibicién.

134 http://www.pemex.com/acerca/historia/Paginas/default.aspx, Historia, consultado el 21 de marzo del
2017 alas 17:00 horas aproximadamente.
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barriles, cifra que rompio el record establecido en 1921 de 193.3 millones de
barriles.3%

El 18 de marzo de 1976 se inaugura la Refineria Miguel Hidalgo, la cuarta
existente en el pais, construida en terrenos de los municipios de Tula y Atitalaquia
en el estado de Hidalgo, con capacidad para procesar 150 mil barriles diarios. Al
mismo tiempo se amplia la capacidad de refinacion de las otras refinerias.

Para 1979 se inaugura la rama Troncal del Sistema Nacional de Gas, la cual
se extendia de Cactus, Chiapas, a “Los Ramones”, Nuevo Leoén, con una longitud
de 1,247 kilbmetros; ese mismo afio se inauguran la quinta y sexta refinerias en
México, llamadas "Ing. Héctor R. Lara Sosa" e "Ing. Antonio Dovali Jaime"
respectivamente. La primera de ellas se localiz6 en Cadereyta, Nuevo Leon, con
una capacidad de refinacién 100,000 barriles diarios, mientras que la segunda se
situd en Salina Cruz, Oaxaca, con una capacidad de refinacion de 165,000 barriles
diarios.*%6

El yacimiento de Cantarell, descubierto en 1971, comienza a producir sus
primeros barriles de petréleo en 1979, incrementando enormemente la produccion
petrolera de la empresa (749 mil barriles diarios en la década de los setenta, 2.4
millones de barriles en los ochenta, 2.8 en los noventa y mas de 3 millones de
barriles para el 2004).

En el afio de 1985, toda la infraestructura de PEMEX estaba conectada por
una red de ductos de 42 mil 213 kildmetros, compuesta de la siguiente manera:
52%, gasoductos; 28%, oleoductos 13%, poliductos y 6%, ductos petroquimicos.
La OPEP vy los principales productores de petréleo no agrupados, establecen bajo
el “Acuerdo de Londres” en reducir el precio del crudo de referencia, en 15% (en el
periodo de 1983-1985).

1986 fue el afilo en donde el volumen anual de crudo exportado descendi6 a
470 millones de barriles, una reduccion de 12.5% con respecto a 1983, afio en que
PEMEX habia alcanzado el nivel de exportaciones mas alto hasta entonces. Las 23
plataformas marinas instaladas en Cantarell producian el 64% del total. Tres afios
después se crea la empresa filial PMI Comercio Internacional, S. A. de C. V, con el
proposito de establecer un marco organizacional moderno y eficiente para la
realizacion de las actividades comerciales internacionales de la PEMEX. 3’

135 {dem.
136 {dem.
137 {dem.
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Después de varias décadas de operacion, en 1991 se cierra la refineria "18
de marzo" con el proposito de mejorar la calidad del aire de la Ciudad de México,
posteriormente se crea el Parque Bicentenario en las 55 hectareas en donde se
situaba dicha refineria.

El 16 de julio de 1992, se publica en el Diario Oficial de la Federacion la Ley
Orgéanica de Petréleos Mexicanos y Organismos Subsidiarios, que dispuso la
creacion de cuatro organismos descentralizados de caracter técnico, industrial y
comercial, con personalidad juridica y patrimonio propios, los cuales serian
coordinados por un corporativo. En ese mismo afio inicia el sistema de Franquicias
Pemex para el expendio y venta al publico de gasolinas y diésel, liberalizando este
negocio e incrementando el numero de gasolineras a lo largo de todo el territorio
nacional.

En el aflo 2004, el yacimiento de Cantarell (el sexto yacimiento mas grande
del mundo y el méas grande del pais) registr6 su maximo nivel de produccién, con
lo cual se marcaria el inicio del declive de la produccién petrolera en México.138

Con la entrada del siglo XXI, PEMEX comienza una serie de proyectos
industriales de mayor complejidad que los que se habian visto hasta entonces. Son
de destacarse dentro de estos proyectos los siguientes: el proyecto Burgos en el
2001 (en el norte del pais, para incrementar la produccion de gas natural); la
intensificacion en el 2005 de las actividades petroleras en Chicontepec, el complejo
Ku-Maloob Zaap y en aguas profundas del Golfo de México (con la finalidad de
ampliar la produccion petrolera de la empresa y restituir las reservas de
hidrocarburos ante la caida de la produccion de Cantarell); el inicio de operaciones
en 2007 de la Unidad Flotante de Produccién, Almacenamiento y Descarga (FSPO)
“Sefior del Mar”, en el complejo Ku-Maloob-Zaap (con capacidad de
almacenamiento de 2 millones 200 mil barriles de crudo); la planta Swing en el 2007
dentro del Complejo Petroquimico Morelos (con una capacidad de produccién de
hasta 300 mil toneladas de polietileno, con lo que se dejara de importar hasta 40%
de dichos productos a nivel nacional); los Contratos Integrales del 2010 (que
permitan crear alianzas con otras empresas en campos maduros, Chicontepec y
aguas profundas del Golfo de México ante el agotamiento de los campos de
hidrocarburos mas productivos, principalmente Cantarell); y la creacién de la
Plataforma Bicentenario en el afio 2012 (la cual tiene una capacidad de perforaciéon
de hasta 10 mil metros de profundidad sobre la superficie del mar y a mas de 6 mil
metros de profundidad debajo del lecho marino).

138 {dem.
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1.6. Ley General de Bienes Nacionales

“El conjunto de bienes materiales que de modo directo o indirecto sirven al Estado
para realizar sus atribuciones constituye el dominio o el patrimonio del Estado”.*3°

El patrimonio del Estado se encuentra regulado, invariablemente, por el
derecho administrativo, sin perjuicio de que otras ramas del derecho hagan alusion
a él (tales como el derecho fiscal, financiero y econémico).

Los bienes materiales que forman parte del patrimonio del Estado se
contemplan, en primer término, en el articulo 27 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, y en la Ley General de Bienes Nacionales, la Ley
Minera, la Ley de Aguas Nacionales, entre muchas otras.4°

La primera Ley General de Bienes Nacionales se publicé en el Diario Oficial
de la Federacion del 8 de enero de 1982; posteriormente, el 20 de mayo del 2004
se publica en el Diario Oficial de la Federacion una nueva Ley General de Bienes
Nacionales, la cual abrog6 la Ley anterior.

De conformidad con el articulo 1° de la Ley General de Bienes Nacionales,
actualmente vigente, ésta ley tiene por objeto establecer:

e Los bienes que constituyen el patrimonio de la Nacion.

e EIl régimen de dominio publico de los bienes de la Federacién y de los
inmuebles de los organismos descentralizados de caracter federal.

e La distribucion de competencias entre las dependencias administradoras de
inmuebles.

e Las bases para la integracién y operacion del Sistema de Administracion
Inmobiliaria Federal y Paraestatal y del Sistema de Informacion Inmobiliaria
Federal y Paraestatal, incluyendo la operacién del Registro Publico de la
Propiedad Federal.

e Las normas para la adquisicidn, titulacién, administracién, control, vigilancia
y enajenacion de los inmuebles federales y los de propiedad de las
entidades, con excepcion de aquéllos regulados por leyes especiales.

e Las bases para la regulacion de los bienes muebles propiedad de las
entidades.

139 FRAGA, GABINO, Derecho Administrativo, 482 edicién, México, Ed. Porria, 2012, p. 339.
140 Como consecuencia de la Reforma Energética, se afiaden a ésta lista la Ley de Hidrocarburos y la Ley de
Petréleos Mexicanos.
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e La normatividad para regular la realizacion de avallios sobre bienes
nacionales.

La principal diferencia entre la Ley vigente y la Ley anterior, radica en la
clasificacién que una y otra hacen de los bienes que integran el patrimonio de la
Nacion; mientras la Ley de 1982 sefalaba que dicho patrimonio se integraria por
bienes de dominio publico de la Federacion, y bienes de dominio privado de la
Federacion, la Ley del 2004 unicamente contempla a los bienes de dominio publico
de la Federacién como parte del patrimonio de la Nacién.

En ese sentido, la LGBN vigente establece que son bienes nacionales:

e Los sefalados en los articulos 27, parrafos cuarto, quinto y octavo; 42,
fraccion IV, y 132 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.

e Los bienes de uso comun a que se refiere el articulo 7 de dicha Ley.

e Los bienes muebles e inmuebles de la Federacion.

e Los bienes muebles e inmuebles propiedad de las entidades (paraestatales
federales).

e Los bienes muebles e inmuebles propiedad de las instituciones de caracter
federal, con personalidad juridica y patrimonio propios a las que la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos les otorga
autonomia.

e Los demas bienes considerados por otras leyes como nacionales.

Dentro de los bienes sefialados en el articulo 27 constitucional se encuentra,
desde luego, el petréleo y los demés hidrocarburos sélidos, liquidos o gaseosos; es
en este punto donde el analisis de la LGBN cobra relevancia, con relacién al tema
de los hidrocarburos, puesto que dicha Ley los considera bienes nacionales (en
concordancia con lo establecido por la Constitucion).

Tomando en cuenta lo anterior, el articulo 13 de la LGBN vigente sefala que:

Articulo 13.- Los bienes sujetos al réegimen de dominio publico de la Federacion son inalienables,
imprescriptibles e inembargables y no estaran sujetos a accioén reivindicatoria 0 de posesion
definitiva o provisional, o alguna otra por parte de terceros.

Este articulo de la Ley se veria, posteriormente, contrapuesto por dos figuras
juridicas de nueva creacion a raiz de la Reforma Energética: los contratos de
produccion compartida y los contratos de licencia. Sin perjuicio de que el tema de
los contratos de produccion compartida sera desarrollado en su momento oportuno,
puede decirse que estos contratos establecen una contraprestacion, que puede ser
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a favor de un particular, consistente en la transmision onerosa de hidrocarburos,
aspecto que notoriamente va en contra de la inalienabilidad de los bienes
nacionales.

1.7. LaOrganizacion de los Paises Exportadores de Petréleo (OPEP)

La Organizacion de Paises Exportadores de Petrdleo (OPEP) es un organismo
intergubernamental creado para coordinar las politicas de producciéon de petréleo
de sus 11 paises miembros, con el fin de estabilizar el mercado internacional de los
hidrocarburos, conducir a los paises productores de petrdleo a obtener un razonable
retorno de las inversiones y asegurar el suministro continuo y estable de crudo para
los paises consumidores. La OPEP produce el 40% del crudo mundial y el 14% del
gas natural.

La OPEP fue creada el 14 de septiembre de 1960 en Bagdad, Irak. Venezuela
tuvo un papel protagonico en el nacimiento de la organizacion, gracias a una
iniciativa adelantada por el entonces ministro de Minas e Hidrocarburos, Juan Pablo
Pérez Alfonzo, un excepcional estratega petrolero quien avizoré la necesidad de un
“‘instrumento de defensa de los precios para evitar el despilfarro econémico del
petréleo que se agota sin posibilidad de renovarse”. 14!

Ya para esta época, Venezuela, cuya economia depende esencialmente del
petréleo, habia comprendido el significado del petréleo para el mundo y la necesidad
de llegar a acuerdos entre los paises exportadores para alcanzar el verdadero valor
de este producto estratégico.

En esas circunstancias, Juan Pablo Pérez Alfonso logré convocar a Iran, Irak,
Kuwait y Arabia Saudita, los cuatro paises arabes de mayor capacidad exportadora
de crudo del mundo, para impulsar la conferencia internacional que cre6 la OPEP,
con el objetivo de concretar la unificacion de las politicas petroleras de los paises
miembros.

“La formacion de la OPEP por parte de cinco paises en desarrollo productores de petréleo,
en Bagdad en septiembre de 1960, se produjo en un momento de transicion en el panorama

141 http://www.pdvsa.com/index.php?tpl=interface.sp/design/readmenuprinc.tpl.html&newsid_temas=49,
OPEP, consultado el 27 de marzo del 2017 a las 16:00 horas aproximadamente.
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econdmico y politico internacional, con una extensa descolonizacion y el nacimiento de
muchos nuevos Estados independientes en el mundo en desarrollo. El mercado petrolero
internacional estaba dominado por las companias multinacionales... en gran parte separado
de la ex Union Soviética y otras economias de planificacion central.”*#?

Posteriormente se sumarian a la Organizacion Qatar (1961), Libia e Indonesia
(1962), Emiratos Arabes Unidos (1967), Argelia (1969), Ecuador (1973) y Gabén
(1974). Estos dos ultimos se retiraron debido a la disminucion de sus volumenes de
exportacion.

Después de su ratificacion por los gobiernos signatarios, la OPEP se registro
ante las Naciones Unidas el 6 de noviembre de 1962. Fue oficialmente reconocida
como una organizacion internacional por el Consejo Econdmico y Social de las
Naciones Unidas el 30 de junio de 1965, mediante la “Resolucion de las Naciones
Unidas No0.6363”.

“La OPEP desarroll6 su visidon colectiva, planted sus objetivos y establecié su Secretaria,
primero en Ginebra y luego, en 1965, en Viena. En 1968 la OPEP adoptd una "Declaratoria
de Politica Petrolera en los Paises Miembros", en la que se hacia hincapié en el derecho
inalienable de todos los paises a ejercer la soberania permanente sobre sus recursos
naturales en interés de su desarrollo nacional.”*43

“Es inconveniente calificar a la OPEP como un cartel, porque éste concepto apunta hacia
una organizacion que se encamina hacia el acaparamiento y la especulacién, sin detenerse
en el dafio que pueda ocasionar a los consumidores. La OPEP en el ordinal 3° de la
resolucion que le sirvié de base a su creacioén, puntualiza que ‘los miembros estudiaran y
formularan un sistema para asegurar la estabilizacion de los precios, entre otros medios, por
la regulacién de la produccién con la debida atencién hacia los intereses de las naciones
productoras y de las consumidoras y a la necesidad de asegurar una entrada estable a los
paises productores, un abastecimiento suficiente, econémico y regular de esta fuente de
energia alas naciones consumidoras y una justa ganancia para su capital a quienes inviertan
en la industria del petroleo’.”14

Actualmente, las naciones miembros de la Organizacién son: Argelia, con un
potencial de produccion de 1,5 millones de barriles diarios; Arabia Saudi, 9,5 a 10,6
MBD; Emiratos Arabes, 2,7 a 3,0 MBD; Indonesia: 1,6 MBD; Iran, 3,7 a 4,0 MBD;
Irak, 2,6 MBD; Kuwait, 2,4 MBD; Libia, 1,4 MBD; Nigeria, 2,4 MBD; Qatar, 658 mil
barriles diarios y Venezuela, 3,9 millones de barriles diarios.

142 http://www.opec.org/opec_web/en/about_us/24.htm, Breve Historia, consultado el 27 de marzo del 2017
a las 16:30 horas aproximadamente.

143 fdem.

144 http://www.pdvsa.com/index.php?tpl=interface.sp/design/readmenuprinc.tpl.html&newsid_temas=49,
OPEP, consultado el 27 de marzo del 2017 a las 16:00 horas aproximadamente.
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Aunque la atencion de los paises desarrollados se centra en la OPEP, cuando
hay alzas en los precios, esta organizacion solamente controla el 40% del petréleo
que se vende en el mundo. Fuera de la OPEP, estan los productores petroleros en
el Mar del Norte, Rusia, México, Oman y Ecuador, entre otros.

56



Capitulo Segundo
2.0. El Derecho Administrativo y los Fideicomisos Publicos

2.1. Panorama Actual del Derecho Administrativo

El derecho administrativo, como cualquier otra rama del derecho, no es un derecho
estatico, sino que se encuentra en constante transformacion; sin embargo un signo
que lo caracteriza y diferencia del resto de las ramas del derecho es su acelerado
ritmo de transformacién, merced del caracter cambiante de su objeto de regulacion:
la administracion publica.

Atras quedaron los tiempos (finales del siglo XIX y principios del siglo XX) en
los que el derecho administrativo se circunscribia a regular Unicamente la
organizacioén, funcionamiento, prestacion, conservacion y vigilancia de los servicios
publicos, pues estos constituian la actividad natural del Estado. De acuerdo con
Alfonso Nava Negrete:

“Disefo el legislador entonces una administracion publica centralizada, de estructura y
organizacion someras, que respondia a esa (la prestacion de servicios publicos) su principal
y casi Unica responsabilidad; previ6 en sus leyes, como procedimientos administrativos, vias
gue solo canalizaban la actividad del servicio publico del Estado, y las leyes administrativas
que elabordé fueron pocas, pues escasos eran los servicios publicos de la época.”'4°

Hacia la segunda mitad del siglo XX se comenzd a superar también el
concepto de derecho administrativo que lo definia como la rama del derecho
encargada de regular la actividad del Poder Ejecutivo; dicha definicion se abandond
porque adolecia del defecto de ser demasiado amplia, puesto que el derecho
administrativo en realidad regula una parte de la actividad del Poder Ejecutivo.

Poco a poco se incorporo la idea de que el particular, a través de las figuras
de la concesion, licencia, permiso y autorizacion, pudiera prestar servicios publicos
de manera paralela al Estado, o bien, siendo el Unico prestador de un servicio
publico; aquello ante la imposibilidad material del Estado para satisfacer un cumulo
de necesidades generales de la poblacion que iba siendo cada vez mas grande con
el paso del tiempo.

Asi pues se introdujo la nocién del lucro en el servicio publico, y con ella
instituciones de derecho privado que ahora se relacionaban con el derecho
administrativo: sociedades mercantiles, asociaciones civiles, sociedades civiles, etc.

145 NAVA NEGRETE, ALFONSO, Derecho Administrativo Mexicano, 32 edicidn, México, Fondo de Cultura
Econdmica, 2007, p. 90.
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Suma relevancia cobra el acontecimiento de la Segunda Guerra Mundial, pues
con ello se transforma el paradigma economico en muchos paises del mundo, al
transitar del Estadio Liberal, Gendarme o Policia a un nuevo modelo de caréacter
mixto: el Estado Social de Derecho.

En palabras del Dr. Jorge Fernandez Ruiz, “la terminacion de la Segunda
Guerra Mundial cre6 el ambiente propicio para el desarrollo a nivel mundial de un
Estado intervencionista, solidario y benefactor, o sea, un Estado social de derecho
que procura el bienestar de su pueblo, en sustitucion del Estado policia.”'46

Influenciado por el socialismo, el Estado social de derecho tenia como pilar a
un Estado rector de la economia, proteccionista, que intervenia con una
administracion publica econémica; surgen las empresas publicas o estatales y con
ello se da pie a la era del Estado empresario'4’ (cada vez mas robusto con el paso
del tiempo); las nacionalizaciones se popularizacion en Latinoamérica, Francia,
Gran Bretafia y en varios paises de Europa; los Estados ahora protegian sus
industrias nacionales de toda injerencia extranjera y nacional que afectara su valor
estratégico.

Entre las areas que fueron nacionalizadas en los paises ya mencionados se
encontraban los aeropuertos, los ferrocarriles, la radio, los hidrocarburos, el
petréleo, el gas, la banca y todas aquellas que sirvieran al desarrollo de la economia
de cada Estado.

Sin embargo, el abuso en el intervencionismo estatal provocé una tendencia
opuesta a nivel mundial, ocasionando a su vez que el modelo del Estado social de
derecho fuese sustituido por otro: el Estado neoliberal.

Actualmente, el panorama del derecho administrativo abarca aspectos como
la codificacidn del derecho administrativo, la regulacién emergente en determinadas
ramas, la desregulacion administrativa y lo que algunos autores llaman “derecho
privado administrativo”.

146 FERNANDEZ RUIZ, JORGE, Derecho Administrativo, México, McGraw Hill, 1997, p. 7.

147 Conocido también como el “Estado obeso” poco a poco fue contaminandose de los vicios de la burocracia,
tales como la corrupcion, ineficacia, ineptitud, incompetencia, etc. Gran ejemplo de ello fueron las numerosas
empresas estatales del gobierno mexicano, que si bien en un principio buscaban detonar el desarrollo de la
economia nacional como un viejo anhelo del nacionalismo revolucionario, después sucumbirian al fracaso
producto de la corrupcion, la mala planeacién, el populismo y los entornos econédmicos adversos.
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2.2. La Administracién Publica

Para entender correctamente el concepto de administracion publica, es necesario
precisar qué se entiende por el término administracion, y a partir de ese punto definir
qué es la administracion privada y la administracién publica.

Etimolégicamente, la palabra administracion proviene del latin administratio,
formada del prefijo ad (hacia, a través de), de la palabra ministrare (subordinado,
sirviente, inferior), y del sufijo tio (-cién = accién y efecto de). En conjunto el vocablo
administratio significa “funcion que se desarrolla bajo el mando de otro”.

El Diccionario de la Lengua Espafiola define a la palabra administracion de la
siguiente manera:

1. f. Accién y efecto de administrar.
2. f. Cargo o actividad del administrador.
3. f. Oficina o despacho del administrador.

4. f. Conjunto de los organismos de gobierno de una nacion o de una entidad politica
inferior. Su lucha contra LA Administracion. LA Administraciéon autonémica.

5. f. Conjunto de los organismos destinados a la gestion y el funcionamiento de una
parcela determinada de la vida social. Administracién tributaria, militar, municipal,
provincial, diocesana, etc.

6. f. En los Estados Unidos de América, México y algunos otros paises, equipo de
gobierno que actia bajo un presidente.

7. f. Oficina o establecimiento dedicados a la gestion de ciertas actividades que tienen
intervencion del Estado. Administracion de correos, de loteria.'*®

La administracion es “la custodia, el cuidado o la conservacion de bienes o
intereses ajenos, que se hace conforme a principios, métodos, técnicas modernas
que procuren tales fines.”*4°

En cuanto a la administracion privada, se entiende por esta la custodia,
cuidado, conservacion de bienes y/o intereses particulares para fines particulares.

La administraciébn puablica es, en cambio, la custodia, el cuidado o la
conservacion de los bienes e intereses publicos.

148 Real Academia Espafiola, Diccionario de la lengua espafiola, 232 edicién. Madrid, Espasa, 2014, p. 47.
143 NAVA NEGRETE, ALFONSO, Derecho Administrativo, México, Universidad Nacional Auténoma de México-
Instituto de Investigaciones Juridicas, 1991, p. 16.
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Algunos autores entienden a la administracion publica, desde el punto de vista
formal, como “el organismo publico que ha recibido del poder politico la competencia
y los medios necesarios para la satisfaccion de los intereses generales”, y que
desde el punto de vista material es “la actividad de este organismo considerado en
sus problemas de gestidén y de existencia propia tanto en sus relaciones con otros
organismos semejantes como con los particulares para asegurar la ejecucion de su
mision”. 150

“La administracion publica es aquella actividad que se encuentra escenificada por el Estado
a través de una serie de dependencias y organismos que integran los sectores centralizado
y paraestatal y que lleva como finalidad atender necesidades de interés social o colectivo,
sin perder de vista, que un sentido general la administracion también es propia de los
Poderes Legislativo y Judicial porque su razén de ser es de orden publico y conforme a los

intereses del pueblo, para servirlo, ayudarlo, protegerlo y mejorar sus condiciones de
vida."5t

Para Miguel Acosta Romero la administracion publica es:

“La parte de los 6rganos del Estado que dependen directa, o indirectamente, del poder
Ejecutivo, tiene a su cargo toda la actividad estatal que no desarrollan los otros poderes
(Legislativo y Judicial), su accion es continua y permanente, siempre persigue el interés
publico, adopta una forma de organizacién jerarquizada y cuenta con: a) elementos
personales; b) elemento patrimoniales; ¢) estructura juridica y d) procedimientos técnicos.”*5?

En palabras de Roberto Baez Martinez, “la Administracion Publica o actividad
del Estado se constituye por el conjunto de actos, funciones o tareas que, conforme
a la legislacion positiva, puede y debe ejecutar el Estado para realizar sus fines”.1>3

La administracion publica es parte del Poder Ejecutivo y se ve regulada por el
derecho administrativo, tanto en su organizacion o estructura como en su actividad.

“‘Organicamente la Administracion Publica Federal esta constituida por el
Presidente de la Republica, Secretarias de Estado... y todos los érganos
centralizados, desconcentrados, descentralizados, las empresas, sociedades
mercantiles de Estado y fideicomisos publicos”.1>4

150 Molitor, A., citado por FRAGA, GABINO, Op. Cit., p. 111.

151 SANCHEZ GOMEZ, NARCISO, Primer Curso de Derecho Administrativo, 62 edicion, México, Ed. Porrda, 2012,
p. 74.

152 ACOSTA ROMERO, MIGUEL, Teoria General del Derecho Administrativo. Primer Curso, 172 edicién, México,
Ed. Porrua, 2004, p. 263.

153 BAEZ MARTINEZ, ROBERTO, Manual de Derecho Administrativo, 22 edicién, México, Ed. Trillas, 1997, p. 31.
154 ACOSTA ROMERO, MIGUEL, Compendio de Derecho Administrativo, 32 edicidén, México, Ed. Porria, 2001,
p.85.
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En el fondo de la mayoria de las definiciones formuladas respecto de la
administracion publica, subyace la idea de que se trata de una actividad del Poder
Ejecutivo o de una estructura inserta en él.

2.3. Formas de Organizacion Administrativa

Cuando se habla de las formas de organizacién administrativa se hace referencia a
los sistemas, maneras o estilos en que se estructuran los entes del Poder Ejecutivo,
determinados por el grado de vinculacién jerarquica con respecto del titular de dicho
Poder, con el objetivo de racionalizar el funcionamiento de la administracion publica
y asi poder atender a sus fines.

“Las formas de organizaciéon administrativa representan la ordenaciéon congruente y
sistematica de todas las dependencias y organismos que integran el aparato publico
componente del Poder Ejecutivo, para planear, coordinar, ejecutar y controlar las diversas
actividades propias de la funcién administrativa del Estado, tomando en cuenta el territorio,
la jerarquia, la materia y la division del trabajo a que se refieren los ordenamientos legales
respectivas en favor de la sociedad.”**®

En términos simples, las formas de organizacion administrativa son la manera
en como esta integrada la administracion publica.

La doctrina ha identificado tradicionalmente las siguientes formas de
organizacion administrativa: la centralizacion, la descentralizacion y la
desconcentracion; sin embargo, como se sefial6 en el primer tema de este capitulo,
la naturaleza cambiante de la administracion publica provoca que surjan nuevas de
éstas formas con el paso del tiempo.

Sin perjuicio de lo anterior, se abordaran la centralizacion, descentralizacion y
desconcentracion administrativas en los temas siguientes de este capitulo.

155 SANCHEZ GOMEZ, NARCISO, Op. Cit., pp. 141-142.
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2.4. La Centralizacién Administrativa
2.4.1. Concepto

Dentro de las formas de organizacién administrativa que existen actualmente, la
centralizacidn es una de las mas antiguas; ésta consiste en “depositar en el titular
del maximo 6rgano administrativo el poder publico de decision, la coaccion y la
facultad de designar a los agentes de la administracién publica”'%¢, donde toda
accion proviene de un centro.

Para Gabino Fraga, “la centralizacién administrativa existe cuando los érganos
de la Administracion Publica se encuentran colocados en diversos niveles pero
todos en una situacion de dependencia en cada nivel hasta llegar a la cuspide en
que se encuentra el jefe supremo de la Administracion Publica.”*>’

Acosta Romero define a la centralizacion administrativa como “una forma de
organizacién administrativa en la cual las unidades y érganos de la Administracion
Publica se ordenan y acomodan articulandose bajo un orden jerarquico, a partir del
Presidente de la Republica, con el objeto de unificar decisiones, el mando, la accion
y la ejecucion.”*58

Alfonso Nava Negrete sefala que la centralizacion administrativa “se
caracteriza porque sus O0rganos se encuentran agrupados y concentrados en forma
tal que integran entre si una relacion de jerarquia. Asi, habra érganos superiores e
inferiores con funciones distintas, dependientes unos de otros.”*>°

Otros autores como Rafael I. Martinez Morales apuntan ciertas peculiaridades
de esta forma de organizacion administrativa:

“La centralizacion implica concentrar el poder y ejercerlo por medio de la llamada relacién
jerarquica. Ese enlace de 6rganos y sus titulares con el jefe de gobierno sigue una escala
piramidal, casi de tipo militar, que permite una linea decisoria unificada, y en eso radica la
primordial ventaja de esta forma de organizacion administrativa; ademas, es por esa via
como la voluntad del érgano superior se impulsa hasta llegar al que la ha de exteriorizar o
ejecutar.”60

A decir de Narciso Sanchez Gémez:

156 FERNANDEZ RUIZ, JORGE, Derecho Administrativo, Op. Cit., p. 19.

157 FRAGA, GABINO, Op. Cit., p. 159.

158 ACOSTA ROMERO, MIGUEL, Teoria General del Derecho Administrativo. Primer Curso, Op. Cit., p. 273.

159 NAVA NEGRETE, ALFONSO, Derecho Administrativo Mexicano, Op. Cit., p. 199.

160 MARTINEZ MORALES, RAFAEL I., Derecho Administrativo. ler Curso, 62 edicién, México, Oxford University
Press, 2011, p. 47.
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“La centralizacion administrativa, es aquella forma de organizacion adoptada legalmente por
el Poder Ejecutivo, en la que predomina la subordinacion jerarquizada de todas las
dependencias o unidades administrativas que la integran, en torno a las decisiones que dicte
la persona que ocupa el centro de esa unidad, y que lleva como finalidad atender las
necesidades colectivas.”¢!

Ahora bien, derivados de la relacidén jerarquica que ya se ha mencionado
supra, existen poderes o facultades que el superior jerarquico posee sobre el
subordinado, a efecto de propiciar la unidad administrativa en la centralizacion.

La mayoria de los autores sefialan como poderes que implica la relacion
jerarquica en la centralizacion administrativa, los siguientes:

e Poder de decision: es la facultad de sefialar un contenido a la actividad de la
Administracién Publica. Decidir, es ejecutar un acto de voluntad para resolver
en sentido positivo, negativo o de abstencion.162

e Poder de nombramiento: es la facultad atribuida al titular del 6rgano superior
para designar discrecionalmente a sus subordinados, conforme a la ley, para
su ingreso al servicio de la administracion'®3, En la Administraciéon Publica
Federal, es el Presidente de la Republica quien tiene la facultad de nombrar
a los titulares de las dependencias de la Administracion Publica Centralizada.

e Poder de mando: es la facultad de las autoridades superiores de dar érdenes
e instrucciones, verbales y/o escritas, a los subordinados, sefialandoles los
lineamientos que deben seguir para el ejercicio de las funciones y
atribuciones que les estan conferidas.%4

e Poder de revision: consiste en la facultad de la autoridad superior para
examinar los actos del subordinado, a efecto de corregirlos, confirmarlos o
cancelarlos!®®. Esta facultad podra ejercerse de oficio o a peticion de parte.

e Poder de vigilancia: esta facultad permite a la autoridad administrativa
conocer y orientar las actividades y tareas de los subordinados, mediante
inspecciones y revisiones, de caracter periédico o esporadico, de os actos
gue realizan; para ello se apoyan en la rendicion de informes verbales o
escritos, inspecciones oculares en bienes, obras o servicios publicos,
estados de contabilidad, dictAmenes periciales, etc.%6

e Poder disciplinario: consiste en la posibilidad de sancionar el incumplimiento
o el cumplimiento no satisfactorio de las tareas que el servidor publico tiene
asignadas. Estas sanciones administrativas pueden consistir en

161 SANCHEZ GOMEZ, NARCISO, Op. Cit., p. 144.

162 ACOSTA ROMERO, MIGUEL, Teoria General del Derecho Administrativo. Primer Curso, Op. Cit., p. 275.
163 NAVA NEGRETE, ALFONSO, Derecho Administrativo Mexicano, Op. Cit., pp. 201-202.

164 FRAGA, GABINO, Op. Cit., p. 161.

165 MARTINEZ MORALES, RAFAEL I., Op. Cit., p. 48.

166 SANCHEZ GOMEZ, NARCISO, Op. Cit., p. 148.
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apercibimiento; amonestacion verbal (privada o publica); amonestacion por
escrito,; la suspension en el empleo, cargo o comision en el servicio publico,
la destitucidn o cese; y la inhabilitacidén para ejercer cargo, empleo 0 comision
en el servicio publico.’

e Poder para resolver conflictos de competencia: es la facultad otorgada al
titular del 6rgano superior para decidir cual de los 6rganos inferiores es
competente para resolver de un asunto determinado, en el que varios o
ninguno de los érganos inferiores pretenda tener competencia; por ejemplo,
el Presidente de la Republica tiene la facultad de decidir un conflicto de
competencias entre Secretarias de Estado, y a su vez los Secretarios de
Estado tienen la facultad de resolver los conflictos de competencia que surjan
entre dos oficinas de esa dependencia.

A manera de aportacion personal, se incluye la siguiente definicion de
centralizacion administrativa: es la forma de organizacién administrativa mediante
la cual se agrupan jerarquicamente dependencias y unidades administrativas en
torno al titular del Poder Ejecutivo, cabeza de las mismas, con el objeto de unificar
los poderes de decision, mando, nombramiento, revision, de vigilancia, disciplinario
y para dirimir conflictos de su competencia.

2.4.2. Ventajas

Algunos autores como el Dr. Jorge Fernandez Ruiz, Narciso Sanchez Gomez
y Rafael I. Martinez Morales, han sefialado que la centralizacion administrativa
implica ciertas ventajas por sobre otras formas de organizacion administrativa; estas
ventajas se resumen en los siguientes puntos:

e Permite la unidad de direccion, impulsién y accién.

e Promueve la uniformidad de la administracion publica.

e Propicia la coordinacién y la fortaleza institucional en la administracion
publica.

167 MARTINEZ MORALES, RAFAEL ., Op. Cit., p. 48.

64



2.4.3. Desventajas

Dentro de las desventajas, inconvenientes o problemas que diversos autores
(tales como los mencionados en el subtema anterior) sefialan para la centralizacion
administrativa, se encuentran los siguientes:

e La centralizacion administrativa genera una excesiva burocracia en la
administracion publica.

e Tiende en ocasiones a alejarse del administrado.

e Ladilacion e ineficiencia.

2.4.4. Dependencias de la Administracion Publica Federal

La Administracion Puablica Centralizada se encuentra integrada por organismos
administrativos denominados dependencias, que estan jerarquicamente
subordinadas al titular del Poder Ejecutivo, las cuales son:

Articulo 20.- En el ejercicio de sus atribuciones y para el despacho de los negocios del orden
administrativo encomendados al Poder Ejecutivo de la Union, habrd las siguientes dependencias
de la Administracion Publica Centralizada:

I Secretarias de Estado;
Il Consejeria Juridica, y

M. Organos Reguladores Coordinados en Materia Energética a que hace referencia el
articulo 28, parrafo octavo, de la Constitucion.68

Adicionalmente se sefalan las siguientes dependencias como integrantes de
la Administracion Publica Federal Centralizada:

Articulo 1o0.- La presente Ley establece las bases de organizacién de la Administracion
Publica Federal, centralizada y paraestatal.

La Oficina de la Presidencia de la Republica, las Secretarias de Estado, la Consejeria
Juridica del Ejecutivo Federal y los Organos Reguladores Coordinados integran la
Administracién Publica Centralizada.*6°

[..]

168 | ey Orgénica de la Administracion Publica Federal, publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 29 de
diciembre de 1976.
169 [dem.
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2.4.4.1. OficinadelaPresidencia

El Presidente de la Republica, como titular del Poder Ejecutivo de la Unién y en
ejercicio de su funcién administrativa, cuenta en su éarea de trabajo con
colaboradores directos que le auxilian en sus tareas, concentrados en la Oficina de
la Presidencia.

La Ley Organica de la Administracion Publica Federal regula a esta
dependencia de la siguiente manera:

Articulo 8o.- El Presidente de los Estados Unidos Mexicanos contara con el apoyo directo
de la Oficina de la Presidencia de la Republica para sus tareas y para el seguimiento
permanente de las politicas publicas y su evaluacion periddica, con el objeto de aportar
elementos para la toma de decisiones, sin perjuicio de las atribuciones que ejercen las
dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal en el ambito de sus
respectivas competencias. El Presidente designara al Jefe de dicha Oficina.

La Oficina de la Presidencia de la Republica contara con las unidades de apoyo técnico y
estructura que el Presidente determine, de acuerdo con el presupuesto asignado a dicha
Oficina.

2.4.4.2. Secretarias de Estado

Las Secretarias de Estado son “6rganos administrativos que dependen del
Presidente y por esto la LOAPF los califica de dependencias”.*"®

Para el Dr. Jorge Fernandez Ruiz:

“La Secretaria de Estado es la unidad administrativa de alto rango, de caracter politico-
administrativo, adscrita a la administracién publica centralizada, prevista en el articulo 90
constitucional, para apoyar al Ejecutivo Federal en el ejercicio de sus atribuciones politicas
y administrativas, asi como para el despacho de los negocios del orden administrativo que
tiene encomendados.”’!

En palabras de Narciso Sanchez Gomez:

“Se trata de dependencias del Ejecutivo Federal que se encargan de atender asuntos
especificos de la administracion publica en los rubros politico y administrativo, que la
Constitucion Federal, la Ley Orgénica de la Administracién Publica Federal y demas
disposiciones relativas les encomiendan para lograr el bienestar y el progreso del pueblo.

170 NAVA NEGRETE, ALFONSO, Derecho Administrativo Mexicano, Op. Cit., p. 248.
171 FEERNANDEZ RUIZ, JORGE, Derecho Administrativo y Administracién Publica, 72 edicién, México, Ed. Porrua,
2016, p. 285.
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También se puede conceptuar a la Secretaria de Estado, como la unidad administrativa
superior de la centralizacion, que auxilia al Presidente de la Republica en el despacho de los
asuntos de una rama de la actividad publica, debiendo ajustar su actuacién a los mandatos
legales que regulan su esfera de competencia. En esa virtud, su titular es una persona fisica
que es nombrada y removida libremente por el Presidente.”*"

De acuerdo con Rafael |. Martinez Morales, “la Secretaria de Estado es un
organo administrativo centralizado, previsto en el articulo 90 constitucional, con
competencia para atender los asuntos que la ley le asigne de una determinada rama
de la administracion publica”.t’?

Las Secretarias de Estado no poseen personalidad juridica propia, al ser
organismos centralizados de la Administracion Publica.

En lo que respecta a los titulares, las normas juridicas que son de su
competencia, asi como la integracion y funcionamiento generales de las Secretarias
de Estado, la LOAPF establece lo siguiente:

Articulo 10.- Las Secretarias de Estado tendran igual rango y entre ellas no habrd, por lo
tanto, preeminencia alguna. Sin perjuicio de lo anterior, por acuerdo del Presidente de la
Republica, la Secretaria de Gobernacion coordinard las acciones de la Administracion
Puablica Federal para cumplir sus acuerdos y érdenes.

Articulo 11. Los titulares de las Secretarias de Estado ejerceran las funciones de su
competencia por acuerdo del Presidente de la Republica.

Articulo 12. Cada Secretaria de Estado formulard, respecto de los asuntos de su
competencia; los proyectos de leyes, reglamentos, decretos, acuerdos, y 6rdenes del
Presidente de la Republica.

Articulo 13.- Los reglamentos, decretos y acuerdos expedidos por el Presidente de la
Republica deberan, para su validez y observancia constitucionales, ir firmados por el
Secretario de Estado respectivo y, cuando se refieran a asuntos de la competencia de dos o
mas Secretarias, deberan ser refrendados por todos los titulares de las mismas.

Tratdndose de los decretos promulgatorios de las leyes o decretos expedidos por el
Congreso de la Unién, sb6lo se requerira el refrendo del titular de la Secretaria de
Gobernacion.

Articulo 14.- Al frente de cada Secretaria habrd un Secretario de Estado, quien para el
despacho de los asuntos de su competencia, se auxiliara por los Subsecretarios, Oficial
Mayor, Directores, Subdirectores, Jefes y Subjefes de Departamento, oficina, seccion y
mesa, y por los demds funcionarios que establezca el reglamento interior respectivo y otras
disposiciones legales.

172 SANCHEZ GOMEZ, NARCISO, Op. Cit., p 157.
173 MARTINEZ MORALES, RAFAEL ., Op. Cit., p.56.
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En los juicios de amparo, el Presidente de la Republica podra ser representado por el titular
de la dependencia a que corresponde el asunto, segun la distribucién de competencias. Los
recursos administrativos promovidos contra actos de los Secretarios de Estado seran
resueltos dentro del &mbito de su Secretaria en los términos de los ordenamientos legales
aplicables.

Sobre la delegacion de funciones, reglamentos interiores, manuales de
organizaciébn interna, estructura organica y 6rganos administrativos
desconcentrados en las Secretarias de Estado, la LOAPF prevé las siguientes
disposiciones:

Articulo 16.- Corresponde originalmente a los titulares de las Secretarias de Estado el tramite
y resolucion de los asuntos de su competencia, pero para la mejor organizacién del trabajo
podran delegar en los funcionarios a que se refiere el articulo 14 de esta Ley, cualesquiera
de sus facultades, excepto aquéllas que por disposicion de ley o del reglamento interior
respectivo, deban ser ejercidas precisamente por dichos titulares.

Los propios titulares de las Secretarias de Estado también podran adscribir organicamente
las unidades administrativas establecidas en el reglamento interior respectivo, a las
Subsecretarias, Oficialia Mayor, y a las otras unidades de nivel administrativo equivalente
gue se precisen en el mismo reglamento interior.

Los acuerdos por los cuales se deleguen facultades o se adscriban unidades administrativas
se publicaran en el Diario Oficial de la Federacion.

Articulo 17. Para la mas eficaz atencién y eficiente despacho de los asuntos de su
competencia, las Secretarias de Estado podran contar con o6rganos administrativos
desconcentrados que les estaran jerarquicamente subordinados y tendran facultades
especificas para resolver sobre la materia y dentro del ambito territorial que se determine en
cada caso, de conformidad con las disposiciones legales aplicables.

Articulo 18. En el reglamento interior de cada una de las Secretarias de Estado que sera
expedido por el Presidente de la Republica, se determinardn las atribuciones de sus
unidades administrativas, asi como la forma en que los titulares podran ser suplidos en sus
ausencias.

Articulo 19. El titular de cada Secretaria de Estado expedira los manuales de organizacion,
de procedimientos y de servicios al publico necesarios para su funcionamiento, los que
deberan contener informacion sobre la estructura organica de la dependencia y las funciones
de sus unidades administrativas, asi como sobre los sistemas de comunicacion y
coordinacion y los principales procedimientos administrativos que se establezcan. Los
manuales y demas instrumentos de apoyo administrativo interno, deberan mantenerse
permanentemente actualizados. Los manuales de organizaciéon general deberan publicarse
en el Diario Oficial de la Federacion, mientras que los manuales de procedimientos y de
servicios al publico deberan estar disponibles para consulta de los usuarios y de los propios
servidores publicos, a través del registro electrénico que opera la Secretaria de la Funcion
Publica. En cada una de las dependencias y entidades de la Administracion Publica Federal,
se mantendran al corriente los escalafones de los trabajadores, y se estableceran los

68



sistemas de estimulos y recompensas que determinen la ley y las condiciones generales de
trabajo respectivas.

Articulo 20. Las Secretarias de Estado establecerdn sus correspondientes servicios de
apoyo administrativo en materia de planeacion, programacion, presupuesto, informética y
estadistica, recursos humanos, recursos materiales, contabilidad, fiscalizacién, archivos y
los deméas que sean necesarios, en los términos que fije el Ejecutivo Federal.

Articulo 21. El presidente de la Republica podra constituir comisiones intersecretariales, para
el despacho de asuntos en que deban intervenir varias Secretarias de Estado.

Las entidades de la administracion publica paraestatal podran integrarse a dichas
comisiones, cuando se trate de asuntos relacionados con su objeto.

Las comisiones podran ser transitorias o permanentes y seran presididas por quien
determine el Presidente de la Republica.

En lo referente a los convenios de coordinacion de acciones, las
comparecencias de los Secretarios de Estado ante el Congreso de la Unidn,
resolucién de problemas de competencia y convenios entre Secretarias de Estado,
la LOAPF sefala que:

Articulo 22.- El Presidente de los Estados Unidos Mexicanos podré celebrar convenios de
coordinacion de acciones con los Gobiernos Estatales, y con su participacién, en los casos
necesarios, con los Municipios, satisfaciendo las formalidades legales que en cada caso
procedan, a fin de favorecer el desarrollo integral de las propias entidades federativas.

Articulo 23. Los Secretarios de Estado, una vez abierto el periodo de sesiones ordinarias,
daran cuenta al Congreso de la Union del estado que guarden sus respectivos ramos y
deberan informar, ademas, cuando cualquiera de las Camaras los cite en los casos en que
se discuta una ley o se estudie un negocio concerniente a sus actividades. Esta Ultima
obligacién serd extensiva a los directores de los organismos descentralizados y de las
empresas de participacion estatal mayoritaria.

Articulo 24. En casos extraordinarios o cuando exista duda sobre la competencia de alguna
Secretaria de Estado para conocer de un asunto determinado, el presidente de la Republica
resolvera, por conducto de la Secretaria de Gobernacion, a qué dependencia corresponde
el despacho del mismo.

Articulo 25.- Cuando alguna Secretaria de Estado o la Oficina de la Presidencia de la
Republica necesite informes, datos o la cooperacion técnica de cualquier otra dependencia
para el cumplimiento de sus atribuciones, ésta tendra la obligacion de proporcionarlos,
atendiendo en lo correspondiente a lo que determine la Secretaria de Gobernacion.

Ahora bien, en lo que atafie al nUmero y denominacién especifica de cada una
de las Secretarias de Estado, la LOAPF dispone lo siguiente:

Articulo 26. Para el despacho de los asuntos del orden administrativo, el Poder Ejecutivo de la
Unién contaréd con las siguientes dependencias:
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Secretaria de Gobernacion;

Secretaria de Relaciones Exteriores;
Secretaria de la Defensa Nacional,
Secretaria de Marina;

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico;

Secretaria de Desarrollo Social;
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales;

Secretaria de Energia;

Secretaria de Economia;

Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion;
Secretaria de Comunicaciones y Transportes;

Secretaria de la Funcion Publica;

Secretaria de Educacion Publica;

Secretaria de Salud;

Secretaria del Trabajo y Prevision Social;

Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano;

Secretaria de Cultura;

Secretaria de Turismo;

2.4.4.3. Consejeria Juridica

La Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal es aquella dependencia cuya funcion
primordial es dar apoyo técnico juridico al Presidente de la Republica.

Las atribuciones de este organismo se encuentran sefialadas en los articulos

43 y 43 bis de la LOAPF.

En cuanto a sus antecedentes, la Dra. Maria Guadalupe Fernandez Ruiz

sefala lo siguiente:
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“En diciembre de 1994 se reformé el apartado ‘A’ del articulo 102 constitucional, retirandole a
la Procuraduria General de la Republica la funcién de Consejero Juridico del Gobierno
Federal. Mediante reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacion del 15 de mayo de
1996 se modifico la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, para crear la
Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal.”*™

La misma autora concluye que la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal “se
trata de una dependencia de la administracion publica federal centralizada, pero con
rango inferior y naturaleza distinta a la de una secretaria de Estado”.1’®

2.4.4.4. Organos Reguladores Coordinados en Materia Energética

Los Organos Reguladores Coordinados en Materia Energética son las
dependencias de la Administracion Publica Federal Centralizada, con personalidad
juridica propia y autonomia técnica, operativa y de gestion, creados por ley, misma
que establecera su competencia asi como los mecanismos de coordinacion con la
Secretaria de Energia, a través de las cuales el Ejecutivo Federal ejercera sus
facultades de regulacion técnica y econOmica en los rubros de electricidad e
hidrocarburos.

La introduccion de estas nuevas figuras juridicas deriva directamente del
proceso conocido como Reforma Energética, en virtud del cual, entre muchos otros
cambios, trajo consigo una serie de reformas a la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, a la LOAPF, y la creacion de un nuevo cuerpo
normativo denominado Ley de los Organos Reguladores Coordinados en Materia
Energética. Dicha ley es la que regula de manera detallada la integracién, operacion
y funcionamiento de las mencionadas dependencias.

Estos Organos Reguladores Coordinados en Materia Energética son los
siguientes:

e Comision Nacional de Hidrocarburos.
e Comisién Reguladora de Energia.

En relacidn con éste tema, la Dra. Maria Guadalupe Ferndndez Ruiz establece
las siguientes consideraciones:

174 FERNANDEZ RUIZ, MARIA GUADALUPE, Marco Juridico Estructural de la Administracién Publica Federal
Mexicana, México, Instituto Nacional de Administracién Publica, 2015, pp. 127-128.
175 |bidem, p. 130.
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“Se trata de nuevas dependencias de la administracion publica centralizada federal, que se
hayan dotadas de personalidad juridica propia y autonomia técnica, operativa y de gestién, lo
que crea una situacion diversa a la que guardan las otras dependencias integrantes de la
administracion publica centralizada federal... en donde ninguna de éstas son personas juridicas.
Esta situacién no se daba desde la existencia del Departamento del Distrito Federal, el cual
formaba parte de la administracion publica centralizada federal, y contaba con personalidad
juridica propia.”"®

2.5. La Descentralizacion Administrativa
2.5.1. Concepto

Surgida en Francia a finales del siglo XIX, la descentralizaciéon es una forma de
organizacién administrativa que tuve su auge a partir del surgimiento del Estado
social de derecho en México y muchos otros paises; esta forma de organizacion
administrativa busca evitar las desventajas tipicamente asociadas a la
centralizacion administrativa, tales como la dilacion, la ineficacia y la excesiva
burocracia.

“‘La descentralizacion administrativa es una tendencia organizativa de la
administracion publica, conforme a la cual se confiere personalidad juridica propia
a ciertos entes a los que se les otorga autonomia organica relativa, respecto del
organo central, para encargarles actividades administrativas.”*’”

Para Gabino Fraga, la descentralizacion administrativa consiste en confiar
“algunas actividades administrativas a érganos que guardan con la administraciéon
centralizada una relacion diversa de la jerarquia, pero sin que dejen de existir
respecto de ellas las facultades indispensables para conservar la unidad del
Poder.”t7®

De acuerdo con Miguel Acosta Romero, “la descentralizacion administrativa,
en estricto sentido, existe cuando se crean organismos con personalidad juridica
propia, mediante disposiciones legislativas, para realizar una actividad que compete
al Estado, o que es de interés publico.”"®

A decir de Narciso Sanchez Gomez, esta forma de organizacion
administrativa “consiste en el establecimiento de una organizacion administrativa

176 FEERNANDEZ RUIZ, MARIA GUADALUPE, Op. Cit., p. 130.

177 FERNANDEZ RUIZ, JORGE, Derecho Administrativo, Op. Cit., p. 36.

178 FRAGA, GABINO, Op. Cit., p. 197.

179 ACOSTA ROMERO, MIGUEL, Teoria General del Derecho Administrativo. Primer Curso, Op. Cit., p. 489.
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destinada a manejar los intereses colectivos en ciertas areas administrativas, para
lograr su mayor eficacia, para ese efecto las entidades administrativas cuentan con
personalidad juridica propia, régimen juridico y patrimonio propios.”1&°

En palabras de Rafael I. Martinez Morales, “la descentralizacion administrativa
es una forma de organizacion de entes que pertenecen al poder ejecutivo, los cuales
estan dotados de su propia personalidad juridica y de autonomia jerarquica para
efectuar tareas administrativas.”*8!

“La descentralizacién administrativa implica la creacion de personas juridicas
de derecho publico, distintas al Estado y a la administracion publica centralizada,
contando con diversas modalidades”.18?

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos sefiala, en lo que
respecta a la descentralizacion administrativa, lo siguiente:

Articulo 90. La Administracion Puablica Federal serd centralizada y paraestatal conforme a la
Ley Orgénica que expida el Congreso, que distribuira los negocios del orden administrativo de
la Federacion que estaran a cargo de las Secretarias de Estado y definira las bases generales
de creacién de las entidades paraestatales y la intervencién del Ejecutivo Federal en su
operacion.

[..]

Es necesario resaltar el hecho de que, en la norma constitucional citada
anteriormente, se utiliza el término “paraestatal” y no “descentralizada”; sin embargo
la doctrina del derecho administrativo ha establecido que ambos términos son
equivalentes.

En el &nimo de realizar una aportacion personal al tema, por parte del autor se
elabora la siguiente definicion de descentralizacion administrativa: es la forma de
organizacién administrativa mediante la cual se crean, por virtud de una ley o
decreto, entes con personalidad juridica y patrimonio propios, distintos a la
Administracién Publica Centralizada, que no guardan una relacion jerarquica con
esta pero si guardan con respecto de ella mecanismos de control necesarios para
mantener la unidad del Poder Ejecutivo, y que tienen como objetivo principal la
realizacion de actividades administrativas especificas que competen al Estado.

180 SANCHEZ GOMEZ, NARCISO, Op. Cit., p.208.
181 MARTINEZ MORALES, RAFAEL I, Op. Cit., p. 101.
182 FEERNANDEZ RUIZ, JORGE, Derecho Administrativo, Op. Cit., p. 36.

73



2.5.2

. Ventajas

Dentro de las ventajas que reviste esta forma de organizacion administrativa

se encuentran --de acuerdo a autores como Gabino Fraga, Andrés Serra Rojas y
Narciso Sdnchez Gémez-- las siguientes:

2.5.3.

Se descarga parcialmente de trabajo a la administracion publica centralizada.
La administracion publica paraestatal cuenta con un presupuesto regido por
normas de accion diferentes al del presupuesto general de la Federacion, lo
cual se traduce en beneficios tanto para las entidades paraestatales como
para los usuarios de los servicios publico que éstas prestan.

Permite que la accion administrativa sea mas rapida, flexible y eficaz.

En la descentralizacién administrativa se encomienda el manejo de ciertos
servicios publicos a las personas con suficiente preparacién técnica y
administrativa.

El patrimonio de las entidades paraestatales es independiente del patrimonio
de la administracion publica centralizada, lo cual favorece y agiliza la toma
de decisiones, las inversiones y la atencion a los usuarios de servicios
publicos.

Desventajas

No obstante sus diversos beneficios, la descentralizacion administrativa implica
también ciertas desventajas o inconvenientes, entre las cuales Andrés Serra Rojas
y Gabino Fraga han identificado las siguientes:

Rompe la idea de la unidad de la personalidad, patrimonio y presupuesto del
Estado.

Algunas entidades paraestatales en Meéxico han sido creadas,
principalmente, por compromisos politicos de las personas que detentan el
poder, mas que por una verdadera necesidad social.

La multiplicidad de entidades paraestatales puede llegar a ocasionar
incompatibilidad y duplicidad de funciones entre ellas, derivando asi en un
“caos” administrativo.

En el &mbito de la realidad institucional del Estado mexicano, las entidades
paraestatales presentan numerosos Vvicios como son la corrupcion,
incompetencia, negligencia, la mala organizacion administrativa y el
despilfarro, lo que obstaculiza y perjudica el objeto y finalidad de las mismas.
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2.5.4. Las Entidades de la Administracién Publica Federal

La Administracion Publica Federal Paraestatal se encuentra integrada por
organismos administrativos denominados entidades paraestatales, las cuales no se
encuentran jerarquicamente subordinadas al titular del Poder Ejecutivo.

La LOAPF vigente sefiala, en su articulo 1°, lo siguiente:

[..]

Los organismos descentralizados, las empresas de participacion estatal, las instituciones
nacionales de crédito, las organizaciones auxiliares nacionales de crédito, las instituciones
nacionales de seguros y de fianzas y los fideicomisos, componen la administracién publica
paraestatal.

Posteriormente, en su articulo 3°, la Ley continda haciendo referencia a las
entidades paraestatales de la siguiente manera:

Articulo 3o.- El Poder Ejecutivo de la Union se auxiliara en los términos de las disposiciones
legales correspondientes, de las siguientes entidades de la administracién publica
paraestatal:

I.- Organismos descentralizados;

Il.- Empresas de participacion estatal, instituciones nacionales de crédito, organizaciones
auxiliares nacionales de crédito e instituciones nacionales de seguros y de fianzas, y

I1l.- Fideicomisos.

Finalmente, el Titulo Tercero de la Ley multimencionada concluye el abordaje
juridico de las Entidades Paraestatales, al establecer que:

Articulo 48.- A fin de que se pueda llevar a efecto la intervencion que, conforme a las leyes,
corresponde al Ejecutivo Federal en la operacién de las entidades de la Administracién
Publica Paraestatal, el Presidente de la Republica las agrupara por sectores definidos,
considerando el objeto de cada una de dichas entidades en relacién con la esfera de
competencia que ésta y otras leyes atribuyen a las Secretarias de Estado.

Articulo 49.- La intervencién a que se refiere el Articulo anterior se realizara a través de la
dependencia que corresponda segun el agrupamiento que por sectores haya realizado el
propio Ejecutivo, la cual fungird como coordinadora del sector respectivo.

Corresponde a los coordinadores de sector coordinar la programacién y presupuestacion,
conocer la operacion, evaluar los resultados y participar en los érganos de gobierno de las
entidades agrupadas en el sector a su cargo, conforme a lo dispuesto en las leyes.

Atendiendo a la naturaleza de las actividades de dichas entidades, el titular de la
dependencia coordinadora podra agruparlas en subsectores, cuando asi convenga para
facilitar su coordinacion y dar congruencia al funcionamiento de las citadas entidades.

Articulo 50. Las relaciones entre el Ejecutivo Federal y las entidades paraestatales, para
fines de congruencia global de la Administracion Publica Paraestatal con el sistema nacional
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de planeacién y con los lineamientos generales en materia de gasto, financiamiento, control
y evaluacioén, se llevaran a cabo en la forma y términos que dispongan las leyes, por conducto
de las Secretarias de Hacienda y Crédito Pdblico y de la Funcién Publica, en el &mbito de
Sus respectivas competencias, sin perjuicio de las atribuciones que competan a la
coordinadora del sector correspondiente.

Las Secretarias de Hacienda y Crédito Publico y de la Funcién Publica emitirdn los criterios
para la clasificacién de las entidades paraestatales conforme a sus objetivos y actividades,
en aquellas que cumplan una funcién institucional y las que realicen fines comerciales con
el propdsito de, en su caso, establecer mecanismos diferenciados que hagan eficiente su
organizacion, funcionamiento, control y evaluacion. Dichos mecanismos contemplaran un
analisis sobre los beneficios y costos de instrumentar practicas de gobierno corporativo en
las entidades con fines comerciales, a efecto de considerar la conveniencia de su adopcion.

2.5.4.1. Organismos Descentralizados

Para el autor de la presente tesis, los organismos descentralizados son aquellas
instituciones, personas morales de derecho publico, encargadas de realizar una
atribucion especial del Estado de caracter técnico; con personalidad juridica y
patrimonio propio, creados por ley o decreto del Congreso de la Unién, o bien, por
decreto del Poder Ejecutivo; cuentan con autonomia jerarquica, técnica y
presupuestal respecto de la administracion publica centralizada.

En cuanto a su origen, el Dr. Alfonso Nava Negrete sefiala lo siguiente:

“‘Desde la tercera década del siglo XX se empezaron a crear en México los primeros
organismos descentralizados. Se imitd la descentralizacién administrativa francesa por
servicio.

En su origen francés, los organismos descentralizados -llamados establecimientos
publicos—cubrieron una necesidad que la organizacién administrativa centralizada
tradicional no podia satisfacer: la de atender ciertos servicios publicos cuya prestacion
técnica, oportuna y eficaz fuese asegurada. Para esto se decidio la creacién de entes con
personalidad juridica distinta a la administracion centralizada, provistos de recursos técnicos
y financieros que manejarian en forma auténoma o independiente.”83

Diversos autores consideran a los organismos descentralizados como una
forma de descentralizacion administrativa por servicio; uno de ellos es el Dr. Jorge
Fernandez Ruiz, quien al respecto sefiala lo siguiente:

“La personificacion de los servicios publicos en Francia dio origen a este tipo de
descentralizaciébn administrativa —por servicio--, lo cual quiere decir que la prestacion de
algunos servicios publicos se realiz6 mediante la creacion de una persona juridica de
derecho publico —que en el derecho positivo recibe diferentes denominaciones: entes

183 NAVA NEGRETE, ALFONSO, Derecho Administrativo Mexicano, Op. Cit., p.285.
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auténomos, establecimiento publico, ente autarquico u organismo descentralizado, entre
otras--, caracterizada por tener autonomia juridica, financiera y técnica.”'8

Otro autor que podria ubicarse dentro de la vertiente de la descentralizacion
administrativa por servicio, es el Dr. Andrés Serra Rojas, quien al respecto sefala
lo siguiente:

“La legislacion mexicana emplea denominaciones muy variadas para las instituciones
descentralizadas. Esto se debe al origen de estas formas de organizacion, que responden a
legislaciones extranjeras. En el segundo cuarto de este siglo, que llamaremos el auge de las
instituciones descentralizadas, el legislador mexicano tuvo que inspirarse en esas fuentes
para crear las instituciones descentralizadas por servicio, pero por razones ldgicas las
instituciones sufrieron las naturales transformaciones que exigia nuestra vida social.”'%

La mayoria de los autores atribuyen a los organismos descentralizados las
siguientes caracteristicas o rasgos especificos:

e Son creados por ley o decreto del Congreso de la Union, o bien por decreto
del Presidente de la Republica.

e Poseen personalidad juridica propia.

e Poseen patrimonio propio.

e Revisten una autonomia jerarquica respecto de la administracion publica
centralizada.

e Realizan una actividad técnica especializada, relacionada con la
administracion publica.

e Poseen una denominacion especifica.

e Cuentan con una estructura administrativa interna, la cual comprende
organos de direccion, administracion y representacion.

e Estan sujetos a un control, tutela o vigilancia por parte de la administracion
publica centralizada.

La LOAPF contiene una definicion de los organismos descentralizados, al
establecer que:

Articulo 45.- Son organismos descentralizados las entidades creadas por ley o decreto del
Congreso de la Unién o por decreto del Ejecutivo Federal, con personalidad juridica y
patrimonio propios, cualquiera que sea la estructura legal que adopten.

Continuando con la regulacion de estos organismos, La Ley Federal de las
Entidades Paraestatales desarrolla, en su Capitulo Il, los aspectos relativos a esta
figura de la siguiente manera:

184 FERNANDEZ RUIZ, JORGE, Derecho Administrativo, Op. Cit., p. 37.
185 SERRA ROJAS ANDRES. Derecho Administrativo. Doctrina, Legislacion y Jurisprudencia. Primer Curso. 442
edicién, México, Ed. Porrua, 2013, p. 793.
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Articulo 14.- Son organismos descentralizados las personas juridicas creadas conforme a lo
dispuesto por la Ley Organica de la Administracién Publica Federal y cuyo objeto sea:

I. La realizacién de actividades correspondientes a las areas estratégicas o prioritarias;
Il. La prestacion de un servicio publico o social; o
Ill. La obtencién o aplicacion de recursos para fines de asistencia o seguridad social.

Articulo 15.- En las leyes o decretos relativos que se expidan por el Congreso de la Unién o por
el Ejecutivo Federal para la creacion de un organismo descentralizado se estableceran, entre
otros elementos:

I. La denominacidn del organismo;
1. El domicilio legal,
Ill. El objeto del organismo conforme a lo sefialado en el articulo 14 de esta Ley;

IV. Las aportaciones y fuentes de recursos para integrar su patrimonio asi como aquellas que
se determinen para su incremento;

V. La manera de integrar el Organo de Gobierno y de designar al Director General asi como
a los servidores publicos en las dos jerarquias inferiores a éste;

VI. Las facultades y obligaciones del Organo de Gobierno sefialando cuéles de dichas
facultades son indelegables;

VII. Las facultades y obligaciones del Director General, quien tendra la representacion legal
del Organismo;

VIII. Sus Organos de Vigilancia asi como sus facultades; y
IX. El régimen laboral a que se sujetaran las relaciones de trabajo.

El érgano de Gobierno debera expedir el Estatuto Organico en el que se establezcan las bases
de organizacién asi como las facultades y funciones que correspondan a las distintas areas que
integren el organismo.

El estatuto Organico deberd inscribirse en el Registro Publico de organismos descentralizados.

En la extincidn de los organismos deberan observarse las mismas formalidades establecidas para
su creacion, debiendo la Ley o Decreto respectivo fijar la forma y términos de su extincion y
liquidacion.

Articulo 16.- Cuando algun organismo descentralizado creado por el Ejecutivo deje de cumplir
sus fines u objeto o su funcionamiento no resulte ya conveniente desde el punto de vista de la
economia nacional o del interés publico, la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, atendiendo
la opinién de la Dependencia Coordinadora del Sector que corresponda, propondra al Ejecutivo
Federal la disolucion, liquidacidon o extincion de aquél. Asimismo podra proponer su fusion,
cuando su actividad combinada redunde en un incremento de eficiencia y productividad.

Articulo reformado DOF 24-07-1992
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Articulo 17.- La administracion de los organismos descentralizados estara a cargo de un Organo
de Gobierno que podra ser una Junta de Gobierno o su equivalente y un Director General.

Como puede observarse, los articulos transcritos supra hacen referencia a la
creacion, registro, estructura organica, funcionamiento, administracion,
representacion, extincion y liquidacion de los organismos descentralizados. Ahora
bien, la LOAPF continta la regulacion de los organismos descentralizados en los
siguientes términos:

Articulo 18.- El Organo de Gobierno estara integrado por no menos de cinco ni mas de quince
miembros propietarios y de sus respectivos suplentes. Sera presidido por el Titular de la
Coordinadora de Sector o por la persona que éste designe.

El cargo de miembro del Organo de Gobierno serd estrictamente personal y no podra
desempenfarse por medio de representantes.

Articulo 19.- En ningin caso podran ser miembros del Organo de Gobierno:

I. El Director General del Organismo de que se trate. Se exceptlan de esta prohibicién
aquellos casos de los organismos a que se refiere el articulo 50. de esta Ley;

Il. Los cényuges y las personas que tengan parentesco por consanguinidad o afinidad hasta
el cuarto grado o civil con cualquiera de los miembros del Organo de Gobierno o con el Director
General;

lll. Las personas que tengan litigios pendientes con el organismo de que se trate;

IV. Las personas sentenciadas por delitos patrimoniales, las inhabilitadas para ejercer el
comercio o para desempefiar un empleo, cargo o comisién en el servicio publico; y

V. Los diputados y senadores al H. Congreso de la Unién en los términos del articulo 62
Constitucional.

Articulo 20.- El Organo de Gobierno se reunira con la periodicidad que se sefiale en el Estatuto
orgénico sin que pueda ser menor de 4 veces al afio.

El propio Organo de Gobierno sesionara validamente con la asistencia de por lo menos la mitad
mas uno de sus miembros y siempre que la mayoria de los asistentes sean representantes de la
Administracién Publica Federal. Las resoluciones se tomaran por mayoria de los miembros
presentes teniendo el Presidente voto de calidad para el caso de empate.

Articulo 21.- El Director General sera designado por el Presidente de la Republica, o a indicacion
de éste a través del Coordinador de Sector por el Organo de Gobierno, debiendo recaer tal
nombramiento en persona que relna los siguientes requisitos:

I.- Ser ciudadano mexicano por nacimiento que no adquiera otra nacionalidad y estar en pleno
goce Y ejercicio de sus derechos civiles y politicos;

Fraccién reformada DOF 23-01-1998

Il. Haber desempefiado cargos de alto nivel decisorio, cuyo ejercicio requiera conocimientos
y experiencia en materia administrativa; y
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ll. No encontrarse en alguno de los impedimentos que para ser miembro del Organo de
Gobierno sefalan las fracciones Il, lll, IV y V del articulo 19 de esta Ley.

Articulo 22.- Los directores generales de los organismos descentralizados, en lo tocante a su
representacion legal, sin perjuicio de las facultades que se les otorguen en otras leyes,
ordenamientos o estatutos, estaran facultados expresamente para:

I. Celebrar y otorgar toda clase de actos y documentos inherentes a su objeto;

Il. Ejercer las mas amplias facultades de dominio, administracion, y pleitos y cobranzas, aun
de aquellas que requieran de autorizacidon especial segun otras disposiciones legales o
reglamentarias con apego a esta Ley, la ley o decreto de creacion y el estatuto organico;

IIl. Emitir, avalar y negociar titulos de crédito;

IV. Formular querellas y otorgar perdén;

V. Ejercitar y desistirse de acciones judiciales inclusive del juicio de amparo;
VI. Comprometer asuntos en arbitraje y celebrar transacciones;

VII. Otorgar poderes generales y especiales con las facultades que les competan, entre ellas
las que requieran autorizacidon o cldusula especial. Para el otorgamiento y validez de estos
poderes, bastara la comunicacion oficial que se expida al mandatario por el Director General.
Los poderes generales para surtir efectos frente a terceros deberan inscribirse en el Registro
Puablico de Organismos Descentralizados; y

VIII. Sustituir y revocar poderes generales o especiales.

Los directores generales ejerceran las facultades a que se refieren las fracciones I, I, VI'y VII
bajo su responsabilidad y dentro de las limitaciones que sefiale el estatuto organico que autorice
el Organo o Junta de Gobierno.

Articulo 23.- Para acreditar la personalidad y facultades segln el caso, de los miembros del
Organo de Gobierno, del Secretario y Prosecretario de éste, del Director General y de los
apoderados generales de los organismos descentralizados, bastara con exhibir una certificacion
de la inscripcion de su nombramiento o mandato en el Registro Publico de Organismos
Descentralizados.

De lo anterior se desprenden los requisitos para ser miembro del Organo de
Gobierno y Director General de un organismo descentralizado, asi como las
facultades que derivan de dichos puestos.

En lo que respecta al niumero y denominacién especifica de todos y cada uno
de los organismos descentralizados que existen en la Administracion Publica
Federal Paraestatal, estos se encuentran en la Relacion de Entidades Paraestatales
de la Administracion Publica Federal, documento elaborado por la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico (a través de la Procuraduria Fiscal de la Federacion)
que se publica cada afio en el Diario Oficial de la Federacion; para efectos del

186 | ey Federal de las Entidades Paraestatales, publicada en el Diario Oficial de la Federacién del 14 de mayo
de 1986.
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estudio del presente tema, se tomara en cuenta Unicamente la Relacion publicada
en el Diario Oficial de la Federacion del 15 de agosto del 2017, la cual en su parte
conducente establece lo siguiente:

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

[...]
I. ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS
SECRETARIA DE GOBERNACION
Archivo General de la Nacion.
Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacion.
Talleres Gréficos de México.
SECRETARIA DE LA DEFENSA NACIONAL
Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas Mexicanas.
SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO
Casa de Moneda de México.
Comisién Nacional para la Proteccién y Defensa de los Usuarios de Servicios Financieros.
Financiera Nacional de Desarrollo Agropecuario, Rural, Forestal y Pesquero.
Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas.
Instituto para la Proteccién al Ahorro Bancario.
Loteria Nacional para la Asistencia Publica.
Pronésticos para la Asistencia Publica.
Servicio de Administracion y Enajenacién de Bienes.
SECRETARIA DE DESARROLLO SOCIAL
Consejo Nacional para el Desarrollo y la Inclusion de las Personas con Discapacidad.
Instituto Mexicano de la Juventud.
Instituto Nacional de las Personas Adultas Mayores.
SECRETARIA DE MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES
Comision Nacional Forestal.
Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climético.
SECRETARIA DE ENERGIA
Centro Nacional de Control de Energia.

Centro Nacional de Control del Gas Natural.
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20. Instituto Nacional de Investigaciones Nucleares.
SECRETARIA DE ECONOMIA

21. Centro Nacional de Metrologia.

22. Instituto Mexicano de la Propiedad Industrial.

23. Procuraduria Federal del Consumidor.

24. Servicio Geoldgico Mexicano.

SECRETARIA DE AGRICULTURA, GANADERIA, DESARROLLO RURAL, PESCA Y
ALIMENTACION

25. Comisién Nacional de las Zonas Aridas.
26. Comité Nacional para el Desarrollo Sustentable de la Cafia de Azucar.
27. Instituto Nacional de Pesca y Acuacultura.
28. Productora Nacional de Biolégicos Veterinarios.
SECRETARIA DE COMUNICACIONES Y TRANSPORTES
29. Aeropuertos y Servicios Auxiliares.
30. Agencia Espacial Mexicana.
31. Caminos y Puentes Federales de Ingresos y Servicios Conexos.
32. Organismo Promotor de Inversiones en Telecomunicaciones.
33. Servicio Postal Mexicano.
34. Telecomunicaciones de México.
SECRETARIA DE EDUCACION PUBLICA
35. Centro de Ensefianza Técnica Industrial.
36. Centro de Investigacion y de Estudios Avanzados del Instituto Politécnico Nacional.
37. Colegio de Bachilleres.
38. Colegio Nacional de Educacion Profesional Técnica.

39. Comisién de Operacion y Fomento de Actividades Académicas del Instituto Politécnico
Nacional.

40. Comision Nacional de Cultura Fisica y Deporte.
41. Comision Nacional de Libros de Texto Gratuitos.
42. Consejo Nacional de Fomento Educativo.

43. Fondo de Cultura Econémica.
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44,

45,

46.

47,

48.

49,

50.

51.

52.

53.

54,

55.

56.

57.

58.

59.

60.

61.

62.

63.

64.

65.

66.

67.

Instituto Mexicano de la Radio.

Instituto Nacional de la Infraestructura Fisica Educativa.

Instituto Nacional para la Educacion de los Adultos.

Patronato de Obras e Instalaciones del Instituto Politécnico Nacional.
SECRETARIA DE SALUD

Centro Regional de Alta Especialidad de Chiapas.

Hospital General de México "Dr. Eduardo Liceaga".

Hospital General "Dr. Manuel Gea Gonzalez".

Hospital Juarez de México.

Hospital Regional de Alta Especialidad de Ciudad Victoria "Bicentenario 2010".

Hospital Regional de Alta Especialidad de Ixtapaluca.

Hospital Regional de Alta Especialidad de la Peninsula de Yucatan.

Hospital Regional de Alta Especialidad de Oaxaca.

Hospital Regional de Alta Especialidad del Bajio.

Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia.
SECRETARIA DEL TRABAJO Y PREVISION SOCIAL

Comision Nacional de los Salarios Minimos.

Instituto del Fondo Nacional para el Consumo de los Trabajadores.
SECRETARIA DE DESARROLLO AGRARIO, TERRITORIAL Y URBANO

Comision Nacional de Vivienda.

Instituto Nacional del Suelo Sustentable.

Procuraduria Agraria.
SECRETARIA DE CULTURA

Instituto Mexicano de Cinematografia.

Instituto Nacional de Lenguas Indigenas.
ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS NO SECTORIZADOS

Comisién Ejecutiva de Atencion a Victimas.

Comision Nacional para el Desarrollo de los Pueblos Indigenas.

Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia.
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68.

69.

70.

71.

72.

73.

74.

75.

Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado.
Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores.

Instituto Mexicano del Seguro Social.

Instituto Nacional de las Mujeres.

Notimex, Agencia de Noticias del Estado Mexicano.

Procuraduria de la Defensa del Contribuyente.

Secretaria Ejecutiva del Sistema Nacional Anticorrupcion.

Sistema Publico de Radiodifusién del Estado Mexicano.

SUBTOTAL: 75

ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS CONSIDERADOS INSTITUTOS NACIONALES DE

76.

77.

78.

79.

80.

81.

82.

83.

84.

85.

86.

87.

88.

89.

SALUD
SECRETARIA DE SALUD
Hospital Infantil de México Federico Gémez.
Instituto Nacional de Cancerologia.
Instituto Nacional de Cardiologia Ignacio Chavez.
Instituto Nacional de Ciencias Médicas y Nutricion Salvador Zubiran.
Instituto Nacional de Enfermedades Respiratorias Ismael Cosio Villegas.
Instituto Nacional de Geriatria.
Instituto Nacional de Medicina Genomica.
Instituto Nacional de Neurologia y Neurocirugia Manuel Velasco Suérez.
Instituto Nacional de Pediatria.
Instituto Nacional de Perinatologia Isidro Espinosa de los Reyes.
Instituto Nacional de Psiquiatria Ramén de la Fuente Mufiiz.
Instituto Nacional de Rehabilitacién Luis Guillermo Ibarra Ibarra.
Instituto Nacional de Salud Publica.
SUBTOTAL: 13

ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS CONSIDERADOS CENTROS PUBLICOS DE
INVESTIGACION

SECRETARIA DE MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES

Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua.
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SECRETARIA DE ENERGIA
90. Instituto Nacional de Electricidad y Energias Limpias.
91. Instituto Mexicano del Petroleo.

SECRETARIA DE AGRICULTURA, GANADERIA, DESARROLLO RURAL, PESCA Y
ALIMENTACION

92. Colegio de Postgraduados.
93. Instituto Nacional de Investigaciones Forestales, Agricolas y Pecuarias.
PROCURADURIA GENERAL DE LA REPUBLICA
94. Instituto Nacional de Ciencias Penales.
CONSEJO NACIONAL DE CIENCIA Y TECNOLOGIA
95. Centro de Ingenieria y Desarrollo Industrial.
96. Centro de Investigacion Cientifica y de Educaciéon Superior de Ensenada, Baja California.
97. Centro de Investigacion en Quimica Aplicada.
98. Centro de Investigaciones y Estudios Superiores en Antropologia Social.
99. El Colegio de la Frontera Sur.
100. Instituto de Investigaciones "Dr. José Maria Luis Mora".
101. Instituto Nacional de Astrofisica, Optica y Electronica.

SUBTOTAL: 13

2.5.4.2. Empresas de Participacion Estatal

Como ya se ha sefialado en temas anteriores, la LOAPF considera a las empresas
de participacién estatal, como entidades de la Administracion Publica Federal,
criterio que se reproduce en la LFEP.

Las empresas de participacion estatal pueden definirse como aquellas
sociedades mercantiles dedicadas a la produccion y/o distribucion de bienes y
servicios de naturaleza econdmica, en donde el Estado tiene la totalidad o una parte
del capital, elementos o acciones de dichas sociedades; ejerce control total sobre
ellas, o bien, posee acciones especiales cuyo unico titular puede ser el Estado.

187 Relacion de Entidades Paraestatales de la Administracién Publica Federal, publicada en el Diario Oficial de
la Federacion del 15 de agosto del 2017.
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Las empresas de participacion estatal tienen por objeto, en términos
generales, “realizar determinadas tareas que les asigna su acto de creacion,
relacionadas con cometidos estatales de indole administrativa; dichas labores se
refieren a producir, vender, operar o explotar bienes o servicios”.188

En el ambito de la doctrina, diversos autores consideran a las empresas de
participacion estatal como una forma de empresa publica, el cual es un concepto
complejo pero que en términos generales puede definirse como la unidad
econdmica de produccion y distribucion de bienes o servicios, en donde patrticipa el
Estado total o parcialmente, para la realizacion de finalidades de interés publico.

Con respecto a los antecedentes de la figura de la empresa de participacion
estatal, el Dr. Miguel Acosta Romero sefiala que:

“Los antecedentes de las sociedades mercantiles de Estado en nuestro pais se remontan al
siglo pasado —el XIX--, cuando se organizaron dos instituciones que en nuestra opinion, tienen
esas caracteristicas, una de ellas el Banco de Avio, creado por decreto del Poder Ejecutivo
de fecha 16 de octubre de 1830 y su reglamento y régimen de gobierno, expedido segun
decreto nimero 1627, de 5 de octubre de 1835... El otro Banco se denominé Banco Nacional
de Amortizacion de la Moneda de Cobre."*®°

En relacion con este tema, el Dr. Alfonso Nava Negrete establece que:

“Son empresas econdémicas en las que el Estado y los particulares asocian sus recursos.
Unense entonces capitales publicos y privados. Esta asociacion da paso a dos tipos de
empresas: a) con participacidbn mayoritaria del Estado, y b) con participacién minoritaria del
Estado. De mayor o de menor participacion econémica estatal, son empresas que siempre
reflejan ésta.”*®®

El Dr. Jorge Fernandez Ruiz sefala al respecto lo siguiente:

“Conocidas en la doctrina como empresas de economia mixta, las empresas de participacion
estatal permiten la asociacion del Estado mexicano con los particulares, ya sea en los moldes
del derecho privado para la consecucion de fines especificos, mediante la constitucion de
asociaciones o0 sociedades civiles o mercantiles, en las que la participacion estatal puede ser
mayoritaria 0 minoritaria; o bien, en los moldes del derecho administrativo, por medio de la
sociedad nacional de crédito, en la constitucion de instituciones nacionales de crédito en las
que la participacion estatal es siempre mayoritaria.”*%!

La LOAPF considera a las empresas de participacion estatal en los siguientes
términos:

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

188 \JARTINEZ MORALES, RAFAEL 1., Op. Cit., p. 116.

189 ACOSTA ROMERO MIGUEL, Teoria General del Derecho Administrativo. Primer Curso, Op. Cit., p. 511.
190 NAVA NEGRETE, ALFONSO, Derecho Administrativo Mexicano, Op. Cit., p. 307.

191 FERNANDEZ RUIZ, JORGE, Derecho Administrativo y Administracién Publica, Op. Cit., pp. 551-552.
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I.- Las sociedades nacionales de crédito constituidas en los términos de su legislacion
especifica;

Il.- Las Sociedades de cualquier otra naturaleza incluyendo las organizaciones auxiliares
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 mas entidades paraestatales, conjunta o
separadamente, aporten o sean propietarios de méas del 50% del capital social.

B) Que en la constitucion de su capital se hagan figurar titulos representativos de capital
social de serie especial que sélo puedan ser suscritas por el Gobierno Federal; o

C) Que al Gobierno Federal corresponda la facultad de nombrar a la mayoria de los
miembros del érgano 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 dependencias o
entidades de la Administracion Publica Federal o servidores Publicos Federales que
participen en razén de sus cargos o alguna o varias de ellas se obliguen a realizar o realicen
las aportaciones econdmicas preponderantes.

Ahora bien, en lo que respecta al nimero y denominacion especifica de las

empresas de participacion estatal que actualmente forman parte de la
Administracion Publica Federal Paraestatal, dichos elementos estos se contienen
en la Relacién de Entidades Paraestatales de la Administracién Publica Federal,
documento al cual se ha hecho referencia en el tema anterior.

Asi pues, las empresas de participacion estatal que actualmente existen en la

Administracién Publica Federal son las siguientes:

.

Il. EMPRESAS DE PARTICIPACION ESTATAL MAYORITARIA

SECRETARIA DE DESARROLLO SOCIAL

102. Diconsa, S.A. de C.V.

103. Liconsa, S.A. de C.V.

SECRETARIA DE ECONOMIA

104. Exportadora de Sal, S.A. de C.V.

SECRETARIA DE AGRICULTURA, GANADERIA, DESARROLLO RURAL, PESCA Y
ALIMENTACION

105. Instituto Nacional para el Desarrollo de Capacidades del Sector Rural, A.C.
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SECRETARIA DE COMUNICACIONES Y TRANSPORTES
106. Administracién Portuaria Integral de Altamira, S.A. de C.V.
107. Administracién Portuaria Integral de Coatzacoalcos, S.A. de C.V.
108. Administracién Portuaria Integral de Dos Bocas, S.A. de C.V.
109. Administracién Portuaria Integral de Ensenada, S.A. de C.V.
110. Administracion Portuaria Integral de Guaymas, S.A. de C.V.
111. Administracién Portuaria Integral de Lazaro Céardenas, S.A. de C.V.
112. Administracion Portuaria Integral de Manzanillo, S.A. de C.V.
113. Administracién Portuaria Integral de Mazatlan, S.A. de C.V.
114. Administracién Portuaria Integral de Progreso, S.A. de C.V.
115. Administracién Portuaria Integral de Puerto Madero, S.A. de C.V.
116. Administracion Portuaria Integral de Puerto Vallarta, S.A. de C.V.
117. Administracién Portuaria Integral de Salina Cruz, S.A. de C.V.
118. Administracion Portuaria Integral de Tampico, S.A. de C.V.
119. Administracion Portuaria Integral de Topolobampo, S.A. de C.V.
120. Administracion Portuaria Integral de Tuxpan, S.A. de C.V.
121. Administracién Portuaria Integral de Veracruz, S.A. de C.V.
122. Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México, S.A. de C.V.
123. Ferrocarril del Istmo de Tehuantepec, S.A. de C.V.
124. Grupo Aeroportuario de la Ciudad de México, S.A. de C.V.
125. Servicios Aeroportuarios de la Ciudad de México, S.A. de C.V.
SECRETARIA DE EDUCACION PUBLICA
126. Impresora y Encuadernadora Progreso, S.A. de C.V.
SECRETARIA DE SALUD
127. Centros de Integracion Juvenil, A.C.
128. Laboratorios de Biolégicos y Reactivos de México, S.A. de C.V.
SECRETARIA DE CULTURA
129. Centro de Capacitacidon Cinematografica, A.C.

130. Compafiia Operadora del Centro Cultural y Turistico de Tijuana, S.A. de C.V.
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131.

132.

133.

134.

135.

136.

137.

138.

139.

140.

141.

142.

143.

144,

Educal, S.A. de C.V.
Estudios Churubusco Azteca, S.A. [sic.]
Television Metropolitana, S.A. de C.V.

SECRETARIA DE TURISMO
Consejo de Promocién Turistica de México, S.A. de C.V.
FONATUR Constructora, S.A. de C.V.
FONATUR Operadora Portuaria, S.A. de C.V.
FONATUR Mantenimiento Turistico, S.A. de C.V.
FONATUR Prestadora de Servicios, S.A. de C.V.

SUBTOTAL: 37

EMPRESAS DE PARTICIPACION ESTATAL MAYORITARIA CONSIDERADAS
INSTITUCIONES DE BANCA
DE DESARROLLO

SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO
Banco del Ahorro Nacional y Servicios Financieros, S.N.C.
Banco Nacional de Comercio Exterior, S.N.C.
Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos, S.N.C.
Banco Nacional del Ejército, Fuerza Aérea y Armada, S.N.C.
Nacional Financiera, S.N.C.
Sociedad Hipotecaria Federal, S.N.C.

SUBTOTAL: 6

EMPRESAS DE PARTICIPACION ESTATAL MAYORITARIA CONSIDERADAS
INSTITUCIONES
NACIONALES DE SEGUROS

SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO

145. Agroasemex, S.A.

146.

Seguros de Crédito a la Vivienda SHF, S.A. de C.V.

SUBTOTAL: 2

EMPRESAS DE PARTICIPACION ESTATAL MAYORITARIA CONSIDERADAS CENTROS

PUBLICOS DE
INVESTIGACION

CONSEJO NACIONAL DE CIENCIA Y TECNOLOGIA
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147. Centro de Investigacién Cientifica de Yucatan, A.C.

148. Centro de Investigacién en Alimentacion y Desarrollo, A.C.

149. Centro de Investigacion en Geografia y Geomética "Ing. Jorge L. Tamayo", A.C.
150. Centro de Investigacién en Matematicas, A.C.

151. Centro de Investigacion en Materiales Avanzados, S.C.

152. Centro de Investigacion y Asistencia en Tecnologia y Disefio del Estado de Jalisco, A.C.
153. Centro de Investigacion y Desarrollo Tecnoldgico en Electroquimica, S.C.

154. Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas, A.C.

155. Centro de Investigaciones Bioldgicas del Noroeste, S.C.

156. Centro de Investigaciones en Optica, A.C.

157. CIATEC, A.C. "Centro de Innovacion Aplicada en Tecnologias Competitivas".
158. CIATEQ, A.C. Centro de Tecnologia Avanzada.

159. Corporacién Mexicana de Investigacion en Materiales, S.A. de C.V.

160. El Colegio de la Frontera Norte, A.C.

161. El Colegio de Michoacan, A.C.

162. El Colegio de San Luis, A.C.

163. Instituto de Ecologia, A.C.

164. Instituto Potosino de Investigacion Cientifica y Tecnoldgica, A.C.

SUBTOTAL: 18192

2.5.4.3. Fideicomisos Publicos

Dentro de este numeral, se analizard uno de los temas fundamentales para entender
a cabalidad la figura del Fondo Mexicano del Petroleo para la Estabilizacion y el
Desarrollo. Para ello, es necesario precisar en primer término el concepto de
fideicomiso publico, también llamado gubernamental o de Estado, desde la doctrina
y la legislacion.

192 Relacidn de Entidades Paraestatales de la Administracién Publica Federal, publicada en el Diario Oficial de
la Federacidn el 15 de agosto del 2017.
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El Dr. Andrés Serra Rojas define al fideicomiso publico como aquel “contrato
celebrado entre la Administracion Publica y una institucion bancaria, por el cual se
destinan ciertos bienes a la realizacion de un fin de utilidad publica, encomendando
éste a la institucion bancaria.”'%3

El Dr. Miguel Acosta Romero, al respecto, ofrece el siguiente concepto de
fideicomiso publico:

“El fideicomiso publico es un contrato por medio del cual el Gobierno Federal, los gobiernos
de los Estados o los Ayuntamientos, a través de sus dependencias centrales o paraestatales,
con el caracter de fideicomitente, transmite la titularidad de bienes del dominio publico de la
Federacion (previo decreto de desincorporacion), entidad o municipio afecta fondos publicos,
en una institucion fiduciaria, para realizar un fin licito, de interés publico.”1%*

Para el Dr. Jorge Fernandez Ruiz, los fideicomisos publicos cuentan con los
siguientes elementos:

“La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico sera el fideicomitente Unico de la
administracion publica federal centralizada; el fiduciario lo sera una institucién de crédito; el
fideicomisario sera el que sefiale el fideicomitente en el momento de la constitucién o en
fecha posterior; los bienes fideicomitidos estaran afectos a la realizacién de las actividades
requeridas para la obtencién de su fin; la forma de su constitucién ser4 mediante un acto
entre vivos realizado por el fideicomitente con la participacion del fiduciario.”*%

En palabras del Dr. Alfonso Nava Negrete:

“En este nuevo fideicomiso (el publico), el fideicomitente siempre es el gobierno federal, el
aporta los bienes o recursos. El fiduciario siempre serd un banco propiedad del gobierno, y
el fideicomisario es la sociedad, la colectividad, o un fin publico. Luego el fideicomiso es
publico por el origen o la naturaleza publica de los bienes o recursos aportados y por su
objetivo, que es para beneficio de la sociedad.”'%

Narciso Sanchez Gémez conceptualiza al fideicomiso publico como de la
siguiente manera:

“Es el acto juridico regido por normas de derecho publico y privado, que tiene el caracter de
una empresa publica, y que lleva como propdsito administrar bienes y recursos propiedad
del Estado para atender necesidades concretas de la sociedad, para ese efecto su ejecucion
y administracion queda en manos de una institucion fiduciaria, de conformidad con el acto
constitutivo de su creacion.”t%’

En la obra de Rafael I. Martinez Morales, los fideicomisos publicos se
consideran como “aquellos que establece la administracion publica federal, los

193 SERRA ROJAS, ANDRES, Op. Cit., p. 867.

194 ACOSTA ROMERO MIGUEL, Teoria General del Derecho Administrativo. Primer Curso Op. Cit, p. 557.
195 FERNANDEZ RUIZ, JORGE, Derecho Administrativo y Administracion Publica. Op. Cit., p. 580.

196 NAVA NEGRETE, ALFONSO, Derecho Administrativo Mexicano, Op. Cit., p. 316.

197 SANCHEZ GOMEZ, NARCISO, Op. Cit., p. 244.
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cuales se estructuran de forma analoga a los organismos descentralizados o a las
empresas de participacion estatal, y cuyo fin es auxiliar al Ejecutivo Federal
mediante la realizacion de actividades prioritarias para el pais”.1%

Resulta interesante el comentario de Ernesto Gutiérrez y Gonzalez al respecto,
quien califica a los fideicomisos publicos como: “la mayor pifia juridica que se le
haya podido ocurrir a funcionario alguno, pero que naturalmente no dio la cara al
hacer su ‘inventito’..., puedo afirmar que la figurita proliferé6 enormemente... entre
1970 y 1982”199

Ahora bien, recopilando los elementos que diversos autores sefialan al
respecto, se realiza a continuacion una clasificacién de los fideicomisos publicos:

 CEE——
Fideicomisos
Publicos Federales.

—
( 3\

Por el caracter L )
del Fideicomisos

Publicos Estatales.
\ J

Fideicomitente

Fideicomisos
Publicos
Municipales.

SR
Constituidos como
Entidades
Paraestatales.

Clasificacién de Por su
Incorporauon ala

los Fideicomisos Admini -
iblicos ministracion ( COpStItUIa‘OS con )
Pu Publica Carécter Diverso al
de Entidades
\__Paraestatales. J

De Fomento
(comercial e
industrial).

De

Estabilizacién.
\ J
—

Por su finalidad

Culturales.

—

Para efectos del desarrollo de la presente tesis, se abordaran a detalle los
fideicomisos publicos constituidos por el Gobierno Federal, tanto los que son

198 MARTINEZ MORALES, RAFAEL I., Op. Cit., p. 130.
199 GUTIERREZ Y GONZALEZ. ERNESTO, Derecho Administrativo y Derecho Administrativo al Estilo Mexicano,
22 edicién, México, Ed. Porrua, 2003, p. 661.
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considerados Entidades Paraestatales como aquellos que no cuentan con tal
caracter.

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos Unicamente hace
referencia a los fideicomisos publicos —en general— en sus articulos 79 y 127, los
cuales sefialan en su parte conduce lo siguiente:

Articulo 79.

[...]

La Auditoria Superior de la Federacion tendra a su cargo:
l.

[...]

También fiscalizar4 directamente los recursos federales que administren o ejerzan las
entidades federativas, los municipios y las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México.
En los términos que establezca la ley fiscalizara, en coordinacién con las entidades locales de
fiscalizacidon o de manera directa, las participaciones federales. En el caso de los Estados y
los Municipios cuyos empréstitos cuenten con la garantia de la Federacion, fiscalizara el
destino y ejercicio de los recursos correspondientes que hayan realizado los gobiernos locales.
Asimismo, fiscalizard los recursos federales que se destinen y se ejerzan por cualquier
entidad, persona fisica 0 moral, publica o privada, y los transferidos a fideicomisos, fondos y
mandatos, publicos o privados, o cualquier otra figura juridica, de conformidad con los
procedimientos establecidos en las leyes y sin perjuicio de la competencia de otras
autoridades y de los derechos de los usuarios del sistema financiero.

Parrafo reformado DOF 26-05-2015, 27-05-2015, 29-01-2016

[...]

Articulo 127. Los servidores publicos de la Federacion, de las entidades federativas, de los
Municipios y de las demarcaciones territoriales de la Ciudad de México, de sus entidades y
dependencias, asi como de sus administraciones paraestatales y paramunicipales,
fideicomisos publicos, instituciones y organismos auténomos, y cualquier otro ente publico,
recibirdn una remuneracion adecuada e irrenunciable por el desempefio de su funcion,
empleo, cargo o comision, que debera ser proporcional a sus responsabilidades.

La LOAPF hace referencia a los fideicomisos publicos en los siguientes
términos:

Articulo 47.- Los fideicomisos publicos a que se refiere el Articulo 30., fraccién lll, de esta
Ley, son aquellos que el gobierno federal o alguna de las deméas entidades paraestatales
constituyen, con el propésito de auxiliar al Ejecutivo Federal en las atribuciones del Estado
para impulsar las areas prioritarias del desarrollo, que cuenten con una estructura organica
analoga a las otras entidades y que tengan comités técnicos.

En los fideicomisos constituidos por el gobierno federal, la Secretaria de Hacienda y Crédito
Puablico fungird como fideicomitente Gnico de la Administracion Publica Centralizada.
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Por su parte, la LFEP regula lo concerniente a los fideicomisos publicos de la
siguiente manera:

Articulo 40.- Los fideicomisos publicos que se establezcan por la Administracién Puablica
Federal, que se organicen de manera analoga a los organismos descentralizados o
empresas de participacién estatal mayoritaria, que tengan como propdsito auxiliar al
Ejecutivo mediante la realizacion de actividades prioritarias, seran los que se consideren
entidades paraestatales conforme a lo dispuesto en la Ley Orgénica de la Administracion
Puablica Federal y quedaran sujetos a las disposiciones de esta Ley.

Los Comités Técnicos y los directores generales de los fideicomisos publicos citados en
primer término se ajustaran en cuanto a su integracion, facultades y funcionamiento a las
disposiciones que en el Capitulo V de esta Ley se establecen para los 6rganos de gobierno
y para los directores generales, en cuanto sea compatible a su naturaleza.

Articulo 41.- El Ejecutivo Federal a través de la Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico,
quien serd el fideicomitente Unico de la Administracion Publica Federal Centralizada, cuidara
gue en los contratos queden debidamente precisados los derechos y acciones que
corresponda ejercitar al fiduciario sobre los bienes fideicomitidos, las limitaciones que
establezca o que se deriven de derechos de terceros, asi como los derechos que el
fideicomitente se reserve y las facultades que fije en su caso al Comité Técnico, el cual
deberé existir obligadamente en los fideicomisos a que se refiere el articulo anterior.

Articulo reformado DOF 24-07-1992.

Articulo 42.- Las instituciones fiduciarias, a través del Delegado Fiduciario General, dentro
de los seis meses siguientes a la constitucion o modificacion de los fideicomisos deberan
someter a la consideracién de la dependencia encargada de la coordinacién del sector al
gue pertenezcan, los proyectos de estructura administrativa o las modificaciones que se
requieran.

Articulo 43.- Cuando, por virtud de la naturaleza, especializacion u otras circunstancias de
los fideicomisos, la institucidn fiduciaria requiera informes y controles especiales, de comun
acuerdo con la Coordinadora de Sector, instruiran al Delegado Fiduciario para:

I. Someter a la previa consideracién de la institucion que desempefie el cargo de
fiduciaria, los actos, contratos y convenios de los que resulten derechos y obligaciones para
el fideicomiso o para la propia institucion;

II. consultar con la debida anticipacion a la fiduciaria los asuntos que deban tratarse en
las reuniones del Comité Técnico;

. Informar a la fiduciaria acerca de la ejecucién de los acuerdos del Comité Técnico, asi
como el propio Comité Técnico;

IV. Presentar a la fiduciaria la informacién contable requerida para precisar la situacion
financiera del fideicomiso; y

V. Cumplir con los demas requerimientos que de comun acuerdo con la Coordinadora de
Sector, le fije fiduciaria.
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Articulo 44.- En los contratos de los fideicomisos a que se refiere el articulo 40, se deberan
precisar las facultades especiales, si las hubiere, que en adicion a las que establece el
Capitulo V de esta Ley para los 6rganos de gobierno determine el Ejecutivo Federal para el
Comité Técnico, indicando, en todo caso, cuales asuntos requieren de la aprobacion del
mismo, para el ejercicio de acciones y derechos que correspondan al fiduciario,
entendiéndose que las facultades del citado cuerpo colegiado constituyen limitaciones para
la institucién fiduciaria.

La institucion fiduciaria debera abstenerse de cumplir las resoluciones que el Comité Técnico
dicte en exceso de las facultades expresamente fijadas por el fideicomitente, o en violacion
a las clausulas del contrato de fideicomiso, debiendo responder de los dafios y perjuicios
gue se causen, en caso de ejecutar actos en acatamiento de acuerdos dictados en exceso
de dichas facultades o en violacion al citado contrato.

Cuando para el cumplimiento de la encomienda fiduciaria se requiera la realizacién de actos
urgentes, cuya omision pueda causar notoriamente perjuicios al fideicomiso, si no es posible
reunir al Comité Técnico, por cualquiera circunstancia, la institucion fiduciaria procedera a
consultar al Gobierno Federal a través del Coordinador de Sector quedando facultada para
ejecutar aquellos actos que éste autorice.

Articulo 45.- En los contratos constitutivos de fideicomisos de la Administracion Publica
Federal Centralizada, se debera reservar al Gobierno Federal la facultad expresa de
revocarlos, sin perjuicio de los derechos que correspondan a los fideicomisarios, o a terceros,
salvo que se trate de fideicomisos constituidos por mandato de la Ley o que la naturaleza de
sus fines no lo permita.

Tal y como se desprende del analisis de los articulos citados supra, la
legislacion administrativa establece claramente los criterios para considerar a un
fideicomiso publico como una Entidad Paraestatal de la Administracion Publica
Federal (criterios que se retomaran posteriormente en el Capitulo Cuarto del
presente trabajo, para el estudio de diversos temas), asi como los elementos que
deberan contener los contratos constitutivos de los fideicomisos publicos de la
Administracion Publica Federal.

En cuanto al nimero y denominacién especifica de los fideicomisos publicos,
gue actualmente se consideran como Entidades Paraestatales de la Administracion
Publica Federal, dichos elementos estos se contienen en la Relacion de Entidades
Paraestatales de la Administracién Publica Federal, a la cual ya se ha hecho
referencia en los dos temas que preceden; dichos fideicomisos son los siguientes:

[...]
lll. FIDEICOMISOS PUBLICOS
SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO
165. Fondo de Capitalizacion e Inversion del Sector Rural.
SECRETARIA DE DESARROLLO SOCIAL

166. Fondo Nacional para el Fomento de las Artesanias.
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SECRETARIA DE ECONOMIA
167. ProMéxico.

SECRETARIA DE AGRICULTURA, GANADERIA, DESARROLLO RURAL, PESCA Y
ALIMENTACION

168. Fideicomiso de Riesgo Compartido.

169. Fondo de Empresas Expropiadas del Sector Azucarero.
SECRETARIA DE COMUNICACIONES Y TRANSPORTES

170. Fideicomiso de Formacion y Capacitacion para el Personal de la Marina Mercante Nacional.
SECRETARIA DE EDUCACION PUBLICA

171. Fideicomiso de los Sistemas Normalizado de Competencia Laboral y de Certificacién de
Competencia Laboral.

SECRETARIA DE DESARROLLO AGRARIO, TERRITORIAL Y URBANO
172. Fideicomiso Fondo Nacional de Fomento Ejidal.
173. Fideicomiso Fondo Nacional de Habitaciones Populares.
SECRETARIA DE CULTURA
174. Fideicomiso para la Cineteca Nacional.
SECRETARIA DE TURISMO
175. Fondo Nacional de Fomento al Turismo.

SUBTOTAL: 11

FIDEICOMISOS PUBLICOS CONSIDERADOS
CENTROS PUBLICOS DE INVESTIGACION
CONSEJO NACIONAL DE CIENCIA Y TECNOLOGIA

176. INFOTEC Centro de Investigacion e Innovacién en Tecnologias de la Informacion y
Comunicacion.

177. Fondo para el Desarrollo de Recursos Humanos.
SUBTOTAL: 2
FIDEICOMISOS PUBLICOS QUE FORMAN PARTE DEL SISTEMA BANCARIO MEXICANO
SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO

178. Fondo de Garantia y Fomento para la Agricultura, Ganaderia y Avicultura.
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179. Fondo de Garantia y Fomento para las Actividades Pesqueras.
180. Fondo de Operacién y Financiamiento Bancario a la Vivienda.
181. Fondo Especial de Asistencia Técnica y Garantia para Créditos Agropecuarios.
182. Fondo Especial para Financiamientos Agropecuarios.
SECRETARIA DE ECONOMIA
183. Fideicomiso de Fomento Minero.

SUBTOTAL: 620

Como apunte final para este tema, se hace hincapié en la contradiccion que
existe al incluir fideicomisos publicos como el “Fideicomiso de Formacion y
Capacitacion para el Personal de la Marina Mercante Nacional”, o el “Fondo de
Empresas Expropiadas del Sector Azucarero” (sin menospreciar las funciones de
estos), al Catalogo de Entidades Paraestatales de la Administracion Publica
Federal, mientras que el Fondo Mexicano del Petréleo, siendo un fideicomiso
publico de mayor importancia que los descritos anteriormente, se encuentra
excluido de dicho Catalogo. Luego entonces, parece que los criterios para
considerar a un fideicomiso publico como Entidad Paraestatal de la Administracion
Publica Federal son, en la préactica, arbitrarios y difusos.

2.6. LaDesconcentracion Administrativa
2.6.1. Concepto

Otra de las formas de organizaciéon administrativa, aceptada por gran parte de la
doctrina del derecho administrativo, es precisamente la desconcentracion
administrativa.

A esta tendencia de organizacion administrativa a menudo se le suele
considerar como una forma “atenuada” de la centralizacion administrativa, ante las
diversas desventajas que ésta ultima conlleva, pero sin llegar a ser una forma de
descentralizacion administrativa. También suele conocérsele con los nhombres de
descentralizacion burocratica, funcional o jerarquica.

200 Relacidn de Entidades Paraestatales de la Administracion Publica Federal, publicada en el Diario Oficial de
la Federacidn el 15 de agosto del 2017.
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La desconcentracion administrativa es “la transferencia a un érgano inferior o
agente de la administracion central, de una competencia exclusiva, o un poder de
trAmite, de decision, ejercido por los dérganos superiores, disminuyendo,
relativamente, la relacion de jerarquia y subordinacion”?0t

Para el Dr. Jorge Fernandez Ruiz, la desconcentracion administrativa consiste
en “el traslado parcial de la competencia y el poder decisorio de un érgano superior
a uno inferior, ya sea preexistente o de nueva creacion, dentro de una relacién de
jerarquia entre ambos, por cuya razén, el 6érgano desconcentrado se mantiene en
la estructura de la administracion centralizada”.?%2

El Dr. Miguel Acosta Romero sefala, con respecto a la desconcentracion
administrativa en estricto sentido, lo siguiente:

“La desconcentraciéon consiste en una forma de organizacién administrativa en la cual se
otorgan al 6rgano desconcentrado, por medio de un acto materialmente legislativo (ley o
reglamento), determinadas facultades de decisién y ejecucion limitadas, que le permite
actuar con mayor rapidez, eficacia y flexibilidad, asi como el tener un manejo auténomo de

su presupuesto, sin dejar de existir el nexo de jerarquia, con el 6érgano :superior.”203

Rafael I. Martinez Morales proporciona una definicion de desconcentracion
administrativa en los siguientes términos: “la desconcentracion administrativa es
una forma de organizacién en la que los entes publicos, aun cuando dependen
jerarquicamente de un organo centralizado, gozan de cierta autonomia técnica y
funcional”.2%4

Para el Dr. Alfonso Nava Negrete, la desconcentracion administrativa “es la
forma juridico-administrativa en que la administracion centralizada, con organismos
o dependencias propios, presta servicios o desarrolla acciones en distintas regiones
del pais”.?%5

En la obra de Narciso Sanchez Gémez, se estipula que:

“La desconcentracion administrativa, es el otorgamiento de funciones especificas de un
organo superior centralizado o paraestatal a un 6érgano inferior ubicado dentro de la propia
organizacion jerarquizada, para la mas completa y eficaz realizacion de la administracion
publica que tienen encomendada, para ese efecto se le confiere a la unidad administrativa
desconcentrada una plena autonomia técnica.”?%

201 sayagués Laso, Enrique, citado por SERRA ROJAS, ANDRES, Op. Cit., p. 543.

202 FERNANDEZ RUIZ, JORGE, Derecho Administrativo y Administracién Publica, Op. Cit., pp. 426-427.

203 ACOSTA ROMERO, MIGUEL, Teoria General del Derecho Administrativo. Primer Curso Op. Cit., p. 468.
204 MJARTINEZ MORALES, RAFAEL I., Op. Cit., p. 90.

205 NAVA NEGRETE, ALFONSO, Op., pp. 278-279.

206 SANCHEZ GOMEZ, NARCISO, Op. Cit., p. 199.
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En palabras del autor de la presente tesis, la desconcentracién administrativa
puede concebirse como: la forma de organizaciéon administrativa en donde un
organo superior transfiere, en virtud de una ley, decreto, reglamento o acuerdo, a
un organo inferior perteneciente a la misma estructura jerarquica, determinadas
facultades de decision y ejecucion limitadas, asi como autonomia técnica y de
gestion para realizar una actividad administrativa especifica; la desconcentracion
administrativa se circunscribe dentro de la centralizacion administrativa.

En la doctrina del derecho administrativo se distinguen los siguientes tipos de
desconcentracion administrativa:

e Desconcentracion vertical, central o por materia (también llamada interna,
funcional o por servicio): se presenta cuando el érgano central superior cede
su competencia, en forma limitada y exclusiva, a un érgano inferior, que
forma parte de la misma organizacién centralizada.?®’

e Desconcentracion horizontal o territorial (también llamada periférica o
regional): ocurre cuando el érgano central cede parte de su competencia y
de su poder decisorio a varios O6rganos periféricos, cada uno con
competencia en una circunscripcion territorial determinada.?%®

Para efectos del estudio del presente tema, solo se tomara en cuenta la
desconcentracion administrativa vertical, central o por materia.

2.6.2. Ventajas

La desconcentracion, al igual que las otras formas de organizacién
administrativa que se han analizado en este Capitulo, reviste diversas ventajas que
distintos autores sefialan, entre las cuales se encuentran las siguientes:

e La accion administrativa es mas rapida y flexible, ahorrando tiempo a los
organos superiores y descongestionando su actividad.

e Los organos desconcentrados se dedican a cuestiones técnicas y no
politicas.

e Permite la agilidad en la actuacion de la administracion publica.

e En el caso de la desconcentracion horizontal o territorial, la autoridad
administrativa se encuentra mas cerca del gobernado.

207 SERRA ROJAS, ANDRES, Op. Cit., p. 546.
208 Djez, Manuel Maria, citado por FERNANDEZ RU{Z, JORGE, Derecho Administrativo y Administracién Publica,
Op. Cit., p. 58.
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e Aumenta el espiritu de responsabilidad de los 6érganos inferiores, al
conferirles la direccion de determinados asuntos.

2.6.3. Desventajas

Pese a sus multiples ventajas, es necesario recordar que la desconcentracion
administrativa se ubica dentro de la centralizacion administrativa, y por lo tanto
adolece de las mismas desventajas --aunque no todas-- que ésta Ultima. A esta
situacion se le suma el hecho de que, en la realidad institucional del Estado
mexicano, muchos 6rganos desconcentrados han sido creados por razones
politicas mas que técnicas, ademas de que las decisiones de mayor trascendencia
siguen recayendo en el érgano superior (el cual no cuenta con la especializacion
técnica que tiene el 6érgano desconcentrado).

2.6.4. Los Organos Desconcentrados en la Administracion Pablica Federal

Como ya se ha mencionado en reiteradas ocasiones, los O6rganos
desconcentrados son las unidades administrativas de la administracion publica
centralizada, a las cuales el 6rgano superior dota de cierto poder de decision y
ejecucion, asi como autonomia técnica y presupuestaria para desarrollar una
actividad especifica, sin dejar de existir la relacion jerarquica con respecto a la
administracion publica centralizada. Los 6rganos desconcentrados son creados en
virtud de una ley, decreto, reglamento o acuerdo.

Entre las caracteristicas que la doctrina del derecho administrativo atribuye a
los 6rganos desconcentrados, se encuentran las siguientes:

e Son creados mediante una ley, decreto, reglamento o acuerdo.

e Forman parte de la administracion publica centralizada.

e Poseen autonomia técnica y de gestion.

e Su patrimonio es el mismo que el del érgano administrativo superior al cual
se encuentran subordinados, aunque pueden tener presupuesto propio.

e Su nomenclatura es muy variada, puesto que abarca denominaciones como
institutos, comisiones, centros, coordinaciones, sistemas, comités, agencias,
etc.

e Las decisiones mas trascendentes requieren la aprobacion del érgano
superior del cual dependen jerarquicamente.
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En lo que respecta a la regulacion juridica de los érganos desconcentrados
por materia en el ambito federal, la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal dispone Unicamente lo siguiente:

Articulo 17. Para la mas eficaz atencién y eficiente despacho de los asuntos de su
competencia, las Secretarias de Estado podrdn contar con 6rganos administrativos
desconcentrados que les estardn jerarquicamente subordinados y tendran facultades
especificas para resolver sobre la materia y dentro del &mbito territorial que se determine en
cada caso, de conformidad con las disposiciones legales aplicables.

A diferencia de lo que ocurre con las entidades paraestatales, no existe
actualmente una “Relacién de los Organos Desconcentrados de la Administracion
Publica Federal”’, razén por lo cual, para conocer el niumero y denominacion
especifica de los 6rganos desconcentrados de la Administracion Publica Federal,
es necesario consultar el Reglamento Interior y los Manuales de Organizacion
Interna que existen para cada una de las Secretarias de Estado, dependientes de
dicha administracion.

Tomando en cuenta lo anterior, se enumeran ahora todos los Organos
Desconcentrados de la Administracion Publica Federal Centralizada existentes,
conforme a la Secretaria de Estado a cuya estructura pertenecen:

SECRETARIA DE GOBERNACION

1. Secretariado Ejecutivo del Sistema Nacional de Seguridad Publica

2. Centro de Investigacion y Seguridad Nacional.

3. Secretaria Técnica del Consejo de Coordinacién para la Implementacién del Sistema de
Justicia Penal

4. Instituto Nacional para el Federalismo y el Desarrollo Municipal.

5. Comisién Nacional para Prevenir y Erradicar la Violencia contra las Mujeres.

6. Instituto Nacional de Migracion.

7. Secretaria General del Consejo Nacional de Poblacién.

8. Coordinacion General de la Comision Mexicana de Ayuda a Refugiados.

9. Secretaria Técnica de la Comision Calificadora de Publicaciones y Revistas llustradas.
10. Centro de Produccion de Programas Informativos y Especiales.

11. Centro Nacional de Prevencion de Desastres.

12. Policia Federal.

13. Prevencion y Readaptacion Social.

14. Servicio de Proteccién Federal.

15. Comision para la Seguridad y el Desarrollo Integral en el Estado de Michoacan.

16. Coordinacidon Nacional Antisecuestro.

17. Coordinacion para la Atencién Integral de la Migracion en la Frontera Sur.

SECRETARIA DE RELACIONES EXTERIORES

18. Instituto Matias Romero.
19. Instituto de los Mexicanos en el Exterior.
20. Agencia Mexicana de Cooperacion Internacional para el Desarrollo.
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21.
22.
23.
24.

25.

26.

27.

28.

29.

30.

31.

32.

33.

34.

35.

36.

37.

38.

39.

40.

41.

42.

SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO

Servicio de Administracion Tributaria.

Comision Nacional Bancaria y de Valores.

Comision Nacional de Seguros y Fianzas.

Comision Nacional del Sistema de Ahorro para el Retiro.

SECRETARIA DE DESARROLLO SOCIAL

Instituto Nacional de Desarrollo Social.

Coordinacion Nacional de PROSPERA Programa de Inclusién Social.
SECRETARIA DE MEDIO AMBIENTE Y RECURSOS NATURALES

Comisién Nacional del Agua.

Instituto Nacional de Ecologia.

Procuraduria Federal de Proteccion al Ambiente.

Comisién Nacional de Areas Naturales Protegidas.

Agencia Nacional de Seguridad Industrial y de Proteccion al Medio Ambiente del Sector de
Hidrocarburos.

SECRETARIA DE ENERGIA
Comision Nacional de Seguridad Nuclear y Salvaguardias.
Comision Nacional para el Uso Eficiente de la Energia.
SECRETARIA DE ECONOMIA
Comision Federal de Mejora Regulatoria.
Instituto Nacional del Emprendedor.

SECRETARIA DE AGRICULTURA, GANADERIA, DESARROLLO RURAL, PESCA Y
ALIMENTACION

Agencia de Servicios a la Comercializacion y Desarrollo de Mercados Agropecuarios.
Colegio Superior Agropecuario del Estado de Guerrero.

Comision Nacional de Acuacultura 'y Pesca.

Instituto Nacional de Pesca.

Servicio de Informacién Agroalimentaria y Pesquera.

Servicio Nacional de Inspeccion y Certificacion de Semillas.

Servicio Nacional de Sanidad, Inocuidad y Calidad Agroalimentaria.
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43.

44,

45.

46.

47.

48.

49,

50.

51.

52.

53.

54.

55.

56.

57.

58.

59.

60.

61.

62.

63.

64.

65.

66.

67.

SECRETARIA DE COMUNICACIONES Y TRANSPORTES
Instituto Mexicano del Transporte.
Agencia Reguladora del Transporte Ferroviario.
SECRETARIA DE EDUCACION PUBLICA
Administracion Federal de Servicios Educativos en el Distrito Federal.
Comision de Apelacion y Arbitraje del Deporte.
Instituto Politécnico Nacional.
Universidad Pedagogica Nacional.
Universidad Abierta y a Distancia de México.
Coordinacion Nacional del Servicio Profesional Docente.
Coordinacion General @prende.mx.
Tecnoldgico Nacional de México.
SECRETARIA DE SALUD
Administracion del Patrimonio de la Beneficencia Publica.
Centro Nacional de Equidad de Género y Salud Reproductiva.
Centro Nacional de Excelencia Tecnolégica en Salud.
Centro Nacional de la Transfusion Sanguinea.

Centro Nacional de Trasplantes.

Centro Nacional de Programas Preventivos y Control de Enfermedades.

Centro Nacional para la Prevencion y el Control de las Adicciones.
Centro Nacional para la Prevencion y el Control del VIH/SIDA.
Centro Nacional para la Salud de la Infancia y la Adolescencia.
Comision Federal para la Proteccion contra Riesgos Sanitarios.
Comision Nacional de Arbitraje Médico.

Comision Nacional de Bioética.

Comisién Nacional de Proteccion Social en Salud.

Instituto de Geriatria.

Servicios de Atencion Psiquidtrica.
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68.

69.

70.

71.

72.

73.

74.

75.

76.

77.

2.7.

SECRETARIA DEL TRABAJO Y PREVISION SOCIAL
Procuraduria Federal de la Defensa del Trabajo.
Comité Nacional Mixto de Proteccidn al Salario.
SECRETARIA DE DESARROLLO AGRARIO, TERRITORIAL Y URBANO.
Registro Agrario Nacional.
SECRETARIA DE CULTURA
Instituto Nacional de Antropologia e Historia.
Instituto Nacional de Bellas Artes y Literatura.
Instituto Nacional de Estudios Histéricos de las Revoluciones de México.
Instituto Nacional del Derecho de Autor.
Radio Educacion.
SECRETARIA DE TURISMO
Corporacion de Servicios al Turista Angeles Verdes.

Instituto de Competitividad Turistica.

Las Actividades Residuales del Estado en los Fideicomisos Publicos

Ademas de las actividades de policia, de fomento y de servicios publicos, el Estado
realiza en mayor o menor nimero segun su grado de intervencién en la economia
del pais, diversas actividades econdOmicas consistentes en aportar bienes al
mercado, con el objeto de asegurar el interés nacional en las areas estratégicas o
prioritarias, o para cubrir la deficiencia, insuficiencia o abandono de los particulares
respecto de distintas actividades en materia econémica.?%?

La terminacién de la Segunda Guerra Mundial trajo consigo el auge del Estado

intervencionista, de bienestar, de economia mixta o Estado social de derecho, en
donde dicho ente publico se adjudicé una serie de actividades socioeconémicas
distintas a las funciones publicas, a los servicios publicos y a las actividades de
fomento.?10

209 FERNANDEZ RUIZ, JORGE, Derecho Administrativo y Administracién Publica, Op. Cit., p. 86.
210 FERNANDEZ RUIZ, JORGE, Derecho Administrativo (Servicios Publicos), México, Ed. Porrta, 1995, p. 81.
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Las actividades socioecondmicas simples son las que, para efectos del
desarrollo del presente tema, se consideran como actividades residuales del
Estado; adquieren ese nombre debido a que no encuadran dentro de las funciones
estatales (administrativa, legislativa y judicial), los servicios publicos, las actividades
de policia o las actividades de fomento y que, en cambio, de manera residual (es
decir, por exclusion) encajan en actividades econdmicas tipicamente privadas, en
donde el Estado interviene bajo el principio de subsidiaridad.

Ahora bien, las actividades residuales del Estado que resultan relevantes para
el estudio del tema central de esta tesis, son aquellas que se relacionan con los
fideicomisos publicos del Gobierno Federal.

Al involucrarse el Estado en actividades socioeconomicas simples,
tipicamente reguladas por el derecho privado, encontré que determinadas figuras
del derecho mercantil podian serle de utilidad para la realizacion de fines de interés
publico; entre estas figuras se encontraba el contrato, y especificamente, el contrato
de fideicomiso.

El Estado mexicano intervencionista incorpor6 la figura del fideicomiso al
ambito del derecho publico; dicha incorporacién pretendié aprovechar la experiencia
del fideicomiso privado —el cual histéricamente ha tenido bastante éxito— para
impulsar areas estratégicas o prioritarias del desarrollo del pais.

Cabe mencionar que las actividades residuales del Estado también se
desarrollan mediante la figura de la empresa publica.

Actualmente, las actividades residuales del Estado en los fideicomisos
publicos federales obedecen a razones tan disimbolas entre si, que van desde la
capacitacién del personal de la marina mercante (en el caso del “Fideicomiso de
Formacion y Capacitacion para el Personal de la Marina Mercante Nacional”) hasta
el fomento de la produccion de artesanias (con el “Fondo Nacional para el Fomento
de las Artesanias”).

Entre las razones que explican el aumento de las actividades residuales del
Estado mexicano se encuentran las siguientes:

e El aumento de las atribuciones del Estado a raiz de la promulgacion de la
Constitucion Politica de los Unidos Mexicanos de 1917.

e Laexplotacion directa, por parte del Estado, de los recursos de su propiedad,
o la prestacién directa de ciertos servicios publicos.

e La atencion de actividades socioecondmicas que, sin ser basicas para el
pais, constituyen rubros importantes que no son debidamente atendidos por
el sector privado.
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e La adquisicion de empresas abandonadas por la iniciativa privada, ya fuera
por quiebra o incosteabilidad, con el fin de mantener esas fuentes de trabajo
y no incrementar el desempleo.

e El desarrollo de actividades cientificas y tecnolégicas que demandan una
participacion del Estado.

2.8. Generalidades del Fideicomiso

2.8.1. Los Fideicomisos en General y los Fideicomisos Publicos

Para entender a cabalidad la figura del fideicomiso publico, es necesario abordar,
en primer término, la figura del fideicomiso en general.

Entre los antecedentes de la figura del fideicomiso, diversos autores sefialan
los siguientes: la fiducia romana; el salman, el treuhad y el manusfidelis del derecho
germanico; la prenda inmobiliaria; el use inglés; y los mayorazgos y capellanias
espariolas.?!!

En la antigua Roma, el fideicomiso “se consideraba como una declaracién
unilateral de la voluntad, en donde el fideicomitente era el autor de la herencia, el
fiduciario el heredero o legatario, y el fideicomisario un tercero. Este fideicomiso se
realizaba en forma verbal, con absoluta libertad y la base del mismo era la buena fe
del fiduciario, la ausencia de la cual no tenia consecuencia juridica”.2%?

En lo que respecta a la aparicion de la figura del fideicomiso en el sistema
juridico mexicano, esta estuvo influenciada fuertemente por el trust estadounidense,
descendiente a su vez del use inglés.

“El fideicomiso mexicano, aun cuando etimolégicamente deriva de la antigua ‘fiducia romana’'...
encuentra mayor sustento para su instauracion en nuestro sistema juridico en el trust
americano... En los Estados Unidos de América, un trust es una relacién fiduciaria que surge
generalmente por la voluntad expresa de quien teniendo la disposicion de determinados
bienes (llamado settlor, creator o trustor), otorga su posesion al fiduciario, (trsutee) quien se
obliga, en derecho de equidad, a manejarlos en beneficio de un tercero (llamado cestus que
trust).”?3

211 ACOSTA ROMERO, MIGUEL y ALMAZAN ALANIZ, PABLO ROBERTO, Tratado Tedrico Prdctico de Fideicomiso,
42 edicion, México, Ed. Porrua, 2002, p. 12.

212 |pidem, p. 1.

213 |bidem, p. 12.

106



La adaptacion del trust al sistema juridico mexicano se da a principios del siglo
XX, comenzando con “diversos proyectos de leyes para la constitucion de
compafiias bancarias de fideicomiso y ahorro en México, leyes que no fueron
aprobadas; estos proyectos de leyes fueron: Proyecto lves Limantour (1905),
Proyecto Enrique C. Creel (1924) y el Proyecto Vera Estafiiol (1926)”.214

“El fideicomiso formalmente tiene su aparicion en México, con la Ley General de Instituciones
de Crédito y Establecimientos Bancarios, del 24 de diciembre de 1924, cuando se establecio
en su articulo 6°, fraccion VII, que se consideran instituciones de crédito para los efectos
legales, a los bancos de fideicomiso, los cuales quedaron regulados Unicamente en dos
articulos.”'®

Actualmente, la figura del fideicomiso en México se encuentra regulada en la
Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito, publicada en el Diario Oficial de
la Federacion del 27 de agosto de 1932 (ultima reforma publicada en el Diario Oficial
de la Federacion del 13 de junio del 2014), la cual proporciona la siguiente definicién
del fideicomiso:

Articulo 381.- En virtud del fideicomiso, el fideicomitente transmite a una institucién fiduciaria
la propiedad o la titularidad de uno o mas bienes o derechos, seguin sea el caso, para ser
destinados a fines licitos y determinados, encomendando la realizacién de dichos fines a la
propia institucion fiduciaria.

Articulo 382.- Pueden ser fideicomisarios las personas que tengan la capacidad necesaria
para recibir el provecho que el fideicomiso implica.

[..]

En el seno de la doctrina del derecho administrativo, se han suscitado diversas
posturas en torno a la naturaleza juridica del fideicomiso, las cuales pueden
agruparse en tres grandes corrientes: a) la que considera al fideicomiso como una
declaracién unilateral de la voluntad (dentro la cual se encuentra el autor Oswaldo
Mendoza Popoca?!®), b) la que considera al fideicomiso como un contrato (acogida
por la mayoria de los autores, y ¢) la que considera al fideicomiso como un negocio
juridico.

Para efectos de la presente tesis, el autor se acogera a la corriente que
considera al fideicomiso como un contrato, puesto que dicha naturaleza contractual
puede inferirse de la propia definicion legal.

Al respecto, Miguel Acosta Romero y Pablo Roberto Almazan Alanis sefialan
que, para calificar al fideicomiso mexicano como un contrato, se considera que es

214 | EMUS CARRILLO, RAUL, Régimen Juridico del Fideicomiso Publico Federal, México, Ed. Porrta, 2012, p. 2.
215 bidem, p. 3.

216 MJENDOZA POPOCA, OSWALDO ANIBAL, Naturaleza Juridica del Fideicomiso Mexicano, México, Ed. Porrda,
2015.
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“una

relacion entre dos o mas personas, puesto que siempre debe haber un

fideicomitente y una institucion fiduciaria; esa relacion establece derechos y
obligaciones entre dos partes y, por lo tanto, no puede concebirse como una
manifestacion unilateral de la voluntad.”2’

Habiendo precisado la naturaleza juridica del fideicomiso, a continuacién se

abordara la clasificacion de esta figura juridica.

En el dmbito de la doctrina se reconocen tres tipos de fideicomisos: de

garantia, de administracion y de inversion.

Fideicomisos de garantia: son aquellos que tienen por objeto “servir de
soporte a una operacion que puede mantenerse ajena al fideicomiso, o
mencionarse en él’.

Fideicomisos de administracion: son aquellos en donde el fideicomitente
entrega bienes de su propiedad a la institucion fiduciaria, sin que por ello el
fideicomitente pierda dicha propiedad, autolimitdndose voluntariamente la
posesion de aquél sobre dichos bienes.

Fideicomisos de inversion: en virtud de este tipo de fideicomisos, el
fideicomitente confia a la institucion fiduciaria la disponibilidad de recursos,
valores mobiliarios u otros instrumentos negociables, para que la misma
(haciendo uso de amplias facultades) opere los bienes afectos al fideicomiso,
siempre con la finalidad de obtener rendimientos, cuyo destino es
especificado en el contrato respectivo.?'®

En lo que respecta a los elementos del contrato de fideicomiso, la doctrina del

derecho administrativo tradicionalmente ha identificado los siguientes:

Fideicomitente: es toda aquella persona fisica o moral, de derecho privado o
de derecho publico, que posee capacidad juridica para transmitir la propiedad
o la titularidad de uno o mas bienes o derechos objetos del fideicomiso. El
fideicomitente es pues la persona por cuya manifestacion expresa de
voluntad se constituye el fideicomiso.

Institucion fiduciaria (fiduciario): es la persona moral a quien el fideicomitente
encomienda la realizacion del objeto del fideicomiso. En los contratos de
fideicomiso, el caracter de institucién fiduciaria solo podra recaer en
instituciones de crédito (de banca multiple o de banca de desarrollo), casas
de bolsa, instituciones de seguros, instituciones de fianzas, sociedades
financieras de objeto multiple (que cuenten con un registro vigente ante la

217 ACOSTA ROMERO, MIGUEL y ALMAZAN ALANI{Z, PABLO ROBERTO, Op. Cit., p. 189.
218 DAz BRAVO, ARTURO, Titulos y Operaciones de Crédito, 42 edicidn, México, Ed. IURE, 2011, p. 416.
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Comision Nacional para la Proteccién y Defensa de los Usuarios de Servicios
Financieros), sociedades operadoras de fondos de inversion, uniones de
crédito y organizaciones auxiliares del crédito, autorizadas expresamente en
sus leyes respectivas para actuar como fiduciarios.

e Fideicomisario: recibe tal caracter aquella persona fisica o moral a la que
corresponda obtener el beneficio del fideicomiso, pudiendo o no existir en el
contrato respectivo. La calidad de fideicomisario puede recaer en el propio
fideicomitente, en la institucion fiduciaria, o bien, en un tercero.

e Patrimonio fideicomitido: es el conjunto de bienes y/o derechos que son
administrados a un fin licito, salvo aquellos que, conforme a la ley, sean
estrictamente personales de su titular.

La Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito vigente regula todo lo
relativo a la figura del fideicomiso en su Capitulo V, Secciones Primera y Segunda,
abarcando los articulos desde el 381 hasta el 407. Entre los aspectos del
fideicomiso que se encuentran normados en la ley mencionada se encuentran:
definicion y partes del fideicomiso; derechos y obligaciones de las partes; la forma,
objeto y extincion del fideicomiso; los fideicomisos prohibidos; y el fideicomiso de
garantia.

Sin lugar a dudas, la figura del fideicomiso en general envuelve cierta
complejidad juridica, al encontrarse regulada por normas tanto mercantiles como
administrativas, y al ser ampliamente estudiada por la doctrina del derecho
administrativo, tanto en el &mbito nacional como en el derecho comparado.
Tomando en cuenta lo anterior, y con el &nimo de realizar una aportacion personal
respecto al tema, el autor elabora la siguiente definicion de fideicomiso: es el
contrato en virtud del cual una persona fisica o moral, de derecho privado o de
derecho publico, llamada fideicomitente, transmite a una institucion fiduciaria la
propiedad o la titularidad de uno o mas bienes o derechos, segun sea el caso, para
ser destinados a fines licitos y determinados, encomendando la realizaciéon de
dichos fines a la propia institucién fiduciaria; el contrato de fideicomiso puede o no
contemplar a un fideicomisario, el cual sera la persona, fisica 0 moral, que tenga la
capacidad necesaria para recibir el provecho que el fideicomiso implica.

Sin embargo, el abordaje de la figura del fideicomiso en general, dentro del
presente trabajo de investigacion, resultaria ocioso si no se le relaciona
directamente con los fideicomisos publicos, figura en la cual se encuadra al Fondo
Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el Desarrollo.

Tal y como se sefialé en el tema 2.7 de la presente tesis, al involucrarse el
Estado en actividades socioeconémicas simples, tipicamente reguladas por el
derecho privado, encontré que determinadas figuras del derecho mercantil podian
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serle de utilidad para la realizacion de fines de interés publico; entre estas figuras
se encontraba el contrato de fideicomiso, el cual fue incorporado por el Estado
mexicano intervencionista al ambito del derecho publico.

Sobre los antecedentes de los fideicomisos publicos en el sistema juridico
mexicano, Raul Lemus Carrillo sefiala lo siguiente:

“Es dificil precisar histéricamente las primeras experiencias en materia de fideicomisos
publicos en México. Sin embargo, se tiene conocimiento que derivado de la Ley de Crédito
Agricola de 10 de febrero de 1926, se constituy6 en el extinto Banco Nacional de Crédito
Agricola, S.A., previsto en dicha Ley, el Fondo Nacional de Irrigaciéon, uno de los primeros
fideicomisos publicos federales sin estructura orgénica, en donde las construcciones de las
obras que integraban los Sistemas Nacionales de Riego, eran entregadas para su colonizacion
y administracion en fideicomiso.?*°

Fue en 1934 cuando fue utilizado por primera vez el fideicomiso publico con estructura
organica por parte del Gobierno Federal, al constituirse el Fondo de Cultura Econémica. En
ese mismo afo de 1934, también el Gobierno Federal constituyd un fideicomiso en el Banco
Nacional Urbano y de Obras Publicas, S.A., como fiduciario, para la emisién de valores como
‘bonos de caminos nacionales’, pero éste sin estructura organizacional.”??°

El mismo autor refiere que los ejemplos de la incursion juridica de los
fideicomisos publicos en el ambito federal, continuaron a lo largo de la década de
1940; entre dichos ejemplos se encuentran el Fondo Nacional de Garantia (1940) y
el Fondo Regulador de Ahorro y Préstamo para la Vivienda (1947).

Por dltimo, en lo que concierne a las definiciones que diversos autores han
propuesto del concepto de fideicomiso publico, asi como su clasificacion y régimen
legal, éstos aspectos ya han sido desarrollados en el tema 2.5.4.3 de la presente
tesis; amén de lo anterior, y para no incurrir en redundancias innecesarias, a
continuacion solo se incluye la definicion que el autor elabora del fideicomiso
publico:

Es el contrato celebrado entre la Administracion Publica Federal, Estatal o
Municipal, a través de sus dependencias centrales o de sus entidades
paraestatales, quien tendré el caracter de fideicomitente, y una institucion bancaria,
quién tendré el caracter de institucion fiduciaria, en virtud del cual el fideicomitente
transmite la titularidad de bienes de dominio publico o recursos econdmicos publicos
a la institucién fiduciaria, la cual se obliga a administrarlos a un fin licito de interés
publico, pudiendo ser el fideicomisario la sociedad, la colectividad o una necesidad
de caracter general; los fideicomisos publicos se encuentran regulados por normas
tanto de derecho publico como de derecho privado, no poseen personalidad juridica

219 | EMUS CARRILLO, RAUL, Op. Cit., p. 5.
220 |pidem, pp. 10-11.
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propia y pueden o no ser considerados como entidades paraestatales de la
administracion publica.

2.8.2. Los Elementos de los Fideicomisos Publicos

El desarrollo de los subtemas que componen este numeral se hara con base en las
disposiciones que regulan al fideicomiso en general, contenidas en la Ley General
de Titulos y Operaciones de Crédito, por ser éstas normas sustantivas que aplican
para todo contrato de fideicomiso (incluyendo los fideicomisos publicos), asi como
las disposiciones que regulan ciertos aspectos de los fideicomisos publicos,
contenidos en la Ley Orgéanica de la Administracion de la Administracion Puablica
Federal y en la Ley Federal de las Entidades Paraestatales.

En virtud del fideicomiso, el fideicomitente transmite a una institucion fiduciaria
la propiedad o la titularidad de uno o mas bienes o derechos, segun sea el caso,
para ser destinados a fines licitos y determinados, encomendando la realizacion de
dichos fines a la propia institucion fiduciaria; pueden ser fideicomisarios las
personas que tengan la capacidad necesaria para recibir el provecho que el
fideicomiso implica.??. De esta definicion se desprende que los elementos del
fideicomiso en general (y por lo tanto del fideicomiso publico) son: el fideicomitente,
el fiduciario, el fideicomisario y el patrimonio fideicomitido.

2.8.2.1. Fideicomitente

Los fideicomitentes en los fideicomisos publicos podran ser las siguientes personas
morales de derecho publico:

e La Administracion Publica Federal Centralizada.

e La Administracion Publica de cada uno de los Estados de la Republica.

e Los Ayuntamientos de los municipios.

e Las entidades paraestatales de la Administracion Publica Federal.

e Las entidades paraestatales de la Administracion Publica de cada uno de los
Estados de la Republica.

e Las entidades paraestatales de los municipios.

221 Articulos 381y 382 de la Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito.
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Por lo que toca a los fideicomisos publicos constituidos por el Gobierno
Federal, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico fungird como fideicomitente
Unico de la Administracién Publica Centralizada.???

2.8.2.2. Fiduciario

En los contratos de fideicomisos publicos, el caracter de fiduciario o institucion
fiduciaria solo podra recaer en instituciones de crédito (de banca multiple o de banca
de desarrollo), casas de bolsa, instituciones de seguros, instituciones de fianzas,
sociedades financieras de objeto multiple (que cuenten con un registro vigente ante
la Comision Nacional para la Proteccion y Defensa de los Usuarios de Servicios
Financieros), sociedades operadoras de fondos de inversion, uniones de crédito y
en organizaciones auxiliares del crédito, autorizadas expresamente en sus leyes
respectivas para actuar como fiduciarios en fideicomisos publicos.

Adicionalmente, el Banco de México podra actuar como fiduciario cuando por
ley se le asigne esa encomienda, o bien tratdndose de fideicomisos cuyos fines
coadyuven al desempeiio de sus funciones o de los que el propio Banco constituya
para cumplir obligaciones laborales a su cargo??3. Esta facultad se extiende desde
luego a los fideicomisos publicos.

“Tratandose de fideicomisos publicos constituidos por el gobierno federal, han
sido el Banco de México y las sociedades nacionales de crédito quienes
tradicionalmente han tenido el caracter de fiduciarias”.??*

2.8.2.3. Fideicomisario

Como ya se menciond anteriormente, el fideicomisario es aquella persona fisica o
moral a la que corresponda obtener el beneficio del fideicomiso, cuya existencia no
es necesaria para la validez del contrato respectivo. Tratdndose de fideicomisos
publicos, reciben la calidad de fideicomisarios las personas fisicas o morales a las
gue se busca beneficiar con los bienes o recursos publicos afectos al fideicomiso.

222 Articulo 47 de la LOAPF.
223 Articulo 7, fraccidn X, de la Ley del Banco de México.
224 | EMUS CARRILLO, RAUL, Op. Cit., p. 61.
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Por su caracter publico, los fideicomisos gubernamentales no sefialan como
fideicomisario (cuando éste llegare a existir) a una persona en especifico, sino que
contemplan a un grupo de personas indeterminadas que se ubiquen en los
supuestos previstos en el propio contrato de fideicomiso, o bien, en las reglas de
operacién respectivas.

2.8.2.4. Patrimonio Fideicomitido

En los fideicomisos publicos, el patrimonio fideicomitido es el conjunto de bienes de
dominio publico o recursos econdmicos de la Federacidn, Estados o municipios que
son transferidos a la institucion fiduciaria, con el objeto de ser administrados a un
fin licito de interés publico.

El patrimonio de los fideicomisos publicos puede integrarse por:

e Bienes de dominio publico
e Bienes inmuebles.

e Bienes muebles.

e Dinero en efectivo.

e Valores.

e Derechos.
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Capitulo Tercero
3.0. La Reforma Energética y el Nacimiento del Fondo Mexicano del Petrdleo

3.1. Objetivos de la Reforma Energética en General

Antes de iniciar el desarrollo del presente capitulo, es necesario sefialar el contexto
en el que se gesto el proceso conocido como Reforma Energética, fruto de la cual
surgi6 el tema de estudio de la presente tesis.

“México, al igual que muchos otros paises con abundantes recursos naturales, sustenta en
gran medida su desarrollo econémico y social en su riqueza energética. Sin embargo, el
sector petrolero mexicano enfrenta retos considerables que hay que atender de forma
urgente, entre los que se encuentran la caida de la produccion y la necesidad de incrementar
la inversién a nivel industria.”??

La declinacién del yacimiento Cantarell en el 2004, marco el fin de la era del
petroleo de facil acceso. A pesar de invertir mas en exploracion y extraccion de
petréleo y gas, la produccion de petrdleo paso de 3.4 millones de barriles diarios en
2004, a 2.5 millones de barriles diarios en 2013.

El 1 de diciembre del 2012, el Lic. Enrique Pefa Nieto rindié protesta como
Presidente Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos. En su primer mensaje
en Palacio Nacional, dio a conocer cinco ejes de su nuevo gobierno: paz, combate
a la pobreza, educacién, crecimiento y responsabilidad global, que serian posibles
"si desterramos el encono y la discordia".?2¢

Asimismo, anuncié su intencibn de concretar un programa ambicioso
denominado “Pacto por México”, un gran acuerdo politico entre el Ejecutivo Federal
y las principales fuerzas politicas del pais, representadas por el Partido
Revolucionario Institucional (PRI), el Partido Accion Nacional (PAN) y el Partido de
la Revolucion Democréatica (PRD), cuyo objetivo fue principalmente allanar el
camino para las llamadas “reformas estructurales”

El Consejo Rector del Pacto por México fue instalado entonces por el Gobierno
Federal y los tres principales partidos politicos del pais, que acordaron la
calendarizacion, para el primero y segundo semestres de 2013, de 55 iniciativas
legislativas en los sectores de telecomunicaciones, energético, desarrollo social,
sustentabilidad, justicia y la reforma politica del Distrito Federal. Este grupo de

225 http://reformas.gob.mx/wp-content/uploads/2014/04/Explicacion_ampliada_de_la_Reforma_Energetica
1. pdf, 3 de diciembre del 2016, p. 4, consultado a las 15:00 horas aproximadamente.

226 BECERRIL, ANDRES, “Pefia Nieto asume el poder. Mover a México. ‘Hora de ganar el futuro’”, Excélsior,
Ao XCVI, Tomo VI, Nim. 34,787, Secc. Nacional, México, 02 de diciembre del 2012, pp. 1,8y 9.
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propuestas serian los actos preparativos de las reformas estructurales, que se
presentarian en el segundo semestre de 2013.%%”

El 31 de julio del 2013, el Diputado Luis Alberto Villarreal Garcia y el Senador
Francisco Dominguez Servién, ambos integrantes de los Grupos Parlamentarios del
Partido Accion Nacional, presentaron, en la sesion de la Comision Permanente del
Congreso de la Unién, una Iniciativa con Proyecto de Decreto que Reforma,
Adiciona y Deroga Diversas Disposiciones de los Articulos 25, 27 y 28 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, a nombre de sus
respectivos grupos parlamentarios.

Con esa misma fecha, la Iniciativa en cuestion fue turnada a las Comisiones
Unidas de Puntos Constitucionales, de Energia y de Estudios Legislativos Primera
del Senado de la Republica para su estudio y dictamen correspondiente.

El 1 de agosto del 2013, el coordinador del Partido Revolucionario Institucional
en el Senado, Emilio Gamboa, anuncido que el Presidente Enrique Pefia Nieto
enviaria su propuesta de Reforma Energética al Congreso de la Union el 7 de agosto
de ese afio. Gamboa adelant6 que la iniciativa podria ingresar ese mismo dia a la
Comision Permanente del Congreso de la Unién, para que fuera turnada a
Comisiones. Explicé que a partir de la llegada de la iniciativa presidencial, se iniciara
el andlisis para tratar de encontrar las coincidencias con el proyecto que presentaron
dirigentes y legisladores del Partido Accién Nacional. "Puedo decir sin temor a
equivocarme, que habra reforma energética, que haremos un gran debate, un
debate limpio, transparente, de frente a la Nacion". Gamboa llamé al Partido de la
Revolucion Democratica a sentarse a la mesa de negociacion.??®

Se esperaba entonces que el titular del Ejecutivo Federal, presentara su
Iniciativa de Reforma Energética el dia miércoles 7 de agosto del 2013, pero por
razones poco claras dicha presentacion fue postergandose.

Después de un gran expectativa, el 14 de agosto del afio 2013 el Presidente
de la Republica Enrique Pefa Nieto presentd, ante la Comision Permanente del
Senado de la Republica, una Iniciativa de Reforma a los articulos 27 y 28 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia energética,
permitiendo la participacion de la iniciativa privada en distintas actividades de la
industria petrolera y eléctrica nacional.

227 JIMENEZ, HORACIO, “Pactan agenda legislativa 2013”, EIl Universal, Afio 96, Num. 34,767, Secc. Nacién,
México, 08 de enero del 2013, pp. 1, 4.

228 GUERRERO, CLAUDIA, “Presenta Pefia Nieto reforma energética el 7 de agosto”, Reforma, Afio 20, Num.
7159. [Secc. A], México, 01 de agosto del 2013, p.5.
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La Iniciativa propuesta contemplaba que los inversionistas privados podrian
explotar el petréleo y generar electricidad. El Presidente Enrique Pefia Nieto
argumentd que su propuesta revivia el espiritu de la reforma del ex Presidente
Lazaro Céardenas. "México se encuentra ante una oportunidad histérica”, dijo.
Enfatizd que la reforma energética generaria mas empleos, reducira los precios de
la luz y el gas, beneficiara al campo con la produccion de fertilizantes y apoyaria a
las empresas.??°

La iniciativa de Reforma Energética presentada por el Presidente Enrique
Pefa Nieto, "intenta devolver a México a las grandes ligas energéticas del mundo”,
tituld6 The Wall Street Journal. El periddico estadounidense consideré que la
propuesta dio un paso para acabar con el monopolio estatal de 75 afos en la
produccion de petréleo y gas, pues se abren potencialmente las mayores reservas
de crudo en el mundo sin explotar a compafias privadas. El periédico anoté que, a
pesar de ser un cambio significativo, la iniciativa podria decepcionar a algunas
compafias petroleras y seguiria quedandose corta en comparaciéon con lo que
ofrece la mayoria de paises productores de petréleo. Resalté que la propuesta no
da a las empresas petroleras privadas la propiedad absoluta de los campos
petroleros ni paga a las compafiias una parte del crudo, sino el equivalente en
efectivo del hidrocarburo que encuentren y produzcan.?3°

El 20 de agosto del 2013, los senadores integrantes del Grupo Parlamentario
del Partido de la Revolucion Democratica presentaron, en la sesion de la Comision
Permanente del Senado de la Republica, una Iniciativa que Crea, Adiciona, Modifica
y Deroga Diversas Disposiciones Juridicas en Materia del Sector Energético
Nacional.

Con la presentacion de estas tres Iniciativas (del PAN, del Ejecutivo Federal y
del PRD), se dio formalmente el primer paso del complejo proceso conocido como
Reforma Energética.

Las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales, de Energia y Estudios
Legislativos, Primera, del Senado de la Republica, efectuaron diversos foros de
consulta en el periodo del 27 de septiembre al 24 de octubre del 2013. En dichos
foros participaron académicos, intelectuales, funcionarios publicos, representantes
de organizaciones no gubernamentales, lideres politicos y empresarios,

El 8 de Diciembre del 2013, se presenta ante la Comision Permanente de la
Céamara de Senadores de la LXII Legislatura del Congreso de la Unién, el “Dictamen
de las Comisiones Unidas de Puntos Constitucionales; de Energia, y Estudios

229 HERNANDEZ, ERIKA,” Descarta Gobierno otorgar concesiones”, Reforma, Afio 20, Num. 7171. [Secc. Al,
México, 12 de agosto del 2013, p.3.

230 “Bysca volver a grandes ligas: WSJ”, Reforma, Afio 20, Num. 7171, [Secc. A], México, 13 de agosto del 2013,
p.1.

116



Legislativos, Primera, con Proyecto de Decreto por el que se Reforman y Adicionan
Diversas Disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
en Materia de Energia” (al que se hara referencia de ahora en adelante como
“‘Dictamen de la Reforma Energética”), con el que se inician formalmente las
sesiones para la discusion, debate y votacién de la Reforma Energética en el
Senado de la Republica (en su caracter de Camara de Origen). Las tres Comisiones
(de Puntos Constitucionales, de Energia y Estudios Legislativos, Primera) que
presentaron el Dictamen referido, también serian las mismas encargadas de su
votacion y eventual aprobacion.

El Dictamen de la Reforma Energética es el documento legislativo en donde
se recopilaron los siguientes elementos: los antecedentes que llevaron a la
elaboracion del Dictamen; los aspectos relevantes de cada una de las tres Iniciativas
de Reforma Energética, incluyendo los consensos y disensos entre estas; un
analisis del sector energia en México; las conclusiones de los foros y las consultas
efectuadas en el tema; las consideraciones de las Comisiones Dictaminadoras; y el
articulado del Proyecto de “Decreto por el que se Reforman y Adicionan Diversas
Disposiciones de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en
Materia de Energia”

El 8 de diciembre del 2013, se celebrd la Primera Sesion de Discusion del
Dictamen de la Reforma Energética, en donde senadores de todos los partidos, sin
importar que no pertenecieran a las Comisiones Dictaminadoras, tuvieron derecho
de voz para manifestar su posicionamiento a favor o en contra del proyecto, pero
sin derecho de voto con respecto del Dictamen. Los primeros legisladores en hacer
uso de la palabra en tribuna fueron Manuel Bartlet (PT), Ninfa Salinas (PVEM) y
Dolores Padierna (PRD); otros legisladores que participaron fueron Alejandro
Encinas (PRD) y Rabindranath Salazar (PRD) entre otros.

El 10 de diciembre del 2013, las tres Comisiones Dictaminadoras aprobaron,
en lo general, el Dictamen de la Reforma Energética, con 24 votos en favor de los
senadores del PRI, PAN y PVEM, y cinco en contra, de senadores del PRD y PT;
de esa manera comenzo la discusion de las 205 reservas al Dictamen.?3!

El 11 de diciembre del 2013, cerca de las 00:00 horas, el Senado aprobd la
Minuta de la Reforma Energética en lo general con 95 votos a favor, 28 en contra y
cero abstenciones, entre protestas de los senadores del PRD, que tomaron un
momento la tribuna; la Sesion respectiva, que inicié el 10 de diciembre y se prolongo
hasta la media noche, estuvo marcada por una larga discusion que llevé mas de 10
horas y en donde intervinieron 32 oradores.?3?

231 BECERRIL, ANDREA y BALLINAS, VICTOR, “Pese a criticas, el Senado aprueba en lo general la reforma
energética”, La Jornada, Afio 30, NUm. 10543, Secc. Politica, México, 10 de diciembre del 2013, p. 3.
232 BECERRIL, ANDREA y BALLINAS, VICTOR, “Pese a criticas, el Senado aprueba en lo general la reforma
energética”, La Jornada, Afio 30, Num. 10544, Secc. Politica, México, 11 de diciembre del 2013, p. 11
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Ese mismo dia, se envié a la Camara de Diputados del Congreso de la Union
(en su caracter de Camara Revisora) la Minuta recién aprobada por el Senado;
consecuentemente, el 12 de diciembre del 2013, tras casi 13 horas de discusion y
la participacion de 81 oradores, la Camara Revisora aprobo en lo general la Minuta
de la Reforma Energética con 353 votos a favor y 134 en contra a las 13:05 horas,
sin que se cumpliera el trAmite de turnar a Comisiones.?33

Aprobada la Minuta de la Reforma Energética en la Camara de Diputados, el
presidente de la Mesa Directiva de dicha Camara, Ricardo Anaya Cortés (PAN),
informd que el proyecto de decreto seria enviado al Constituyente Permanente, con
el fin de que fuera ratificado por al menos 17 de las 32 legislaturas locales.

El 16 de diciembre del 2013, el Congreso del Estado de San Luis Potosi se
convirtié en la legislatura local numero 17 en aprobar la Reforma Energética, con lo
cual se cumplio el requisito sefialado en el articulo 135 constitucional (para obtener
la declaratoria de constitucionalidad de una reforma a dicha norma fundamental).

El 18 de diciembre del 2013, la Comision Permanente del Congreso de la
Union declard constitucional el “Decreto por el que se Reforman y Adicionan
Diversas Disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en Materia de Energia”, y lo envié al Ejecutivo Federal para su
publicacion.

Finalmente, el 20 de diciembre del 2013, se publica en el Diario Oficial de la
Federacion el “Decreto por el que se Reforman y Adicionan Diversas Disposiciones
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en Materia de
Energia”, en virtud del cual se modifican los articulos 25, 27 y 28 constitucionales
para abrir paso a un nuevo modelo de la industria energética nacional.

Cabe sefialar que la Iniciativa de Reforma Energética presentada por el
Presidente de la Republica, se vio nutrida en mayor medida con la Iniciativa
presentada por el PAN, y en menor medida por la Iniciativa presentada por el PRD,
el texto original de la Iniciativa Presidencial difiere, en algunos puntos, del contenido
del Decreto mencionado en el parrafo anterior.

De acuerdo con la Oficina de la Presidencia de la Republica, la Reforma
Energética busca los siguientes objetivos y premisas fundamentales:

e Mantener la propiedad de la Nacién sobre los hidrocarburos que se
encuentran en el subsuelo.

e Modernizar y fortalecer, sin privatizar, a PEMEX y a la Comision Federal de
Electricidad como Empresas Productivas del Estado 100% mexicanas.

233 GARDUNO, ROBERTO y MENDEZ, ENRIQUE, “Agasajaran a priistas en Los Pinos tras aprobar la reforma
energética”, La Jornada, Afio 30, Num. 10546, Secc. Politica, México, 13 de diciembre del 2013, p. 4.
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e Reducir la exposicion del pais a los riesgos financieros, geoldgicos y
ambientales en las actividades de exploracion y extraccién de petrdleo y gas.

e Permitir que la Nacién ejerza, de manera exclusiva, la planeacion y control
del sistema eléctrico nacional, en beneficio de un sistema competitivo que
permita reducir los precios de la luz.

e Atraer mayor inversion al sector energético mexicano para impulsar el
desarrollo del pais.

e Contar con un mayor abasto de energéticos a mejores precios.

e Garantizar estandares internacionales de eficiencia, calidad y confiabilidad
de suministro, transparencia y rendicion de cuentas.

e Combatir de manera efectiva la corrupcién en el sector energético.

e Fortalecer la administracién de los ingresos petroleros e impulsar el ahorro
de largo plazo, en beneficio de las generaciones futuras.

e Impulsar el desarrollo con responsabilidad social y proteger al medio
ambiente?34

Estos objetivos se verian traducidos en beneficios concretos para los
mexicanos:

e Bajar las tarifas eléctricas y el precio del gas.

e Lograr tasas de restitucibn de reservas probadas de petréleo y gas
superiores a 100%.

e Aumentar la produccion de petréleo de 2.5 millones de barriles diarios, a 3
millones de barriles en 2018, y a 3.5 millones en 2025, asi como aumentar la
produccion de gas natural de los 5 mil 700 millones de pies cubicos diarios,
a 8 mil millones en 2018, y a 10 mil 400 millones en 2025.

e Generar cerca de un punto porcentual mas de crecimiento econémico en
2018, y aproximadamente 2 puntos porcentuales mas para 2025.

e Crear cerca de medio millon de empleos adicionales en este sexenio y 2
millones y medio de empleos més para 2025.

e Sustituir las centrales eléctricas mas contaminantes con tecnologias limpias
y gas natural.?%®

Para finalizar este tema, es necesario hacer hincapié en el hecho de que la
Reforma Energética implica un vasto y complejo entramado de cambios a la
legislacion, introduccion de nuevos conceptos y figuras juridicas, politicas
econdmicas, cambios institucionales y, en general, el establecimiento de un nuevo

234 http://reformas.gob.mx/wp-content/uploads/2014/04/Explicacion_ampliada_de_la_Reforma_Energetica
1.pdf, p. 3, consultado el 17 de mayo de 2017 a las 15:00 horas aproximadamente.
235 |bidem, pp. 3-4.
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paradigma para la industria energética nacional. Grosso modo, el contenido de toda
la reforma energética puede resumirse de la siguiente manera:

¢ Nuevo modelo de produccion de petroliferos y petroquimicos

e PEMEX Yy CFE se convierten en Empresas Productivas del Estado.

e Libre acceso a los mercados y competencia entre empresas del Estado y
particulares en igualdad de condiciones.

e Se permite la participacion de los particulares en actividades de: exploracion
y extracciéon de hidrocarburos (a través de cuatro modalidades diferentes de
contratacion), refinacion, procesamiento, transporte, almacenamiento y
distribucion de gas mediante permisos; generacion de electricidad mediante
permisos; y transmision y distribucion de energia eléctrica (mediante
contratos).

e Nuevo modelo de transporte, almacenamiento y distribucién de
hidrocarburos y sus derivados.

¢ Nuevo modelo de generacion, transmision, distribucion y comercializacion de
energia eléctrica.

e Abasto de energéticos a precios competitivos.

e Fortalecimiento de los 6rganos reguladores.

e Promocion de inversion privada, contenido nacional e impulso al desarrollo
de las empresas mexicanas.

e Creacion de un Programa Estratégico para la Formacion de Recursos
Humanos en Materia Energética.

e Ocupacion de superficies de interés, sustentabilidad y enfoque de derechos
humanos.

e Maximizar los ingresos del Estado y el desarrollo de largo plazo del pais.

e Seguridad, sostenibilidad y proteccion al medio ambiente, asi como el uso de
tecnologias y fuentes energia mas limpias.

e Transparencia, rendicion de cuentas y combate a la corrupcion.
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3.2. Fases de Implementacién de la Reforma Energética

Los cambios que trajo consigo la Reforma Energética fueron de tal complejidad y
extension, que desde luego dicha Reforma no se agot6 con los cambios realizados
a los articulos 25, 27 y 28 constitucionales.

En ese contexto, el 20 de diciembre del 2103 el Ejecutivo Federal presento, el
mismo dia que se publicé en el Diario Oficial de Federacion el “Decreto por el que
se Reforman y Adicionan Diversas Disposiciones de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, en Materia de Energia”, una serie de acciones a seguir
para concretar la Reforma Energética iniciada en dicha fecha.

Esta serie de acciones se estructurd en un calendario a seguir, el cual a su vez
se compuso de la siguiente manera:

e Etapa o fase de desarrollo de la Reforma Energética: durante esta etapa se
incluyen las reformas a los articulos constitucionales, asi como las
adecuaciones necesarias al marco juridico para armonizar el contenido de
las reformas constitucionales con la legislacion secundaria; esta etapa se
compuso a su vez de las siguientes subetapas:

O

Etapa de reformas constitucionales: se concreto el 20 de diciembre
del 2013.

Etapa de reformas legales: se concreto el 11 de agosto del 2014.
Etapa de reformas a nivel reglamentario. se concreto el 31 de octubre
del 2014.

e Etapa o fase de implementacion de la Reforma Energética: el 12 de agosto
del 2014, el Ejecutivo Federal dio a conocer las “acciones para implementar
completa y rapidamente todas las medidas necesarias para poner en accion
la reforma energética en favor de México”; en esta etapa se llevarian a cabo
el otorgamiento de asignaciones y la adjudicacién de los contratos para la
exploracion y extraccion de hidrocarburos, a lo largo de las llamadas
“Rondas’, las cuales serian:

O

o O O O

Ronda 0.
Ronda 0.5.
Ronda 1.
Ronda 2.
Ronda 3.
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Ronda 0

La ronda O es la primera fase de implementacién de la Reforma Energética, en la
cual se le permiti6 a PEMEX solicitar las areas en las que consideraba tener una
ventaja productiva para explorar y extraer hidrocarburos, con base en sus
capacidades técnicas y financieras. En esta fase, la Secretaria de Energia, previa
opinién favorable de la Comision Nacional de Hidrocarburos, seria la encargada de
analizar la solicitud correspondiente y otorgar a PEMEX las asignaciones, de
acuerdo a criterios de competitividad.

El 13 de agosto del 2014, dos dias después de la promulgacion de las leyes
secundarias de la Reforma Energética, la Secretaria de Energia presento el
resultado de la resolucion sobre el requerimiento de areas en exploracion y los
campos de produccién que PEMEX someti6 a su consideracion.

En dicho requerimiento, PEMEX solicitd 20.6 mil millones de barriles de
petréleo crudo equivalente (mmbpce) a 83% de las reservas 2P, las cuales tienen
una probabilidad de extraccién de al menos 50%. Asimismo, pidié 31% de los
recursos prospectivos del pais, equivalentes a 34.8 mmbpce; los recursos
prospectivos son aquellos cuya existencia puede inferirse a partir de informacion
técnica.

La Secretaria de Energia, previa opinion favorable de la Comision Nacional de
Hidrocarburos, otorgé a PEMEX 120 asignaciones distribuidas en los siguientes
rubros: 1) cerca del 100% del volumen solicitado de las reservas 2P, lo cual equivale
a 15.5 afios de produccion a un nivel de 2.5 millones de barriles diarios (mbd), y 2)
el 67% de lo solicitado de los recursos prospectivos, lo que equivale
aproximadamente a 5 afios de produccion. Asi, PEMEX contara con el 83% de las
reservas 2P y el 21% de los recursos prospectivos de México. Es importante
mencionar que PEMEX podra participar también en las siguientes rondas de
licitaciones de contratos. La fecha limite para liberar las asignaciones en extraccion
y exploracion fue el 17 de septiembre de 2014.

Los datos contenidos en el parrafo anterior se ilustran de mejor manera en la
siguiente tabla:
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Reservas y recursos prospectivos otorgados a Pemex

Tipo Volumen Porcentaje Porcentaje Superficie Afios de
(mmbpce) Otorgado del total (km?) produccién

Reservas 2P 20,589 100% 83% 17,010 15.5

Recursos Prospectivos 23,447 67% 21% 72,897 5

* Convencional 18,222 70.9% 64,489

* No Convencional 5,225 58.8% 3,408

Total 44,036 89,907 20.5

Fuente: Secretaria de Energia.

Ronda 0.5

La Ronda 0.5 es considerada una fase intermedia de la implementacion de la
Reforma Energética, en donde se preveé la participacion de empresas particulares
en algunas de las asignaciones otorgadas a PEMEX durante la Ronda 0, bajo el
esquema de asociaciones o farmouts.

En el corto plazo, PEMEX considera 10 asociaciones en campos O
agrupaciones de campos que obtuvo en la Ronda 0, pero que, por su complejidad
técnica y alta intensidad de capital, requieren la participacién del sector privado para
alcanzar su desarrollo 6ptimo. Tal es el caso de campos maduros terrestres y
marinos, campos marinos de aceite extra pesado, campos de gas en aguas
profundas y descubrimientos en Area Perdido. Dichos campos cuentan con
reservas 2P y 3P de 1.5 mmbpce y 2.6 mmbpce, respectivamente.

“Se estiman inversiones promedio al afo por 4,100 millones de ddlares. Se espera que el
proceso de formacidn de asociaciones comience en noviembre de 2014 y se formalicen a lo
largo de los siguientes trece meses. El Director General de PEMEX Exploracion y Produccién
se ha pronunciado a favor de asociarse con particulares que cuenten con experiencia en
aguas profundas del Golfo de México; algunas de las empresas con las que se ha reunido
son Chevron, Shell, Exxon, British Petroleum, Petrobras, entre otras.”?%

Conforme a la informacion publicada por la Comisién Nacional de
Hidrocarburos, la Ronda 0.5 se encuentra integrada a la fecha por los siguientes
procesos de licitacion publica internacional:

236 MARTINEZ TOVAR, ABIGAIL, “Reforma energética: el inicio de la Implementacién”, Estrategia Total, 19 de
agosto del 2014, http://estrategiatotal.org/reforma-energetica-el-inicio-de-la-implementacion/.
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e Licitacién 1, Contrato de Licencia: comprendié un bloque de una superficie de
1285 kilébmetros cuadrados, dentro de las cuales se encuentra el descubrimiento
Trion-1, y se llevé a cabo del 28 de julio del 2016 (publicacion de la Convocatoria
respectiva) al 07 de diciembre del 2016 (resolucion de la CNH para
adjudicacion del contrato y fallo).

e Licitacibn 2, Contrato de Produccion Compartida: comprendid el area
denominada Ayin-Batsil, localizada en la parte oriental de la provincia Salina del
Istmo y la porcién marina de la provincia Pilar Reforma-Akal (principal provincia
productora de hidrocarburos del pais, denominada también Cuencas del
Sureste); el proceso licitatorio inicié el 07 de marzo del 2017 (publicacion de la
Convocatoria respectiva) y finalizara el 21 de junio del 2017 (resolucién de la
CNH para adjudicacion del contrato y fallo).

Ronda 1

La Ronda 1 es la segunda fase dentro del otorgamiento de campos a ser explotados.
En esta fase, tanto PEMEX como la iniciativa privada pudieron concursar por las
areas licitadas; los proyectos se adjudicaron a las empresas que garantizaron,
mediante contrato, la mejor alternativa técnica y los mayores beneficios fiscales para
el Estado.

De acuerdo con datos de la Comisién Nacional de Hidrocarburos, la Ronda 1
se encuentra integrada por los siguientes procesos de licitacion publica
internacional:

e Licitacibn 1, Contratos de Produccién Compartida para Exploracion y
Extraccion en Aguas Someras: comprendio 14 areas localizadas en aguas
someras del Golfo de México, dentro de la provincia petrolera Cuencas del
Sureste, y se llevd a cabo del 11 de diciembre del 2014 (publicacién de la
Convocatoria respectiva) al 21 de agosto del 2015 (suscripcion de los
contratos respectivos).

e Licitacién 2, Contratos de Produccién Compartida para la Extraccion de
Hidrocarburos en Aguas Someras: comprendido 9 campos en5 areas
localizadas en aguas someras del Golfo de México, dentro de la provincia
petrolera Cuencas del Sureste, y se llevd a cabo del 27 de febrero del 2015
(publicacion de la Convocatoria respectiva) al 2 de octubre del 2015
(resolucion de la CNH para adjudicacion de los contratos y fallo).

e Licitacién 3, Contratos de Licencia para la Extraccion de Hidrocarburos en
Areas Terrestres: correspondid a bloques de campos de extraccion de
hidrocarburos. Los bloques se agruparon en tres zonas geograficas identificadas
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como Campos Burgos, Campos Norte y Campos Sur; el proceso licitatorio se
llevo a cabo del 12 de mayo del 2015 (publicaciéon de la Convocatoria
respectiva) al 17 de diciembre del 2015 (resolucién de la CNH para
adjudicacion de los contratos y fallo).

e Licitaciobn 4, Contratos de Licencia para la Exploracién y Extraccién de
Hidrocarburos en Aguas Profundas: comprende 10 areas localizadas en aguas
profundas del Golfo de México, dentro de las provincias petroleras Cinturon
Plegado Perdido y Cuenca Salina, y se llevo a cabo del 17 de diciembre del 2015
(publicacién de la Convocatoria respectiva) al 7 de diciembre del 2016
(resolucion de la CNH para adjudicacion de los contratos y fallo).

En la Ronda 1 se licitaron 169 bloques, de los cuales 109 corresponden a
areas de exploraciéon y 60 a campos de extraccion. Las reservas 2P y recursos
prospectivos a licitar representan un volumen de 3.8 mmbpce y 14.6 mmbpce
respectivamente. Se espera que estos proyectos representen inversiones anuales
por aproximadamente 8,525 millones de ddlares, entre 2015 y 2018.

Entre agosto y noviembre del 2014 se dio la definicion de las modalidades,
términos y condiciones técnicas bajo las que posteriormente se celebrarian los
contratos, asi como la revelacién de las condiciones fiscales y variables de
adjudicacion por parte de la SHCP. Durante noviembre del 2014 y enero del 2015,
la Comisién Nacional de Hidrocarburos publico las pre-bases de licitacion.

“La iniciativa privada esta preparada para invertir 30 mil millones de ddlares en el sector
energético, segun Gerardo Gutiérrez Candiani, Presidente del Consejo Coordinador
Empresarial. Los bancos también han realizado las actividades tendientes a coordinar la
inversion y el crédito en proyectos del sector a través de fondos. La inversién proyectada
para el sector energético de 2015 a 2018 es de 50 mil 500 millones de ddlares.”?%”

Ronda 2

Segun datos de la Comision Nacional de Hidrocarburos, la Ronda 2 se encuentra
integrada por los siguientes procesos de licitacion publica internacional:

e Licitacién 1, Contratos de Produccién Compartida para la Exploracion y
Extraccion en Aguas Someras: se encuentra integrada por 15 areas
contractuales localizadas en aguas someras del Golfo de México, dentro de las
provincias petroleras Tampico-Misantla, Veracruz y Cuencas del Sureste, este
proceso licitatorio inicié el 30 de julio del 2016 (publicacion de la Convocatoria
respectiva) y finalizd el 21 de junio del 2017 (resolucion de la CNH para
adjudicacion de los contratos y fallo).

237 MARTINEZ TOVAR, ABIGAIL, Op. Cit.
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e Licitacién 2, Contratos de Licencia para Exploracion y Extraccién en Areas
Terrestres: comprende 12 areas contractuales bajo la modalidad de contrato de
licencia; 9 de estas areas se encuentran ubicadas en la Cuenca de Burgos, 2 en
el Cinturon Plegado de Chiapas y 1 en las Cuencas del Sureste. El proceso
licitatorio inici6 el 24 de agosto del 2016 (publicacion de la Convocatoria
respectiva) y finalizé el 14 de julio del 2017 (resolucion de la CNH para
adjudicacion de los contratos y fallo).

e Licitacién 3, Contratos de Licencia para la Exploracion y Extraccion en Areas
Terrestres: se compone de 14 areas contractuales bajo la modalidad de contrato
de licencia, localizadas en las provincias petroleras de Burgos, Tampico-Misantla,
Veracruz y Cuencas del Sureste; el proceso licitatorio inicié el 15 de noviembre
del 2016 (publicacion de la Convocatoria respectiva) y finalizé el 14 de julio
del 2017 (resolucion de la CNH para adjudicacion de los contratos y fallo).

Ronda 3

De acuerdo con los datos de la Comision Nacional de Hidrocarburos, la Ronda 3,
actualmente en desarrollo, se encuentra integrada por los siguientes procesos de
licitacion publica internacional:

e Licitacion 1, Contratos de Producciéon Compartida para la Exploracion y
Extraccion en Aguas Someras: se encuentra integrada por 35 é&reas
contractuales bajo la modalidad de contrato de produccién compartida, divididas
en los sectores de Burgos, Tampico- Misantla-Veracruz y Cuencas del Sureste;
este proceso licitatorio inicid el 29 de septiembre del 2017 (publicacion de la
Convocatoria respectiva) y finalizara el 2 de abril del 2018 (resolucion de la
CNH para adjudicacion de los contratos y fallo).

3.3. Reforma Constitucional

Un aspecto fundamental surgido de los foros organizados por el Senado de la
Republica, previos a la aprobaciéon de la reforma constitucional, fue el valor
estratégico que la industria petrolera tiene para el pais. Especificamente la
exploracién y extraccion de hidrocarburos, y la importancia de que los recursos del
subsuelo sigan siendo propiedad de todos los mexicanos.

Como ya se sefial6 en el tema anterior, el 20 de diciembre del 2013 se publico
en Diario Oficial de la Federacion el “Decreto por el que se Reforman y Adicionan
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Diversas Disposiciones de la Constituciéon Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en Materia de Energia”, el cual contiene de manera detallada todos los
cambios que se realizaron a los articulos 25, 27 y 28 constitucionales, en el ramo
de energia.

En su articulo Unico, dicho decreto dispone que se reforman los parrafos
cuarto, sexto y octavo del articulo 25; el parrafo sexto del articulo 27; los péarrafos
cuarto y sexto del articulo 28; y se adicionan un parrafo séptimo, recorriéndose los
subsecuentes en su orden, al articulo 27; un parrafo octavo, recorriéndose los
subsecuentes en su orden, al articulo 28 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos.

Con el proposito de ilustrar los cambios que se registraron en el articulado
constitucional para dar paso a la Reforma Energética, se presenta el siguiente
cuadro comparativo:

Estructura de los Articulos
Constitucionales posterior al Decreto
publicado en DOF del 20-12-13.

Estructura de los Articulos
Constitucionales antes del Decreto
publicado en DOF del 20-12-13.

Articulo 25.
[...]
[...]
[...]

El sector publico tendra a su cargo, de
manera exclusiva, las areas
estratégicas que se sefalan en el
articulo 28, parrafo cuarto de la
Constitucién, manteniendo siempre el
Gobierno Federal la propiedad y el
control sobre los organismos 'y
empresas productivas del Estado que
en su caso se establezcan. Tratdndose
de la planeacion y el control del sistema
eléctrico nacional, y del servicio publico

Articulo 25.
[...]
[...]
[...]

El sector publico tendra a su cargo, de
manera exclusiva, las areas
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.

]

Bajo criterios de equidad social y

productividad se apoyara e impulsara a
las empresas de los sectores social y
privado de la economia, sujetdndolos a
las modalidades que dicte el interés
publico y al uso, en beneficio general,

de transmision y distribucion de energia
eléctrica, asi como de la exploracion y
extraccion de petrdleo y demés
hidrocarburos, la Nacion llevara a cabo
dichas actividades en términos de lo
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de los recursos productivos, cuidando
su conservacion y el medio ambiente.

[.]

La ley alentara y protegera la actividad
econdmica que realicen los particulares
y proveera las condiciones para que el
desenvolvimiento del sector privado
contribuya al desarrollo econdémico
nacional, en los términos que establece
esta Constitucion.

dispuesto por los parrafos sexto y
séptimo del articulo 27 de esta
Constitucion. En las actividades citadas
la ley establecera las normas relativas a
la administracion, organizacion,
funcionamiento, procedimientos de
contratacion y demas actos juridicos
gue celebren las empresas productivas
del Estado, asi como el régimen de
remuneraciones de su personal, para
garantizar su eficacia, eficiencia,
honestidad, productividad,
transparencia y rendiciébn de cuentas,
con base en las mejores practicas, y
determinara las demas actividades que
podran realizar.

[.]

Bajo criterios de equidad social,
productividad y sustentabilidad se
apoyard e impulsara 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 alentara y protegera la actividad
econOmica que realicen los particulares
y proveerd las condiciones para que el
desenvolvimiento del sector privado
contribuya al desarrollo econdmico
nacional, promoviendo la
competitividad e implementando una
politica nacional para el desarrollo
industrial sustentable que incluya
vertientes sectoriales y regionales, en
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los términos que establece esta

Constitucion.

Articulo 27.

[..]

En los casos a que se refieren los dos
parrafos anteriores, el dominio de la
Nacion es inalienable e imprescriptible
y la explotacion, el uso o el
aprovechamiento de los recursos de
gue se trata, por los particulares o por
sociedades constituidas conforme a las
leyes mexicanas, no podré realizarse
sino mediante concesiones, otorgadas
por el Ejecutivo Federal, de acuerdo
con las reglas y condiciones que
establezcan las leyes. Las normas
legales relativas a obras o trabajos de
explotacion de los minerales vy
substancias a que se refiere el parrafo
cuarto, regularan la ejecucion vy
comprobacion de los que se efectlen o
deban efectuarse a partir de su
vigencia, independientemente de la
fecha de otorgamiento de las
concesiones, y su inobservancia dara
lugar a la cancelaciéon de éstas. El
Gobierno Federal tiene la facultad de
establecer reservas nacionales vy
suprimirlas. Las declaratorias
correspondientes se haran por el
Ejecutivo en los casos y condiciones
que las leyes prevean. Tratdndose del

Articulo 27.
[...]

[..]

En los casos a que se refieren los dos
parrafos anteriores, el dominio de la
Nacioén es inalienable e imprescriptible
y la explotacion, el uso o el
aprovechamiento de los recursos de
gue se trata, por los particulares o por
sociedades constituidas conforme a las
leyes mexicanas, no podra realizarse
sino mediante concesiones, otorgadas
por el Ejecutivo Federal, de acuerdo
con las reglas y condiciones que
establezcan las leyes, salvo en
radiodifusion 'y telecomunicaciones,
gue seran otorgadas por el Instituto
Federal de Telecomunicaciones. Las
normas legales relativas a obras o
trabajos de explotacion de los
minerales y substancias a que se refiere
el parrafo cuarto, regularan la ejecuciéon
y comprobacion de los que se efectien
0 deban efectuarse a partir de su
vigencia, independientemente de la
fecha de otorgamiento de las
concesiones, y su inobservancia dara
lugar a la cancelacién de éstas. El
Gobierno Federal tiene la facultad de
establecer reservas nacionales vy
suprimirlas. Las declaratorias
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petréleo y de los carburos de hidrégeno
sélidos, liquidos o gaseosos o de
minerales radioactivos, no se otorgaran
concesiones ni contratos, ni subsistiran
los que en su caso se hayan otorgado y
la Nacion llevara a cabo la explotacion
de esos productos, en los términos que
sefale la Ley Reglamentaria
respectiva. Corresponde
exclusivamente a la Nacidén generar,
conducir, transformar, distribuir vy
abastecer energia eléctrica que tenga
por objeto la prestacion de servicio
publico. En esta materia no se
otorgaran concesiones a los
particulares y la Nacion aprovechara los
bienes y recursos naturales que se
requieran para dichos fines.

[...]
[...]
[...]
[...]

correspondientes se haran por el
Ejecutivo en los casos y condiciones
gue las leyes prevean. Tratandose de
minerales radiactivos no se otorgaran
concesiones. Corresponde
exclusivamente a la Nacion la
planeacion y el control del sistema
eléctrico nacional, asi como el servicio
publico de transmision y distribucion de
energia eléctrica; en estas actividades
no se otorgardn concesiones, sin
perjuicio de que el Estado pueda
celebrar contratos con particulares en
los términos que establezcan las leyes,
mismas que determinaran la forma en
que los particulares podran participar
en las demas actividades de la industria
eléctrica.

Tratdndose del petroleo y de los
hidrocarburos  soélidos, liquidos o
gaseosos, en el subsuelo, la propiedad
de la Nacibn es inalienable e
imprescriptible 'y no se otorgaran
concesiones. Con el propésito de
obtener ingresos para el Estado que
contribuyan al desarrollo de largo plazo
de la Nacion, ésta llevara a cabo las
actividades de exploracion y extraccion
del petréleo y demés hidrocarburos
mediante asignaciones 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 caso, los
hidrocarburos en el subsuelo son
propiedad de la Nacién y asi debera
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afirmarse en las asignaciones o

contratos.
[...]
[...]
[...]
Articulo 28. Articulo 28.
[...] [...]
[...] [...]
[...] [..]
No constituiran  monopolios las | No constituiran  monopolios las

funciones que el Estado ejerza de
manera exclusiva en las siguientes
areas estratégicas: correos, telégrafos
y radiotelegrafia; petroleo y los demas
hidrocarburos; petroquimica basica;
minerales radioactivos y generaciéon de
energia nuclear; electricidad y las
actividades que expresamente sefalen
las leyes que expida el Congreso de la
Unidn. La comunicacion via satélite y
los ferrocarriles son areas prioritarias
para el desarrollo nacional en los
términos del articulo 25 de esta
Constitucion; el Estado al ejercer en
ellas su rectoria, protegerd la seguridad
y la soberania de la Nacion, y al otorgar
concesiones 0 permisos mantendra o
establecera el dominio de las
respectivas vias de comunicacion de
acuerdo con las leyes de la materia.

[.]

El Estado tendra un banco central que
sera autonomo en el ejercicio de sus
funciones y en su administracion. Su
objetivo prioritario serd procurar la

funciones que el Estado ejerza de
manera exclusiva en las siguientes
areas estratégicas: correos, telégrafos
y radiotelegrafia; minerales radiactivos
y generacion de energia nuclear; la
planeacién y el control del sistema
eléctrico nacional, asi como el servicio
publico de transmision y distribucion de
energia eléctrica, y la exploracion y
extraccion del petroleo y de los demés
hidrocarburos, en los términos de los
parrafos sexto y séptimo del articulo 27
de esta Constitucion, respectivamente;
asi como las actividades que
expresamente sefalen las leyes que
expida el Congreso de la Union. La
comunicaciéon via satélte y los
ferrocarriles son areas prioritarias para
el desarrollo nacional en los términos
del articulo 25 de esta Constitucion; el
Estado al ejercer en ellas su rectoria,
protegera la seguridad y la soberania
de la Nacidn, y al otorgar concesiones o
permisos mantendra o establecera el
dominio de las respectivas vias de
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estabilidad del poder adquisitivo de la
moneda nacional, fortaleciendo con ello
la rectoria del desarrollo nacional que
corresponde al Estado. Ninguna
autoridad podra ordenar al banco
conceder financiamiento

[...]
[..]

comunicacién de acuerdo con las leyes
de la materia.

[.]

El Estado tendra un banco central que
sera autbnomo en el ejercicio de sus
funciones y en su administracion. Su
objetivo prioritario sera procurar la
estabilidad del poder adquisitivo de la
moneda nacional, fortaleciendo con ello
la rectoria del desarrollo nacional que

corresponde al Estado. Ninguna
autoridad podra ordenar al banco
conceder financiamiento. El Estado

contara con un fideicomiso publico
denominado Fondo Mexicano del
Petroleo para la Estabilizacion y el
Desarrollo, cuya Institucion Fiduciaria
sera el banco central y tendra por
objeto, en los términos que establezca
la ley, recibir, administrar y distribuir los
ingresos derivados de las asignaciones
y contratos a que se refiere el péarrafo
séptimo del articulo 27 de esta
Constitucién, con excepcion de los
impuestos.

[.]

El Poder Ejecutivo contara con los
organos reguladores coordinados en
materia  energética, denominados
Comision Nacional de Hidrocarburos y
Comision Reguladora de Energia, en
los términos que determine la ley.

El mismo Decreto al que se ha hecho referencia supra, contiene diversos
articulos transitorios que mandatan la adecuacion del marco juridico vigente hasta
esa fecha, con el objetivo de armonizar la legislacion mexicana con las reformas
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constitucionales en materia de energia. De esa manera se abre paso a las Reformas
Legales (reformas a la Legislacion Secundaria).

3.4. Reformas Legales

Como ya se menciond, los articulos transitorios del “Decreto por el que se Reforman
y Adicionan Diversas Disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en Materia de Energia”, son los que marcan la pauta para el
disefio de la nueva legislacion en materia energética; derivado de ello, se produjeron
en el sistema juridico mexicano diversas reformas, adiciones, derogaciones y
abrogaciones en leyes de caracter federal, asi como la creacion de nuevos cuerpos
normativos.

En lo que respecta a la creacién de nuevos cuerpos normativos de caracter
federal, el 11 de agosto del 2014, y como parte de la segunda etapa de desarrollo
de la Reforma Energética, se publican en el Diario Oficial de la Federacion una serie
de leyes que constituirian el marco base de operacion de toda la industria energética
nacional; estas leyes son las siguientes:

e Ley de Hidrocarburos.

e Ley de los Organos Reguladores Coordinados en Materia Energética.

e Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos.

e Ley del Fondo Mexicano del Petrdleo para la Estabilizacién y el Desarrollo.

e Ley de Petrdleos Mexicanos.

e Ley de Energia Geotérmica.

e Leyde la Industria Eléctrica.

e Leyde la Comisién Federal de Electricidad.

e Leyde la Agencia Nacional de Seguridad Industrial y de Proteccién al Medio
Ambiente del Sector Hidrocarburos.

El nuevo marco legal de la industria petrolera en México, surgido de la Reforma
Energética, tiene por objeto generar un modelo eficiente y sostenible para la
produccion de hidrocarburos en un entorno atractivo para la inversion. Con este fin,
las leyes secundarias definen los mecanismos a través de los cuales el Estado
podra llevar a cabo las actividades de exploracion y extraccion de hidrocarburos. 238

238 http://reformas.gob.mx/wp-content/uploads/2014/04/Explicacion_ampliada_de_la_Reforma_Energetica
1.pdf, p. 9, consultado el 18 de mayo del 2017 a las 15:00 horas aproximadamente.
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En lo concerniente a las reformas, adiciones, derogaciones y abrogaciones de
leyes federales como consecuencia de la Reforma Energética, estas se analizaran
en el numeral 3.6 del presente trabajo de tesis.

3.5. Reformas a Nivel Reglamentario

Cualquier sistema juridico no se integra solamente por leyes, y el caso mexicano no
es la excepcion; el Reglamento puede concebirse como “una disposicion legislativa
expedida por el Poder Ejecutivo en uso de la facultad que la Constitucion le otorga
para proveer en la esfera administrativa a la exacta observancia de las leyes que
expida el Poder Legislativo.”?*°

Tomando en cuenta la definicion anterior, los Reglamentos que resultan
relevantes para el desarrollo del presente tema, son aquellos expedidos por el Poder
Ejecutivo Federal para proveer en la esfera administrativa a la exacta observancia
de las leyes que ha expedido el Congreso de la Unién, con motivo de la Reforma
Energética.

Los articulos transitorios de las nuevas leyes federales creadas en virtud de la
Reforma Energética, son las que mandatan la expedicion de los Reglamentos
respectivos de dichas leyes.

En ese tenor, el 31 de octubre del 2014, y como parte de la tercera etapa de
desarrollo de la Reforma Energética, se publican en el Diario Oficial de la
Federacion una serie de Reglamentos de las Leyes Federales emanadas de dicha
Reforma; estos Reglamentos son los siguientes:

¢ Reglamento de la Ley de Hidrocarburos.

¢ Reglamento de las actividades a que se refiere el Titulo Tercero de la Ley de
Hidrocarburos.

¢ Reglamento de la Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos.

e Reglamento de la Ley de Petréleos Mexicanos.

e Reglamento de la Ley de Energia Geotérmica.

e Reglamento de la Ley de la Industria Eléctrica.

e Reglamento de la Ley de la Comision Federal de Electricidad.

239 Fraga, Gabino citado por RAFAEL DE PINA y RAFAEL DE PINA VARA, Diccionario de Derecho, 372 edicidn,
México, Ed. Porrua, 2008, p. 436.
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e Reglamento Interior de la Agencia Nacional de Seguridad Industrial y de
Proteccion al Medio Ambiente del Sector Hidrocarburos.
¢ Reglamento Interior de la Secretaria de Energia.

En lo concerniente a las reformas, adiciones, derogaciones y abrogaciones de
Reglamentos de leyes federales como consecuencia de la Reforma Energética,
estas se analizaran en el numeral 3.6 del presente trabajo de tesis.

3.6. Esquema de los Cuerpos Normativos Reformados, Adicionados,
Derogados y de Nueva Creacion a Raiz de la Reforma Energética

Con base en el analisis realizado al “Decreto por el que se Reforman y Adicionan
Diversas Disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, en Materia de Energia”, a los articulos transitorios de las Leyes y
Reglamentos Federales de nueva creacién con motivo de la Reforma Energética, y
a diversas publicaciones en el Diario Oficial de la Federacion, se presenta a
continuacion el siguiente esquema que ilustra el marco normativo de la Reforma
Energética:
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Ley de
Hidrocarburos.

Reglamento de la Ley de
Hidrocarburos.

Reglamento de las actividades a que se refiere el Titulo Tercero de la Ley de
Hidrocarburos.

Ley de los Organos Reguladores
Coordinados en Materia Energética.

Ley de Ingresos sobre
Hidrocarburos.

Reglamento de la Ley de Ingresos
sobre Hidrocarburos.

Estabilizacion y el Desarrollo.

Ley del Fondo Mexicano del Petrdleo para la ]

Cuerpos

Ley de Petréleos Mexicanos.

Normativos
de Nueva
Creacioén

Reglamento de la Ley de Petréleos
Mexicanos.

Ley de Energia Geotérmica.

Reglamento de la Ley de Energia Geotérmica.

Ley de la Industria Eléctrica.

Reglamento de la Ley de la Industria Eléctrica.

Ley de la Comision Federal de Electricidad.

Reglamento de la Ley de la Comisién Federal de Electricidad.

|
|

Ley de la Agencia Nacional de Seguridad Industrial y de Proteccion al Medio Ambiente
del Sector Hidrocarburos.

Reglamento Interior de la Agencia Nacional de Seguridad Industrial y de Proteccién al Medio
Ambiente del Sector Hidrocarburos.

Reglamento Interior de la Secretaria de
Energia.
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Cuerpos
Normativos
Reformados

Adicionados

y
Derogados

Ley Federal de Derechos.

Ley de Coordinacion Fiscal.

Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria. |

Reglamento de la Ley Federal de Presuspuesto y Responsabilidad Hacendaria.

Reglamento Inetrior de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Ley General de Deuda Publica.

Reglamento Interior de la secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales.

Reglamento de la Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable.

Reglamento de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente en Materia de
Evaluacidon del Impacto Ambiental.

Reglamento de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente en Materia de Prevenciony
Control de la Contaminacién de la Atmésfera.

Reglamento de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente en Materia de
Ordenamiento Ecoldgico.

Reglamento de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion al Ambiente en Materia de
Registro de Emisiones y Transferencia de Contaminantes.

Reglamento de la Ley General del Equilibrio Ecoldgico y la Proteccidn al Ambiente en
Materia de Autorregulacién y Auditorias Ambientales.

Reglamento de la Ley General para la Prevencidn y Gestion Integral de los
Residuos.

Ley de Aguas Nacionales.

Ley Organica de la Administracién Publica Federal. |

Decreto por el que se crea el Instituto Mexicano del Petréleo como Organismo
Descentralizado, publicado el 26 de agosto de 1965.

Ley de Inversidn Extranjera. I

Reglamento de la Ley de Inversion Extranjera.

——— =

Ley Minera. l

Reglamento de la Ley Minera.

Reglamento Interior de la Secretaria de Economia. I

Reglamento Interior de la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano. l

Ley de Asociaciones Publico Privadas. I

Reglamento de la Ley de Asociaciones Publico Privadas. l

Ley Federal de las Entidades Paraestatales. I

Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios del Sector Publico.

Ley de Obras Publicas y Servicios Relacionados con los Mismos. I

Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en el Ramo del Petréleo
(abrogada por la Ley de Petréleos Mexicanos del 11-08-2014).
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3.7. La Ley de Hidrocarburos

Quizéas una de las leyes mas importantes surgidas de la Reforma Energética sea la
Ley de Hidrocarburos; esta Ley se publicd en el Diario Oficial de la Federacion del
11 de agosto del 2014, y es reglamentaria de los articulos 25, parrafo cuarto; 27,
parrafo séptimo y 28, parrafo cuarto de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, en materia de hidrocarburos.

Su importancia radica en que constituye el marco regulatorio de practicamente
toda la industria energética nacional, en el ramo de hidrocarburos, estableciendo
nuevos conceptos y figuras juridicas que no se habian visto anteriormente en el
sistema juridico mexicano, asi como la regulacién detallada de los términos en que
participara el sector privado —tanto nacional como extranjero-- en aquella industria.

Esta Ley tiene por objeto regular las siguientes actividades en territorio
nacional:

e El reconocimiento y exploracion superficial, y la exploracion y extraccion de
hidrocarburos.

e EI tratamiento, refinaciébn, enajenacion, comercializacion, transporte y
almacenamiento del petroleo.

e El procesamiento, compresion, licuefaccion, descompresion y regasificacion,
asi como el transporte, almacenamiento, distribucion, comercializacion y
expendio al publico de gas natural.

e El transporte, almacenamiento, distribucion, comercializacién y expendio al
publico de petroliferos.

e El transporte por ducto, y el almacenamiento que se encuentre vinculado a
ductos, de petroquimicos.24°

El contenido de la Ley de Hidrocarburos es, en términos generales, el
siguiente: sujetos de la ley; regulacién de la exploracion y extraccién de
hidrocarburos y del reconocimiento y exploracidén superficial; las asignaciones y los
contratos para la exploracion y extraccion de hidrocarburos; la informacion obtenida
de las actividades de reconocimiento, exploracion superficial, exploracion vy
extraccion de hidrocarburos; las autorizaciones, permisos Yy licencias; las
regulaciones administrativas y las obligaciones de los distintos sujetos de la Ley; los
sistemas integrados (sistemas de transporte de hidrocarburos por ducto y de
almacenamiento interconectados), el Centro Nacional de Control del Gas Natural,
el acceso abierto y el expendio al publico; el régimen de sanciones, procedimientos

240 Articulo 22 de la Ley de Hidrocarburos.
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administrativos y jurisdiccion de la industria de hidrocarburos; el uso y la ocupacion
temporal, el impacto y la cobertura social asi como el desarrollo de la industria
nacional; y la seguridad industrial y proteccion al medio ambiente.

3.7.1. La Comisién Nacional de Hidrocarburos

La Comision Nacional de Hidrocarburos (CNH), es un Organo Regulador
Coordinado en Materia Energética, dependencia del Poder Ejecutivo Federal, con
personalidad juridica, autonomia técnica, operativa y de gestién, asi como
autosuficiencia presupuestaria. La naturaleza juridica de la Comision Nacional de
Hidrocarburos es la de ser una Dependencia de la Administracion Publica Federal
Centralizada, la cual, a diferencia de otras dependencias, si cuenta con
personalidad juridica propia.

El articulo 28, parrafo octavo, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos establece la creacion de la CNH al sefalar lo siguiente:

Articulo 28.

[..]

El Poder Ejecutivo contara con los érganos reguladores coordinados en materia energética,
denominados Comision Nacional de Hidrocarburos y Comision Reguladora de Energia, en
los términos que determine la ley.

La importancia de la CNH, radica en que es el érgano que regula
practicamente todas las actividades de exploracion y extraccién de hidrocarburos
en México, asi como el que lleva a cabo los procesos de licitacion publica para la
adjudicacion de contratos de exploracion y extraccion de hidrocarburos.

La CNH cuenta con un Organo de Gobierno integrado por siete comisionados,
incluido el Comisionado presidente, que seran nombrados cada uno a partir de una
terna propuesta por el titular del Ejecutivo Federal, y ratificada por dos terceras
partes del Senado de la Republica. Los Comisionados seran designados por
periodos escalonados de siete afios de sucesién anual, que iniciaran a partir del 1
de enero del afio correspondiente, con posibilidad de ser designados, nuevamente,
por unica ocasion por un periodo igual (de siete afios).

La CNH es regulada por la Ley de Los Organos Reguladores Coordinados en
Materia Energética, la Ley de Hidrocarburos y el Reglamento Interno de la Comisién
Nacional de Hidrocarburos.
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Con base en un andlisis realizado a los cuerpos normativos mencionados en
el parrafo anterior, se concluye que las atribuciones de la Comision Nacional de
Hidrocarburos son las siguientes:

e Emitir sus actos y resoluciones con autonomia técnica, operativa y de
gestion, asi como vigilar y supervisar su cumplimiento.

e Expedir, a través de su Organo de Gobierno, supervisar y vigilar el
cumplimiento de la regulacion y de las disposiciones administrativas de
caracter general o de caracter interno, asi como las normas oficiales
mexicanas aplicables a quienes realicen actividades reguladas en el &mbito
de hidrocarburos.

e Emitir resoluciones, acuerdos, directivas, bases y demas actos
administrativos necesarios para el cumplimiento de sus funciones.

e Interpretar para efectos administrativos y en materia de su competencia, la
Ley de Los Organos Reguladores Coordinados en Materia Energética, y las
disposiciones normativas o actos administrativos que emitan.

e Imponer las sanciones respecto de los actos u omisiones que den lugar a
ello, asi como imponer y ejecutar sanciones no econémicas, en el ambito de
su competencia, de conformidad con las leyes aplicables.

e Disponer de los ingresos derivados de los derechos y aprovechamientos que
se establezcan para financiar su presupuesto.

e Expedir su Reglamento Interno.

e Solicitar al Diario Oficial de la Federacion la publicacion de las disposiciones
de caracter general que expida y demas resoluciones y actos que estime
deban publicarse.

e Tramitar ante la Comision Federal de Mejora Regulatoria todo lo relativo al
impacto regulatorio.

e Otorgar permisos, autorizaciones y emitir los demas actos administrativos
vinculados a las materias reguladas.

e Solicitar a los sujetos regulados todo tipo de informacion o documentacion y
verificar la misma respecto del ambito de hidrocarburos.

e Requerir informacion directamente a los terceros que tengan cualquier
relacion de negocios con los sujetos regulados, en el ambito de su
competencia.

e Recopilar la informacion geoldgica y operativa en materia de hidrocarburos.

e Ordenar y realizar visitas de verificacion, inspeccidn o supervision; requerir
la presentacion de informacion y documentacion y citar a comparecer a
servidores publicos y representantes de empresas productivas del Estado y
particulares que realicen actividades reguladas, a fin de supervisar y vigilar,
en el ambito de su competencia, el cumplimiento de las disposiciones
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juridicas aplicables, asi como de la regulacion, autorizaciones y permisos que
hubieran emitido, y de los contratos de exploracion y extraccion de
hidrocarburos.

Realizar las visitas de inspeccion que le soliciten la Secretarias de Energia y
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, entregandoles los informes
correspondientes.

Participar en foros, organismos y asociaciones internacionales respecto de
las materias de su competencia, con la participacion que corresponda a la
Secretaria de Relaciones Exteriores, pudiendo celebrar convenios y
asociaciones con organos reguladores de otros paises.

Proponer a la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal las actualizaciones
al marco juridico, en el @mbito de hidrocarburos, asi como participar con las
dependencias competentes en la formulacion de los proyectos de iniciativas
de leyes, decretos, disposiciones reglamentarias y normas oficiales
mexicanas relativas o relacionadas con hidrocarburos.

Actuar, si lo considera conveniente, como mediador o arbitro en la solucion
de controversias respecto de los contratos de exploracion y extraccion de
hidrocarburos.

Expedir las disposiciones aplicables al servicio profesional que regiran las
condiciones de ingreso y permanencia de los servidores publicos adscritos a
la CNH.

Expedir el codigo de conducta al que deberan sujetarse los servidores
publicos adscritos a CNH.

Aportar elementos técnicos al Ejecutivo Federal sobre la formulacion y
seguimiento del Plan Nacional de Desarrollo, el programa sectorial en
materia de energia y demas instrumentos de politica publica en la materia.
Realizar estudios técnicos dentro del ambito de hidrocarburos.

Contratar servicios de consultoria, asesoria, estudios e investigaciones que
sean requeridos para sus actividades, incluyendo aquéllos que tengan por
objeto apoyar el ejercicio de sus facultades de supervision y de
administracion técnica de permisos, contratos y asignaciones.

Autorizar a servidores publicos de la propia Comision y acreditar a terceros
para que lleven a cabo las actividades de supervisién, inspecciéon y
verificacion, asi como de certificacién y auditorias.

Iniciar, tramitar y resolver los procedimientos administrativos de toda indole,
gue con motivo de sus atribuciones se promuevan.

Resolver, a través de su Organo de Gobierno, los recursos de
reconsideracion que se interpongan en contra de sus actos y resoluciones.
Establecer y mantener actualizado, para efectos declarativos, un Registro
Publico en el que deberan inscribirse, por lo menos: a) Las resoluciones y
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acuerdos tomados por su Organo de Gobierno; b) Los votos particulares que
emitan los comisionados; c¢) Las actas de las sesiones del Organo de
Gobierno; d) Los dictamenes, opiniones, instrucciones, aprobaciones y
estudios emitidos en cumplimiento de sus atribuciones; €) Los permisos,
autorizaciones y demas actos administrativos que emita, y f) Los demas
documentos que sefialen otros ordenamientos y disposiciones legales.
Proveer asistencia técnica a la Secretaria de Energia en la seleccién de las
areas de asignacion y las areas contractuales.

Proponer a la Secretaria de Energia el plan quinquenal de licitaciones de
areas contractuales.

Emitir las bases que se observaran en el procedimiento de licitacion y
adjudicacién de contratos para la exploracion y extraccién de hidrocarburos.
Lo anterior, siguiendo los lineamientos técnicos y econdémicos relativos a los
términos fiscales que emitan las Secretarias de Energia, y de Hacienda y
Crédito Publico, respectivamente.

Realizar las licitaciones para la adjudicacion de los contratos para la
exploracion y extraccion de hidrocarburos. Para la ejecucion del proceso de
contratacion, la Comision Nacional de Hidrocarburos serd responsable de
desarrollar, administrar y publicar la informacién técnica sobre las areas
contractuales sujetas a licitacion.

Suscribir los contratos para la exploracion y extraccion; regular y supervisar
el reconocimiento y la exploracion superficial, asi como la exploracion y la
extraccion de hidrocarburos, incluyendo su recoleccion desde los puntos de
produccion y hasta su integracion al sistema de transporte vy
almacenamiento.

Administrar y supervisar, en materia técnica, las asignaciones y los contratos
para la exploracion y extracciébn de hidrocarburos. La administracion y
supervision técnica de los contratos podran realizarse con el apoyo de
auditores o inspectores externos, mediante la contratacion de los servicios
correspondientes.

Regular y supervisar el reconocimiento y la exploracion superficial, asi como
la exploracion y la extraccion de hidrocarburos, incluyendo su recoleccion
desde los puntos de produccion y hasta su integracién al sistema de
transporte y almacenamiento

Aprobar, en su caso, la modificacion, cancelacion o terminacion de los
contratos para la exploracion y extraccion de hidrocarburos, conforme a las
clausulas que se prevean en el contrato respectivo y de acuerdo con los
lineamientos técnicos y las condiciones econdmicas relativas a los términos
fiscales que al efecto establezcan la Secretaria de Energia y la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, respectivamente.
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e Aprobar los planes de exploracion o de desarrollo para la extraccion de
hidrocarburos, que maximicen la productividad del area contractual en el
tiempo, asi como sus modificaciones y supervisar el cumplimiento de los
mismos, de acuerdo con la regulacion que al respecto emita.

e Apoyar técnicamente a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y al
Fondo Mexicano del Petroleo para la Estabilizacion y el Desarrollo en el
ejercicio de sus funciones, en términos de la Ley de Ingresos sobre
Hidrocarburos.

e Aprobar, en su caso, los programas anuales de inversion y operaciéon de los
contratos para la exploracion y extraccion de hidrocarburos.

e Aprobar la cesion del control corporativo o de las operaciones, en términos
de lo establecido en el articulo 15 de la Ley de Hidrocarburos y en los
lineamientos que al efecto emita.

La estructura organica de la CNH es la siguiente:

l. Organo de Gobierno;
Il Presidencia;
a. Direccion General de Comunicacion Social;

lll. Secretaria Ejecutiva,
a. Direccion General de Relaciones Institucionales;
Unidad Juridica
» Direccién General de Licitaciones
« Direccion General de Contratos
» Direccién General de Regulacion y Consulta
« Direccién General de lo Contencioso
« Unidad Técnica de Exploracion
» Direccidén General de Autorizaciones de Exploracion
» Direccién General de Dictamenes de Exploracion
» Direccién General de Evaluacién del Potencial Petrolero
« Unidad Técnica de Extraccion

« Direccion General de Dictdmenes de Extraccion
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+ Direccibn General de Reservas y Recuperacion
Avanzada

« Direccion General de Medicion
* Unidad de Administracion Técnica de Asignaciones y Contratos

« Direccibn General de Asignaciones y Contratos de
Exploracion

« Direccibn General de Asignaciones y Contratos de
Extracciéon

» Centro Nacional de Informacion de Hidrocarburos

« Direccibn General de Administracion del Centro
Nacional de Informacion de Hidrocarburos

+ Direccibn General de Estadistica y Evaluacion
Econdmica

« Oficialia Mayor

+ Direccibn General de Finanzas, Adquisiciones vy
Servicios

« Direccion General de Recursos Humanos
» Direccién General de Planeacién
« Direccién General de Tecnologias de la Informacién
Organo Interno de Control
» Presidente del Comité Técnico
« Comité Técnico (contara con un Secretario y un Prosecretario)

 Unidades Administrativas
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3.7.2. Las Asignaciones, Autorizaciones y Permisos

Dentro de la LH, se introduce una serie de nuevas figuras juridicas para la
exploracion y extraccion de hidrocarburos, bajo las cuales operara el nuevo
esquema de la industria de los hidrocarburos. Estas nuevas figuras son:
asignaciones, autorizaciones, licencias, permisos y los contratos de exploracion y
extraccion de hidrocarburos.

La asignacion es el acto juridico administrativo mediante el cual el Ejecutivo
Federal otorga exclusivamente a Petroleos Mexicanos o cualquier otra Empresa
Productiva del Estado, el derecho para realizar actividades de exploracion y
extraccion de hidrocarburos en el &rea de asignacion, por una duracion
especifica.?4

El area de asignacion es la superficie y profundidad determinadas por la
Secretaria de Energia, asi como las formaciones geoldgicas contenidas en la
proyeccion vertical en dicha superficie para dicha profundidad, en las que se realiza
la exploracion y extraccion de hidrocarburos.?4?

La LH plantea que la Secretaria de Energia, previa opinion favorable de la
CNH, sera la responsable de otorgar y modificar las asignaciones para realizar la
exploracion y extraccion de hidrocarburos. Dichas asignaciones so6lo podran ser
otorgadas a Empresas Productivas del Estado, quienes para tales efectos seran
consideradas por dicha Ley como asignatarios.

El principal objetivo de las asignaciones, es el de proveer a las Empresas
Productivas del Estado de los recursos petroleros que les permitan iniciar su nueva
etapa como agentes econémicos competitivos.

Las disposiciones juridicas relativas a las asignaciones se encuentran
contenidas, principalmente, en la LH, el Reglamento de la Ley de Hidrocarburos, la
Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos (en los que respecta a los aspectos financieros
de las mismas) y en las disposiciones administrativas que la CNH expida en la
materia.

Los titulos de asignacion que otorgue la Secretaria de Energia incluiran, entre
otros, los siguientes elementos:

e El area de asignacion.

241 Articulo 42 de la LH.
242 fdem.
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Los términos y condiciones que deberan observarse en la exploracion y en
la extraccion de hidrocarburos-

Las condiciones y los mecanismos para la reduccién o devolucién del area
de asignacion.

La vigencia, asi como las condiciones para su prérroga.

La adquisicion de garantias y seguros.

El porcentaje minimo de contenido nacional.

El plazo para que el asignatario presente a la CNH, para su aprobacién, el
plan de exploracion o el plan de desarrollo para la extraccion, segun
corresponda.?*3

La autorizacion es el acto juridico administrativo mediante el cual, la CNH

faculta a los asignatarios y contratistas para llevar a cabo las actividades de
reconocimiento y exploracion superficial de éareas para investigar la posible
existencia de hidrocarburos, asi como para la perforacion de pozos exploratorios,
pozos en aguas profundas y ultra profundas, y pozos tipo que se utilicen como
modelos de disefio.

Las autorizaciones caducaran si los sujetos de las mismas:

No ejercen los derechos conferidos en la autorizaciéon en un plazo de ciento
veinte dias naturales, contados a partir de la fecha de su otorgamiento; salvo
previa autorizacion de la CNH, por causa justificada.

Se ubican en los demas supuestos de caducidad previstos en la autorizacion
respectiva.?**

Asimismo, la CNH podra revocar las autorizaciones por cualquiera de las

causas siguientes:

Que los autorizados no otorguen 0 no mantengan en vigor las garantias,
seguros o cualquier otro instrumento financiero requerido conforme a la
regulacion aplicable.

Que los autorizados no cumplan con la regulacién que al efecto emita la CNH,
asi como con las condiciones establecidas en la autorizacion.

Que los autorizados no realicen el pago de las contribuciones vy
aprovechamientos correspondientes por su otorgamiento o, en su caso,
renovacion.

Las demas previstas en la autorizacion respectiva.?4®

243 Articulo 62 de la LH.
244 Articulo 39 de la LH.
245 Articulo 40 de la LH.
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Los permisos son los actos juridico administrativos mediante los cuales, la
Secretaria de Energia y la Comision Reguladora de Energia, facultan a PEMEX, a
las demas Empresas Productivas del Estado o a los particulares para realizar las
actividades de: a) tratamiento y refinacion de petréleo, procesamiento de gas
natural, y exportacion e importacion de hidrocarburos y petroliferos, b) transporte,
almacenamiento, distribucion, compresion, licuefaccion, descompresion,
regasificacion, comercializacion y expendio al publico de hidrocarburos, petroliferos
0 petroquimicos, segun corresponda, asi como la gestion de sistemas integrados.
En el caso de inciso a) el permiso sera otorgado por la Secretaria de Energia,
mientras que en el caso del inciso b) el permiso sera otorgado por la Comision
Reguladora de Energia.?46

Los sujetos a quienes se les otorgue un permiso, seran considerados por la
Ley de Hidrocarburos como permisionarios; los interesados en obtener permisos,
deberan presentar solicitud ante la Secretaria de Energia o a la Comision
Reguladora de Energia, segun corresponda, que contendra:

e El nombre y domicilio del solicitante.

e La actividad que desea realizar.

e Las especificaciones técnicas del proyecto.

e En su caso, el documento en que se exprese el compromiso de contar con
las garantias o seguros que le sean requeridos por la autoridad competente.

e Lademas informacion que se establezca en la regulacion correspondiente.

A su vez, el otorgamiento de los permisos estard supeditado a que el
interesado demuestre que, en su caso, cuenta con: a) un disefio de instalaciones o
equipos acordes con la normativa aplicable y las mejores préacticas; y b) as
condiciones apropiadas para garantizar la adecuada continuidad de la actividad
objeto del permiso.?4’

Los permisos estaran sujetos a las figuras de terminacion, caducidad y
revocacion administrativa; en cuanto a las causas para la terminacién de los
permisos, esta son:

e Vencimiento de la vigencia originalmente prevista en el permiso o de la
prorroga otorgada.

¢ Renuncia del permisionario, siempre que no se afecten derechos de terceros.

e Caducidad.

e Revocacion.

e Desaparicion del objeto o de la finalidad del permiso.

246 Articulo 48 de la LH
247 Articulo 51 de la LH.
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Disolucion, liquidacién o quiebra del permisionario.
Resolucion judicial o mandamiento firme de autoridad competente.
Las demas causas previstas en el titulo de permiso respectivo.?*®

La terminacion del permiso no exime a su titular de las responsabilidades

contraidas durante su vigencia, con el Gobierno Federal y con terceros.

Dependiendo de la causal de terminacion del permiso, se aplicara el importe

de la garantia otorgada, en los términos que establezca el permiso de que se trate.

Los permisos caducaran si los permisionarios:

No ejercen los derechos conferidos en el titulo del permiso de acuerdo con
lo siguiente: a) en el plazo que para tal efecto se establezca en el permiso, o
b) a falta de plazo, por un periodo consecutivo de trescientos sesenta y cinco
dias naturales.

Se ubican en los demas supuestos de caducidad previstos en el permiso
respectivo.?4°

La Secretaria de Energia y la Comision Reguladora de Energia podran, en el

ambito de sus competencias, revocar los permisos expedidos si los permisionarios
se ubican en cualquiera de los siguientes supuestos:

Incumplir, sin causa justificada o previa autorizacion de la Secretaria de
Energia o de la Comision Reguladora de Energia, segun corresponda, con el
objeto, obligaciones o condiciones del permiso.

Realizar préacticas indebidamente discriminatorias en perjuicio de los
usuarios.

No respetar la regulacion en materia de precios y tarifas, incluida la
correspondiente en materia de contabilidad regulatoria, asi como los
términos y condiciones que, en su caso, llegare a fijar la autoridad
competente o, en su caso las disposiciones que los regulan.

Ceder o gravar los permisos, los derechos en ellos conferidos, o los bienes
utilizados para su ejecucion, sin la autorizacién de la Secretaria de Energia
o la Comision Reguladora de Energia, segun corresponda.

No otorgar 0 no mantener en vigor las garantias o los seguros
correspondientes incluyendo aquéllos necesarios para cubrir dafios a
terceros, conforme a la regulacion que para el efecto se emita.

No cumplir con las normas oficiales mexicanas.

248 Articulo 54 de la LH.
243 Articulo 55 de la LH.
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e Incumplir de forma continua (por mas de un ejercicio fiscal) el pago de
contribuciones y aprovechamientos por los servicios de supervision de los
permisos.

e Interrumpir, por un periodo de al menos treinta dias naturales continuos, las
actividades objeto del permiso, sin causa justificada a juicio de la Secretaria
de Energia o de la Comision Reguladora de Energia, segun corresponda.

e No acatar las resoluciones que, en el &mbito de su competencia, expida la
Comisién Federal de Competencia Econdmica.

e No acatar las resoluciones que, en el ambito de su competencia, expida la
Agencia Nacional de Seguridad Industrial y de Proteccién al Medio Ambiente
del Sector de Hidrocarburos.

e Realizar actividades de transporte, almacenamiento, distribucién o expendio
al publico de hidrocarburos, petroliferos o petroquimicos, que se compruebe
hayan sido adquiridos de forma ilicita y que haya sido asi determinado por
resolucion firme de autoridad competente.

e Las demas previstas en el titulo de permiso respectivo.?%°

3.7.3. Los Contratos de Exploracion y Extraccion de Hidrocarburos

Uno de los aspectos torales de la nueva regulacion de la industria petrolera nacional,
como producto de la Reforma Energética, lo constituyen los contratos para la
exploracién y extraccién de hidrocarburos. Esta nueva figura juridica permite, por
primera vez desde la Expropiacion Petrolera de 1938, la participacion del sector
privado en las actividades de exploracion y extraccién de hidrocarburos, ambito que
se encontraba reservado exclusivamente para el Estado mexicano (a través de
Petréleos Mexicanos y sus Organismos Subsidiarios), y que sin duda representa
uno de los puntos mas controversiales de la Reforma Energética.

La figura de los contratos de exploracion y extraccion de hidrocarburos se
encuentra contemplada, en primer término, desde el articulo 27, parrafo séptimo, de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos, al establecer que:

Articulo 27.

[..]

Tratandose del petréleo y de los hidrocarburos sélidos, liquidos o gaseosos, en el subsuelo,
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

250 Articulo 56 de la LH.
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plazo de la Nacién, ésta llevard a cabo las actividades de exploracién y extraccion del
petréleo y demas hidrocarburos mediante asignaciones a empresas productivas del Estado
0 a través de contratos con éstas o con particulares, enlos términos de la Ley Reglamentaria.
Para cumplir con el objeto de dichas asignaciones o contratos las empresas productivas del
Estado podradn contratar con particulares. En cualquier caso, los hidrocarburos en el
subsuelo son propiedad de la Nacién y asi debera afirmarse en las asignaciones o contratos.

Estas nuevas figuras pueden definirse como los contratos administrativos que
suscribe el Estado Mexicano, a través de la CNH, con a) PEMEX, b) PEMEX
asociado con particulares, o c) particulares, por el que se conviene la exploracion y
extraccion de hidrocarburos en un area contractual y por una duracién especifica.?>?

El area contractual es la superficie y profundidad determinadas por la
Secretaria de Energia, asi como las formaciones geologicas contenidas en la
proyeccion vertical en dicha superficie para dicha profundidad, en las que se realiza
la exploracion y extraccion de hidrocarburos a través de la celebracion de contratos
para tales actividades, sin que por este hecho se conceda al contratista algun
derecho real sobre dicha area.?>?

El principal objetivo de los contratos de exploracidon y extraccion de
hidrocarburos, es el de incrementar la produccion petrolifera nacional en el corto
plazo, protegiendo el interés del Estado sin restar atractivo a los inversionistas.

La LH plantea que soélo el Estado Mexicano, por conducto de la CNH, podra
otorgar contratos para la exploracion y extraccion, celebrados entre aquel y PEMEX
o particulares (quienes para tales efectos seran consideradas por dicha Ley como
contratistas).

Las disposiciones juridicas relativas a los contratos de exploracion y extraccion
se encuentran contenidas, principalmente, en la LH, el Reglamento de la Ley de
Hidrocarburos, la Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos (en los que respecta a los
aspectos financieros de los mismos) y en las disposiciones administrativas que la
CNH expida en la materia.

Derivado del andlisis hecho a los cuerpos normativos mencionados en el
parrafo anterior, se puede concluir que las caracteristicas de los contratos de
exploracion y extraccion de hidrocarburos son, en términos generales, las
siguientes:

e Su adjudicacion se llevara a cabo por licitacion publica internacional, a quien
ofrezca las mejores condiciones econdmicas para el Estado y el mayor
compromiso de inversion.

251 Articulo 4 de la LH.
252 fdem.
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e En cada contrato se asentard que los hidrocarburos en el subsuelo son
propiedad de la Nacién.

e Se contempla en cada contrato la posibilidad de recisién administrativa por
causas graves especificas.

e En caso de recision el contratista podra ser acreedor a un finiquito.

e Enlaresolucion de controversias suscitadas con motivo de los contratos de
exploracion y extraccion, el arbitraje se llevara a cabo conforme a las leyes
mexicanas.

e Los contratistas podran registrar el beneficio econémico esperado en cada
contrato, para efectos financieros y contables.

e Se prevé la posibilidad de participacion del Estado (a través de PEMEX)
cuando: a) el area contractual coexista con un area de asignacion; b) se
busque promover la transferencia tecnologica y de conocimiento a Empresas
Productivas del Estado; y c) haya interés en participar con un vehiculo
financiero especializado para impulsar ciertos proyectos. En los casos b) y ¢)
la participacion maxima del Estado sera del 30%.

e EIl Estado participara directamente en la inversién (al menos 20%) en las
zonas donde pudiera haber un yacimiento transfronterizo.

e Los concesionarios mineros podran obtener un contrato (sin necesidad de
someterse al procedimiento de licitacion) para extraer el gas que se
encuentre en la mina de carbon en produccion.

e Pemex podra migrar asignaciones a contratos (con o sin socio).

Los contratos para la exploracién y extraccion deberan contar, al menos, con
clausulas sobre:

e La definicion del area contractual.

e Los planes de exploraciéon y de desarrollo para la Extraccion, incluyendo el
plazo para su presentacion.

e El programa minimo de trabajo y de inversion, en su caso.

e Las obligaciones del contratista, incluyendo los términos econdémicos y
fiscales.

e Lavigencia, asi como las condiciones para su prorroga.

e La adquisicion de garantias y seguros.

e Laexistencia de un sistema de auditorias externas para supervisar la efectiva
recuperacién, en su caso, de los costos incurridos y demas contabilidad
involucrada en la operacion del contrato.

e Las causales de terminacion del contrato, incluyendo la terminacion
anticipada y la rescision administrativa.
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e Las obligaciones de transparencia que posibiliten el acceso a la informacion
derivada de los contratos, incluyendo la divulgacion de las
contraprestaciones, contribuciones y pagos que se prevean en el propio
contrato.

e El porcentaje minimo de contenido nacional.

e Las condiciones y los mecanismos para la reduccién o devolucion del area
contractual.

e La solucion de controversias, incluyendo los medios alternativos de solucion
de conflictos.

e Las penas aplicables en caso de incumplimiento de las obligaciones
contractuales.

e La responsabilidad del contratista y del operador conforme a las mejores
practicas internacionales. En caso de accidente, no se limitara la
responsabilidad del contratista u operador si se comprueba dolo o culpa por
parte de éstos.

e La observancia de mejores practicas internacionales para la operacion en el
area contractual.?>3

El Ejecutivo Federal, a través de la CNH, podra rescindir administrativamente
los contratos para la exploracién y extraccion y recuperar el area contractual
Unicamente cuando se presente alguna de las siguientes causas graves:

e Que, por mas de ciento ochenta dias naturales de forma continua, el
Contratista no inicie o suspenda las actividades previstas en el Plan de
Exploracion o de Desarrollo para la Extraccion en el Area Contractual, sin
causa justificada ni autorizacién de la CNH

e Que el contratista no cumpla el compromiso minimo de trabajo, sin causa
justificada, conforme a los términos y condiciones del contrato para la
exploracion y extraccion.

¢ Que el contratista ceda parcial o totalmente la operacion o los derechos
conferidos en el contrato de exploracién y extraccion, sin contar con la
autorizacién previa en términos de lo dispuesto en el articulo 15 de la LH

e Que se presente un accidente grave causado por dolo o culpa del
contratista, que ocasione dafio a instalaciones, fatalidad y pérdida de
produccion.

e Que el contratista por mas de una ocasion remita, de forma dolosa o
injustificada, informacién o reportes falsos o incompletos, o los oculte, a
las Secretarias de Energia, de Hacienda y Crédito Publico o de
Economia, a la CNH o a la Agencia Nacional de Seguridad Industrilal,

253 Articulo 19 de la LH.

152



respecto de la produccion, costos o cualquier otro aspecto relevante del
contrato.

e Que el contratista incumpla una resolucion definitiva de oOrganos
jurisdiccionales federales, que constituya cosa juzgada.

¢ Que el contratista omita, sin causa justificada, algun pago al Estado o
entrega de hidrocarburos a éste, conforme a los plazos y términos
estipulados en el contrato para la exploracion y extraccion.?%

Finalmente, la LH indica que “la Secretaria de Energia establecera el modelo
de contratacion correspondiente para cada Area Contractual que se licite o se
adjudique en términos de la presente Ley, para lo cual podra elegir, entre otros, los
contratos de servicios, de utilidad o produccion compartida, o de licencia”.?%®

3.7.3.1. Contrato de Servicios

Una de las modalidades en que se configuran los contratos de exploracién y
extraccion de hidrocarburos, es la del contrato de servicios; tanto esta modalidad,
como la del contrato de produccion compartida, el contrato de utilidad compartida y
el contrato de licencia, solo es mencionada brevemente en la LH, siendo en la Ley
de Ingresos sobre Hidrocarburos en donde se halla un abordaje mas amplio de los
mismos.

El contrato de servicios puede definirse como el contrato administrativo que
suscribe el Estado Mexicano, a través de la CNH, con a) PEMEX, b) PEMEX
asociado con patrticulares, o c) particulares, por el que se conviene que el o los
contratistas entregaran la totalidad de la produccién contractual®>® al Estado, y en
donde las contraprestaciones a favor del contratista serdn siempre en efectivo,
estableciéndose en cada contrato considerando los estandares o usos de la
industria.

A la fecha (febrero del 2017), el Estado mexicano aun no ha adjudicado ningun
contrato de servicios, ni con PEMEX ni con particulares.

254 Articulo 20 de la LH.

255 Articulo 18 de la LH

256 De acuerdo con el articulo 32 de la Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos, la produccién contractual consiste
en los hidrocarburos extraidos en el area contractual, medidos de conformidad con las disposiciones que
emita la CNH en el periodo que corresponda.
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3.7.3.2. Contrato de Produccién Compartida

El contrato de produccién compartida es aquel contrato administrativo que suscribe
el Estado Mexicano, a través de la CNH, con a) PEMEX, b) PEMEX asociado con
particulares, o c) particulares, por el que se conviene que el o los contratistas
entregaran la totalidad de la producciéon contractual a un comercializador, el cual a
Su vez entregard los ingresos producto de su comercializaciéon al Fondo Mexicano
del Petréleo en cada periodo determinado, conforme se sefiale en el contrato.

El Fondo Mexicano del Petroleo conservara las contraprestaciones que
correspondan al Estado, y pagara al contratista, en especie, las contraprestaciones
gue en su caso le correspondan cada periodo conforme se sefiale en el contrato.

3.7.3.3. Contrato de Utilidad Compartida

En virtud del contrato de utilidad compartida, el Estado Mexicano, a través de la
CNH, conviene con a) PEMEX, b) PEMEX asociado con particulares, o c)
particulares, que el o los contratistas entregaran la totalidad de la produccién
contractual a un comercializador, el cual a su vez entregara los ingresos producto
de su comercializacion al Fondo Mexicano del Petroleo en cada periodo, conforme
se sefale en el Contrato.

El Fondo Mexicano del Petr6leo conservara las contraprestaciones que
correspondan al Estado, y pagara al contratista, en efectivo, las contraprestaciones
gue en su caso le correspondan cada periodo conforme se sefiale en el Contrato.

3.7.3.4. Contrato de Licencia

El contrato de licencia puede definirse como el contrato administrativo que suscribe
el Estado Mexicano, a través de la CNH, con a) PEMEX, b) PEMEX asociado con
particulares, o c) particulares, por el que se conviene la transmisién onerosa de los
hidrocarburos al contratista una vez extraidos del subsuelo, mediante el pago de
regalias y demas contraprestaciones que correspondan al Estado conforme a lo
establecido en la Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos
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Uno de los aspectos de la Reforma Energética que mas estridencia generé
fue, sin duda, la figura del contrato de licencia, la cual llegé a compararsele en
reiteradas ocasiones con la figura de la concesién; dicha controversia se genero
desde luego por lo establecido en el articulo 27, parrafo séptimo, de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, el cual, aun después de la Reforma
Energética, sigue prohibiendo las concesiones tratandose del petroleo y demas
hidrocarburos.

La concesiéon puede definirse como “el acto administrativo discrecional por
medio del cual la autoridad administrativa faculta a un particular para explotar y
aprovechar bienes del Estado, o bien, para establecer y explotar un servicio publico,
siempre dentro de los limites y condiciones que sefiale la ley.”?%’

Las similitudes entre la concesion y el contrato de licencia son, a saber, las
siguientes: a) ambas contemplan el uso y aprovechamiento de un bien del dominio
directo del Estado a favor de un particular; b) en ambos casos el particular esta
obligado a pagar una contraprestacion al Estado, llAmese regalias (para los
contratos de licencia) o derechos (para las concesiones).

Lo sefialado en los parrafos que preceden lleva a la conclusion de que, si bien
formalmente las concesiones en materia de petréleo y demas hidrocarburos no
existen en el sistema juridico mexicano, materialmente el legislador (quizas por
ignorancia, impericia o falta de técnica legislativa) contravino a la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, al crear una figura juridica cuyas
caracteristicas intrinsecas remiten a otra figura que la Constitucion prohibe
tajantemente tratandose de petrdleo y demas hidrocarburos, con la Gnica salvedad
de que lleva por nombre “contrato de licencia” en vez de “concesion”.

3.8. Creacion del Fondo Mexicano del Petrdleo para la Estabilizaciéon y el
Desarrollo

A partir de este tema y en los subsecuentes, el desarrollo de la presente tesis hara
mencion, en reiteradas ocasiones, tanto al Fondo Mexicano del Petr6leo como a su
marco juridico; tomando en cuenta lo anterior, y sin perjuicio de que mas adelante
se vuelva a hacer mencion de la informacion que aqui se contiene, en el presente
numeral se describira el proceso que dio origen al Fondo Mexicano del Petrdleo.

257 ACOSTA ROMERO, MIGUEL, Teoria General del Derecho Administrativo. Primer Curso, Op. Cit., p. 922.
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Como ya se mencion6 desde el tema 3.3 de este Capitulo, las modificaciones
a nivel constitucional, producto de la Reforma Energética, introducen por primera
vez la figura juridica del Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el
Desatrrollo.

“El FMPED fue disefiado para ser una pieza fundamental que garantiza que la
administracion de los ingresos petroleros se realice con maxima transparencia y con
una vision a largo plazo en beneficio de todos los mexicanos”.?%8

Es en virtud del “Decreto por el que se Reforman y Adicionan Diversas
Disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en
Materia de Energia”, publicado en el Diario Oficial de la Federacién del 30 de
diciembre del 2013, que se reformé el parrafo sexto del articulo 28 constitucional,
para incluir la mencién al Fondo Mexicano del Petréleo en los siguientes términos:

Articulo 28.

[..]

El Estado tendra un banco central que sera autbnomo en el ejercicio de sus funciones y en
su administracion. Su objetivo prioritario serd procurar la estabilidad del poder adquisitivo de
la moneda nacional, fortaleciendo con ello la rectoria del desarrollo nacional que corresponde
al Estado. Ninguna autoridad podra ordenar al banco conceder financiamiento. El Estado
contara con un fideicomiso publico denominado Fondo Mexicano del Petréleo para la
Estabilizacion y el Desarrollo, cuya Institucién Fiduciaria sera el banco central y tendra por
objeto, en los términos que establezca la ley, recibir, administrar y distribuir los ingresos
derivados de las asignaciones y contratos a que se refiere el parrafo séptimo del articulo 27
de esta Constitucion, con excepcion de los impuestos.

Cabe resaltar que, dentro de la historia del derecho mexicano, es la primera
vez que se establece la creacion de un fideicomiso publico desde el texto
constitucional, dotando al Fondo Mexicano del Petréleo de una importancia mayor
a la de otros fideicomisos publicos.

Al ser la materia energética parte de las areas estratégicas para el desarrollo
nacional, la Reforma Energética en general incorporé una suerte de “animo” para
crear, desde el texto constitucional, instituciones publicas que trascendieran los
periodos sexenales; ésta tendencia buscd proteger a dichas instituciones de
modificaciones innecesarias —producto de la voluntad politica cambiante de cada
administracion publica federal-- o incluso de la desaparicion, aprovechando el
principio de antonomasia constitucional. Una de las nuevas instituciones publicas
cuya consolidacion desde la norma fundamental se buscd con la Reforma

258 http://www.fmped.org.mx/acerca/natjuridica.html, consultado el 7 de mayo del 2017 a las 11:00 horas
aproximadamente.
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Energética, fue precisamente el Fondo Mexicano del Petrdleo para la Estabilizacién
y el Desarrollo.

Si bien la creacion de nuevas figuras y categorias juridicas asi como de
instituciones publicas, dentro del texto de la norma fundamental, no garantiza que
aquellas no puedan ser modificadas o incluso suprimidas posteriormente mediante
un proceso de reforma constitucional, ciertamente esta Ultimo exige mayores
controles que un proceso de reforma legislativa para poder lograr dichas
modificaciones o0 supresiones. De esa manera, se buscO proteger al Fondo
Mexicano del Petroleo de los cambios que se gestaran en el Poder Ejecutivo
Federal.

Asi pues, la importancia de la creacion del Fondo desde el propio texto
constitucional, radica en que aquel administra una parte sensible de las finanzas
publicas del Estado mexicano —es decir, los ingresos provenientes de las
actividades de exploracion y extraccion de hidrocarburos--, debiendo no menos de
ser estipulado en la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

En ese contexto, los Articulos Décimo Cuarto y Décimo Quinto Transitorios del
“‘Decreto por el que se Reforman y Adicionan Diversas Disposiciones de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en Materia de Energia”, son
los que mandatan la creacion del Fondo Mexicano del Petroleo para la
Estabilizacion y el Desarrollo, y establecen los criterios basicos que mas adelante
serian retomados por la Ley del Fondo.

Debido a que el contenido de dichos articulos transitorios constituye la base
de creacion del marco juridico del Fondo, estos se transcriben a continuacion:

Décimo Cuarto. El Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el Desarrollo sera un
fideicomiso publico en el que el Banco de México fungird como fiduciario. La Secretaria del ramo
en materia de Hacienda realizara las acciones para la constitucion y funcionamiento del
fideicomiso publico referido, una vez que se expidan las normas a que se refiere el transitorio
cuarto del presente Decreto.

El Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el Desarrollo sera el encargado de recibir
todos los ingresos, con excepcion de los impuestos, que correspondan al Estado Mexicano
derivados de las asignaciones y contratos a que se refiere el parrafo séptimo del articulo 27 de
esta Constitucién. Los ingresos se administraran y distribuirdn conforme a la siguiente prelacién
y conforme se establezca en la ley para:

1. Realizar los pagos establecidos en dichas asignaciones y contratos.

2. Realizar las transferencias a los Fondos de Estabilizacién de los Ingresos Petroleros y de
Estabilizacion de los Ingresos de las Entidades Federativas. Una vez que el Fondo de
Estabilizacion de los Ingresos Petroleros, o su equivalente, haya alcanzado su limite maximo,
los recursos asignados al Fondo se destinaran al ahorro de largo plazo mencionado en el
numeral 5. Dentro de los ciento veinte dias naturales siguientes a la entrada en vigor del
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presente Decreto, el Congreso de la Unidn realizara las adecuaciones que resulten necesarias
al marco juridico en materia del limite maximo del Fondo de Estabilizacion de los Ingresos
Petroleros y del Derecho sobre Hidrocarburos para el Fondo de Estabilizacién.

3. Realizar las transferencias al Fondo de Extraccion de Hidrocarburos; a los fondos de
investigaciéon en materia de hidrocarburos y sustentabilidad energética, y en materia de
fiscalizacidn petrolera.

4. Transferir a la Tesoreria de la Federacién los recursos necesarios para que los ingresos
petroleros del Gobierno Federal que se destinan a cubrir el Presupuesto de Egresos de la
Federacién de cada afio, se mantengan en el cuatro punto siete por ciento del Producto Interno
Bruto, que corresponde a la razén equivalente a la observada para los ingresos petroleros del
afio 2013. Para lo anterior, se consideran los rubros siguientes: Derecho ordinario sobre
hidrocarburos, Derecho sobre hidrocarburos para el Fondo de Estabilizacion, Derecho
extraordinario sobre exportacion de petréleo crudo, Derecho para la investigacién cientifica y
tecnol6gica en materia de energia, Derecho para la fiscalizacién petrolera, Derecho sobre
extraccion de hidrocarburos, Derecho para regular y supervisar la exploracién y explotacién
de hidrocarburos, Derecho especial sobre hidrocarburos y Derecho adicional sobre
hidrocarburos. Para efectos del cumplimiento del monto establecido en este numeral, se
consideraran incluidos los recursos transferidos acorde a los numerales 2 y 3.

5. Destinar recursos al ahorro de largo plazo, incluyendo inversién en activos financieros.

Unicamente cuando el saldo de las inversiones en ahorro publico de largo plazo, sea igual o
mayor al tres por ciento del Producto Interno Bruto del afio previo al que se trate, el Comité
Técnico del Fondo podra destinar recursos del saldo acumulado del Fondo para lo siguiente:

a) Hasta por un monto equivalente a diez por ciento del incremento observado el afio anterior
en el saldo del ahorro de largo plazo, al Fondo para el sistema de pensién universal conforme
a lo que sefiale su ley;

b) Hasta por un monto equivalente a diez por ciento del incremento observado el afio anterior
en el saldo del ahorro de largo plazo, para financiar proyectos de inversién en ciencia,
tecnologia e innovacién, y en energias renovables;

¢) Hasta por un monto equivalente a treinta por ciento del incremento observado el afio anterior
en el saldo del ahorro de largo plazo, en fondear un vehiculo de inversién especializado en
proyectos petroleros, sectorizado en la Secretaria del ramo en materia de Energia y, en su
caso, en inversiones en infraestructura para el desarrollo nacional, y

d) Hasta por un monto equivalente a diez por ciento del incremento observado el afio anterior
en el saldo del ahorro de largo plazo; en becas para la formacion de capital humano en
universidades y posgrados; en proyectos de mejora a la conectividad; asi como para el
desarrollo regional de la industria. Con excepcion del programa de becas, no podran
emplearse recursos para gasto corriente.

La asignacion de recursos que corresponda a los incisos a), b), ¢) y d) anteriores no deberan
tener como consecuencia que el saldo destinado a ahorro de largo plazo se reduzca por debajo
de tres por ciento del Producto Interno Bruto del afio anterior. Sujeto a lo anterior y con la
aprobacion de las dos terceras partes de los miembros presentes, la Camara de Diputados podra
modificar los limites y los posibles destinos mencionados en los incisos a), b), ¢) y d) de este
numeral. Una vez que el saldo acumulado del ahorro puablico de largo plazo sea equivalente o
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superior al diez por ciento del Producto Interno Bruto del afio previo al que se trate, los
rendimientos financieros reales anuales asociados a los recursos del Fondo Mexicano del
Petroleo para la Estabilizacion y el Desarrollo destinados a ahorro de largo plazo seran
transferidos a la Tesoreria de la Federacion. Los recursos transferidos a estos destinos seran
adicionales a las transferencias que se realicen de acuerdo al numeral 4 del presente transitorio.

En caso de una reduccion significativa en los ingresos publicos, asociada a una caida en el
Producto Interno Bruto, a una disminucion pronunciada en el precio del petréleo o a una caida en
la plataforma de produccién de petrdleo, y una vez que se hayan agotado los recursos en el
Fondo de Estabilizaciéon de los Ingresos Petroleros o su equivalente, la Camara de Diputados
podra aprobar, mediante votacion de las dos terceras partes de sus miembros presentes, la
integracion de recursos de ahorro publico de largo plazo al Presupuesto de Egresos de la
Federacion, aun cuando el saldo de ahorro de largo plazo se redujera por debajo de tres por
ciento del Producto Interno Bruto del afio anterior. La integracion de estos recursos al
Presupuesto de Egresos de la Federacién se consideraran incluidos en la transferencia acorde
con el numeral 4 del presente transitorio?°

El Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el Desarrollo estara sujeto a las
obligaciones en materia de transparencia de conformidad con la ley. Asimismo, debera publicar
por medios electrénicos y por lo menos de manera trimestral, la informacién que permita dar
seguimiento a los resultados financieros de las asignaciones y los contratos a que se refiere el
parrafo séptimo del articulo 27 de esta Constitucién, asi como el destino de los ingresos del
Estado Mexicano conforme a los parrafos anteriores. El Fondo Mexicano del Petroleo para la
Estabilizacion y el Desarrollo se constituira durante 2014 y comenzard sus operaciones en el
2015.

Décimo Quinto. El Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el Desarrollo contara con
un Comité Técnico integrado por tres miembros representantes del Estado y cuatro miembros
independientes. Los miembros representantes del Estado seran los titulares de las Secretarias
de los ramos en materia de Hacienda y de Energia, asi como el Gobernador del Banco de México.
Los miembros independientes seran nombrados por el titular del Ejecutivo Federal, con
aprobacion de las dos terceras partes de los miembros presentes del Senado de la Republica. El
titular de la Secretaria del ramo en materia de Hacienda fungira como Presidente del Comité
Técnico.

El Comité Técnico del Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el Desarrollo tendra,
entre otras, las siguientes atribuciones:

a) Determinar la politica de inversiones para los recursos de ahorro de largo plazo de
conformidad con lo establecido en el numeral 5 del transitorio anterior.

b) Instruir a la institucion fiduciaria para que realice las transferencias a la Tesoreria de la
Federacién de conformidad con lo establecido en el transitorio anterior.

259 Debe prestarse especial atencién a este parrafo resaltado en letras cursivas, puesto que es de las pocas
partes, dentro de todo el andamiaje juridico del Fondo, en donde se contemplan contingencias como la caida
de los precios del petrdleo o la caida de plataforma de produccion de petréleo, y como consecuencia de ello
se establecen los mecanismos de ajuste necesarios; situacién que extrafiamente no se repite en la Ley del
Fondo Mexicano del Petrdleo para la Estabilizacidn y el Desarrollo, pero si en la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria.
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¢) Recomendar a la CaAmara de Diputados, a mas tardar el veintiocho de febrero de cada afio,
la asignacion de los montos correspondientes a los rubros generales establecidos en los
incisos a), b), ¢) y d) del transitorio anterior. La Camara de Diputados aprobara, con las
modificaciones que estime convenientes, la asignacion antes mencionada. En este proceso,
la Camara de Diputados no podrd asignar recursos a proyectos o programas especificos. En
caso de que la Cadmara de Diputados no se pronuncie acerca de la recomendacién del Comité
Técnico a mas tardar el treinta de abril del mismo afio, se considerara aprobada. Con base en
la asignacién aprobada por la Cadmara de Diputados, el Ejecutivo Federal determinara los
proyectos y programas especificos a los que se asignaran los recursos en cada rubro, para su
inclusion en el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion del afio de que se trate.
En el proceso de aprobacion de dicho Proyecto, la Camara de Diputados podra reasignar los
recursos destinados a los proyectos especificos dentro de cada rubro, respetando la
distribucidn de recursos en rubros generales que ya se hayan aprobado.

Lo anterior sin perjuicio de otros recursos que se establezcan en el Presupuesto de Egresos de
la Federacién para proyectos y programas de inversion.

En concordancia con lo dispuesto por estos articulos transitorios, el 30 de abril
del 2014 el Presidente de la Republica presenta, ante el Congreso de la Union, la
“Iniciativa de Decreto por el que se Expide la Ley del Fondo Mexicano del Petroleo
para la Estabilizacion y el Desarrollo”.?%° Esta iniciativa es la que contiene la ratio
legis de la Ley del Fondo.

En este documento, que consta de 22 paginas, el titular del Poder Ejecutivo
expone los motivos por los que (a su juicio), resulta necesaria la creacion de la Ley
del Fondo, haciendo un breve diagnéstico del panorama econdémico nacional,
resumiendo el contenido que tendra la Ley y, finalmente, adjunta integro el texto de
la Ley del Fondo Mexicano del Petroleo para la Estabilizacion y el Desarrollo que
pretendia fuera aprobado por el Poder Legislativo.

En ese tenor, el 11 de agosto del 2014 se publica en el Diario Oficial de la
Federacion la Ley del Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el
Desatrrollo, la cual reproduce, practicamente sin cambios, el texto propuesto por el
Presidente de la Republica en la Iniciativa de la Ley del Fondo.

La Ley del Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacién y el Desarrollo,
tiene por objeto establecer las normas para la constitucién y operacién del Fondo
Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el Desarrollo, el cual tendra como fin
recibir, administrar, invertir y distribuir los ingresos derivados de las asignaciones y
los contratos (asi como administrar los aspectos financieros de éstos ultimos) a que
se refiere el parrafo séptimo del articulo 27 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, con excepcion de los impuestos.?6t

260 cdmara de Diputados, Gaceta Parlamentaria, México, 30 de abril del 2014, Afio XVII, Nimero 4012-B.
261 Articulo 12 de la Ley del Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacién y el Desarrollo.
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Las principales funciones del Fondo Mexicano del Petréleo se resumen en dos
puntos: a) fungir como fondo de estabilizacion de los ingresos del Gobierno Federal,
b) invertir el ahorro de largo plazo proveniente de la renta petrolera.

La estructura de la Ley del Fondo se compone de la siguiente manera:
disposiciones generales; el Comité Técnico y la operacion del Fondo; la
transparencia e informacion sobre las operaciones del Fondo; régimen de
responsabilidades y sanciones; y articulos transitorios.

Al ser el Fondo un fideicomiso publico, la fraccion Ill del articulo octavo
transitorio del “Decreto por el que se Expide la Ley del Fondo Mexicano del Petréleo
para la Estabilizacion y el Desarrollo”, ordena la suscripcion del contrato constitutivo
de dicho Fondo, para que este inicie operaciones a partir del afio 2015.

De acuerdo con su sitio web, el Fondo tiene como vision “construir la
credibilidad del mismo por ser una institucion de liderazgo y excelencia, con un
personal que demuestra compromiso ético y capacidad técnica en el cumplimiento
de su misién”.262

Conforme a la Clausula Tercera del Contrato Constitutivo del Fideicomiso
Publico del Estado Denominado “Fondo Mexicano del Petroleo para la
Estabilizacion y el Desarrollo”?%3, el fideicomitente (la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico) realizaria una aportacion inicial al fideicomiso de $1,000.00 M.N.
(mil pesos 00/100 Moneda Nacional), y a mas tardar el 20 de octubre del 2014 una
transferencia por $53,544,826.00 M.N. (cincuenta y tres millones, quinientos
cuarenta y cuatro mil ochocientos veintiséis pesos 00/100 Moneda Nacional), con el
objeto de que el Fondo pudiera iniciar operaciones en 2015.

El FMPED inicié sus operaciones en enero del afio 2015, y hasta la fecha
(febrero del 2017) su Comité Técnico ha celebrado siete sesiones ordinarias.

Finalmente y a manera de corolario, se menciona que las oficinas del FMPED,
se encuentran ubicadas en Isabel la Catélica No. 54, Colonia Centro, C.P. 06000,
Delegacion Cuauhtémoc, Ciudad de México.

262 http://www.fmped.org.mx/acerca/natjuridica.html, consultado el 10 de diciembre del 2016, a las 11:00

horas aproximadamente.
263 Syscrito el 30 de septiembre del 2014; este tema se abordara en el siguiente Capitulo.
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Capitulo Cuarto

4.0. Marco Juridico y Naturaleza Juridica del Fondo Mexicano del Petréleo
para la Estabilizacion y el Desarrollo

4.1. Naturaleza Juridica del Fondo Mexicano del Petréleo para la
Estabilizacion y el Desarrollo: Propuesta de Definicion

Como ya se ha dicho, la LFMPED establece que dicho fondo es un “fideicomiso
publico del Estado constituido por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, como
fideicomitente, en el Banco de México, como institucion fiduciaria, forma parte de la
Federacion y no sera considerado entidad paraestatal.”264

Por otra parte, en el sitio web del FMPED reproduce la definicion legal, y
agrega lo siguiente:

“Es de sefnalar que dicho Fideicomiso no cuenta con estructura organica. Las
unidades administrativas encargadas de dar cumplimiento a los fines del Fondo se
encuentran previstas en el Reglamento Interior y en el Acuerdo de Adscripcién de
las Unidades Administrativas del Banco de México.”%%°

La definicion que proporciona la LFMPED es, desde el punto de vista del autor,
incompleta, confusa e inadecuada, por los motivos que se exponen a continuacion:

e Si bien la Ley considera al Fondo como un fideicomiso publico, no le da el
caracter de Fideicomiso Publico de la Administracion Publica Federal, puesto
que solo sefala que es un fideicomiso publico del Estado.

e La Ley le niega al Fondo el caracter de entidad paraestatal de la
Administracién Puablica Federal, aun cuando no existe razén juridica para
ello.

e Ligado con el punto anterior, la Ley del Fondo no toma en cuenta los criterios
que la LFEP establece para considerar a un fideicomiso publico como una
entidad paraestatal, y que en el caso del Fondo si se cumplen.

e (A qué se refiere el legislador cuando sefiala que el Fondo forma parte de la
Federacion?

264 Articulo 52 de la Ley del Fondo Mexicano del Petrdleo para la Estabilizacion y el Desarrollo.
265 http://www.fmped.org.mx/acerca/natjuridica.html, consultado el 7 de mayo del 2017 a las 11:00 horas
aproximadamente.
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Frente a esta situacion, resulta conveniente elaborar una definicién propia
acerca de la naturaleza juridica del FMPED; para ello es menester tener en cuenta
las siguientes consideraciones:

e El Fondo es un fideicomiso publico constituido por la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico, como fideicomitente Unico de la Administraciéon Publica
Federal Centralizada, y por el Banco de México con el caracter de fiduciario,
cuya creacién se establece desde la propia Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos.

e EIl Fondo cuenta con un Comité Técnico, integrado por tres representantes
del Estado (el titular de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, quien
presidira el Comité, de la Secretaria de Energia, asi como el Gobernador del
Banco de México) y cuatro miembros independientes.

e Lapaginaweb del FMPED sefiala erroneamente que el Fondo no cuenta con
una estructura organica, pero evidentemente aquel si cuenta con una
estructura organica, tal y como se desprende del analisis del Acuerdo de
Adscripcion de las Unidades Administrativas del Banco de México.2®

e El Fondo combina elementos de los fideicomisos publicos de fomento, de los
fondos de estabilizacién y del Sistema de Coordinacion Fiscal, ademas de
gue realiza actividades de recaudacion, por lo que podemos hablar de un
fideicomiso publico sui generis.

e Los criterios que, en su articulo 40, sefala la LFEP para considerar a un
fideicomiso publico como entidad paraestatal de la Administracion Publica
Federal (criterios que serdn abordados en el desarrollo del presente
Capitulo), son los idoneos a aplicar en el caso del FMPED; no obstante que
en el caso concreto opera el principio lex specialis derogat legi generali (“la
ley especial deroga a la ley general”), es necesario tomar en consideracién
que el Fondo cumple con todos los requisitos mencionados supra, dando
como resultado que, desde el ambito de la doctrina del derecho
administrativo, el Fondo no pueda menos que considerarse como una
entidad paraestatal de la Administracion Publica federal.

Para culminar el desarrollo de este tema, se elabora una propuesta de
definicion de la naturaleza juridica del FMPED, en los siguientes términos: el Fondo
Mexicano del Petréleo para la Estabilizaciéon y el Desarrollo es un fideicomiso
publico de la Administracion Publica Federal Centralizada, con rango constitucional,
constituido por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico como fideicomitente, y
por el Banco de México como fiduciario, sera considerado entidad paraestatal y que
tiene como fin recibir, administrar, invertir y distribuir los ingresos derivados de las

266 pyblicado en el Diario Oficial de la Federacidn del 31 de octubre del 2013 (ultima reforma publicada en el
Diario Oficial de la Federacidn del 25 de enero del 2017).
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asignaciones y los contratos de exploracion y extraccion de hidrocarburos (con
excepcion de los impuestos), asi como administrar los aspectos financieros de éstos
altimos.

4.2. El Marco Juridico del Fondo Mexicano del Petréleo

Dentro de los cuerpos normativos que regulan los diversos aspectos del FMPED se
encuentran normas constitucionales, leyes reglamentarias, leyes organicas,
reglamentos, decretos, acuerdos, lineamientos, contratos, convenios Yy
disposiciones legales diversas tanto en materia administrativa como fiscal; sin duda
el andamiaje juridico del Fondo es un tanto mas complejo que el de otros
fideicomisos publicos, dada la especial importancia de su funcion y de los recursos
con los que opera.

De manera detallada, el marco juridico que rodea al Fondo Mexicano del
Petréleo es el siguiente:

e Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

e Ley del Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y Desarrollo.
e Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos.

e Ley del Banco de México.

e Ley de Coordinacion Fiscal.

e Ley de Hidrocarburos.

o Ley Federal de las Entidades Paraestatales.

o Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.

e Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica.
e Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito.

e Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica.
e Ley de Instituciones de Crédito.

e Leyde Ingresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal de 2017.
e Leyde Ingresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal de 2016.
e Leyde Ingresos de la Federacion para el Ejercicio Fiscal de 2015.
e Ley Organica de la Administracion Publica Federal.

e Ley de Petréleos Mexicanos.

¢ Reglamento de la Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos.

e Reglamento de la Ley de Hidrocarburos.
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Reglamento de la Ley Federal del Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria.

Reglamento de la Ley de Petréleos Mexicanos.

Reglamento Interior del Banco de México.

Acuerdo de Adscripcion de las Unidades Administrativas del Banco de
México.

Lineamientos para evitar el conflicto de interés del Banco de México en las
contrataciones consigo mismo, en su funcion de banco central y como
fiduciario (aprobados el 8 de diciembre de 2014).

Lineamientos generales en la administracion de aspectos financieros y
calculo de las contraprestaciones de los contratos en materia de exploracion
y extraccién de hidrocarburos (aprobados el 16 de enero de 2015).

Politicas para la clasificacion de la informacion en actas del Comité Técnico
del FMPED (aprobadas el 8 de diciembre de 2014).

Reglas de Operacion del Comité Técnico del FMPED (aprobadas el 20 de
octubre de 2014).

Lineamientos generales que deben observar los asignatarios para la
inscripcion de las asignaciones de exploracion y extraccion de hidrocarburos
en el registro del fiduciario (publicados en el DOF el 28 de septiembre de
2015).

Lineamientos generales para la inscripcion de los contratos de exploracion y
extraccion de hidrocarburos en el Registro del Fiduciario (publicados en el
DOF el 26 de junio de 2015).

Contrato Constitutivo del Fideicomiso Publico del Estado denominado Fondo
Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el Desarrollo (suscrito el 30 de
septiembre de 2014).

Convenio Modificatorio al Contrato Constitutivo del Fideicomiso Publico del
Estado, denominado Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacién y el
Desarrollo (suscrito el 22 de diciembre de 2015).

Convenio de Colaboracion, Coordinacién y Asistencia Técnica (suscrito el 8
de diciembre de 2014).

Convenio especifico denominado Anexo de Ejecucion 01 (suscrito el 10 de
agosto de 2015).

Catalogo de Cuentas Contables del Sector Hidrocarburos (publicado el 6 de
octubre de 2015).

Contrato para la exploracion y extraccion de hidrocarburos bajo la modalidad
de produccion compartida.

Contrato para la extraccion de hidrocarburos bajo la modalidad de licencia.
Actualizacion de los valores de la Cuota Contractual para la Fase Exploratoria
2016.
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e Reporte anual por el que se establece los rangos de valores de los términos
econdmicos para la exploracion y extraccion de hidrocarburos.

e Lineamientos para la elaboracion y presentacion de los costos, gastos e
inversiones; la procura de bienes y servicios en los contratos y asignaciones;
la verificacion contable y financiera de los contratos, y la actualizacion de
regalias en contratos y del derecho de extraccibn de hidrocarburos
(publicados en el DOF el 6 de marzo de 2015).

e Modificacién a los lineamientos para la elaboracién y presentacion de los
costos, gastos e inversiones; la procura de bienes y servicios en los contratos
y asignaciones; la verificacion contable y financiera de los contratos, y la
actualizacion de regalias en contratos y del derecho de extraccion de
hidrocarburos (publicados en el DOF el 6 de julio de 2015).

e Resolucion Miscelanea Fiscal 2017.

e Resolucion Miscelanea Fiscal 2016.

e Resolucion Miscelanea Fiscal 2015.

e Lineamientos técnicos en materia de medicion de hidrocarburos (publicados
el 29 de septiembre de 2015).

e Modificacion a los articulos 43, fraccion 1l 'y 46, primer parrafo y adicion del
transitorio séptimo de los Lineamientos técnicos en materia de medicion de
hidrocarburos (publicados el 11 de febrero de 2016).

e Modificacion a los articulos 42 y 43 de los Lineamientos técnicos en materia
de medicién de hidrocarburos (publicados el 2 de agosto de 2016).

e Lineamientos que regulan el procedimiento para la presentacion, aprobacion
y supervision del cumplimiento de los planes de exploracion y de desarrollo
para la extraccion de hidrocarburos, asi como sus modificaciones (publicados
el 13 de noviembre de 2015).

¢ Modificaciones y adiciones a los Lineamientos que regulan el procedimiento
para la presentacion, aprobacion y supervision del cumplimiento de los
planes de exploraciéon y de desarrollo para la extraccién de hidrocarburos,
asi como sus modificaciones (publicados el 21 de abril de 2016).

Para efectos del desarrollo de la presente tesis, solo se abordaran a fondo la
Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal, la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales, la Ley del Banco de México y su Reglamento, la Ley de Ingresos de
la Federacion para el Ejercicio Fiscal 2015 y 2016, la Ley de Ingresos sobre
Hidrocarburos, la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria y la
Ley de Coordinacion Fiscal como parte del marco juridico del Fondo Mexicano del
Petréleo.
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4.2.1. Ley Organica de la Administraciéon Publica Federal

La LOAPF vigente fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 29 de
diciembre de 1976, cuya ultima reforma fue publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 19 de diciembre del 2016; a lo largo de su existencia esta ley ha
presentado numerosas modificaciones, producto de los cambios que se han dado
en la Administracién Publica Federal cada 6 afios -mas o0 menos--, en los que se
eliminaron y crearon nuevas Dependencias del Gobierno Federal, cambios guiados
por los objetivos politicos que cada Presidente de los Estados Unidos Mexicanos
perseguia durante su administracion.

A grandes rasgos, esta ley contiene la estructura de la Administracion Publica
Federal, la cual divide en centralizada y paraestatal; establece las atribuciones y
competencias de todas y cada una de las dependencias de la Administracion
Publica Federal Centralizada (la Oficina de la Presidencia de la Republica, las
Secretarias de Estado, la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal y los Organos
Reguladores Coordinados en Materia Energética); regula de manera general lo que
respecta a la Administracion Publica Paraestatal y sefiala los mecanismos de
coordinacién entre la Administracion Publica Centralizada y la Paraestatal.

El analisis de la LOAPF es relevante, para el curso de esta tesis, debido a que
norma aspectos de la administracion publica paraestatal y de los fideicomisos
publicos, figura ésta ultima dentro de la cual se clasifica al FMPED.

Esta ley sefiala que “los organismos descentralizados, las empresas de
participacion estatal, las instituciones nacionales de crédito, las organizaciones
auxiliares nacionales de crédito, las instituciones nacionales de seguros y de fianzas
y los fideicomisos, componen la administracion publica paraestatal.”?6”

En ese orden de ideas, uno de las figuras juridicas que la ley considera como
entidad paraestatal es precisamente la de los fideicomisos publicos, lo cual
corrobora més adelante al establecer que:

Articulo 3o.- El Poder Ejecutivo de la Union se auxiliara en los términos de las disposiciones
legales correspondientes, de las siguientes entidades de la administracion publica
paraestatal:

I.- Organismos descentralizados;

Il.- Empresas de participacion estatal, instituciones nacionales de crédito, organizaciones
auxiliares nacionales de crédito e instituciones nacionales de seguros y de fianzas, y

267 Articulo 12 de la Ley Orgéanica de la Administracién Pablica Federal.
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I1l.- Fideicomisos.

La ley vuelve hacer mencion de los fideicomisos publicos por ultima vez en su
articulo 47:

Articulo 47.- Los fideicomisos publicos a que se refiere el Articulo 3o., fraccion lll, de esta
Ley, son aquellos que el gobierno federal o alguna de las deméas entidades paraestatales
constituyen, con el propdsito de auxiliar al Ejecutivo Federal en las atribuciones del Estado
para impulsar las areas prioritarias del desarrollo, que cuenten con una estructura organica
analoga a las otras entidades y que tengan comités técnicos.

En los fideicomisos constituidos por el gobierno federal, la Secretaria de Hacienda y Crédito
Puablico fungird como fideicomitente Gnico de la Administracion Publica Centralizada.

4.2.2. Ley Federal de las Entidades Paraestatales

En el numeral anterior se sefiald que la LOAPF contenia basicamente toda la
estructura del Poder Ejecutivo Federal; pues bien, la LFEP se encarga de regular
exclusivamente lo que respecta a la Administracion Publica Federal Paraestatal.

Esta ley, actualmente vigente, fue publicada en el Diario Oficial de la
Federacion el 14 de mayo de 1986, cuya ultima reforma fue publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el 18 de diciembre del 2015.

Como su nombre lo indica, esta ley es reglamentaria, en lo conducente, del
articulo 90 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, y tiene por
objeto regular a detalle la organizacion, funcionamiento y control de las entidades
paraestatales de la Administracion Publica Federal (organismos descentralizados,
las empresas de participacion estatal y los fideicomisos).2%8

Para efectos del desarrollo del presente tema, la parte de esta ley que se
analizard sera su Capitulo IV, el cual aborda precisamente la figura de los
fideicomisos publicos; la mencionada ley considera como fideicomisos publicos
aquellos que se establezcan por la Administracion Publica Federal, que se
organicen de manera analoga a los organismos descentralizados o empresas de

268 Articulo 12 de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales. Por lo que toca a las instituciones nacionales
de crédito, las organizaciones auxiliares nacionales de crédito y a las instituciones nacionales de seguros y de
fianzas, estas se regularan por sus respectivas Leyes Organicas, por la Ley de Instituciones de Crédito, la Ley
General de Organizaciones y Actividades Auxiliares del Crédito y por la Ley de Instituciones de Seguros y
Fianzas, y solo en lo no previsto por estas leyes se regirdn por la Ley Federal de las Entidades Paraestatales.
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participacién estatal mayoritaria, y que tengan como proposito auxiliar al Ejecutivo
mediante la realizacion de actividades prioritarias.?5°

A pesar de que, como ya se sefal6é en el tema Naturaleza Juridica del Fondo
Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el Desarrollo: Propuesta de
Definicion, perteneciente al presente trabajo, la Ley del Fondo excluye la aplicacion
de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales, al sefialar en su articulo 5° que el
Fondo no sera considerado entidad paraestatal, resulta pertinente aplicar los
criterios del articulo 40 de la LFEP para considerar al Fondo como una entidad
paraestatal de la Administracién Publica Federal.

Dichos criterios se compararan con las caracteristicas del FMPED, como se
muestra en la siguiente tabla:

Ley Federal de las Entidades |Ley del Fondo Mexicano del Petréleo
Paraestatales para la Estabilizacion y el Desarrollo

Seran considerados como fideicomisos | El Fondo Mexicano del Petroleo es un
publicos aquellos que se establezcan | fideicomiso publico establecido por la
por la Administracion Puablica Federal | Administracion Publica Federal.

Que se organicen de manera analogaa | La organizacion del Fondo se
los organismos descentralizados 0 | encuentra establecida en el Acuerdo de
empresas de participacion estatal Adscripcion de las Unidades
mayoritaria Administrativas del Banco de México,
donde se aprecia que dicha estructura
es analoga a la de cualquier organismo
descentralizado de la Administracion

Publica Federal.

Que tengan como propésito auxiliar al | El Fondo tiene como objetivos recibir,
Ejecutivo mediante la realizacion de | administrar, invertir y distribuir los
actividades estratégicas o prioritarias | ingresos derivados de las asignaciones
para el desarrollo. y los contratos de exploracion y
extraccibn de hidrocarburos (con
excepcion de los impuestos), asi como
administrar los aspectos financieros de

269 Articulo 40 de la LFEP.
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éstos Ultimos. La exploracion vy
extraccion de hidrocarburos es un area
estratégica del desarrollo del pais

Que cuenten con Comités Técnicos El Fondo cuenta con un Comité Técnico
integrado por tres representantes del
Estado (los titulares de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, quien
presidira el Comité, de la Secretaria de
Energia, asi como el Gobernador del
Banco de México) y cuatro miembros
independientes

Que cuente con un delegado fiduciario | EI Fondo cuenta con un delegado
fiduciario nombrado por el Comité
Técnico.

4.2.3. Ley del Banco de México y su Reglamento

Dentro del analisis del marco juridico del Fondo, reviste suma importancia la figura
del Banco de México, el cual, como ya se menciono en reiteradas ocasiones, fungira
como fiduciario en el fideicomiso publico denominado “Fondo Mexicano del Petréleo
para la Estabilizacion y el Desarrollo”; la existencia de este Banco Central tiene su
fundamento en el articulo 28, parrafos sexto y séptimo, de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos.

El Banco de México es el organismo constitucional autbnomo encargado de
dirigir la politica monetaria del pais, procurar la estabilidad del poder adquisitivo de
la moneda nacional, la acufiacion de moneda, la emision de billetes, la regulacion
de los cambios, la intermediacion en los servicios financieros y, en virtud de la
creacion del Fondo Mexicano del Petrdleo, intervenir en la administracion y
distribucién de la renta petrolera.?’®

La Ley del Banco de México vigente es reglamentaria de los parrafos sexto y
séptimo del articulo 28 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 23 de diciembre de 1993, y su

270 yALLS HERNANDEZ, SERGIO y MATUTE GONZALEZ, CARLOS, Nuevo Derecho Administrativo, 42 edicidn,
México, Ed. Porrua, 2014, p. 366.
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ultima reforma fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 10 de enero del
2014.

Dentro de los aspectos que regula el extenso contenido de la Ley del Banco
de México, se encuentran: la naturaleza, finalidades y funciones del Banco de
México; la emision y circulacion monetaria; las operaciones que puede llevar a cabo
el Banco de México; la reserva internacional y el régimen cambiario; la expedicién
de normas e imposicion de sanciones por parte del Banco de México; la relacion del
Banco con otras autoridades y las prohibiciones hacia el mismo.

Las partes de esta ley que son conducentes para el andlisis del FMPED, son
sus Capitulos 1l y VI, los cuales hacen referencia a los fideicomisos publicos, a la
funcién del Banco de México como fiduciario y al desempefio del Gobernador del
Banco como delegado fiduciario.

En el Capitulo Il esta ley sefiala lo siguiente:
ARTICULO 7o0.- El Banco de México podra llevar a cabo los actos siguientes:
laX...

XI. Actuar como fiduciario cuando por ley se le asigne esa encomienda, o bien tratdndose
de fideicomisos cuyos fines coadyuven al desempefio de sus funciones o de los que el propio
Banco constituya para cumplir obligaciones laborales a su cargo.

Cabe resaltar que este articulo de la ley establece, de manera limitativa y no
enunciativa, los actos que podra llevar a cabo el Banco de México, en congruencia
con el principio de legalidad.

Posteriormente, la ley vuelve hacer alusién a los fideicomisos publicos dentro
su Capitulo VI, al sefialar que:

ARTICULO 47.- Corresponderéa al Gobernador del Banco de México:
lalll...
IV. Actuar con el caracter de apoderado y delegado fiduciario;
ValX...
X. Designar y remover a los apoderados y delegados fiduciarios;
Xl a XIll...
Como se sabe, ciertos aspectos de una ley pueden ser normados a detalle por

un reglamento?’t, como es el caso del Reglamento Interior del Banco de México;
dicho reglamento, actualmente vigente, fue publicado en el Diario Oficial de la

271 \/éase nota 239.
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Federacion el 30 de septiembre de 1994 (entrando en vigor al dia siguiente, el 1 de
octubre de 1994), y su ultima reforma fue publicada en Diario Oficial de la
Federacion el 06 de marzo del 2017.

El Reglamento Interior del Banco de México tiene por objeto regular el ejercicio
de las atribuciones que las leyes y las disposiciones reglamentarias confieran al
Banco, asi como el ejercicio de las atribuciones que su propia Ley otorga a la Junta
de Gobierno, al Gobernador o a la Comisiéon de Responsabilidades.?"?

Este Reglamento contiene a cabalidad la estructura organica del Banco de
México, desde su Junta de Gobierno hasta las Direcciones y Subdirecciones
encargadas del despacho de los asuntos que son competencia del Banco de
México.

Por lo que toca al FMPED, el RIBM describe las unidades administrativas que
fueron creadas para el despacho de las cuestiones ejecutivas y administrativas que
el Banco Central, en su caracter de fiduciario del Fondo, tiene a su cargo.

Asi pues, el Reglamento sefiala al respecto lo siguiente:

Articulo 40.- Para el desempefio de las funciones encomendadas por la Ley, el Gobernador
contara con las unidades siguientes:

[...]

Ademas de lo anterior, para el cumplimiento de los fines del fideicomiso publico del Estado
gue establece el parrafo sexto del articulo 28 de la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos y la Ley del Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el
Desarrollo, el Banco contara con una Coordinacion Ejecutiva del Fondo Mexicano del
Petroleo para la Estabilizacion y el Desarrollo y una Coordinacion Administrativa del Fondo
Mexicano del Petréleo para la Estabilizacién y el Desarrollo, que dependeran del
Gobernador, asi como de una Subcoordinacién Ejecutiva del Fondo Mexicano del Petréleo
para la Estabilizacién y el Desarrollo, una Subcoordinacion Juridica del Fondo Mexicano del
Petréleo para la Estabilizacion y el Desarrollo y una Contraloria Interna del Fondo Mexicano
del Petréleo para la Estabilizacion y el Desarrollo, que dependeran de las unidades
administrativas a que se refiere este Reglamento Interior. Las atribuciones encomendadas
por este Reglamento a los titulares de las unidades administrativas mencionadas en este
parrafo podran ser ejercidas por ellos en forma individual.

Mas adelante, el RIBM ahonda en otros aspectos relacionados con el Fondo,
de la manera en que se sefiala a continuacion:

Articulo 15 Bis 3.- La Coordinacion Ejecutiva del Fondo Mexicano del Petréleo para la
Estabilizacion y el Desarrollo, estara a cargo del Coordinador Ejecutivo nombrado por el
Comité Técnico de dicho fideicomiso conforme a lo sefialado en la Ley del Fondo Mexicano
del Petroleo.
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La Coordinacion Ejecutiva del Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el
Desarrollo, tendré las atribuciones que le confiera expresamente la Ley del Fondo Mexicano
del Petréleo, el contrato constitutivo del propio fideicomiso, y las demés disposiciones
aplicables.

Para el desempefio de las funciones encomendadas al Coordinador Ejecutivo, este contara
con el apoyo de la Subcoordinacion Ejecutiva del Fondo Mexicano del Petréleo para la
Estabilizacion y el Desarrollo.

Como excepcion a lo dispuesto en el primer parrafo de los articulos 8 y 66 del presente
Reglamento Interior, para el ejercicio de las atribuciones sefialadas en esta fraccion, el
Coordinador Ejecutivo sera suplido, en sus ausencias, por el funcionario que designe el
Comité Técnico del Fondo Mexicano del Petréleo, a propuesta del Gobernador del Banco de
México. El funcionario que ejerza actos en suplencia deberd indicar que actia en los
términos de este articulo.

(Adicionado mediante publicacion en el Diario Oficial del 28 de diciembre de 2015 y
modificado mediante publicacién en el Diario Oficial el 4 de febrero de 2016).

Articulo 15 Bis 4.- La Coordinacion Administrativa del Fondo Mexicano del Petréleo para la
Estabilizacion y el Desarrollo, tendrd, ademés de las atribuciones sefialadas en el articulo
28 Bis 1, las siguientes:

I. Las funciones encomendadas al Banco de México como fiduciario en el Fondo Mexicano
del Petréleo, previstas en la Ley del Fondo Mexicano del Petréleo, en el contrato constitutivo
de ese fideicomiso y en las demas disposiciones aplicables.

II. Llevar la contabilidad especial de ese fideicomiso, en coordinacién con la Direccion de
Contabilidad, Planeacion y Presupuesto del Banco de México.

A esta Coordinacién estara adscrita la Subcoordinacién Juridica del Fondo Mexicano del
Petréleo para la Estabilizacién y el Desarrollo.

(Adicionado mediante publicacion en el Diario Oficial del 28 de diciembre de 2015).

Articulo 28 Bis 1.- La Subcoordinacién Juridica del Fondo Mexicano del Petréleo para la
Estabilizaciéon y el Desarrollo, proporcionara asesoria juridica a las Coordinaciones del
Fondo Mexicano del Petréleo y a las unidades administrativas adscritas a estas; llevara a
cabo actos en procesos y procedimientos ante autoridades judiciales, administrativas y del
trabajo relacionados con la defensa del Banco de México, en su caracter de fiduciario en el
Fondo Mexicano del Petrdleo, y representara al Banco en ese mismo caracter.

(Adicionado mediante publicacion en el Diario Oficial del 28 de diciembre de 2015)

Como puede observarse, si bien estas disposiciones reglamentarias tienen por

objeto regular las funciones administrativas del Banco de México en su caracter de
fiduciario del FMPED, son las que describen de mejor manera la estructura organica
del Fondo, haciendo notorio el hecho de que dicho fideicomiso publico cuenta con
una estructura organica de hecho; luego entonces, como ya se analiz6 en términos
de lo establecido por la LFEP, el FMPED deberia ser considerado como una entidad
paraestatal de la Administracién Publica Federal.
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4.2.4. Leyes que Regulan los Recursos con los que Opera el Fondo

Para iniciar este tema, es necesario sefalar que los cuerpos normativos que se
analizaran a continuacion son de caracter fiscal, puesto que regulan una parte de
los ingresos del Estado Mexicano.

Por leyes que regulan los recursos con los que opera el Fondo, deben
entenderse aquellos cuerpos normativos de caracter fiscal que regulan el origen,
captacion, transferencia, distribucion e inversion de los recursos econémicos que
son manejados por el FMPED.

4.2.4.1. Ley de Ingresos de la Federaciéon para el Ejercicio Fiscal de 2015,
2016 y 2017

Como su nombre lo indica, la Ley de Ingresos de la Federacion es un cuerpo
normativo de caracter fiscal, cuya vigencia sera siempre la de un afio fiscal (del 1°
de enero al 31 de diciembre), expedida por el Congreso de la Union previa iniciativa
de ley del Ejecutivo Federal, y que tiene por objeto establecer cuéles seran los
conceptos y las cantidades estimadas que integraran los ingresos de la Federacion
en el ejercicio fiscal respectivo.

El proceso para la aprobacion de la Ley de Ingresos de la Federacién inicia a
mas tardar el primero de abril de cada afio, cuando el Ejecutivo Federal entrega al
Congreso de la Union el documento relativo al cumplimiento de las disposiciones
contenidas en el articulo 42, fraccion |, de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria (también llamado “Pre-Criterios”), con estimaciones de
las principales variables macroeconémicas para el afio en curso y el siguiente.?”?

Posteriormente, el Ejecutivo tiene hasta el 8 de septiembre para entregar al
Congreso el paquete econémico, que es el conjunto de documentos que integran la
politica hacendaria propuesta anualmente por el Ejecutivo Federal al Congreso de
la Unidn. Este paquete esta conformado por los Criterios Generales de Politica
Econdémica (CGPE), la Iniciativa de Ley de Ingresos de la Federacion (ILIF), el
Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacion (PPEF) y, en su caso, de las

273 “Aspectos relevantes de la aprobacion de la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos de la Federacion

para el ejercicio fiscal 2017”. Serie: Seguimiento al Ciclo Presupuestario. Subcoleccién: Paquete Econdmico
Numero 4.113. Direccién General de Finanzas, Instituto Belisario Dominguez. Fecha de publicacidn:
Noviembre 2016, p. 1.
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iniciativas para reformar disposiciones en materia hacendaria. A mas tardar el 20
de octubre de cada afio, la Camara de Diputados debe discutir y aprobar la Ley de
Ingresos de la Federacion, tras lo cual se envia a la Camara de Senadores para
aprobarla con fecha limite el 31 de octubre. La ultima etapa del proceso de revision
y aprobacion se encuentra en la aprobacién, por parte de la Camara de Diputados,
del Presupuesto de Egresos de la Federacion (PEF), a mas tardar el 15 de
noviembre.?’4

Dentro los conceptos que integran los ingresos de la Federacion, se
encuentran los impuestos, cuotas y aportaciones de seguridad social,
contribuciones de mejoras, derechos y aprovechamientos. Esta ley regula ademas
los ingresos por ventas de bienes y servicios de organismos descentralizados y de
las empresas productivas del estado (PEMEX y CFE); participaciones vy
aportaciones; las transferencias, asignaciones, subsidios y otras ayudas; y los
ingresos derivados de financiamientos.

Aunado a todo lo anterior, la Ley de Ingresos de la Federacion contiene
disposiciones generales acerca del endeudamiento del Gobierno Federal, los
mecanismos de beneficios fiscales, los ingresos en especie de la Federacion, la
informacion, transparencia y evaluacion de la eficiencia recaudatoria, la fiscalizacion
y el endeudamiento, etc.

La primera Ley de Ingresos de la Federacion que hace referencia al FMPED,
fue la correspondiente al ejercicio fiscal de 2015, la cual sefala en su articulo 1° lo
siguiente:

Articulo lo. En el gjercicio fiscal de 2015, la Federacion percibira los ingresos provenientes
de los conceptos y en las cantidades estimadas que a continuacion se enumeran:

1a8...
CONCEPTO Millones de pesos

9. Transferencias, asignaciones, subsidios y otras ayudas 745,099.3
1. Transferencias internas y asignaciones al sector publico. 745,099.3
01. Transferencias del Fondo Mexicano del Petréleo para la 745,099.3

Estabilizacion y el Desarrollo.
01. Ordinarias. 745,099.3
02. Extraordinarias. 0.0

274 [dem.
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Como puede observarse en este apartado de la ley, el monto de los ingresos
que el Gobierno Federal esperaba percibir por concepto de transferencias del
FMPED es relativamente bajo, ademas de que se previo que no habria
transferencias extraordinarias del Fondo en el Ejercicio Fiscal de 2015.

En la LIF para el Ejercicio Fiscal de 2016, y al igual que ocurrié con la Ley
anterior, se contempla lo relativo al FMPED en su articulo 1°, al sefialar lo siguiente:

Articulo lo. En el gjercicio fiscal de 2016, la Federacion percibira los ingresos provenientes
de los conceptos y en las cantidades estimadas que a continuacion se enumeran:

1a8...
CONCEPTO Millones de pesos
9. Transferencias, asignaciones, subsidios y otras ayudas 485,536.0
1. Transferencias internas y asignaciones al sector publico. 485,536.0
01. Transferencias del Fondo Mexicano del Petréleo para la 485,536.0

Estabilizacion y el Desarrollo.
01. Ordinarias. 485,536.0

02. Extraordinarias. 0.0

Por segunda ocasion se estipula que no se prevén transferencias
extraordinarias del FMPED; para el Ejercicio Fiscal de 2016, se sefiala que el monto
de los ingresos que percibira la Federacion sera de $ 4,763,874,000,000.00 (cuatro
billones, setecientos sesenta y tres mil ochocientos setenta y cuatro millones de
pesos)?’.

Por lo que toca a la LIF para el Ejercicio Fiscal de 2017, y al igual que ocurrio
con la Leyes de 2015 y 2016, esta contempla lo relativo al FMPED en su articulo 1°,
al senalar lo siguiente:

Articulo 1o. En el ejercicio fiscal de 2017, la Federacién percibira los ingresos provenientes
de los conceptos y en las cantidades estimadas que a continuacion se enumeran:

1a8...

CONCEPTO Millones de pesos
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9. Transferencias, asignaciones, subsidios y otras ayudas 386,901.8
1. Transferencias internas y asignaciones al sector publico. 386,901.8

01. Transferencias del Fondo Mexicano del Petrdleo para la 386,901.8
Estabilizacion y el Desarrollo.

01. Ordinarias. 386,901.8

02. Extraordinarias. 0.0

Resulta notorio el hecho de que, para el Ejercicio Fiscal 2017, las estimaciones
gue el Gobierno Federal realiza respecto de los ingresos provenientes de
transferencias del FMPED, son menores a las previstas en la LIF del 2016, y todavia
menos con respecto a las previstas en la LIF del 2015; por tercera ocasion se sefala
que no se prevén transferencias extraordinarias del Fondo en el Ejercicio Fiscal
respectivo.

A manera de conclusion puede afirmarse que, a partir del afio 2015, con cada
ejercicio fiscal que transcurre, las proyecciones sobre los ingresos provenientes del
FMPED van cada vez mas a la baja, y pareciere que esta tendencia tardard mucho
en revertirse.

4.2.4.2. LeydeIngresos sobre Hidrocarburos

La Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos es un cuerpo normativo de nueva creacion
a raiz de la Reforma Energética; fue publicada en Diario Oficial de la Federacion el
11 de agosto de 2014, y las cantidades que sefala en diversos articulos fueron
actualizadas por la Resolucion Miscelanea Fiscal, publicada en el Diario Oficial de
la Federacion el 6 de enero del 2017.

Esta ley tiene por objeto establecer:

e Elrégimen de los ingresos que recibiré el Estado mexicano derivados de las
actividades de exploracion y extraccion de hidrocarburos que se realicen a
través de las asignaciones y contratos a que se refieren el articulo 27, parrafo
séptimo, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y la
LH, asi como las contraprestaciones que se estableceran en los contratos.

e Las disposiciones sobre la administracion y supervision de los aspectos
financieros de los contratos.
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e Las obligaciones en materia de transparencia y rendicion de cuentas
respecto de los recursos a que se refiere la Ley.?’®

Como ya se analiz6 en temas anteriores, la LFMPED establece, en su articulo
1°, que el Fondo “tendra como fin recibir, administrar, invertir y distribuir los ingresos
derivados de las asignaciones y los contratos a que se refiere el parrafo séptimo del
articulo 27 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, con
excepcion de los impuestos”.

En ese orden de ideas, la LIH desarrolla, puntualmente y con criterios
contables y actuariales, todos y cada uno de los ingresos derivados de las
asignaciones y contratos para la exploracion y extraccién de hidrocarburos.

Asi pues, la ley comienza a abordar estos ingresos de la siguiente manera:

Articulo 2.- Sin perjuicio de las demas obligaciones fiscales de los Contratistas y Asignatarios, el
Estado Mexicano percibird ingresos por las actividades de Exploracién y Extraccion de
Hidrocarburos conforme a lo siguiente:

l. Por Contrato, las Contraprestaciones establecidas a favor del Estado en cada
Contrato de conformidad con esta Ley;

1. Por Asignacion, los derechos a que se refiere el Titulo Tercero de esta Ley, y

Il. El impuesto sobre la renta que causen los Contratistas y Asignatarios por las
actividades que realicen en virtud de un Contrato o una Asignacion.

Los ingresos a que se refieren las fracciones | y Il de este articulo seran recibidos por el Fondo
Mexicano del Petréleo, conforme a lo sefialado en esta Ley, en cada Contrato y en las deméas
disposiciones aplicables. Dichos ingresos se exceptian de las reglas de concentracion
contenidas en la Ley de Ingresos de la Federacion del ejercicio fiscal de que se trate y demas
disposiciones juridicas aplicables.

Mas adelante, la LIH regula a detalle los ingresos a que se hace referencia en
las fracciones | y Il del citado articulo, en los términos siguientes:

Articulo 6.- Los Contratos de licencia estableceran las siguientes Contraprestaciones:
A. A favor del Estado:

[. Un bono a la firma;

Il. La Cuota Contractual para la Fase Exploratoria;

lll. Las Regalias, determinadas conforme el articulo 24 de esta Ley, y

IV. Una Contraprestacién que se determinara en los Contratos considerando la aplicaciéon de
una tasa al Valor Contractual de los Hidrocarburos.

[.]
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Articulo 11.- Los Contratos de utilidad compartida estableceran las siguientes
Contraprestaciones:

|. A favor del Estado Mexicano:

a) La Cuota Contractual para la Fase Exploratoria;
b) Las Regalias determinadas conforme el articulo 24 de esta Ley, y

¢) Una Contraprestacion que se determinard por la aplicacién de un porcentaje a la Utilidad
Operativa, y

[.]

Articulo 12.- Los Contratos de produccion compartida estableceran las siguientes
Contraprestaciones:

|. A favor del Estado Mexicano:

a) La Cuota Contractual para la Fase Exploratoria;
b) Las Regalias determinadas conforme el articulo 24 de esta Ley, y

¢) Una Contraprestacion que se determinara por la aplicacion de un porcentaje a la Utilidad
Operativa, y

Articulo 21.- En los Contratos de servicios de Exploracién y Extraccién de Hidrocarburos, los
Contratistas entregaran la totalidad de la Producciéon Contractual al Estado y las
Contraprestaciones a favor del Contratista seran siempre en efectivo y se estableceran en
cada Contrato considerando los estandares o usos de la industria.

Lo dispuesto en los articulos 23 y 24 de la presente Ley no sera aplicable a los Contratos de
servicios.

Articulo 22.- Las Contraprestaciones a favor del Contratista establecidas en los Contratos
de servicios se pagaran por el Fondo Mexicano del Petréleo con los recursos generados por
la comercializacion de la Produccién Contractual que derive de cada Contrato de servicios.

Articulo 39.- Los Asignatarios pagaran anualmente el derecho por la utilidad compartida
aplicando una tasa del 65% a la diferencia que resulte de disminuir del valor de los
Hidrocarburos extraidos durante el ejercicio fiscal de que se trate, incluyendo el consumo
gue de estos productos efectle el Asignatario, asi como las mermas por derramas o quema
de dichos productos, las deducciones permitidas en el articulo 40 de esta Ley.

[.]

Articulo 44.- El Asignatario estara obligado a pagar mensualmente el derecho de extraccion
de hidrocarburos, aplicando la tasa que corresponda de conformidad con las fracciones | a
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Il de este articulo al valor del Hidrocarburo de que se trate extraido en el mes. Las tasas se
determinaran empleando los precios de los Hidrocarburos en ddlares por unidad, segun
corresponda, conforme a lo siguiente:

[.]

Articulo 45.- El Asignatario estara obligado al pago mensual del derecho de exploracion de
hidrocarburos, por la parte del Area de Asignacion que no se encuentre en la fase de
produccién, de conformidad con las siguientes cuotas:

[m]

Para efectos del calculo del valor de las contraprestaciones referidas en los
articulos anteriores, la ley establece férmulas especificas que se detallan a
continuacion:

Articulo 23.- Los Contratos preveran el pago mensual a favor del Estado Mexicano de la
Cuota Contractual para la Fase Exploratoria, por la parte del Area Contractual que no se
encuentre en la fase de produccién, de conformidad con las siguientes cuotas:

I. Durante los primeros 60 meses de vigencia | 1,150 pesos por kilbmetro cuadrado
del Contrato

Il. A partir del mes 61 de vigencia del Contrato | 2,750 pesos por kilometro cuadrado
y en adelante

Los valores para las cuotas mensuales contempladas en este articulo se actualizaran cada
afio en el mes de enero, de acuerdo a la variacién en el indice Nacional de Precios al
Consumidor en el afio inmediato anterior.

Articulo 24.- Los Contratos preverdn Contraprestaciones cada Periodo denominadas
Regalias, a favor del Estado Mexicano. El monto de las Regalias se determinara para cada
tipo de Hidrocarburo mediante la aplicacién de la tasa correspondiente, determinada de
conformidad con las fracciones | a lll de este articulo, al Valor Contractual del Petréleo, al
Valor Contractual del Gas Natural y al Valor Contractual de los Condensados, de acuerdo a
lo siguiente:

I. Al Valor Contractual del Petréleo, se le aplicard la siguiente tasa:

a) Cuando el Precio Contractual del Petréleo sea inferior a 48 délares de los Estados Unidos
de América por Barril, de 7.5%, y

b) Cuando el Precio Contractual del Petroleo sea mayor o igual a 48 dolares de los Estados
Unidos de América por Barril:

Tasa = [(0.125 x Precio Contractual del Petrdleo) + 1.5] %
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II. Al Valor Contractual del Gas Natural, se le aplicard la siguiente tasa:
a) Cuando se trate de Gas Natural Asociado:

_ Precio Contractual del Gas Natural
Tasa = 100

b) Cuando se trate de Gas Natural No Asociado:

i. Cuando el Precio Contractual del Gas Natural sea menor o igual a 5 délares de los Estados
Unidos de América por millon de BTU, de 0%;

ii. Cuando el Precio Contractual del Gas Natural sea mayor a 5y menor a 5.5 délares de los
Estados Unidos de América por millén de BTU:

(Precio Contractual del Gas Natural—5)x60.5 ] %
Precio Contractual del Gas Natural

iii. Cuando el Precio Contractual de Gas Natural sea mayor o igual a 5.5 délares de los

Estados Unidos de América por millén de BTU:

Tasa= [

_ Precio Contractual del Gas Natural
Tasa = 00

Il. Al Valor Contractual de los Condensados se le aplicara la siguiente tasa:

a) Cuando el Precio Contractual de los Condensados sea inferior a 60 dolares de los Estados
Unidos de América por Barril, de 5%, y

b) Cuando el Precio Contractual de los Condensados sea mayor o igual a 60 ddlares de los
Estados Unidos de América por Barril:

Tasa = [(0.125 x Precio Contractual de los Condensados) — 2.5] %

Para la determinacién de las tasas para el calculo de las Regalias contempladas en este
articulo se deberan considerar los efectos de las variaciones en el indice de Precios al
Productor de los Estados Unidos de América o el que lo sustituya. Para ello, la Secretaria
se sujetara a los lineamientos que para este propdésito emita, los cuales deberan ser
publicados en el Diario Oficial de la Federacion.

Articulo 25.- Para efectos de lo dispuesto en este Titulo Segundo, en los Contratos se
prevera que cada Periodo se determinara el Valor Contractual de los Hidrocarburos. Cada
Contrato debera contener los mecanismos para la determinacién en el Punto de Medicién
de los Precios Contractuales del Petréleo, Gas Natural y Condensados, que reflejen las
condiciones de mercado. En los casos en los que se realicen operaciones con partes
relacionadas, dichos mecanismos deberan considerar, en su caso, los ajustes que se
requieran por calidad, contenido de azufre, grados API, y por costos de comercializacion,
transporte y logistica, entre otros.
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Para el caso de operaciones entre partes relacionadas, se estara a lo dispuesto en el articulo
30 de esta Ley.

Articulo 44.- El Asignhatario estara obligado a pagar mensualmente el derecho de extraccion
de hidrocarburos, aplicando la tasa que corresponda de conformidad con las fracciones | a
Il de este articulo al valor del Hidrocarburo de que se trate extraido en el mes. Las tasas se
determinaran empleando los precios de los Hidrocarburos en ddlares por unidad, segun
corresponda, conforme a lo siguiente:

b)

a)

b)

Al valor del Petréleo, se le aplicara la siguiente tasa:

Cuando el precio del Petréleo sea inferior a 48 ddlares de los Estados Unidos de
América por Barril, de 7.5%, y

Cuando el precio del Petréleo sea mayor o igual a 48 ddlares de los Estados Unidos
de América por Barril:

Tasa= [ (0.125 x precio del Petroleo) + 1.5] %

Al valor del Gas Natural, se le aplicara la siguiente tasa:

Cuando se trate de Gas Natural Asociado:

Precio del Gas Natural

Tasa =
100

Cuando se trate de Gas Natural No Asociado:

i.  Cuando el precio del Gas Natural sea menor o igual a 5 dolares de los Estados
Unidos de América por millon de BTU, de 0%;

ii. Cuando el precio del Gas Natural sea mayor a 5 y menor a 5.5 délares de los
Estados Unidos de América por millén de BTU:

(Precio del Gas Natural — 5) x 60.5
Tasa = [ ] %
Precio del Gas Natural

iii. Cuando el precio del Gas Natural sea mayor o igual a 5.5 délares de los Estados
Unidos de América por millén de BTU:

Precio del Gas Natural

Tasa =
100

Al valor de los Condensados se le aplicard la siguiente tasa:
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a) Cuando el precio de los Condensados sea inferior a 60 délares de los Estados
Unidos de América por Barril, de 5%, y

b) Cuando el precio de los Condensados sea mayor o igual a 60 ddélares de los Estados
Unidos de América por Barril:

Tasa= [(0.125 x Precio de los Condensados) —2.5]1%

Para la determinacion de las tasas para el calculo del derecho a que se refiere este articulo
se deberan considerar los efectos de las variaciones en el indice de Precios al Productor de
los Estados Unidos de América o el que lo sustituya. Para ello, la Secretaria se sujetara a
los lineamientos que para este proposito emita, los cuales deberan ser publicados en el
Diario Oficial de la Federacion.

Articulo 45.- El Asignatario estara obligado al pago mensual del derecho de exploracién de
hidrocarburos, por la parte del Area de Asignacion que no se encuentre en la fase de
produccién, de conformidad con las siguientes cuotas:

I. Durante los primeros 60 meses de vigencia de la| 1,214.21 pesos por kilémetro cuadrado
Asignacion ) ) )
Cantidad de la fraccion actualizada DOF 01-04-

2016, 06-01-2017

II. A partir del mes 61 de vigencia de la Asignacion | 2,903.54 pesos por kilometro cuadrado

y en adelante
Cantidad de la fraccién actualizada DOF 01-04-

2016, 06-01-2017

Las cuotas del derecho de exploracién de hidrocarburos se actualizardn cada afio en el mes
de enero, de acuerdo a la variacion en el indice Nacional de Precios al Consumidor en el
afo inmediato anterior.

Como se colige del texto de los articulos transcritos supra, la LIH establece
mecanismos puntuales para determinar la cuantia de las contraprestaciones,
derivadas de las asignaciones y contratos de exploracion y extraccién de
hidrocarburos, tanto a favor del Estado como a favor de los asignatarios y
contratistas.

Es necesario hacer hincapié en el hecho de que esta ley si contempla
mecanismos de ajuste a seguir en caso de variaciones en el precio de los
hidrocarburos en el mercado, pues establece dos tipos formulas para el calculo de
las contraprestaciones en las asignaciones y contratos para la exploracion y
extraccion de hidrocarburos: un tipo de formula para cuando el precio del barril de
petroleo se cotice por debajo de los 48 dblares americanos, y otro tipo de formula
para cuando el precio del barril de petroleo se cotice por encima de los 48 ddlares
americanos.
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Dichos mecanismos de ajuste podrian ser adaptados a la LFMPED, con el
objeto de hacer frente a contingencias de caracter economico como lo es la caida
de los precios internacionales del petréleo.

4.2.4.3. Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria

La Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, actualmente
vigente, fue publicada en Diario Oficial de la Federacién el 30 de marzo de 2006, y
cuya ultima reforma fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 30 de
diciembre del 2015.

Esta ley tiene por objeto reglamentar los articulos 74 fraccion 1V, 75, 126, 127
y 134 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en materia de
programacion, presupuestacion, aprobacion, ejercicio, control y evaluacion de los
ingresos y egresos publicos federales.?””

El contenido de este cuerpo normativo comprende reglas generales aplicables
a los ejecutores del gasto; reglas generales para la operacién de los recursos
destinados a fideicomisos publicos; el equilibrio presupuestario y los principios de la
responsabilidad hacendaria; la programacion, presupuestacion y aprobacion del
gasto publico federal; disposiciones relativas a la Ley de Ingresos y al Presupuesto
de Egresos de la Federacion; el ejercicio del gasto publico federal; la ministracion,
el pago y la concentracién de recursos publicos; las adecuaciones presupuestarias;
la austeridad y disciplina presupuestaria; los servicios personales como rubro del
gasto publico; los subsidios, transferencias y donativos; el gasto publico federal en
las entidades federativas; la informacion, transparencia y evaluacion sobre el
manejo de los recursos publicos federales; y el régimen de sanciones e
indemnizaciones.

Debe hacerse especial mencién de la incorporacion del Titulo Quinto en esta
ley, el cual se denomina “De las Transferencias del Fondo Mexicano del Petroleo”;
este titulo fue adicionado con denominacion reformada mediante decreto publicado
en el Diario Oficial de la Federacion el 11 de agosto del 2014, producto de la
Reforma Energética.

La LFMPED, en su articulo 16, fraccion Il, remite al mencionado Titulo Quinto
de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, en lo que respecta
a las transferencias ordinarias que el Fondo realizard& a otros Fondos de

277 Articulo 12 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.
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Estabilizacion y a la Tesoreria de la Federacion, y a las transferencias
extraordinarias que el Fondo efectuara en los casos previstos.

En consecuencia, el Titulo Quinto ya aludido contiene de manera detallada el
régimen de transferencias, tanto ordinarias como extraordinarias, que el FMPED
ejecutara a distintos rubros, en los términos que se sefialan a continuacion:

Articulo 87.- Las transferencias del Fondo Mexicano del Petréleo que se realicen al Fondo
de Estabilizacion de los Ingresos Presupuestarios y al Fondo de Estabilizacion de los
Ingresos de las Entidades Federativas, se sujetaran a lo siguiente:

Los recursos que deberan destinarse al Fondo de Estabilizacion de los Ingresos
Presupuestarios seran hasta por el monto que resulte de multiplicar los ingresos
petroleros aprobados en la Ley de Ingresos por un factor de 0.022, y

Los recursos que deberan destinarse al Fondo de Estabilizacion de los Ingresos
de las Entidades Federativas seran hasta por el monto que resulte de multiplicar
los ingresos petroleros aprobados en la Ley de Ingresos por un factor de

0.0064.
Articulo derogado DOF 31-12-2008. Adicionado DOF 11-08-2014

Articulo 88.- Las transferencias del Fondo Mexicano del Petréleo que se realicen al Fondo
Sectorial CONACYT-Secretaria de Energia-Hidrocarburos, a otros fondos de investigacion
cientifica y desarrollo tecnolégico de institutos que realicen investigacion en materia de
hidrocarburos y al Fondo Sectorial CONACYT-Secretaria de Energia-Sustentabilidad
Energética seran en conjunto hasta por el monto que resulte de multiplicar los ingresos
petroleros aprobados en la Ley de Ingresos por un factor de 0.0065 y se destinaran a lo

siguiente:

El 65% al Fondo Sectorial CONACYT-Secretaria de Energia-Hidrocarburos,
creado de conformidad con las disposiciones de la Ley de Ciencia y Tecnologia
y cuyo fin sera:

a) Apoyar actividades de investigacion para identificar &reas con potencial de
hidrocarburos que, en el ambito de sus atribuciones, lleve a cabo la
Comision Nacional de Hidrocarburos, y

b) Al financiamiento de las actividades sefialadas en el articulo 25 de la Ley
de Ciencia y Tecnologia en temas de exploracion, extraccién y refinacion
de hidrocarburos, asi como la produccién de petroquimicos, con especial
énfasis en la formacién de recursos humanos especializados;

El 15% al Fondo de Investigacién Cientifica y Desarrollo Tecnolégico del

Instituto Mexicano del Petréleo, conforme a lo establecido en la Ley de Ciencia
y Tecnologia, para las actividades relacionadas con:
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a) Lainvestigacién y desarrollo tecnoldgico aplicados, tanto a la exploracion,
extraccion y refinacion de hidrocarburos, como a la produccién de
petroquimicos, y

b) La adopcion, innovacion y asimilacién en las materias sefialadas en el
inciso anterior, asi como los demas elementos asociados.

De estos recursos, el Instituto Mexicano del Petrdleo destinara un maximo de

5% a la formacién de recursos humanos especializados, y

lll. El 20% al Fondo Sectorial CONACYT-Secretaria de Energia-Sustentabilidad
Energética, creado de conformidad con las disposiciones de la Ley de Ciencia
y Tecnologia. Estos recursos se destinaran al financiamiento de las actividades
sefialadas en el articulo 25 de la Ley de Ciencia y Tecnologia en temas de
fuentes renovables de energia, eficiencia energética, uso de tecnologias
limpias y diversificacion de fuentes primarias de energia. Las materias de
investigacidén seran definidas por la Secretaria de Energia.

La transferencia a que se refiere este articulo se realizara sin perjuicio de otros recursos que

se aprueben para los mismos fines en el Presupuesto de Egresos.
Articulo derogado DOF 31-12-2008. Adicionado DOF 11-08-2014

Articulo 89.- En la aplicacién de los recursos asignados por las fracciones | y Il del articulo
anterior, se dara prioridad a las finalidades siguientes:

I.  Elevar el factor de recuperaciéon y la obtenciéon del volumen maximo de
hidrocarburos de los yacimientos;

II.  Fomentar la exploracion, especialmente en aguas profundas, para incrementar
la tasa de restitucion de reservas;

lll.  Mejorar la refinacion de petréleo crudo pesado, y

IV. Laprevencion de la contaminacion y la remediacién ambiental relacionadas con
las actividades de la industria petrolera.

Los recursos de los Fondos a que se refieren las fracciones I, Il y Il del articulo anterior se
canalizaran de conformidad con el objeto y las prioridades establecidas para cada Fondo,
para atender el Programa de Investigacién, Desarrollo de Tecnologia y Formacion de
Recursos Humanos Especializados que apruebe el comité técnico y de administracién del

Fondo respectivo.
Articulo derogado DOF 31-12-2008. Adicionado DOF 11-08-2014

Articulo 90.- La transferencia del Fondo Mexicano del Petrdleo que se realice a la Tesoreria
de la Federacion para cubrir los costos de fiscalizacién de la Auditoria en materia petrolera,
sera hasta por el monto que resulte de multiplicar los ingresos petroleros aprobados en la
Ley de Ingresos por un factor de 0.000054. A cuenta de esta transferencia se haran
transferencias provisionales trimestrales equivalentes a una cuarta parte del monto
correspondiente que se pagaran a mas tardar el dltimo dia habil de los meses de abril, julio
y octubre del ejercicio de que se trate y enero del siguiente afo.
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Avrticulo derogado DOF 31-12-2008. Adicionado DOF 11-08-2014

Articulo 91.- La transferencia del Fondo Mexicano del Petréleo que se realice al Fondo de
Extraccion de Hidrocarburos serd el monto que resulte de multiplicar los ingresos petroleros
aprobados en la Ley de Ingresos por un factor de 0.0087, y se sujetara a lo establecido en

el articulo 40-B de la Ley de Coordinacién Fiscal.
Articulo derogado DOF 31-12-2008. Adicionado DOF 11-08-2014

Articulo 92.- La transferencia del Fondo Mexicano del Petréleo que se realice para los
municipios colindantes con la frontera o litorales por los que se realice materialmente la
salida del pais de los hidrocarburos, sera el monto que resulte de multiplicar los ingresos
petroleros aprobados en la Ley de Ingresos por un factor de 0.00051, y se sujetara a lo

establecido en el articulo 2-A, fraccion Il de la Ley de Coordinacion Fiscal.
Avrticulo derogado DOF 31-12-2008. Adicionado DOF 11-08-2014

Articulo 93.- La transferencia del Fondo Mexicano del Petrdleo a que se refiere el articulo
16, fraccién I, inciso g), de la Ley del Fondo Mexicano del Petroleo para la Estabilizacion y
el Desarrollo, sera la cantidad que resulte de restar al monto en pesos equivalente a 4.7%
del Producto Interno Bruto nominal establecido en los Criterios Generales de Palitica
Econdmica para el afio de que se trate, los montos aprobados en la Ley de Ingresos
correspondientes a la recaudacion por el impuesto sobre la renta por los contratos y
asignaciones a que se refiere el articulo 27, parrafo séptimo, de la Constituciéon y a las
transferencias a que se refieren los incisos a) a f) de dicha fraccion.

En caso que, al cierre del ejercicio fiscal, los recursos del Fondo Mexicano del Petréleo no
sean suficientes para cubrir la transferencia a que se refiere el parrafo anterior, ésta sera
igual al total de recursos del Fondo Mexicano del Petréleo que, en su caso, sean susceptibles
de ser transferidos al Gobierno Federal de acuerdo con esta Ley y el Reglamento.

Asimismo, en caso que los montos de ingresos correspondientes al Fondo Mexicano del
Petréleo no sean suficientes para cubrir la transferencia a que se refiere el primer parrafo de
este articulo, la Ley de Ingresos podra prever un monto inferior por este concepto. Los
recursos excedentes que durante el ejercicio fiscal reciba el Fondo Mexicano del Petréleo
por encima del monto establecido en la Ley de Ingresos y hasta por el monto suficiente para
cubrir los fines sefialados en el articulo 19, fraccién I, parrafos primero y segundo, de esta
Ley y las compensaciones entre rubros de ingreso a que se refiere el articulo 21, fraccion I,
de esta Ley, no podran ser superiores a lo establecido en el primer parrafo de este articulo.
Los recursos excedentes del Fondo Mexicano del Petrdleo que no sean empleados para
cubrir los fines sefialados permaneceran en la Reserva del Fondo.

En lo que respecta al régimen de transferencias extraordinarias del FMPED,
la ley dispone las siguientes prevenciones:

Articulo 94.- Unicamente cuando la Reserva del Fondo al inicio del afio calendario sea mayor
al 3% del Producto Interno Bruto del afio previo, el Comité Técnico del Fondo Mexicano del
Petréleo podra recomendar a la Camara de Diputados, a més tardar el 28 de febrero, la
asignacion del incremento observado el afio anterior en la Reserva del Fondo a los siguientes
rubros:
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I.  Hasta por un monto equivalente a 10%, al fondo para el sistema de pensién
universal conforme a lo que sefale su ley;

Il. Hasta por un monto equivalente a 10%, para financiar proyectos de inversion
en ciencia, tecnologia e innovacion, y en energias renovables;

lll.  Hasta por un monto equivalente a 30%, para fondear un vehiculo de inversién
especializado en proyectos petroleros, coordinado por la Secretaria de Energia
Y, €n su caso, en inversiones en infraestructura para el desarrollo nacional, y

IV. Hasta por un monto equivalente a 10%, en becas para la formacion de capital
humano en universidades y posgrados; en proyectos de mejora a la
conectividad; asi como para el desarrollo regional de la industria. Con
excepcion del programa de becas, no podran emplearse recursos para gasto
corriente en lo determinado en esta fraccion.

Al menos un monto equivalente a 40%, permanecera como parte del patrimonio de la
Reserva del Fondo.

Los montos en pesos de los porcentajes sefialados en las fracciones anteriores se calcularan
sobre el monto de recursos adicionales acumulados entre enero y diciembre del afio previo,
correspondientes a la aportacion anual a la Reserva del Fondo Mexicano del Petrdleo.

El Comité Técnico, al determinar la recomendacién de asignacion de recursos que
corresponda a las fracciones anteriores, deberd observar que dicha asignacién no tenga
como consecuencia que la Reserva del Fondo se reduzca por debajo de 3% del Producto
Interno Bruto del afio anterior.

Avrticulo derogado DOF 31-12-2008. Adicionado DOF 11-08-2014

Articulo 95.- La Cémara de Diputados aprobara, a mas tardar el 30 de abril, la
recomendacion del Comité Técnico a que se refiere el articulo anterior con las modificaciones
gue, en su caso, realice en términos de este articulo. En caso de que la Camara no se
pronuncie en dicho plazo, la recomendacion se considerara aprobada.

La Camara de Diputados, con la aprobacién de las dos terceras partes de los miembros
presentes y sujeto a lo previsto en los parrafos segundo y cuarto del articulo anterior, podra
modificar los limites o los posibles destinos mencionados en las fracciones de dicho articulo
sin poder asignar recursos a proyectos o programas especificos.

Con base en la asignacion aprobada por la Camara de Diputados, el Ejecutivo Federal
calculara el monto que se aportara al fondo a que se refiere la fraccién | del articulo anterior,
asi como determinara los proyectos y programas especificos a los que se asignaran los
recursos en cada rubro a que se refieren las fracciones Il a IV del mismo articulo, o bien, los
destinos que correspondan en términos del parrafo anterior, para su inclusién en el Proyecto
de Presupuesto de Egresos. En el proceso de aprobacién del Presupuesto de Egresos, la
Cémara de Diputados podré reasignar los recursos destinados a los proyectos especificos
dentro de cada rubro, respetando la distribucion de recursos en los rubros generales ya
aprobada.

El Comité Técnico instruird la transferencia del Fondo Mexicano del Petréleo a la Tesoreria
de la Federacion de los recursos aprobados en el Presupuesto de Egresos, en los plazos
gue correspondan. Dichas transferencias seran adicionales a aquéllas que se realicen de
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acuerdo a lo establecido en el articulo 16, fraccion Il, de la Ley del Fondo Mexicano del
Petroleo para la Estabilizacion y el Desarrollo.

Articulo derogado DOF 31-12-2008. Adicionado DOF 11-08-2014

Articulo 96.- Los rendimientos financieros de la Reserva del Fondo seran parte del patrimonio
del Fondo Mexicano del Petréleo y seran destinados a la Reserva del Fondo, excepto cuando
la Reserva del Fondo sea igual o mayor a 10% del Producto Interno Bruto del afio previo al
gue se trate.

En caso que la Reserva del Fondo supere el 10% del Producto Interno Bruto, el Comité
Técnico ordenara la transferencia de los rendimientos financieros reales anuales a la
Tesoreria de la Federacion de acuerdo con lo establecido en el Reglamento. Estas
transferencias del Fondo Mexicano del Petroleo seran adicionales a aquéllas que se realicen
de acuerdo a lo establecido en el articulo 16, fraccidn Il, de la Ley del Fondo Mexicano del
Petroleo para la Estabilizacién y el Desarrollo.

Avrticulo derogado DOF 31-12-2008. Adicionado DOF 11-08-2014

Articulo 97.- En caso que, derivado de una reduccion significativa en los ingresos publicos,
asociada a una caida en el Producto Interno Bruto, a una disminucién pronunciada en el
precio del petréleo o a una caida en la plataforma de produccién de petroleo, y una vez que
se hayan agotado los recursos en el Fondo de Estabilizacion de los Ingresos
Presupuestarios, la Camara de Diputados podra aprobar, mediante votacion de las dos
terceras partes de sus miembros presentes, las transferencias de recursos de la Reserva del
Fondo a la Tesoreria de la Federacién para contribuir a cubrir el Presupuesto de Egresos,
aun cuando el saldo de dicha reserva se redujera por debajo de 3% del Producto Interno
Bruto del afio anterior.

Para tal efecto, el Ejecutivo Federal realizara la propuesta correspondiente, conforme a lo
siguiente:

I.  Se entendera que existe una reduccidn significativa en los ingresos publicos
cuando se estime una caida de los ingresos tributarios no petroleros en
términos reales con respecto al afio anterior que persista por mas de un
ejercicio fiscal. En dicho caso, solamente se podra utilizar la Reserva del Fondo
hasta por un monto suficiente para que los ingresos tributarios no petroleros
mantengan un nivel congruente con la trayectoria de ingresos de largo plazo;

Il. Se entendera que existe una disminucién pronunciada en el precio del petréleo
0 una caida en la plataforma de produccion de petréleo para efectos de lo
establecido en el presente articulo, cuando para un ejercicio fiscal se prevea
gue las transferencias del Fondo Mexicano del Petr6leo no seran suficientes
para mantener los ingresos petroleros aprobados en la Ley de Ingresos. En
dicho caso, solamente se podra utilizar la Reserva del Fondo hasta por un
monto suficiente para que los ingresos petroleros alcancen el monto aprobado
en la Ley de Ingresos®’®, y

278 Esta fraccion se relaciona directamente con el tema 4.2.4.1 de la presente tesis, pues como puede
observarse los ingresos que el Estado espera percibir por concepto de transferencias ordinarias del Fondo
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lll. La propuesta para utilizar recursos de la Reserva del Fondo sélo podra
presentarse cuando los recursos del Fondo de Estabilizacion de los Ingresos
Presupuestarios se hayan agotado en términos de lo que establezca el
Reglamento para efectos del presente articulo.

En los casos sefialados en las fracciones | y I, una vez que se hayan agotado los recursos
del Fondo de Estabilizacion de Ingresos de las Entidades Federativas, la Camara de
Diputados podra aprobar una transferencia adicional de la Reserva del Fondo por un monto
suficiente para mantener un nivel por concepto de participaciones federales igual, en
términos reales, al observado en el ejercicio fiscal inmediato anterior, en el entendido que
dicha transferencia adicional deberd ser igual o menor al 20% del monto total que se extraiga
de la Reserva del Fondo en un ejercicio fiscal.

Con base en la aprobacién de la Camara de Diputados, el fideicomitente del Fondo Mexicano
del Petroleo instruira al fiduciario a transferir los recursos correspondientes a la Tesoreria de
la Federacion.

Articulo derogado DOF 31-12-2008. Adicionado DOF 11-08-2014

4.2.4.4. Leyde Coordinacion Fiscal

La Ley de Coordinaciéon Fiscal, actualmente vigente, fue publicada en el Diario
Oficial de la Federacién del 27 de diciembre de 1978, y su ultima reforma fue
publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 18 de julio del 2016.

Esta cuerpo normativo tiene por objeto coordinar el sistema fiscal de la
Federacion con las entidades federativas, asi como con los municipios Yy
demarcaciones territoriales, para establecer la participacién que corresponda a sus
haciendas publicas en los ingresos federales; distribuir entre ellos dichas
participaciones; fijar reglas de colaboraciébn administrativa entre las diversas
autoridades fiscales; constituir los organismos en materia de coordinacion fiscal y
dar las bases de su organizacién y funcionamiento.2"°

En lo referente al FMPED, la Ley de Coordinacién Fiscal sefiala lo relativo a
las transferencias que el Fondo realizara a los municipios colindantes con la frontera
o litorales por los que se realice materialmente la salida del pais de los
hidrocarburos, en los términos siguientes:

Articulo 2-A.- En el rendimiento de las contribuciones que a continuacién se sefialan,
participaran los Municipios, en la forma siguiente:

Mexicano del Petréleo se reducen significativamente con cada afio que transcurre; en ese sentido, el supuesto
sefialado en esta fraccidn esta cada vez mas cerca de materializarse.
279 Articulo 12 de la Ley de Coordinacion Fiscal.
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lll.- La transferencia del Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el Desarrollo
gue, en términos del articulo 92 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria, se realice a los municipios colindantes con la frontera o litorales por los que se
realice materialmente la salida del pais de los hidrocarburos.

La Comision Nacional de Hidrocarburos informard mensualmente a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico los montos y municipios a que se refiere el parrafo anterior.

4.2.5. Contrato Constitutivo del Fideicomiso Publico del Estado Denominado
“Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el Desarrollo”

Como ya se menciono en el tema respectivo, el fideicomiso es un contrato en virtud
del cual el fideicomitente transmite a una institucién fiduciaria la propiedad o la
titularidad de uno o mas bienes o derechos, segun sea el caso, para ser destinados
a fines licitos y determinados, encomendando la realizacion de dichos fines a la
propia institucion fiduciaria; por consiguiente, el contrato es el instrumento mediante
el cual “nacen” a la vida juridica tanto los fideicomisos privados como los
fideicomisos publicos.

En lo que respecta al FMPED, como Fideicomiso Publico de la Administracion
Publica Federal, éste fue constituido mediante contrato suscrito por la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, como fideicomitente, y por el Banco de México, como
institucion fiduciaria, en virtud de lo dispuesto por la fraccion Il del articulo octavo
transitorio del “Decreto por el que se Expide la Ley del Fondo Mexicano del Petréleo
para la Estabilizacion y el Desarrollo.”

El citado articulo octavo transitorio dispone, en lo conducente, lo que a
continuacion se sefala:

ARTICULO OCTAVO. Se establecen las siguientes disposiciones transitorias de la Ley del
Fondo Mexicano del Petrdleo para la Estabilizacion y el Desarrollo:

Lyll...

lll. Dentro de los noventa dias naturales siguientes a la entrada en vigor del presente
Decreto, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, como fideicomitente, debera suscribir
con el Banco de México, como fiduciario, el contrato constitutivo del fideicomiso denominado
Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el Desarrollo.

Alos treinta dias naturales posteriores a la suscripcion del contrato a que se refiere el parrafo
anterior, el Comité Técnico del Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el
Desarrollo podra llevar a cabo las sesiones que requiera y se realizardn las acciones
necesarias a fin de que dicho Fondo inicie operaciones en el afio 2015. Para tal efecto, el
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Comité adoptara sus decisiones mediante mayoria simple de los miembros presentes en las
sesiones correspondientes, las cuales requerirdn un quérum de tres miembros como minimo.

De esta manera, el 30 de septiembre del 2014 se suscribié en la Ciudad de

México el Contrato Constitutivo del Fideicomiso Publico del Estado Denominado
“Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el Desarrollo”, constando de
la siguiente estructura:

Rubro: contiene la denominacién del contrato y de las partes en el mismo,
las cuales son: a) la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico como
fideicomitente, representada por su entonces titular el Dr. Luis Videgaray
Carso, y b) el Banco de México como institucién fiduciaria, representado por
el Gobernador del Banco de México, el Dr. Agustin Carstens Carstens.
Antecedentes: en este apartado del contrato se hace un resumen del proceso
que dio origen al FMPED, desde la Reforma Constitucional en materia
energética hasta el Decreto por el cual se expide la LFMPED, haciendo
especial mencion del articulo octavo transitorio de dicho Decreto.
Declaraciones: en esta seccion, las partes ponen de manifiesto su capacidad
juridica para suscribir el contrato de fideicomiso, sefialando a su vez el
fundamento juridico de dicha capacidad.

Clausulas: en lo respecta al clausulado del contrato, este se desarrolla a lo
largo de 28 clausulas que regulan a detalle la operacion del Fondo,
reproduciendo, en ciertos aspectos, lo establecido en la LFMPED. Resulta
notoria la Clausula Séptima, referente al Registro del Fiduciario, debido a que
impone al Banco de México numerosas obligaciones administrativas, las
cuales en un momento dado podrian entorpecer las funciones de dicho
Banco Central como fiduciario del Fondo. Estas funciones administrativas
podrian ser atendidas naturalmente por la Administracion Publica Federal,
desahogando de esa manera la carga burocratica del Banco de México, en
el caso de que efectivamente el Fondo se considere como una entidad
paraestatal.

Rubricas: éste elemento constituye la manifestacion escrita de la voluntad de
las partes para suscribir el contrato de fideicomiso publico.

Anexos: este contrato contiene dos anexos relativos a la inscripcion de las
asignaciones y los contratos de exploracion y extraccion de hidrocarburos
ante el registro del fiduciario, y que son los siguientes: anexo 1) Formato de
Solicitud de Inscripcion; anexo 2) Formato de Solicitud de Cancelacion de
Inscripcion.
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4.3. Estructura Organica del Fondo Mexicano del Petrdleo: Esquema
Propuesto

Con base en el andlisis realizado a la Ley del Fondo Mexicano del Petréleo para la
Estabilizacion y el Desarrollo, al Reglamento Interior del Banco de México y al
Acuerdo de Adscripcién de las Unidades Administrativas del Banco de México, en
lo que respecta a la organizacibn administrativa del Fondo, se elabora a
continuacion un esquema integral de la estructura organica del Fondo:
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Capitulo Quinto

5.0. Areas de Oportunidad del Fondo Mexicano del Petréleo para la
Estabilizacion y el Desarrollo

5.1. La Necesidad de Considerar al Fondo Mexicano del Petréleo para la
Estabilizacion y el Desarrollo como una Entidad Paraestatal de la
Administraciéon Publica Federal

Este tema en particular pretende responder a la siguiente pregunta: ¢ElI Fondo
Mexicano del Petroleo para la Estabilizacion y el Desarrollo debe ser considerado
como una entidad paraestatal de la Administracién Publica Federal?

Tal y como se analiz6 en el tema 4.2.2 de la presente tesis, el FMPED cumple
con todos los requisitos que la LFEP sefiala para considerar a un fideicomiso publico
como entidad paraestatal de la Administraciéon Publica Federal; luego entonces, de
ahi surge la necesidad (por lo menos juridica) de considerar al Fondo como una
entidad paraestatal de la Administracién Publica Federal.

Retomando la definicion que se proporcion6 en un tema anterior, la naturaleza
juridica del FMPED es la de un fideicomiso publico de la Administracion Publica
Federal Centralizada, con rango constitucional, constituido por la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico como fideicomitente, y por el Banco de México como
fiduciario, serd considerado entidad paraestatal y que tiene como fin recibir,
administrar, invertir y distribuir los ingresos derivados de las asignaciones y los
contratos de exploracion y extraccion de hidrocarburos (con excepcion de los
impuestos), asi como administrar los aspectos financieros de éstos ultimos.

Econdmicamente, el Fondo pretende fungir como una herramienta
estabilizadora de la politica macroeconémica del pais, sirviendo a su vez como un
puente en la transicion hacia el uso de energias limpias y renovables, merced de la
finitud del petréleo y demas hidrocarburos.

En el largo plazo, la creacion del FMPED, a través de herramientas como el
ahorro, apuesta por la preparacién de las finanzas publicas nacionales para el
escenario de un mundo en donde ya no exista petréleo.
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5.1.1. Ventajas

La conceptualizacion del FMPED como una entidad paraestatal de la Administracion
Publica Federal, no solamente resulta atinada, desde el &mbito de la teoria del
derecho administrativo, sino que redunda en diversas ventajas juridicas y
administrativas para el Fondo, entre las cuales se encuentran las siguientes:

e El reconocimiento del Fondo como Entidad Paraestatal de la Administracion
Publica Federal permitiria reducir la carga burocratica del Banco de México,
debido a que las Unidades Administrativas de dicho Banco que se
encuentran adscritas al Fondo y que, en los hechos, conforman la estructura
organica de este, podrian ser trasladados de manera definitiva al Fondo,
quedando bajo la conduccion de la Administracién Publica Federal.

e Ligado con el punto anterior, al desahogar la carga burocratica del Banco de
México se permitiria que éste cumpla, de manera mas rapida, flexible y
eficaz, su labor como fiduciario del Fondo, sin tener que ocuparse de
cuestiones administrativas superfluas (comunicacién social, tramites
burocraticos, mantenimiento de instalaciones, etc.). En el caso del Fondo, las
labores del Banco de México deben concentrarse en los aspectos financieros
del mismo, mientras que las labores de la Administracion Publica Federal
deben atender a las cuestiones administrativas y burocraticas.

e La incorporacion del Fondo al catdlogo de Entidades Paraestatales de la
Administraciéon Publica Federal, permitiria evitar conflictos de interés del
Banco México, en su caracter de fiduciario del Fondo, en las contrataciones
consigo mismo.

e La correcta delimitacion conceptual de las distintas figuras e instituciones en
un sistema juridico reduce la posibilidad de lagunas en la ley, especialmente
si se trata de instituciones cuya funcidon es de suma importancia para el
desarrollo econdmico del pais; este es el caso del FMPED

e Alincluir al FMPED dentro del &mbito de aplicacién de la LFEP, se permitiria
aplicar los mecanismos de fiscalizacion, transparencia y supervision que
dicha ley establece, y que se implementarian de manera adicional a los ya
existentes para el Fondo.
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5.1.2. Desventajas

Como ejercicio de autocritica, se presentan a continuacién los posibles
contraargumentos que se pudieren formular a la definicion propuesta del FMPED;
tomar en cuenta estos contraargumentos enriquece el andlisis y la discusion de
dicho Fondo, el cual constituye el objeto de estudio de la presente tesis:

El considerar al Fondo como Entidad Paraestatal de la Administracion
Publica Federal, si bien permitiria reducir la carga burocratica del Banco de
México, aumentaria la de la Administracion Publica Federal, al afiadirle una
entidad mas a la ya de por si larga lista de Entidades Paraestatales de la
Administracion Publica Federal.

Para evitar conflictos de interés del Banco México, en su caracter de
fiduciario del Fondo, en las contrataciones consigo mismo, este ha emitido
los “Lineamientos para evitar el conflicto de interés del Banco de México en
las contrataciones consigo mismo, en su funcién de banco central y como
fiduciario (aprobados el 8 de diciembre de 2014)”, mediante el cual se
previene cualquier problema en materia de conflicto de interés.

Los mecanismos de fiscalizacion, transparencia y supervision que establece
la LFEP, y que podrian implementarse de manera adicional a los ya
existentes para el Fondo, no necesariamente garantizan la mayor
transparencia o el mejor funcionamiento de este altimo.

Sin restar importancia a estos contraargumentos, se destaca que las ventajas

de la definicién propuesta supra, tienen una mayor repercusion en el ambito juridico
gue sus contrapartes. En el presente trabajo de tesis, no se busca establecer una
verdad absoluta ni mucho menos, sino que solamente se pretende ofrecer una
postura acerca de la naturaleza juridica del Fondo, apoyada por argumentos soélidos
y un intenso trabajo de investigacion.
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5.2. De las Contradicciones entre los Objetivos del Fondo y la Realidad
Juridicay Econdmica Nacional

El desarrollo de este tema va encaminado a dar respuesta a la siguiente pregunta:
¢cumple la estructura y la conceptualizacion juridica del Fondo con la finalidad para
la cual éste fue creado?

Derivado de su mismo nombre, puede deducirse que el FMPED tiene dos
grandes objetivos globales: a) la estabilizacion de las finanzas publicas, y b) el
desarrollo de la economia nacional.

De manera concreta, los objetivos del FMPED consisten en recibir,
administrar, invertir y distribuir los ingresos derivados de las asignaciones y los
contratos a que se refiere el parrafo séptimo del articulo 27 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos (con excepcion de los impuestos), asi
como administrar los aspectos financieros de los mismos.?®°

Sin embargo, es necesario tomar en cuenta lo que se establece en la Iniciativa
de Decreto por el que se expide la Ley del Fondo Mexicano del Petrdleo para la
Estabilizacion y el Desarrollo, la cual sefala que el Fondo “tiene por objeto
garantizar un manejo responsable y transparente de los ingresos petroleros de la
Nacion. Los recursos procedentes del petrdleo que se obtengan como resultado de
las diversas actividades que se contemplan en la Reforma Energética se destinaran
a cubrir parte del gasto publico, ahorro de largo plazo y en inversiones que serviran
como verdadera palanca de desarrollo y del bienestar de largo plazo de todos los
mexicanos”.?8!

Mas adelante, dicha Iniciativa afiade como objetivos del Fondo los siguientes:

e Facilitar el seguimiento, la rendicidon de cuentas, la organizacion, el ahorro y
la administracion de los ingresos petroleros.

e Coadyuvar en la preservacion de la estabilidad macroeconémica nacional.

e Asegurar la disciplina fiscal a futuro, reduciendo la dependencia de las
finanzas publicas a los ingresos petroleros.

e Extender los beneficios por la extraccion presente de hidrocarburos a futuras
generaciones, mediante mecanismos preestablecidos como lo son el ahorro
de largo plazo, el fondeo del sistema universal de pensiones, la inversion en

280 Articulo 12 de la LFMPED.
281 éase el tema Creacién del Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacién y el Desarrollo.
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educacién superior y posgrados, inversion en ciencia y tecnologia, energias
renovables y la creacion de infraestructura para el desarrollo nacional y

regional.

e Servir como medio de recepcién y ejecucion de los pagos en las asignaciones
y los contratos para la exploracion y extraccion de hidrocarburos.
e Administrar los ingresos del Estado Mexicano provenientes del petréleo y los

demas hidrocarburos.

Ahora bien, para realizar un correcto analisis del grado del cumplimiento de
los objetivos del Fondo, es necesario contrastar o confrontar dichos objetivos con
dos grandes variables: la realidad juridica y la realidad econémica nacional. Para la
primera variable se analizara la estructura organica del Fondo, mientras que para la
segunda se presentaran diversos datos e indicadores de corte econémicos.

Tomando en cuenta lo anterior, a continuacion se realizara un comparativo
entre los objetivos del Fondo y la estructura organica del mismo, con el propdsito de
analizar si la distribucion organica de dicho Fondo estd encaminada a la
consecucion de los objetivos mencionados en los péarrafos anteriores.

Objetivos del Fondo Mexicano del
Petroleo

Estructura  Organica del Fondo
Mexicano del Petrdleo (con delimitacion
de funciones)

e Recibir, administrar, invertir y
distribuir los ingresos derivados
de las asignaciones y los
contratos

e Facilitar el seguimiento, la
rendicion de cuentas, la
organizacion, el ahorro y la
administracion de los ingresos
petroleros.

e Coadyuvar en la preservacion de
la estabilidad macroeconémica

nacional.
e Asegurar la disciplina fiscal a
futuro, reduciendo la

dependencia de las finanzas

e Comité Técnico: tiene a su cargo
las funciones de administracion
de aspectos financieros y célculo
de las contraprestaciones de las
asignaciones y los contratos de
exploracion y extraccion de
hidrocarburos.

o Coordinacion  Ejecutiva  del
FMPED?#; tendra a su cargo la
ejecucion  material de las
atribuciones que correspondan
al Comité Técnico, ademas de
ejecutar los acuerdos e
instrucciones del Comite,
realizar el calculo de las
contraprestaciones que

282 pe acuerdo con el sitio web del FMPED, el titular de la Coordinacién Ejecutiva del FMPED y de la
Coordinacién Administrativa del FMPED es la misma persona.
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publicas a los ingresos
petroleros.
Extender los beneficios por la

extraccion presente de
hidrocarburos a futuras
generaciones, mediante

mecanismos preestablecidos
como lo son el ahorro de largo
plazo, el fondeo del sistema
universal de pensiones, la
inversion en educacion superior
y posgrados, inversibn en
ciencia y tecnologia, energias
renovables y la creacion de
infraestructura para el desarrollo
nacional y regional.

correspondan a los contratistas e
instruir el pago de las mismas,
informar  bimestralmente  al
Comité de la situacion financiera
del FMPED, vy autorizar la
reserva de informaciébn en
posesién del Coordinador
Ejecutivo y su personal.

e Subcoordinacién  Ejecutiva
del FMPED: tiene como
funcion brindar apoyo a la
Coordinacion Ejecutiva del
FMPED para el desempeiio
de sus atribuciones.

e Unidad de
Programacion de
Flujos de Contratos
del FMPED:

Coordinacion Administrativa del
FMPED: tiene a su cargo las
funciones encomendadas al
Banco de México como fiduciario
en el Fondo, y llevar Ila
contabilidad especial de ese
fideicomiso, en coordinaciéon con
la Direccion de Contabilidad,
Planeacién y Presupuesto del
Banco de México

e Unidad de Contabilidad vy
Gestion de Operaciones del
FMPED:

¢ Unidad de Control y Andlisis
de Riesgos del FMPED:

e Unidad de Operaciones
Financieras del FMPED:

e Subcoordinacion Juridica del
FMPED: proporcionara
asesoria juridica a las
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Coordinaciones del FMPED y
a las unidades
administrativas adscritas a
estas; llevara a cabo actos en
procesos Yy procedimientos
ante autoridades judiciales,
administrativas y del trabajo
relacionados con la defensa
del Banco de México, en su
caracter de fiduciario del
FMPED, y representara al
Banco en ese mismo
caracter.

o Delegado Fiduciario Especial:

o Contraloria Interna del FMPED:
tendrd a su cargo examinar y
dictaminar el desempeiio de las
funciones que correspondan al
Coordinador Ejecutivo y su
personal.

De este comparativo, es plausible deducir que la estructura organica del Fondo
no coincide del todo con los fines generales para los cuales fue creado este, puesto
que la relevancia de sus funciones va diluyéndose a medida que se desciende en
la jerarquia administrativa del Fondo.

Asi pues, la realidad juridica del Fondo --desde el dmbito de su estructura
organica— no cumple con el “espiritu” de la ley que le dio origen; en este punto los
objetivos planteados en la ratio legis de la LFMPED, simplemente se desvanecen
en su implementacion.

Por otro lado, gran parte de la posibilidad de que los objetivos del Fondo
puedan lograrse a cabalidad, depende de que el Estado Mexicano perciba ingresos
suficientes por las asignaciones y contratos de exploracion y extraccién de
hidrocarburos, ingresos que a su vez dependen de una variable econémica muy
importante: los precios internacionales del petroleo.

La Reforma Energética en general, fue planeada y disefiada para un entorno
econémico nacional e internacional donde prevalecian los precios altos del petréleo,
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situados en un promedio de 105 dolares americanos por barril; sin embargo, esa
“bonanza petrolera” se ha esfumado a partir del 2014, y pareciere que no volvera a
presentarse en muchos afos.

Este panorama econdémico adverso tomo por sorpresa al Gobierno Federal,
quien no obstante hubo contratado coberturas petroleras (seguros que le garantizan
al Estado Mexicano un precio de recuperacion en caso de que el barril de petroleo
se cotice por debajo de cierta cantidad) con anterioridad al 2014, no contaba con
gue los precios internacionales del petréleo —y en particular de la Mezcla Mexicana
de Petroleo— descendieran a niveles tan bajos de hasta 33 dblares americanos por
barril, y se mantuvieran oscilando en ese rango durante varios meses.

Aunado a lo anterior, se encuentra el hecho de que la produccion de petréleo
en México ha descendido drasticamente desde el afio 2014, y que el peso mexicano
ha sufrido una fuerte depreciacion frente al dolar estadounidense, llegandose a
cotizar este Ultimo hasta en 22 pesos en los ultimos meses.

Para ilustrar las circunstancias econdmicas descritas supra, se incluyen a
continuacion las siguientes graficas:

Produccion de petroleo crudo
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Fuente: PEMEX, Indicadores Petroleros, julio 2016.
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Figura 1:
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Fuente: Centro de Investigacion Econdmica y Presupuestaria, 24 de agosto del 2015.

Figura 2: Precio de petrdleo en México: enero 2014-julio 2015
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Fuente: Centro de Investigacion Economica y Presupuestaria, 24 de agosto del 2015.
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Figura 3: Precio de petrdleo en México: enero 2005-agosto 2015
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Fuente: Centro de Investigacion Econdmica y Presupuestaria, 24 de agosto del 2015.
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Fuente: Banco de México, Sistema de Informacion Econdmica, 24 de marzo del 2017.
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Tipo de cambio peso dolar desde 1954
(Pesos por Dalar)
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Fuente: Banco de México, Sistema de Informacién Econémica, 24 de marzo del 2017.

Ante esta situacién econdmica, resulta contradictorio que el andamiaje juridico
del FMPED, a excepcién de lo dispuesto en los articulos transitorios del “Decreto
por el que se Reforman y Adicionan Diversas Disposiciones de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en Materia de Energia”, y en la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria?®®, no contemple
mecanismos de ajuste que permitan amortiguar las variaciones anteriormente
descritas, para que de esa manera el Fondo se encuentre en posibilidades reales
de cumplir con todos sus objetivos.

De no incluirse dichos mecanismos de ajuste, el FMPED seguira fungiendo
mMAas como un sistema de pagos del Gobierno Federal, que un como un verdadero
Fideicomiso Publico para la Estabilizacion y el Desarrollo Nacional; de continuar asi,
el Fondo Unicamente se limitara a realizar transferencias ordinarias a distintos
Fondos de Estabilizacion y a la Tesoreria de la Federacion, sin poder nunca

283 \/éase nota 259.
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desarrollar todo su potencial como palanca del desarrollo nacional para el cual fue
creado.

Ignorando los prondsticos, el titular del Ejecutivo Federal (y sus asesores)
envio al Congreso de la Unién una Iniciativa de Reforma Energética disefiada
totalmente para un escenario de altos precios internacionales del petrdleo,
esperando que el panorama del pasado (como la produccion petrolifera de
Cantarell) perdurara para siempre y detonara el crecimiento y el desarrollo
econdémico nacional.

Con la creacion del FMPED, el gobierno federal esperaba obtener los mismos
resultados que paises como Noruega, Finlandia o Arabia Saudita habian obtenido
con la creacién de figuras similares; sin embargo, la falta de prevision ocasioné que
la LFMPED parezca cada vez mas un texto aspiracional, que un verdadero cuerpo
normativo eficaz y apegado a la realidad.

“Hasta ahora, la Reforma ha detonado cerca de 26 mil millones de dodlares en nuevas
inversiones, entre la Ronda Uno, estudios sismicos, subastas eléctricas, gasoductos y ciclos
combinados. Es una cifra bastante menor a la esperada cuando se aprobé la enmienda a la
Carta Magna a fines de 2013, pero sigue latente el potencial para generar inversiones
muchisimo mayores con la Ronda 1.4, la Ronda 2 y las futuras subastas eléctricas.”?%

Ciertamente, la Reforma Energética se disefid para que sus beneficios mas
tangibles se produjeran a largo plazo, pero también fue disefiada (por lo menos
desde el texto legal) para empezar a generar, aunque incipientes, ciertos beneficios
a corto plazo.

“Se invierte menos en exploracién y produccion y no se atiende refinaciéon y petroquimica.
La importacién de combustibles se dispara, representa una sangria de divisas y se convierte
en un riesgo para la seguridad energética. La apertura del mercado de combustibles espera
definiciones y certidumbre en el modelo y en el ritmo de apertura. Pero, ¢ realmente podemos
darnos el lujo de un sistema energético basado en importaciones? Ciertamente, no checa
con nuestro modelo histérico como un pais productor y exportador de petréleo.”?8

Los beneficios inmediatos de la Reforma Energética no son los que se
esperaban; las compafias petroleras trasnacionales no se arremolinan para
participar en las licitaciones de las Rondas, por el contrario, la participacion de las
grandes petroleras (Chevron, Shell, Texaco, British Petroleum, Standard Oil, etc.)
ha sido escueta o0 nula en algunos casos. El interés de esos grandes corporativos

284 SHIELDS, DAVID, “Revisar la reforma energética”, Energia a Debate, Nim. 77, México, 31 de octubre del
2016, https://www.energiaadebate.com/editorial-no-77/.
285 fdem.
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se encuentra en los yacimientos localizados en aguas profundas y ultraprofundas,
pues son estos yacimientos los que tipicamente ofrecen una alta rentabilidad.

Aunado a lo anterior debe tomarse en cuenta, para el comportamiento del
mercado internacional del petroleo, la influencia de la produccién de hidrocarburos
no convencionales?® en los Estados Unidos de América, entre los cuales se ubican
el light tight oil y el shale gas (petréleo y gas natural que se encuentran atrapados
en los poros de formaciones rocosas poco permeables, denominadas lutitas
bituminosas, situadas en el subsuelo) que han abaratado considerablemente los
costos de produccion del petréleo, pero que conlleva un alto impacto en el medio
ambiente (del cual aun se estudia su grado de nocividad).

Quizas sea momento para pensar seriamente mas alla del petroleo, e
impulsar, mediante acciones concretas y puntuales, la transiciébn energética en
México. El gobierno mexicano (y una parte de la sociedad mexicana) desarrollo,
desde hace varias décadas, una especie de “culto” al petrdleo, un “tabu petrolero”
en donde todo giraba en torno a este liquido; el petroleo por aqui, el petrdleo por
alla, el petroleo es el “salvador” de la economia mexicana, la soberania nacional,
PEMEX, Cantarell, etc., etc. Para ésta idiosincrasia, el petréleo impulsaria por
siempre y para siempre la economia nacional, que por ello este liquido debia ser
intocable, debia ser “protegido de los extranjeros que solo venian a depredar
nuestros recursos naturales”; existia una obsesion por el pasado, se creia que la
actitud de las petroleras trasnacionales era la misma que en la época del
colonialismo econdémico, predominaba un razonamiento primitivo que se resume en
la siguiente frase: “queremos que PEMEX lo haga todo y que lo haga bien”.

Por otro lado, la historia ha dado valiosas lecciones que vale la pena tener
presentes; en algunos paises del mundo —como en el caso de Nigeria— las
companias petroleras han llegado a ser un gran “cancer’, despojando a
comunidades originarias de sus tierras, sobrexplotando recursos, desestabilizando
gobiernos y contaminando el medio ambiente, todo en aras de obtener grandes
ganancias. Las naciones del tercer mundo son especialmente vulnerables a la
influencia negativa de algunas petroleras, por tener instituciones débiles y una gran
dependencia de la inversion extranjera. Por esa'y muchas otras razones, aun en los
regimenes no socialistas, el Estado debe conservar el control estricto sobre

285 | os hidrocarburos no convencionales son aquellos que se encuentran en rocas poco porosas y poco
permeables, y que necesitan una estimulacion mecanica para fluir. Estos hidrocarburos suelen extraerse
mediante la técnica de fracking o fracturacion hidraulica, la cual consiste en la perforacién de un pozo vertical
hasta alcanzar la formaciéon que contiene gas o petréleo, seguida de una serie de perforaciones horizontales
en la lutita que pueden extenderse por varios kilbmetros en diversas direcciones. A través de estos pozos
horizontales se fractura la roca con la inyeccién de una mezcla de agua, arena y sustancias quimicas a elevada
presidon que fuerza el flujo y salida de los hidrocarburos de los poros.
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determinadas areas estratégicas que impulsen su desarrollo y protejan su soberania
nacional.

Después de desahogar estas opiniones personales del autor, lo cierto es que
el petréleo se esta agotando y México, a diferencia de otros paises, no esta listo
para cortar el “corddén umbilical” que lo une a él. Afortunadamente, se ha tomado la
actitud de reducir la dependencia de las finanzas publicas del petréleo y apostar por
la diversificacién de la economia nacional.

“Es oportuno asumir la mentalidad de la transicidn energética, porque la energia limpia se
produce en el pais, no se importa. Pero también hay que corregir problemas y desviaciones
en la industria petrolera. Como advierten algunos autores en esta edicion, es hora de afinar
o rectificar en los aspectos de la Reforma Energética que no estan dando buen resultado.”28”

5.3. Los Alcances de la Reserva del Fondo

Tal y como se analiz6 en temas anteriores, el FMPED contara con una reserva, la
cual se constituira con los recursos remanentes que resulten después de haber
realizado las transferencias a que se refiere el articulo 16, fracciones | y I, de la
LFMPED (las transferencias ordinarias), y que tiene por objeto generar ahorro de
largo plazo del Gobierno Federal, incluyendo inversion en activos financieros.

Por tal motivo, a dos afios del inicio de operaciones del Fondo, la Reserva de
este aln no se constituye, debido a que los ingresos que ha percibido el Estado
derivados de las asignaciones y contratos de exploracion y extraccion de
hidrocarburos no son suficientes para cubrir siquiera todas las transferencias
ordinarias del Fondo.

La existencia de una Reserva en el Fondo es quizas uno de sus elementos de
mayor importancia, puesto que si dicha reserva logra una acumulacion de recursos
econdmicos en cantidad suficiente, entonces el Fondo podria cumplir a cabalidad
su funcién de Fideicomiso Publico de Desarrollo, y no solamente de Estabilizacion.

La Reserva del Fondo es pues, una de las “mas grandes expectativas” que el
legislador ha planteado para el Fondo Mexicano del Petrdleo, una de las mayores
apuestas de la Reforma Energética en general; debido a esa importancia es que en

287 SHIELDS, DAVID, “Revisar la reforma energética”, Energia a Debate, Nim. 77, México, 31 de octubre del
2016, https://www.energiaadebate.com/editorial-no-77/.
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la presente tesis se analizaran a detalle los alcances de dicha reserva, desde dos
aristas en especifico: a) las estrategias de inversion de los recursos destinados a la
reserva del fondo y b) la posible inoperancia material de la reserva del fondo a raiz
de la caida de los precios internacionales del petréleo, y la necesidad de una
reforma legal al respecto.

5.3.1. Delas Estrategias de Inversidon de los Recursos Destinados ala Reserva
del Fondo

La LFMPED, establece que la politica de inversiones y de administracion de
riesgos para la Reserva del Fondo debera contemplar, al menos, los siguientes
lineamientos:

e Buscar el maximo retorno a la inversién con un nivel adecuado de riesgo.

e Buscar una diversificacibn del riesgo alineada con la politica
macroecondémica del pais, mediante una composicion de cartera en activos
financieros, tales como bonos soberanos, bonos soberanos indexados a
inflacién, bonos corporativos y acciones, entre otros, que cumplan con las
politicas de inversion que determine el Comitée.

e Establecer limites de exposicion por tipo de activo, paises, regiones y
sectores econémicos.

e Aprovechar la naturaleza de largo plazo del ahorro para eludir los riesgos
asociados a la volatilidad de los mercados en el corto plazo y poder capturar
un premio en el retorno en el largo plazo.

e Considerar un portafolio de referencia que permita evaluar el desempefio de
la Reserva del Fondo.

e En su caso, contemplar la utilizacién de derivados con el Unico fin de facilitar
la instrumentacion de las politicas de inversidon y de administracion de
riesgos.288

Con el fin de comprender con mayor claridad los lineamientos de la politica de
inversiones y de administracion de riesgos de la Reserva del Fondo, se definen a
continuacion los conceptos que se indican.

Los bonos soberanos son aquellos titulos de crédito emitidos por el gobierno
de un pais, con cargo a su erario publico, que fungen como instrumentos de

288 Articulo 17 de la LFMPED.
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financiamiento gubernamental mediante deuda publica, y que se cotizan en el
mercado de valores.

Los bonos soberanos indexados a inflacion son aquellos titulos de créditos que
cumplen con los requisitos mencionados en el parrafo anterior, y que ademas tienen
fijados como interés la tasa de inflacibn general registrada durante un periodo
determinado.

La denominacién “bonos corporativos” a la que hace referencia la LFMPED,
es un término equivalente a los certificados bursatiles, los cuales son aquellos titulos
de crédito emitidos por personas morales, nacionales o extranjeras, que conforme
a las disposiciones legales y reglamentarias tengan la capacidad juridica para
suscribir titulos de crédito, y que representan:

e La participacion individual de sus tenedores en un crédito colectivo a cargo
de personas morales.

e El derecho a una parte del derecho de propiedad o de la titularidad sobre
bienes o derechos afectos en fideicomiso.

e El derecho a una parte de los frutos, rendimientos y, en su caso, al valor
residual de los bienes o derechos afectos con ese propadsito en fideicomiso.

e El derecho a una parte del producto que resulte de la venta de los bienes o
derechos que formen el patrimonio fideicomitido.

e Ensucaso, el derecho de recibir el pago de capital, intereses o cualquier otra
cantidad.?®®

La primera fraccion hace referencia a los titulos de crédito denominados
obligaciones, mientras que las fracciones restantes refieren a los certificados de
participacién, ambos regulados por la Ley General de Titulos y Operaciones de
Crédito.

Las acciones son titulos valor nominativos, que servirdn para acreditar y
transmitir la calidad y los derechos de socio de una sociedad an6nima.?%°

La expresion “derivados” a que hace referencia la LFMPED, es un término que
equivale a los titulos opcionales, que son aquellos titulos de crédito emitidos por
personas morales, nacionales o extranjeras, que conforme a las disposiciones
legales y reglamentarias tengan la capacidad juridica para suscribir titulos de

289 Articulos 61, 62 y 63 de la Ley del Mercado de Valores, publicada en el Diario Oficial de la Federacién del
30 de diciembre del 2005 (ultima reforma publicada en el Diario Oficial de la Federaciéon del 10 de enero del
2014).
290 Articulo 111 de la Ley General de Sociedades Mercantiles, publicada en el Diario Oficial de la Federacion
del 4 de agosto de 1934 (ultima reforma publicada en el Diario Oficial de la Federacion del 14 de marzo del
2016).
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crédito, que a cambio del pago de una prima de emision conferiran a sus tenedores
los siguientes derechos de compra o de venta:

e Tratandose de titulos opcionales de compra, el derecho de adquirir del emisor
del titulo un activo subyacente mediante el pago de un precio de ejercicio
previamente determinado durante un periodo o en una fecha preestablecida.

e Tratandose de titulos de venta, el derecho de vender al emisor del titulo un
activo subyacente a un precio de ejercicio previamente determinado durante
un periodo o en una fecha preestablecida.?%!

Tomando en cuenta que la Reserva del Fondo aun no se constituye (debido a
los bajos ingresos provenientes de las asignaciones y contratos de exploracion y
extraccion de hidrocarburos), la politica de inversiones y administracion de riesgos
no se encuentra definida aun; sin embargo, la vasta experiencia financiera del
Banco de México proyecta cierta confianza en una buena administracion de la
Reserva del Fondo.

Tipicamente, los activos financieros que ofrecen un menor riesgo tienen tasas
de rendimiento bajas, y viceversa, los que ofrecen tasas de rendimiento altas estan
sujetos a un mayor riesgo de mercado. En ese sentido, los bonos soberanos
emitidos por los Estados Unidos de América, Japon, Reino Unido o algun Estado
miembro de la Unién Europea suelen ser los mas atractivos para los inversionistas
en todo el mundo, debido a que son los que conllevan menor riesgo aunque con
tasas de rendimiento moderadas.

5.3.2. De la Posible Inoperancia Material de la Reserva del Fondo a Raiz de la
Caidade los Precios Internacionales del Petrdleo, y la Necesidad de una
Reforma Legal al Respecto

En el presente tema se presentaran los elementos que, a juicio del autor, responden
a la siguiente pregunta: ¢Los margenes de operacion de la Reserva del Fondo
Mexicano del Petréleo se adecuan al caracter fluctuante del panorama econémico
nacional e internacional, y en especial de los precios internacionales del petroleo?

Como ya se dijo, gran parte de la posibilidad de materializacion de la Reserva
del Fondo depende de los precios a los que se cotiza el petrdleo a nivel
internacional, donde los precios altos equivalen a mayores ingresos para el Estado
Mexicano.

291 Articulos 65 y 66 de la Ley del Mercado de Valores.
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La constitucion de la Reserva del Fondo, se encuentra supeditada a la
cobertura total de las transferencias ordinarias a que se refiere la LFMPED, en los
siguientes términos:

Articulo 16.- Los recursos entregados al Fondo Mexicano del Petréleo seran destinados a lo
siguiente:

I. En términos de la Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos, el fiduciario realizara los pagos
derivados de las asignaciones y los contratos a que se refiere el parrafo séptimo del articulo
27 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, a mas tardar a los cinco
dias habiles bancarios posteriores a que el Coordinador Ejecutivo lo autorice;

II.LEn términos del Titulo Quinto de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria y conforme al calendario que establezca el fideicomitente, el fiduciario realizara
transferencias ordinarias en el siguiente orden de prelacién:

a) Al Fondo de Estabilizacion de los Ingresos Presupuestarios;
b) Al Fondo de Estabilizacion de los Ingresos de las Entidades Federativas;
c) Al Fondo de Extraccién de Hidrocarburos;

d) Al Fondo Sectorial CONACYT-Secretaria de Energia-Hidrocarburos, incluyendo los
montos que, conforme a la distribuciéon que determine su comité técnico, se destinen a
fondos de investigacion cientifica y desarrollo tecnoldgico de institutos de investigacion en
materia de hidrocarburos;

e) Al Fondo Sectorial CONACYT-Secretaria de Energia-Sustentabilidad Energética;

f) Ala Tesoreria de la Federacién, para cubrir los costos de fiscalizacién en materia petrolera
de la Auditoria Superior de la Federacion, y

g) A la Tesoreria de la Federacion, los recursos necesarios para que los ingresos petroleros
del Gobierno Federal que se destinan a cubrir el Presupuesto de Egresos de la Federacion
se mantengan en el 4.7% del Producto Interno Bruto. Dichos recursos incluirdn las
transferencias a los municipios colindantes con la frontera o litorales por los que se realice
materialmente la salida del pais de los hidrocarburos.

Para efectos del cumplimiento del monto establecido en este inciso se consideraran incluidas
las transferencias previstas en los incisos a) a f) anteriores;

IV. Una vez realizados los pagos y transferencias a que se refieren las fracciones | y I
anteriores, el fiduciario administrara los recursos remanentes en la Reserva del Fondo
para generar ahorro de largo plazo del Gobierno Federal, incluyendo inversién en activos
financieros, y

V. Los recursos correspondientes a la Reserva del Fondo podran ser transferidos de
manera extraordinaria a la Tesoreria de la Federacion para cubrir erogaciones del
Presupuesto de Egresos de la Federacién, en los términos de la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria. Lo anterior, incluyendo las transferencias
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que se realicen de conformidad con los montos aprobados por la Cadmara de Diputados
para el uso de los recursos cuando la Reserva del Fondo sea mayor al 3% del Producto
Interno Bruto.

Las erogaciones y los montos a que hace referencia el articulo 16, fraccion V,
de la LFMPED, con respecto de la cantidad acumulada en la Reserva del Fondo,
son los siguientes:

e Al fondo para el sistema de pensién universal conforme a lo que sefiale su
ley respectiva, hasta por un monto equivalente a 10%.

e Para financiar proyectos de inversién en ciencia, tecnologia e innovacion, y
en energias renovables; hasta por un monto equivalente a 10%.

e Para fondear un vehiculo de inversién especializado en proyectos petroleros,
coordinado por la Secretaria de Energia y, en su caso, en inversiones en
infraestructura para el desarrollo nacional, hasta por un monto equivalente a
30%.

e Enbecas parala formacion de capital humano en universidades y posgrados;
en proyectos de mejora a la conectividad; asi como para el desarrollo regional
de la industria (con excepcion del programa de becas, no podran emplearse
recursos para gasto corriente), hasta por un monto equivalente a 10%2°2.

Como puede observarse, es en el régimen de transferencias extraordinarias
del Fondo en donde radica su faceta de mayor importancia social; de materializarse
los supuestos que sefala la LFMPED para la realizacién de las transferencias
extraordinarias, se estarian impulsando areas que actualmente requieren mucho
apoyo: la seguridad social, la educacién superior, la investigacion cientifica,
energias renovables y la infraestructura para el desarrollo.

Son los rubros mencionados en el parrafo anterior los que, en los hechos,
podrian tildarse de “mas tangibles” para el ciudadano, aquellos que impactan directa
y notoriamente su situacion juridica y econémica; las transferencias extraordinarias
del Fondo son las que cumplimentan el segundo gran objetivo global de éste: el
desarrollo de la economia nacional.?%3

Cabe sefialar que, durante el ejercicio fiscal de 2015, el monto de los recursos
recibidos por el FMPED ascendié a 399 mil millones de pesos, equivalente al 2.2%
del PIB registrado durante ese afio; para el ejercicio fiscal de 2016, el monto de las
transferencias acumuladas hechas por el Fondo a la Tesoreria de la Federacién

292 Articulo 94 de la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria.
293 yéase numeral 5.2.
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ascendié a 307,920 millones de pesos, equivalente al 1.6% del PIB registrado en el
2016.2%4

Estos bajos niveles de recaudacion de ingresos petroleros se deben, en gran
medida, a la coyuntura econdmica por la cual han atravesado los precios
internacionales del petréleo, iniciada en junio del 2014.

La evolucién de los precios del crudo en el 2014 resulta crucial para entender
la coyuntura en la que se encuentra ahora la industria energética mundial; tras
alcanzar precios maximos mensuales de 112 dolares por barril en junio del 2014, el
Brent del Mar del Norte se situaba a principios de septiembre de ese mismo afio por
debajo de los 100 dolares, para posteriormente, en noviembre y diciembre del 2014,
caer por debajo de los 60 ddlares. Por lo que respecta al West Texas Intermediate
(WTI), tras alcanzar los 106 ddolares americanos por barril en junio del 2014, se
cotizaba a principios de octubre de ese afio por debajo de los 90 ddlares, para un
mes después caer por debajo de los 70 délares.

Los precios siguieron cayendo a lo largo de todo el 2015, hasta que en febrero
del 2016 alcanzaron los niveles mas bajos que se habian visto desde el afio 2003;
en promedio, todos los tipo de crudo (BRENT, WTI y la Mezcla Mexicana de
Petréleo) se cotizaron por debajo de los 30 ddlares por barril, registrando dias en
que el precio era incluso de hasta 24 dolares por batrril.

Para ilustrar las circunstancias descritas en los dos parrafos anteriores, se
presentan a continuacion las siguientes gréficas:

294 http://www.fmped.org.mx/, Infografias, consultado el 18 de septiembre del 2016 a las 15:00 horas

aproximadamente.
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Entre junio y diciembre del 2014, los precios del petréleo experimentaron la
tercera mayor depreciacion semestral de los dltimos 24 afios, poniendo fin a tres
afnos (desde junio de 2011 a junio de 2014) de estabilidad y de precios altos, con
una media situada en torno a los 105 délares por barril. Estos tres afios de bonanza
petrolera coinciden con un periodo de suave crecimiento de la economia global y de
la demanda de petroleo, dentro de un contexto general dominado por las
preocupaciones en torno a las restricciones de oferta. Estas ultimas fueron el
resultado de una complicada situacidbn geopolitica reflejada en frecuentes
interrupciones de suministro, asi como del control sobre la produccion ejercido por
la OPEP (liderada por Arabia Saudita), con el fin de mantener los precios del crudo
en un rango de 90 a110 ddlares por barril.2%

“El colapso de los precios del petréleo ha sido un golpe brutal a las expectativas y genera
serias dudas acerca del futuro de Pemex y de la industria petrolera en general. Se percibe
un Pemex en malas condiciones, que, en vez de ser autbnomo, parece ser mas dependiente
gue nunca de la Secretaria de Hacienda. Sus ingresos, tanto en la transformacién industrial
—que ahora representa cerca de 45% del total- como en la produccién de crudo, siguen
siendo el sostén de las finanzas puablicas via impuestos y derechos, en vez de ser motor del
crecimiento de la empresa productiva del Estado.”?%

Con anterioridad al desplome de precios del 2014, a lo largo del periodo 1984
a 2013, el mercado del petréleo experimentd otros cinco episodios de caida con una
magnitud igual o superior al 30% en seis meses. Tales episodios se produjeron
coincidiendo con cambios importantes en la economia y/o los mercados mundiales
del petréleo. Dichos cambios fueron los siguientes: aumento del suministro y cambio
en la politica de la OPEP (1985-1986), recesiones en Estados Unidos (1990-1991 y
2001), la denominada “crisis asiatica” (1997-1998) y la crisis financiera mundial
(2007-2009).2%7

“El petréleo nunca ha sido una materia prima comun. Por su naturaleza ha
estado atras del conflicto bélico, suministrando o buscando energia, y por su
relevancia econdémica, a partir de los setenta ha participado en las diversas
recesiones que han retado a la comunidad mundial.”?%®

Como sucede con cualquier materia prima almacenable, la relacion entre la
oferta y la demanda determinan la tendencia a largo plazo del precio del petréleo,
mientras que a corto plazo también se nota la influencia de la especulacion en el

295 MARZO CARPIO, MARIANO, E/ Desplome 2014-2015 de los Precios del Crudo: Causas y Previsiones a Corto
Plazo, Barcelona, Fundacién Para la Sostenibilidad Energética y Ambiental (FUNSEAM), 2015, p. 4.

2% SHIELDS, DAVID, “Revisar la reforma energética”, Energia a Debate, México, no. 77, 31 de octubre del 2016,
https://www.energiaadebate.com/editorial-no-77/.

297 MARZO CARPIO, MARIANO, Op. Cit., p. 5.

2% OROPEZA GRACIA, ARTURO (Coordinador), Reforma Energética y Desarrollo Industrial. Un Compromiso
Inaplazable, México, UNAM-Instituto de Investigaciones Juridicas, 2015, p. 15.
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mercado, en ocasiones motivada por acontecimientos geopoliticos (guerras,
cambios de régimen, expropiaciones etc.) y en otras por decisiones de la OPEP.
Los precios del petréleo son altamente sensibles a los “rumores” que circulan en el
ambito bursatil internacional, pudiendo reaccionar rapidamente incluso antes de que
los cambios previstos lleguen realmente a materializarse.

El Banco Mundial identifica cuatro razones para la caida de los precios
internacionales del petréleo en 2014-2015:

e El exceso de oferta en un momento de debilitamiento de la demanda.

e Cambios en los objetivos de la OPEP.

e La disminucién de las preocupaciones en torno a las interrupciones de
suministro por causas geopoliticas.

e La apreciacion del délar estadounidense.?®

El informe del Banco Mundial no especifica la contribucién exacta de cada uno
de estos cuatro factores, aunque identifica a los tres primeros como dominantes.

“El mercado de petréleo en 2014 se caracterizd por una contraccion del
crecimiento de la demanda y una aceleracion en el suministro. Sin embargo, la
caida de los precios desde mediados de junio es mas una reaccion del mercado
ante posibles desequilibrios futuros que un repentino cambio en los fundamentos de
la oferta y la demanda.”3%

Los acontecimientos vividos en la segunda mitad del afio 2014 en los
mercados mundiales del petroleo, se inscriben en el contexto de un crecimiento de
la oferta superior al de la demanda.

De este modo, la Energy Information Administration calcula que los inventarios
globales de crudo aumentaron en casi 0,8 millones de barriles diarios en 2014, lo
que constituye el mayor incremento desde 2008, afio en el que la caida de la
demanda de petréleo asociada con la crisis financiera y econémica global se tradujo
en un desplome de los precios del crudo. Sin embargo, a diferencia de lo acontecido
en 2008, el desequilibrio del mercado en 2014 responde principalmente a un exceso
de oferta, reflejando un aumento record de 2 millones de barriles diarios de la
produccion en los paises ajenos a la OPEP.

299 BAFFES, JOHN et. al., “Understanding the Plunge in Oil Prices: Sources and Implications”, Global Economic
Prospects, Cap. 4, World Bank Group, Washington, enero del 2015, pp. 160-161.

300 CONGLIN, XU, “Decomposing shocks to oil prices”, Oil & Gas Journal, Secc. Economia, Houston, 05 de enero
del 2015, http://www.ogj.com/articles/print/volume-113/issue-1/special-report-forecast-review/
decomposing-shocks-to-oil-prices.html
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Abundando en la idea de un exceso de oferta y por lo que se refiere ala OCDE,
el organismo arriba citado estima que los inventarios comerciales de petrdleo en los
paises industrializados crecieron la cifra record de 158 millones de barriles en 2014,
tras haberse situado a finales de 2013 a su nivel mas bajo desde 2003.

Puede interpretarse que la caida reciente de los precios internacionales del
petroleo hunde sus raices en la persistencia, durante mas de tres afios, de unos
precios altos del barril. Estos precios elevados han impulsado la oferta desde paises
ajenos a la OPEP (especialmente desde EEUU), al mismo tiempo que desde
principios de 2014 dichos precios altos habrian causado una contraccion en el
crecimiento de la demanda.

“El presente y futuro de la Reforma Energética es uno de los temas que mas interés genera
por la caida en los precios del petréleo. A pregunta expresa sobre el asunto, la subsecretaria
de Hidrocarburos mencion6 en Washington que “aun con los precios actuales o incluso con
precios mas bajos, nosotros vamos a ser bastante competitivos, de manera que no
esperamos ver algun impacto en este momento... Creemos que la volatilidad es algo
inherente del mercado petrolero y lo hemos visto en el pasado y, hasta ahora, a partir de lo
gue hemos visto, existe mucho interés por parte de empresas para ir a México a participar
en el sector petrolero”. (Notimex, 2014) Ante ello, la pregunta mas importante es, jqué
nuevas presiones existen sobre la Reforma Energética con el potencial de mermar el éxito
prometido?”30!

Segun la Energy Information Administration, en el transcurso de 2014 la
produccion de liquidos a nivel mundial aument6 en 1,8 millones de barriles diarios,
alcanzando un total de 92 millones de barriles por dia. Este aumento tuvo lugar en
su mayor parte fuera de la OPEP, concentrandose en América del Norte y muy
particularmente en los Estados Unidos de América, donde, de 2013 a 2014, la
produccion de crudo aumentd de 7,4 a 8,7 millones de barriles diarios.

En dicho pais, entre 2008 y 2014, la produccién de petréleo no convencional
(como el light tight oil o LTO), obtenido mediante la técnica del fracking, ha
aumentado en unos 3 millones de barriles diarios, de los cuales 0,9 millones (cerca
del 1% del suministro mundial) correspondieron a 2014.

Por otra parte, a lo largo de 2014, las expectativas sobre la demanda mundial
de petréleo han sido revisadas a la baja en varias ocasiones, en respuesta a un
debilitamiento del crecimiento econémico global.

Entre julio y diciembre del 2014, la demanda de petréleo proyectada para el
afo 2015 se vio reducida en 0,8 millones de barriles diarios. Y a mas largo plazo,
conviene no olvidar que la intensidad del PIB mundial respecto del petréleo se ha

301 ARREOLA, JAVIER, “éQué implica para México la baja en los precios del petrdleo?, Forbes México, Secc.
Economia y Finanzas, México, 01 de diciembre del 2014, http://www.forbes.com.mx/que-implica-para-
mexico-la-baja-en-los-precios-del-petroleo/#gs.ynkvD08
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reducido casi a la mitad desde la década de 1970, reflejando un aumento de la
eficiencia energética y una disminucién del porcentaje de participacion del petréleo
en la industria energética global (debido a la presencia de las energias limpias y
renovables, los automoviles eléctricos, las investigaciones en torno a la “fusion fria”,
etc.).

Arabia Saudita ha venido actuando tradicionalmente como el regulador de la
produccion de la OPEP, utilizando su capacidad excedentaria para aumentar o
reducir el suministro de petréleo, con el fin de estabilizar los precios en una
determinada franja.

Sin embargo, dicha politica cambio drasticamente en la reuniéon de la OPEP
celebrada el 27 de noviembre del 2014 en Viena. En el transcurso de esta reunion,
y pese a la oposicion de algunos paises miembros que pedian un recorte de la
produccion para aumentar los precios, Arabia Saudita (con el apoyo de otras
naciones del Golfo Pérsico) impuso la decisién de mantener inalterada la produccion
de la OPEP, fijada en 30 millones de barriles diarios.

El argumento empleado por Arabia Saudita para justificar la medida, era que
la OPEP necesitaba hacer frente al aumento de la producciéon ajena a la
Organizacion, especialmente a la del light tight oil (o “petréleo de formaciones
compactas”) en Estados Unidos, y que la solucién a los bajos precios era,
paraddjicamente, permitir que estos continuaran cayendo, para asi forzar la retirada
del mercado del petréleo de fracking, y de otros con elevados costos de produccion.

Se trataba, en suma, de retirar el incentivo que los precios altos implicaban
para la extraccién de los petroleos mas caros, y dejar que el mercado se corrigiera
por si solo.

Una decision que, sin duda, marca un cambio radical en la politica de la OPEP,
gue lanzaba a los mercados la sefal de estar mas interesada en el mantenimiento
de su cuota de produccién, que en la defensa de un determinado precio del barril.

El alcance de esta decision no pasé desapercibido para los mercados, de
modo que el desplome de los precios iniciado a mediados de junio del 2014 se
agravo tras la reunion de la OPEP del 27 de noviembre. Quedaba claro que, en su
esfuerzo por conservar su cuota de mercado, Arabia Saudita estaba dispuesta a
renunciar a miles de millones de ddlares en ingresos petroleros y a afrontar un
importante déficit presupuestario en 2015.

Haciendo uso de sus cuantiosas reservas de divisas (producto de una politica
de “paraiso fiscal” implementada en los ultimos afos), el reino de Arabia Saudita se
alisté para apostar por un periodo de precios excesivamente bajos, con el fin de
debilitar la competencia de los productores menos eficientes y con costos mas altos.
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El Ministro de Petrdleo de Arabia Saudita ha sido muy explicito al respecto al
declarar que, independientemente del precio, "ya sea este de 40, 30 o 20 ddlares
por barril, su pais no reduciria la produccién.”30?

Diversos medios y analistas se han hecho eco de teorias conspirativas que
tratan de explicar el giro radical dado por Arabia Saudita y sus aliados de El Golfo a
la politica de la OPEP. Segun la mas extendida, el reino, con el beneplacito de los
Estados Unidos, buscaria castigar por motivos diversos a Rusia e Iran (e incluso a
Venezuela) desestabilizando las balanzas comerciales de estos paises, muy
dependientes de unas exportaciones de crudo por encima de los 100 ddlares por
barril. Arabia Saudita ha desmentido categéricamente esta hip6tesis, que por otra
parte resultan de dificil verificacion.

“Hace meses, los analistas debatian si el barril de petrdleo alguna vez llegaria a los 150
doélares. Ahora el debate es: ¢ Cuantos meses aguantarian algunos paises petroleros como
Venezuela e Irdn antes de quebrar? ¢Cual sera el dafio total para el resto de paises
petroleros? ¢Cémo arreglar la situacion actual? Hemos visto aqui (en México) que el
panorama es igualmente complejo desde la 6ptica gubernamental, productiva y ciudadana.
La anhelada meta de crecimiento econémico del 5% se desvanece, ya no sélo para el 2015,
sino para los afios posteriores. Y los ciudadanos que estan esperando la chequera de
inversiones tendran que esperar un poco mas.”3%

Frente a éste panorama, resulta mas que necesaria una serie reformas legales
a ciertos aspectos del marco juridico del Fondo, las cuales tendran por objeto
incorporar los mecanismos de ajuste necesarios para la adecuada eficacia material
de la Reserva del Fondo, y la consiguiente concrecién de todos sus objetivos; en el
apartado de Propuestas de la presente tesis el autor sefiala, de manera concreta y
detallada, Esta serie de reformas legales debe cumplir, al menos, con las
siguientes caracteristicas:

e Deben maximizar la posibilidad de materializacion de la Reserva del Fondo,
incluyendo margenes de operacion mas apegados a una realidad econémica
de bajos ingresos petroleros.

e Dada la naturaleza financiera de la Reserva del Fondo, deben incluir cifras,
cantidades y porcentajes especificos relacionados con los precios a los que
se cotiza el petréleo a nivel internacional.

e Ligado con el punto anterior, las reformas legales al marco juridico del Fondo
deben contemplar un precio anual promedio por barril de petrdleo de 48
ddlares americanos; ésta cifra no resulta caprichosa, puesto que es la propia
LIH, en sus articulos 24 y 44, la que contempla ésta cantidad (para efectos
del calculo de las contraprestaciones que corresponden al Estado en las

302 MARZO CARPIO, MARIANO, Op. Cit., p. 9.
303 ARREOLA, JAVIER, Op. Cit.
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asignaciones y contratos de exploracion y extraccion de hidrocarburos). La
propia LIH contempla férmulas distintas para cuando el precio promedio del
barril de petréleo se cotiza por debajo de los 48 dolares, y para cuando se
cotiza por encima de los 48 délares, de manera tal que dicho esquema puede
ser adaptado a las reformas legales que se proponen.

e Debido a que es en el régimen de transferencias extraordinarias del Fondo
en donde radica su faceta de mayor importancia social, deben contemplar
porcentajes que verdaderamente impulsen las areas de la seguridad social,
la educacién superior, la investigacion cientifica, energias renovables y la
infraestructura para el desarrollo. Al dar un impulso eficaz a dichas areas, se
estaria cumpliendo cabalmente con el segundo gran objetivo global del
Fondo: el desarrollo de la economia nacional.

Ahora bien, dentro del extenso marco juridico del FMPED, los cuerpos
normativos que contienen las disposiciones relativas a la operacion de la Reserva
del Fondo y que, por consiguiente, son aquellos en donde deben aplicarse las
reformas legales propuestas por el autor, son los siguientes: la Ley del Fondo
Mexicano del Petroleo para la Estabilizacion y el Desarrollo, el Contrato Constitutivo
del Fideicomiso Publico del Estado Denominado “Fondo Mexicano del Petréleo para
la Estabilizacion y el Desarrollo”, y la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria.

Estas propuestas de reformas legales al marco juridico del FMPED, se
resumen (quizas en términos burdos) en el siguiente planteamiento: la realidad es
que el disefio juridico e institucional del Fondo Mexicano del Petrdleo, llegé tarde,
mal planteado, ambiguo y sumamente aspiracional, pero nada se obtiene con
solamente criticar y quedarse de brazos cruzados; se presenta una oportunidad
para que, a través de la incorporacién de mecanismos de ajuste en la Ley del Fondo,
se pueda lograr mas con menos. Mientras que por un lado el Fondo capta cada vez
menos recursos, por otro lado la situacibn econdmica nacional demanda que el
Fondo pueda impulsar distintos sectores que requieren cada vez mas apoyo (como
los programas sociales, educacién superior, investigacion en energias limpias, etc),
cometido que puede lograrse con la reforma legal propuesta.

Por motivos metodoldgicos, sera en el apartado de Propuestas de la presente
tesis en donde el autor desarrolla, de manera concreta y detallada, todas las
propuestas de reformas legales mencionadas supra, asi como las encaminadas a
modificar la naturaleza juridica del Fondo para considerarlo como una entidad
paraestatal de la Administracién Publica Federal.
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5.4. La Necesidad de Transparencia en la Administracion de los Recursos
gue Integran el Patrimonio del Fondo

La transparencia es el conjunto de normas, procedimientos, y conductas que
definen y reconocen como un bien de dominio publico toda la informacién generada
0 en posesidon de las entidades gubernamentales, o por aquellas entidades del
ambito privado que utilicen recursos, ejerzan funciones o sean de interés publico.3%

Sera considerada como informacion publica toda aquella informacion
generada o en posesion de cualquier autoridad, entidad, 6rgano y organismo de los
poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial, 6rganos auténomos, partidos politicos,
fideicomisos y fondos publicos, asi como de cualquier persona fisica, moral o
sindicato que reciba y ejerza recursos publicos o realice actos de autoridad de la
Federacion, las Entidades Federativas y los municipios.3%

Dentro de este marco se encuadra al FMPED, Fideicomiso Publico de la
Administracibn Publica Federal, como sujeto obligado de las normas vy
procedimientos en materia de transparencia establecidos en la Ley General de
Transparencia y Acceso a la Informacion Publica, la Ley Federal de Transparencia
y Acceso a la Informacién Publica, la Ley de Contabilidad Gubernamental y la
LFMPED.

“‘Dado que la renta petrolera es un tema de gran interés para la economia nacional, es muy
importante que los recursos sean manejados con la mayor transparencia posible. Debido a lo
anterior, el FMPED tiene la obligacion de hacer publica la informacion sobre las fuentes y
destinos de los recursos que administra. Esta informacién estara disponible a través del sitio
web del FMPED."3%

En lo que respecta a la LFMPED, esta contiene, en su Capitulo 1V,
disposiciones en materia de transparencia aplicables a la operacion del Fondo
desde los siguientes rubros: informacion sobre las operaciones del Fondo,
informacion confidencial y sujeta a reserva, las funciones del auditor externo y los
sistemas informaticos del fondo.

Articulo 19.- El fiduciario deberd publicar por medios electrénicos y por lo menos dentro de
los treinta dias naturales posteriores al cierre de cada trimestre calendario, previa aprobacion
del Comité, un informe que contenga como minimo lo siguiente:

304 GUILLEN LOPEZ, TONATIUH, Transparencia en México. Ruta hacia el Ambito Municipal, México, Asociacidn
de Municipios de México, A.C., 2003, p. 2.

305 Articulo 12 de la Ley General de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica, publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el 4 de mayo de 2015

306 http://www.fmped.org.mx/acerca/tutorial/%7BCAE7E36E-0B15-1875-E35F-86C03FA49E4B%7D. pdf,
consultado el 15 de enero del 2017 a las 14:00 horas aproximadamente.
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I. Un reporte sobre las actividades realizadas en el trimestre anterior y los principales
resultados financieros. Dicho reporte debera emplear indicadores o parametros para la
correcta y puntual medicién de los resultados y estar vinculado a los objetivos y metas del
Fondo Mexicano del Petréleo;

. Los estados que muestren la situacion financiera del Fondo Mexicano del Petréleo durante
y a la fecha de cierre del ejercicio, sus cambios y resultados, asi como la demas informacion
gue sea necesaria para completar o aclarar los datos suministrados con dichos estados;

lll. Los montos de las transferencias realizadas a la Tesoreria de la Federacién y a los fondos
sefialados en el Capitulo Il de esta Ley;

IV. El monto de los honorarios fiduciarios pagados por el Fondo Mexicano del Petréleo al
Banco de México, y

V. El monto de los gastos cubiertos al comercializador del Fondo Mexicano del Petréleo a
gue se refiere la Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos.

El fiduciario deberd observar lo anterior como excepcion a las disposiciones relativas al
secreto fiduciario previstas en ley y sin perjuicio de las demas obligaciones en materia
presupuestaria, contable y de transparencia que resulten aplicables al fiduciario.

Articulo 20.- Las actas del Comité que contengan informacion sujeta a reserva en términos
de la presente Ley, asi como de las disposiciones aplicables en materia de transparencia y
acceso a la informacién publica, solamente seran reservadas en lo que concierne a dicha
informacion, conforme a las politicas que al respecto determine el Comité, en términos de
dichas disposiciones.

Los miembros, el Secretario, Prosecretario y los invitados del Comité estan obligados a
guardar la confidencialidad y reserva, asi como custodiar y cuidar la documentacién e
informacion de la que, por razon de su participacion en el Comité, tengan conocimiento o
gue esté bajo su responsabilidad, asi como impedir y evitar su uso, sustraccién, destruccion,
ocultamiento o utilizacion indebidos.

La obligacién de confidencialidad referida permanecera en vigor cinco afios después de que
los sujetos vinculados por ella dejen de participar en el Fondo Mexicano del Petréleo, excepto
en el caso en que presten sus servicios, laboren o tengan cualquier vinculo comercial,
corporativo o de asesoria con personas fisicas o morales, nacionales o extranjeras, que
lleven a cabo actividades relacionadas con los fines del Fondo Mexicano del Petréleo, en
cuyo caso la obligacion de confidencialidad permanecera vigente durante todo el tiempo que
dure dicha relacién comercial, laboral o de cualquier naturaleza.

La obligacion de reserva y confidencialidad a que se refieren los parrafos anteriores sera
aplicable al Coordinador Ejecutivo y al personal que dependa del mismo.

Articulo 21.- Sin perjuicio de lo dispuesto por las disposiciones aplicables en materia de
transparencia, sera reservada:

I. Aquella informacion cuya revelacién pudiera colocar al Fondo Mexicano del Petréleo en
situaciones de desventaja o que pudiera resultar en un beneficio indebido a un tercero,
respecto de las inversiones y operaciones financieras que el fiduciario esta facultado a
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realizar, incluidos los términos y condiciones de los contratos o instrumentos que
documenten dichas inversiones y operaciones que lleve a cabo el fiduciario;

Il. Las evaluaciones que lleve a cabo el fiduciario o el Comité sobre inversiones o sujetos o
instrumentos de inversion individuales, asi como cualquier operacion sobre activos objeto de
inversion que el Fondo Mexicano del Petréleo contemple realizar;

lll. Las proyecciones o estimaciones que lleve a cabo el fiduciario o el Comité sobre
comportamientos de los mercados o indicadores econémicos que no sean del conocimiento
publico, asi como cualquier otra informacién sobre mercados o instrumentos de inversion
gue constituya informacién privilegiada o confidencial en términos de las disposiciones
aplicables, y

IV. Las metodologias analiticas o de investigacion que emplee el fiduciario o el Comité para
la toma de decisiones sobre las inversiones que el Fondo Mexicano del Petréleo esta
facultado a realizar.

Respecto de aquella informacion recibida por el fiduciario que deba ser conservada en
confidencialidad o reserva por las instancias que la hayan proporcionado, el fiduciario
guedara obligado a mantener dicha confidencialidad y reserva en los mismos términos. Una
vez que haya transcurrido el periodo de reserva correspondiente a la informacion prevista
en este articulo, ésta debera considerarse publica, sin que resulten aplicables las
disposiciones relativas al secreto fiduciario previstas en ley.

Articulo 22.- El auditor externo del Banco de México que contrate el Secretario de Hacienda
y Crédito Publico de conformidad con el articulo 50 de la Ley del Banco de México fungira
también como auditor externo del Fondo Mexicano del Petréleo.

El auditor tendra las mas amplias facultades para examinar y dictaminar los estados
financieros del Fondo Mexicano del Petréleo, asi como para revisar la contabilidad y demas
documentacién relacionada.

Ademds de lo anterior, el auditor a que se refiere el presente articulo podra revisar el
cumplimiento de las obligaciones previstas en los contratos para la exploracién y extraccion
de hidrocarburos a que se refiere la Ley de Hidrocarburos, asi como las acciones tomadas
por las autoridades competentes en su administracion, analizando si las modalidades de
contratacién y las contraprestaciones pactadas obedecen a maximizar los ingresos de la
Nacion, con base en las circunstancias observadas al momento de la determinacion.

El auditor externo referido debera enviar al Ejecutivo Federal y al Congreso de la Unidn copia
de los dictamenes y resultados de revision que lleve a cabo en cumplimiento a lo dispuesto
por el presente articulo y que presente al Comité.

Articulo 23.- ElI Fondo Mexicano del Petréleo debera contar con un sistema informatico que
permita, de manera remota, el intercambio y registro de las transacciones y las auditorias de
las mismas.

Articulo 24.- El Fondo Mexicano del Petréleo debera coordinarse con la Comisién Nacional
de Hidrocarburos, quien le proporcionara toda la informacién técnica y operativa que sea
necesaria para el correcto cumplimiento de su fin.
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Adicionalmente, de acuerdo con la LFMPED, el FMPED y la SHCP deberan
publicar mensualmente, en lo que corresponda a sus atribuciones, la siguiente

informacion:

e Para las asignaciones, por region (aguas someras, aceites extrapesados,
Chicontepec y no convencionales, terrestres y aguas profundas):

©)

0O O O O

Volumen producido, por tipo de hidrocarburo.

Ingresos derivados de la comercializacion de los hidrocarburos.
Montos recibidos por concepto de cada uno de los derechos.

Montos de las inversiones reportadas por los asignatarios.

Montos de los costos deducibles y los efectivamente deducidos por
los asignatarios en el periodo.

e Para los contratos:

@)
@)

Volumen producido, por tipo de hidrocarburo.

Ingresos derivados de la comercializacion de los hidrocarburos que
realice el Estado.

Monto de las contraprestaciones pagadas a los contratistas por
periodo, desagregadas por tipo 0 concepto de pago.

Ingresos percibidos por el Estado por concepto del pago de cuotas
contractuales para la fase exploratoria y regalias.

Ingresos percibidos por el Estado por las contraprestaciones previstas
en los contratos distintas a las anteriores, desagregadas por tipo de
contraprestacion.

Los precios contractuales de los condensados, del gas natural y del
petroleo, para cada periodo.

Casos en los que se haya aplicado un mecanismo de ajuste y el
resultado del mismo.

Montos de inversién reportados por los contratistas.

Las asignaciones que hayan sido migradas a contratos en el mes
correspondiente.

El pago realizado al comercializador de cada contrato que incluya esa
figura.

Los conceptos y los montos correspondientes a los costos, gastos o
deducciones considerados improcedentes en términos del contrato.
Los resultados definitivos de las auditorias.

Los casos en que se apliquen las penas o0 sanciones que se prevean
en el contrato.

Los convenios o bases de coordinaciéon que se celebren en términos
de la LIH.
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o Los lineamientos que se emitan conforme a la LIH y en los contratos
respectivos. 3°7

Por ultimo, resulta pertinente tomar en cuenta que la Reforma Energética en
general, plantea un esquema de transparencia integrado de la siguiente manera:

e Sistema de pesos y contrapesos institucionales.

e Informacion publica (disponible en internet).

e Sesiones publicas (licitaciones, érganos reguladores) transmitidas en tiempo
real.

e Cddigo de ética.

e Mecanismos claros de retroalimentacion en procesos de licitacion.

e Las Empresas Productivas del Estado publicaran informacién contable
conforme a la Ley del Mercado de Valores.

307 http://www.fmped.org.mx/acerca/tutorial/%7B752F8455-32A5-94E8-66E0-18D66BB1A2FC%7D.pdf,
consultado el 15 de enero del 2017 a las 16:00 horas aproximadamente.
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PROPUESTAS

Después de un exhaustivo trabajo de investigacion y reflexion, la presente tesis
tiene como finalidad ultima enriquecer, en la medida de lo posible, el conocimiento
juridico, asi como realizar aportaciones concretas al sistema juridico mexicano.

En ese tenor, a continuacién se presentan dos propuestas concretas de
reforma a la Ley del Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el
Desarrollo, al Contrato Constitutivo del Fideicomiso Publico del Estado denominado
“Fondo mexicano del Petréleo para la Estabilizacién y el Desarrollo” y a la Ley
Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, relativas a la naturaleza
juridica del Fondo y a la configuracion y mecanismos de la Reserva de aquel.

SECCION PRIMERA

Propuesta de Reforma a la Ley del Fondo Mexicano del Petrdleo para la
Estabilizacion y el Desarrollo, para considerar al Fondo como una Entidad
Paraestatal de la Administracion Puablica Federal:

Texto Actual:

Articulo 3.- Las disposiciones que regulan a los fideicomisos publicos de la Administracion
Publica Federal no seran aplicables al Fondo Mexicano del Petréleo.

[...]

Articulo 5.- EI Fondo Mexicano del Petréleo, fideicomiso publico del Estado constituido por
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, como fideicomitente, en el Banco de México,
como institucion fiduciaria, forma parte de la Federacion y no sera considerado entidad
paraestatal.

[...]
Texto Propuesto.

Articulo 3.- Las disposiciones que regulan a los fideicomisos publicos de la Administracion
Publica Federal, contenidas en la Ley Federal de las Entidades Paraestatales, seran
aplicables al Fondo Mexicano del Petréleo en tanto no se opongan a la presente ley.

[..]

Articulo 5.- El Fondo Mexicano del Petréleo, fideicomiso publico del Estado constituido por
la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, como fideicomitente, en el Banco de México,
como institucion fiduciaria, forma parte de la Federacién y serd considerado entidad
paraestatal.
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Propuesta de Reforma al Contrato Constitutivo del Fideicomiso Publico del
Estado Denominado “Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el
Desarrollo”, para considerar al Fondo como una Entidad Paraestatal de la
Administracion Publica Federal:

Texto Actual:

ANTECEDENTES

laVil...

VIIl. En términos del articulo 5 de la Ley del Fondo, el Fideicomiso sera constituido por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, como fideicomitente, en el Banco de México, como
institucion fiduciaria. Ademas, se sefiala que el Fondo formara parte de la Federacion y no
serd considerado entidad paraestatal. En este sentido, el articulo 3 de la Ley del Fondo
establece que las disposiciones que regulan a los fideicomisos publicos de la Administracion
Publica Federal no seran aplicables al Fondo...

Texto Propuesto:

ANTECEDENTES

laViIl...

VIII. En términos del articulo 5 de la Ley del Fondo, el Fideicomiso sera constituido por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, como fideicomitente, en el Banco de México, como
institucion fiduciaria. Ademas, se sefiala que el Fondo formara parte de la Federacion y sera
considerado entidad paraestatal. En este sentido, el articulo 3 de la Ley del Fondo establece
que las disposiciones que regulan a los fideicomisos publicos de la Administracion Publica
Federal, contenidas en la Ley Federal de las Entidades Paraestatales, seran aplicables al
Fondo Mexicano del Petréleo en tanto no se opongan a su Ley respectiva...

SECCION SEGUNDA

Propuesta de Reforma a la Ley del Fondo Mexicano del Petrdleo para la
Estabilizacion y el Desarrollo, para cambiar la configuracion e incluir
mecanismos de ajuste en la Reserva del Fondo:

Texto Actual:

Articulo 16.- Los recursos entregados al Fondo Mexicano del Petréleo seran destinados a lo
siguiente:
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lalll...

IV. Los recursos correspondientes a la Reserva del Fondo podran ser transferidos de manera
extraordinaria a la Tesoreria de la Federacion para cubrir erogaciones del Presupuesto de
Egresos de la Federacion, en los términos de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria. Lo anterior, incluyendo las transferencias que se realicen de
conformidad con los montos aprobados por la Camara de Diputados para el uso de los
recursos cuando la Reserva del Fondo sea mayor al 3% del Producto Interno Bruto.

Texto propuesto:

Articulo 16.- Los recursos entregados al Fondo Mexicano del Petrdleo seran destinados a lo
siguiente:

lalll...

IV. Los recursos correspondientes a la Reserva del Fondo podran ser transferidos de manera
extraordinaria a la Tesoreria de la Federacion para cubrir erogaciones del Presupuesto de
Egresos de la Federacion, en los términos de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria. Lo anterior, incluyendo las transferencias que se realicen de
conformidad con los montos aprobados por la Camara de Diputados para el uso de los
recursos cuando:

a) la Reserva del Fondo sea mayor al 1.5% del Producto Interno Bruto del afio previo,
si el promedio del precio del barril de petrdleo durante el afio inmediato anterior fue menor a
los 48 dolares de los Estados Unidos de América.

b) la Reserva del Fondo sea mayor al 2.3% del Producto Interno Bruto del afio previo,
si el promedio del precio del barril de petréleo durante el afio inmediato anterior fue igual o
mayor a los 48 délares de los Estados Unidos de América.

Propuesta de Reforma a la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad
Hacendaria, para cambiar la configuracidon e incluir mecanismos de ajuste en
la Reserva del Fondo:

Texto Actual:

Articulo 94.- Unicamente cuando la Reserva del Fondo al inicio del afio calendario
sea mayor al 3% del Producto Interno Bruto del afio previo, el Comité Técnico del
Fondo Mexicano del Petréleo podra recomendar a la Camara de Diputados, a mas
tardar el 28 de febrero, la asignacién del incremento observado el afio anterior en la
Reserva del Fondo a los siguientes rubros:

I.  Hasta por un monto equivalente a 10%, al fondo para el sistema de pensién
universal conforme a lo que sefale su ley;

Il.  Hasta por un monto equivalente a 10%, para financiar proyectos de inversion
en ciencia, tecnologia e innovacion, y en energias renovables;
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Texto Propuesto:

Hasta por un monto equivalente a 30%, para fondear un vehiculo de inversion
especializado en proyectos petroleros, coordinado por la Secretaria de Energia
Y, en su caso, en inversiones en infraestructura para el desarrollo nacional, y

Hasta por un monto equivalente a 10%, en becas para la formacion de capital
humano en universidades y posgrados; en proyectos de mejora a la
conectividad; asi como para el desarrollo regional de la industria. Con
excepcion del programa de becas, no podran emplearse recursos para gasto
corriente en lo determinado en esta fraccion.

Articulo 94.- Unicamente cuando se cumplan los requisitos sefialados en al articulo
16, fraccién 1V, incisos a) y b), de la Ley del Fondo Mexicano del Petréleo para la
Estabilizacién y el Desarrollo, el Comité Técnico del Fondo Mexicano del Petréleo
podra recomendar a la Camara de Diputados, a mas tardar el 28 de febrero, la
asignacion del incremento observado el afio anterior en la Reserva del Fondo a los
siguientes rubros:

Hasta por un monto equivalente a 15%, al fondo para el sistema de pensién
universal conforme a lo que sefiale su ley;

Hasta por un monto equivalente a 15%, para financiar proyectos de inversion
en ciencia, tecnologia e innovacion, y en energias renovables;

Hasta por un monto equivalente al 15%, para fondear un vehiculo de inversion
especializado en proyectos petroleros, coordinado por la Secretaria de Energia
Y, €n su caso, en inversiones en infraestructura para el desarrollo nacional, y

Hasta por un monto equivalente a 25%, en becas para la formaciéon de capital
humano en universidades y posgrados; en proyectos de mejora a la
conectividad; asi como para el desarrollo regional de la industria. Con
excepcion del programa de becas, no podran emplearse recursos para gasto
corriente en lo determinado en esta fraccion
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CONCLUSIONES

1. Como primera cuestion para poder entender cabalmente la figura del Fondo
Mexicano del Petrdleo para la Estabilizacion y el Desarrollo, en el presente
trabajo de investigacion se buscé —desde el primer tema del Capitulo
Primero-- responder a la siguiente pregunta: ¢qué es el petr6leo? En
consecuencia, la respuesta a la que se lleg6 fue la siguiente: el petréleo es
una mezcla de hidrocarburos liquidos, compuestos que contienen en su
estructura molecular &tomos de carbono e hidrogeno principalmente; éste
compuesto quimico es un recurso natural no renovable, se le atribuye un
valor mineral y es susceptible de generar, a través de procesos de
transformacion industrial, productos de alto valor como son los combustibles,
lubricantes, ceras, solventes y mudltiples derivados petroquimicos. Los
primeros usos del petroleo se remontan a la Edad Antigua, con diversas
referencias en la cultura egipcia, hebrea, griega, romana y china, e incluso
en las culturas precolombinas de América.

2. Enlo que respecta a los antecedentes méas remotos del uso del petroleo en
México, se destacaron los usos practicos que tanto las culturas
mesoamericanas como los colonizadores esparfoles dieron a los depdsitos
superficiales de chapopotli. Esta sustancia no era mas que el petrdleo
acumulado naturalmente por las filtraciones subterrdneas, y fue utilizado,
entre otras cosas, en la elaboracion de figurillas de arcilla, unguentos
medicinales, dentifricos, adhesivos y en el calafateo de barcos.

3. Después de haber respondido a la pregunta ¢qué es el petroleo?, el
desarrollo de los siguientes temas pertenecientes al Capitulo Primero de la
presente tesis se enfocaron a dar contestacion a la pregunta ¢ cual ha sido y
qué caracteristicas han tenido tanto la regulacion juridica de los
hidrocarburos como la industria petrolera en México? En esa tesitura, se
sefialé que la regulacion juridica de los hidrocarburos en México se remonta
hasta la época colonial, cuando dicha sustancia era considerada como un
mineral mas y, en consecuencia, era regulada por la legislacién minera de la
Nueva Espafa, concretamente por las “Reales Ordenanzas para la Mineria
de la Nueva Espafa de 1783”. Dicho cuerpo normativo establecia que la
propiedad de los “bitumenes o jugos de la tierra” correspondia a la Real
Corona Espafiola, y los particulares solo podian explotar estos recursos
naturales mediante la figura de la concesion.
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Las primeras actividades de explotacién comercial del petroleo en México se
remontan a 1863, cuando un cura de nombre Manuel Gil y Saenz descubrio
un yacimiento superficial, que llamé “Mina de Petroleo de San Fernando”,
cerca de Tepetitlan, Tabasco. La produccion de petrdleo a partir de esa fecha
y hasta 1900 fue insignificante, pero contribuyé a la localizacién de los
yacimientos de crudo mas importantes del pais.

La etapa de la produccién petrolera a gran escala en México se sitla a
principios de 1901, cuando la Mexican Petroleum Company, una compaiiia
estadounidense, comenzo sus operaciones en El Ebano, San Luis Potosi; la
incursion de esta compafiia petrolera aprovecho las politicas econémicas
implementadas por el gobierno de Porfirio Diaz, las cuales tenian por objeto
atraer inversion extranjera para asi detonar el desarrollo econémico del pais.

En el presente trabajo de tesis, se demostro que la regulacion juridica de los
hidrocarburos y relacionada con los mismos en México se caracterizo, desde
la época colonial, por operar bajo la figura de la concesién, en donde se
reconocia a la Nacioén (la Corona Espafiola antes de la Independencia y los
Estados Unidos Mexicanos después de la Independencia) como propietaria
de los minerales que se hallaren en el subsuelo, a la vez de que se facultaba
al Estado para conceder su explotacion a los particulares, mediante el pago
de una contraprestacion; esta situacibn cambié radicalmente con la
expropiacion petrolera del 18 de marzo de 1938.

Luego de una larga serie de conflictos entre trabajadores, compafias
petroleras y el Gobierno Federal, el dia 18 de marzo de 1938 el presidente
Lazaro Céardenas anuncié su decision de expropiar todas las empresas
petroleras en México, por su negativa a acatar las resoluciones que al
respecto habian emitido tanto la Suprema Corte de Justicia de la Nacion
como la Junta Federal de Conciliacibn y Arbitraje. La decision de la
expropiacion petrolera obedecid a una politica profundamente nacionalista,
surgida de la Revolucion, que propugnaba el derecho de México a sus
recursos naturales, entre ellos el petroleo, y la distribucion justa de la riqueza
derivada de los mismos.

El 22 de diciembre de 1938, el Presidente Lazaro Cardenas envio al
Congreso de la Union una Iniciativa para reformar el articulo 27 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, misma que fue
aprobada en sus términos y publicada en el Diario Oficial de la Federacion el
9 de noviembre de 1940. A partir de esta reforma constitucional y con las
legislaciones de los afios venideros, se establecio el control estatal directo
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10.

11.

sobre todo lo concerniente a los hidrocarburos y la industria petrolera
nacional.

En junio de 1938 se crea Petréleos Mexicanos (PEMEX), una empresa
estatal que tendria a su cargo las actividades de la industria petrolera que
recién se habia nacionalizado. La evolucion y el desarrollo de PEMEX han
estado acompafiados por diversos acontecimientos histéricos tanto
nacionales como internacionales, los cuales poco a poco fueron
consolidando a la industria petrolera como el principal y mas importante
“‘motor” de la economia mexicana; en ese tenor, PEMEX se convirtidé en la
empresa publica mas importante del pais hasta nuestros dias, y su analisis
dentro de éste trabajo de investigacion resulta fundamental para entender la
situacion actual de la industria e infraestructura petroleras, asi como de las
finanzas publicas nacionales.

Para efectos de la presente investigacion, se analiz6 el tema de la
Organizacion de Paises Exportadores de Petréleo (OPEP), con el objetivo de
comprender a fondo la coyuntura de la caida en los precios internacionales
del petroleo; éste organismo intergubernamental fue creado para coordinar
las politicas de produccion de petroleo de sus 11 paises miembros, con el fin
de estabilizar el mercado internacional de los hidrocarburos, conducir a los
paises productores de petrdleo a obtener un razonable retorno de las
inversiones y asegurar el suministro continuo y estable de crudo para los
paises consumidores. La OPEP produce el 40% del crudo mundial y el 14%
del gas natural.

Al iniciar el Capitulo Segundo de la presente tesis --titulado “El Derecho
Administrativo y los Fideicomisos Publicos”— se analiz6 el panorama actual
del derecho administrativo, con el objetivo de contestar a la pregunta ¢ cuales
fueron los antecedentes de la aparicion de los fideicomisos publicos en el
sistema juridico mexicano? En ese tenor, se sefial6 lo siguiente: después de
la Segunda Guerra Mundial se transforma el panorama econdémico en
muchos paises del mundo, al transitar del Estadio Liberal, Policia o
Gendarme a un nuevo modelo de caracter mixto: el Estado Social de Derecho
(también llamado Estado de bienestar o de economia mixta). Este nuevo
panorama tenia como pilar a un Estado rector de la economia, proteccionista,
gue intervenia con una administracidon publica econdmica; surgen las
empresas publicas o estatales y con ello se da pie a la era del Estado
empresario, en donde dicho ente publico se adjudicé una serie de actividades
socioeconOmicas simples distintas a las funciones publicas, a los servicios
publicos y a las actividades de fomento.
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13.

14.

15.

16.

Para efectos del presente trabajo de investigacion, las actividades
socioecon6micas simples son las que se consideraron como actividades
residuales del Estado; adquieren ese nombre debido a que no encuadran
dentro de las funciones estatales (administrativa, legislativa y judicial), los
servicios publicos, las actividades de policia o las actividades de fomento, y
que, en cambio, de manera residual (es decir, por exclusiébn) encajan en
actividades econdmicas tipicamente privadas, en donde el Estado interviene
bajo el principio de subsidiaridad.

Al involucrarse el Estado en actividades socioecondmicas simples,
tipicamente reguladas por el derecho privado, encontr6 que determinadas
figuras del derecho mercantil podian serle de utilidad para la realizacion de
fines de interés publico; entre estas figuras se encontraba el contrato, y
especificamente, el contrato de fideicomiso.

El fideicomiso es el contrato en virtud del cual una persona fisica o moral,
llamada fideicomitente, transmite a una institucion fiduciaria la propiedad o la
titularidad de uno o mas bienes o derechos, segun sea el caso, para ser
destinados a fines licitos y determinados, encomendando la realizacion de
dichos fines a la propia institucion fiduciaria. El contrato de fideicomiso puede
0 no contemplar a un fideicomisario, el cual sera la persona, fisica o moral,
gue tenga la capacidad necesaria para recibir el provecho que el fideicomiso
implica.

El Estado mexicano intervencionista incorporé la figura del fideicomiso al
ambito del derecho publico; dicha incorporacion pretendié aprovechar la
experiencia del fideicomiso privado —el cual histéricamente ha tenido
bastante éxito— para impulsar areas estratégicas o prioritarias del desarrollo
del pais.

Durante el desarrollo del Capitulo Segundo de la presente tesis se respondio
también a la pregunta ¢ qué es el fideicomiso publico? En consecuencia, la
respuesta a la que se llegd fue la siguiente: el fideicomiso publico es el
contrato celebrado entre la Administracion Publica Federal, Estatal o
Municipal, a través de sus dependencias centrales o de sus entidades
paraestatales, quien tendra el caracter de fideicomitente, y una institucion
bancaria, quién tendra el caracter de institucion fiduciaria, en virtud del cual
el fideicomitente transmite la titularidad de bienes de dominio publico o
recursos econdmicos publicos a la institucion fiduciaria, la cual se obliga a
administrarlos a un fin licito de interés publico, pudiendo ser el fideicomisario
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17.

18.

19.

20.

la sociedad, la colectividad o una necesidad de caracter general; los
fideicomisos publicos se encuentran regulados por normas tanto de derecho
publico como de derecho privado, no poseen personalidad juridica propia y
pueden o no ser considerados como entidades paraestatales de la
administracion publica.

Para efectos del desarrollo de la presente tesis, se tomaron en cuenta
primordialmente los fideicomisos publicos constituidos por la Administracion
Publica Federal Centralizada, y que ademas son considerados como
entidades paraestatales de dicha administracion publica.

El Capitulo Tercero de la presente tesis se avoco principalmente a responder
la siguiente pregunta: ¢cuales fueron los antecedentes que dieron pie a la
creacion del Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacién y el
Desarrollo? Como parte de la respuesta a dicha pregunta, se sefiald en
primer término que el 20 de diciembre del 2013 se publica en el Diario Oficial
de la Federacion el “Decreto por el que se Reforman y Adicionan Diversas
Disposiciones de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
en Materia de Energia”, en virtud del cual se modifican los articulos 25, 27 y
28 constitucionales, marcando formalmente el inicio del proceso conocido
como Reforma Energética. Este proceso forma parte de las llamadas
‘reformas  estructurales” implementadas desde principios de Ia
Administracién del Presidente Enrique Pefia Nieto.

Derivado del punto anterior, en el Capitulo Tercero se respondio también a
la pregunta ¢qué es la Reforma Energética? El autor define a la Reforma
Energética como un vasto y complejo entramado de reformas, adiciones y
derogaciones de normas constitucionales, legales y reglamentarias, asi
como la creacion de nuevos cuerpos normativos, introduccién de nuevos
conceptos y figuras juridicas, cambios institucionales, politicas econémicas y
el establecimiento de un nuevo paradigma para la industria energética
nacional. Este nuevo paradigma marca el paso de un sistema de control
estatal directo sobre todas las actividades del sector energético
(hidrocarburos, petroquimica y generacion de energia eléctrica, entre otros),
a un sistema en donde se permite la participacion del sector privado, tanto
nacional como extranjero, en determinadas actividades del sector (tales
como la exploraciéon y extraccion de hidrocarburos).

Dentro de las nuevas figuras juridicas que se crearon a raiz de la Reforma
Energética, se encuentran las Empresas Productivas del Estado; las
asignaciones, autorizaciones y permisos; los contratos de exploracion y
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21.

22.

23.

24,

extraccion de hidrocarburos (contrato de servicios, contrato de produccion
compartida, contrato de utilidad compartida y contrato de licencia); y por
supuesto el Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el
Desatrrollo.

En virtud del “Decreto por el que se Reforman y Adicionan Diversas
Disposiciones de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
en Materia de Energia”, se reforma el parrafo sexto del articulo 28
constitucional para introducir, por primera vez, la figura juridica del Fondo
Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el Desarrollo, objeto de estudio
del presente trabajo de investigacion. Dentro de la historia del derecho
mexicano, es la primera ocasion que se establece la creacion de un
fideicomiso publico desde el texto constitucional, dotando al Fondo Mexicano
del Petréleo de una importancia mayor a la de otros fideicomisos publicos.

Para el Capitulo Cuarto de la tesis de mérito, se buscé responder a dos
interrogantes fundamentales: ¢qué es el Fondo Mexicano del Petréleo para
la Estabilizacion y el Desarrollo?, y ¢cudl es el marco juridico de dicho
Fondo? En ese contexto, se sefialé en primer lugar que la creacién del Fondo
Mexicano del Petrdleo para la Estabilizacion y el Desarrollo tratd de
responder a una necesidad presente desde hace mucho tiempo en el &mbito
publico en México: administrar la renta petrolera del pais de la mejor manera
posible, con transparencia y una visién a futuro a través del ahorro a largo
plazo.

Derivado del analisis realizado al marco juridico del Fondo (haciendo uso del
método inductivo) en la presente tesis, el autor define la naturaleza juridica
del Fondo Mexicano del Petréleo de la siguiente manera: es un fideicomiso
publico de la Administracion Publica Federal Centralizada, constituido por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico como fideicomitente, y por el Banco
de México como fiduciario, sera considerado entidad paraestatal y que tiene
como fin recibir, administrar, invertir y distribuir los ingresos derivados de las
asignaciones y los contratos de exploracion y extraccion de hidrocarburos
(con excepcion de los impuestos), asi como administrar los aspectos
financieros de éstos ultimos. Con esto se da respuesta a la pregunta ¢ qué
es el Fondo Mexicano del Petroleo para la Estabilizacion y el Desarrollo?

Las principales funciones del Fondo Mexicano del Petrdleo se resumen en
dos puntos: a) fungir como fondo de estabilizacion de los ingresos del
Gobierno Federal, b) invertir el ahorro de largo plazo proveniente de la renta
petrolera.

235



25.

26.

27.

Econémicamente, el Fondo Pretende fungir como una herramienta
estabilizadora de la politica macroeconomica del pais, a través de dos
grandes objetivos globales: a) la estabilizacion de las finanzas publicas, y b)
el desarrollo de la economia nacional.

De manera concreta, los objetivos del Fondo Mexicano de Petréleo para la
Estabilizacion y el Desarrollo son los siguientes:

a) Recibir, administrar, invertir y distribuir los ingresos derivados de las
asignaciones y los contratos de exploracion y extraccion de
hidrocarburos, asi como administrar los aspectos financieros de los
mismos.

b) Garantizar un manejo responsable y transparente de los ingresos
petroleros de la Nacién.

c) Facilitar el seguimiento, la rendicion de cuentas, la organizacion, el ahorro
y la administracion de los ingresos petroleros.

d) Coadyuvar en la preservacion de la estabilidad macroeconémica
nacional.

e) Asegurar la disciplina fiscal a futuro, reduciendo la dependencia de las
finanzas publicas a los ingresos petroleros.

f) Extender los beneficios por la extraccion presente de hidrocarburos a
futuras generaciones, mediante mecanismos preestablecidos como lo
son el ahorro de largo plazo, el fondeo del sistema universal de
pensiones, la inversion en educacion superior y posgrados, inversion en
ciencia y tecnologia, energias renovables y la creacion de infraestructura
para el desarrollo nacional y regional.

g) Servir como medio de recepcidon y ejecucién de los pagos en las
asignaciones y los contratos para la exploracion y extraccion de
hidrocarburos.

h) Administrar los ingresos del Estado Mexicano provenientes del petréleo y
los demas hidrocarburos.

El marco juridico del Fondo Mexicano del Petrdleo para la Estabilizacion y el
Desarrollo es ciertamente extenso, conformandose de normas
constitucionales, leyes reglamentarias, leyes organicas, reglamentos,
decretos, acuerdos, lineamientos, contratos, convenios y disposiciones
legales diversas tanto en materia administrativa como fiscal; sin embargo,
dentro de todo este andamiaje juridico, es un cuerpo normativo en particular
gue resulta fundamental para el desarrollo de la presente tesis: La Ley del
Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el Desarrollo.
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28.

29.

30.

La Ley del Fondo Mexicano del Petroleo para la Estabilizacién y el Desarrollo,
tiene por objeto establecer las normas para la constitucion y operacion del
Fondo, normas a las cuales se apega practicamente la totalidad del marco
juridico del Fondo.

En la presente tesis se demostrd que la Ley del Fondo Mexicano del Petréleo
para la Estabilizacion y el Desarrollo surgié a la vida juridica con una serie de
deficiencias, relativas a la conceptualizacién juridica y el disefio teleoldgico
en cuanto a los alcances de la figura que regula; estas deficiencias,
originadas en parte por falta de técnica legislativa y en parte por falta de
adecuacion de dicha Ley a la realidad juridica, econémica, politica y social
del pais, son las siguientes:

a) La Ley sefala, en su articulo 5°, que el Fondo no sera considerado una
entidad paraestatal de la Administracion Publica Federal, aun cuando el
Fondo cumple con todos los requisitos que la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales contempla para considerar a un fideicomiso
publico como entidad paraestatal.

b) Las disposiciones relativas a la operacién de la Reserva del Fondo,
contenidas en la Ley del Fondo Mexicano del Petréleo para la
Estabilizacion y el Desarrollo, no contemplan un mecanismo de ajuste
ante contingencias como la caida de los precios internacionales del
petroleo, resultando en una posible inoperancia material de dichas
disposiciones y, por ende, en la falta de cumplimiento de uno de los
objetivos del Fondo.

c) La conceptualizacion juridica y el disefio teleoldgico de la Ley del Fondo
no son propicios para la consecucion de la finalidad de este, la cual
consiste en fungir como una herramienta estabilizadora de la politica
macroecondémica del pais.

En el presente trabajo de investigacion se demostr6 que si el Fondo
Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el Desarrollo es un fideicomiso
publico constituido por el gobierno federal, en donde la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico funge como fideicomitente Unico de la
Administraciéon Publica Federal Centralizada, que tiene el propdsito de
auxiliar al Ejecutivo Federal en las atribuciones del Estado para impulsar las
areas prioritarias del desarrollo, cuenta con una estructura organica analoga
a otras entidades paraestatales y tiene un comité técnico, luego entonces
debe ser considerado como una entidad paraestatal de la Administracion
Publica Federal.
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31.Se demostré que la conceptualizacién del Fondo Mexicano del Petréleo
como una entidad paraestatal de la Administracion Publica Federal, no
solamente resulta atinada, desde el ambito de la teoria del derecho
administrativo, sino que redunda en diversas ventajas juridicas Yy
administrativas para el Fondo, tales como:

a) El reconocimiento del Fondo como Entidad Paraestatal de la
Administracién Publica Federal permitiria reducir la carga burocratica del
Banco de México, debido a que las Unidades Administrativas de dicho
Banco que se encuentran adscritas al Fondo y que, en los hechos,
conforman la estructura organica de este, podrian ser trasladados de
manera definitiva al Fondo, quedando bajo la conduccién de la
Administracién Publica Federal.

b) Al desahogar la carga burocratica del Banco de México se permitiria que
éste cumpla, de manera mas rapida, flexible y eficaz, su labor como
fiduciario del Fondo, sin tener que ocuparse de cuestiones administrativas
superfluas (comunicacion social, trdmites burocraticos, mantenimiento de
instalaciones, etc.). En el caso del Fondo, las labores del Banco de
México deben concentrarse en los aspectos financieros del mismo,
mientras que las labores de la Administracion Publica Federal deben
atender a las cuestiones administrativas y burocraticas.

c) Laincorporacion del Fondo al catalogo de Entidades Paraestatales de la
Administracién Publica Federal, permitiria evitar conflictos de interés del
Banco Meéxico, en su caracter de fiduciario del Fondo, en las
contrataciones consigo mismo.

d) La correcta delimitacién conceptual de las distintas figuras e instituciones
en un sistema juridico reduce la posibilidad de lagunas en la ley,
especialmente si se trata de instituciones cuya funcién es de suma
importancia para el desarrollo econdmico del pais; este es el caso del
Fondo Mexicano del Petrdleo.

e) Alincluir al Fondo Mexicano del Petréleo dentro del ambito de aplicacion
de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales, se permitiria aplicar los
mecanismos de fiscalizacion, transparencia y supervisién que dicha ley
establece, y que se implementarian de manera adicional a los ya
existentes para el Fondo.

32.La operacion de los recursos que integran el patrimonio del Fondo es la
siguiente:
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a) En términos de la Ley de Ingresos sobre Hidrocarburos, el fiduciario
realizara los pagos derivados de las asignaciones y los contratos de
exploracion y extraccion de hidrocarburos.

b) En términos del Titulo Quinto de la Ley Federal de Presupuesto y
Responsabilidad Hacendaria y conforme al calendario que establezca el
fideicomitente, el fiduciario realizara transferencias ordinarias a los
distintos Fondos sefialados en el articulo 16, fraccion Il, de la Ley del
Fondo Mexicano del Petréleo para la estabilizacion y el Desarrollo (este
rubro corresponde al régimen de transferencias ordinarias, el cual cumple
con el primer objetivo global del Fondo que es la estabilizacion de las
finanzas publicas).

c) Después de haber cubierto la totalidad de las transferencias ordinarias, el
fiduciario administrara los recursos remanentes en la Reserva del Fondo
para generar ahorro de largo plazo del Gobierno Federal, incluyendo
inversion en activos financieros.

d) Unicamente cuando los recursos correspondientes a la Reserva del
Fondo al inicio del afio calendario sean mayores al 3% del Producto
Interno Bruto del afio previo, el Fondo realizar4d las siguientes
transferencias (este rubro contiene los margenes de operacion de la
Reserva del Fondo, asi como el régimen de transferencias
extraordinarias, el cual cumple con el segundo objetivo global del Fondo
que es el desarrollo de la economia nacional):

e Al fondo para el sistema de pension universal.

e Para financiar proyectos de inversion en ciencia, tecnologia e
innovacion, y en energias renovables.

e Para fondear un vehiculo de inversion especializado en proyectos
petroleros, coordinado por la Secretaria de Energia y, en su caso,
en inversiones en infraestructura para el desarrollo nacional.

e En becas para la formacién de capital humano en universidades y
posgrados; en proyectos de mejora a la conectividad; asi como
para el desarrollo regional de la industria.

33.Se llegd a la conclusion de que es el régimen de transferencias
extraordinarias del Fondo en donde radica su faceta de mayor importancia
social; de materializarse los supuestos que sefala la Ley del Fondo para la
realizacion de éstas transferencias, se estarian impulsando areas que
actualmente requieren mucho apoyo: la seguridad social, la educacion
superior, la investigacion cientifica, energias renovables y la infraestructura
para el desarrollo. Sin embargo, a dos afios del inicio de operaciones del
Fondo, la Reserva de éste aln no se constituye, debido a que los ingresos
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34.

35.

36.

37.

qgue ha percibido el Estado derivados de las asignaciones y contratos de
exploracion y extraccion de hidrocarburos no son suficientes para cubrir
siquiera todas las transferencias ordinarias del Fondo.

Gran parte de la posibilidad de materializacion de la Reserva del Fondo
depende de los precios a los que se cotiza el petrdleo a nivel internacional,
donde los precios altos equivalen a mayores ingresos para el Estado
Mexicano; sin embargo, los bajos niveles de recaudacion de ingresos
petroleros se deben a la coyuntura econdmica, iniciada en junio del 2014, por
la cual han atravesado los precios internacionales del petréleo: en promedio,
de situarse por encima de los 100 délares americanos por barril en junio del
2014, los precios internacionales del petréleo cayeron drasticamente hasta
situarse por debajo de los 30 dblares americanos por barril en febrero del
2016, situacion que tomd por sorpresa al Gobierno Federal. La Reforma
Energética en general, fue planeada y disefiada para un entorno econémico
en donde prevalecian los precios altos del petrdleo; sin embargo, esa
“‘bonanza petrolera” se ha esfumado a partir del 2014, y pareciere que no
volvera a presentarse en muchos afios.

En el presente trabajo de tesis se demostro que las disposiciones relativas a
la operacion de la Reserva del Fondo, contenidas en la Ley del Fondo
Mexicano del Petréleo para la Estabilizacion y el Desarrollo, no contemplan
un mecanismo de ajuste ante contingencias como la caida de los precios
internacionales del petroleo, resultando en una posible inoperancia material
de dichas disposiciones y, por ende, en la falta de cumplimiento del segundo
objetivo global del Fondo: el desarrollo de la economia nacional.

De no incluirse mecanismos de ajuste en los margenes de operacion de su
Reserva, el Fondo Mexicano del Petréleo para la Estabilizaciéon y el
Desarrollo seguird fungiendo mas como un sistema de pagos del Gobierno
Federal, que como un verdadero Fideicomiso Publico para la Estabilizacion
y el Desarrollo Nacional; de continuar asi, el Fondo Unicamente se limitara a
realizar transferencias ordinarias a distintos Fondos de Estabilizacién y a la
Tesoreria de la Federacion, sin poder nunca desarrollar todo su potencial
como palanca del desarrollo nacional para el cual fue creado.

Como principal hallazgo del presente trabajo de tesis, se destaca que la
conceptualizacion juridica y el disefio teleoldgico de la Ley del Fondo no son
propicios para la consecucion de la finalidad de este, la cual consiste en
fungir como una herramienta estabilizadora de la politica macroeconémica
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del pais; aunado a ello, el disefio juridico e institucional del Fondo Mexicano
del Petréleo llego tarde, mal planteado, ambiguo y sumamente aspiracional,
pero se presenta una oportunidad para que, a través de la incorporacion de
mecanismos de ajuste en la Ley del Fondo, se pueda lograr mas con menos.
Mientras que por un lado el Fondo capta cada vez menos recursos, por otro
lado la situacién econdmica nacional demanda que el Fondo pueda impulsar
distintos sectores que requieren cada vez mas apoyo (como los programas
sociales, educacion superior, investigacion en energias limpias, etc.). Debido
a esta situacion, el autor presentd en el apartado respectivo de la presente
tesis, una propuesta para incluir mecanismos de ajuste en los margenes de
operacion de la Reserva del Fondo, con el objetivo de prever y hacer frente
a contingencias como la caida de los precios internacionales del petréleo.
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