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Aspectos legales de las leyes secundarias
en materia de hidrocarburos

Se promulgaron cambios trascendentes, pero también hay disposiciones que
representaran problemas para la participacion de los parrticulares.

111 de agosto de 2014 se promul-

garon en el Diario Oficial de la

Federacion ("DOF") las llamadas

“leyes secundarias” aplicables
a la industria petrolera {hoy conocida
como la “industria de los hidrocarburos"),
implementando las reformas realizadas a
los articulos 25; 27; v 28 de nuestro Codigo
Politico Fundamental el dia 20 de Dici-
embre de 2013 en el DOF; ordenamiento
supremo que habia sido modificado por
mas de 450 veces, ninguna de ellas en el
sector econdmico mas importante del pais,
a saber: la industria petrolera.

Lo anterior pone fin a una de las pric-
ticas monopdlicas mas grandes del mundo,
misma que se erigid a través de la promul-
gacidn de la Ley Reglamentaria del Articulo
27 Constitucional en el Ramo del Petroleo
{Ley del Petrdlen) durante la administracion
del Presidente Adolfo Ruiz Cortines el 29 de
noviembre de 1958, y que fuera ampliada
durante la siguiente administracién del
Presidente Adolfo Lopez Mateos a través
de la publicacidn en el DOF el 25 de agosto
de 1958, del Reglamento de la Ley Regla-
mentaria del Articulo 27 Constitucional
en el Ramo del Petrdleo, dotando de mas
actividades en favor exclusiva al Estado. Es
decir, después de mas de 56 afios, México
decidid cambiar su prictica monopdlica de-
jure llevada a cabo por Petrdleos Mexicanos
{Pemex) con la finalidad de estar mds acorde
&n cuanto a su regulacion con otras jurisdic-
ciones petroleras.

ALEJANDRO LOPEZ VELARDE ESTRADA*

Grandes cambios en el sector.

El primer cambio importante que en-
contramos s en la dencminacion del sector,
En efecto, la Ley Reglamentaria de 1958
sefialaba que era regulatoria del ramo del
Petrolen; mientras que la actual ley que la
abroga es la Ley de Hidrocarburos publicada
el 11 de agosto del 2014.

Siguiendo con los cambios de denomi-
nacion, las llamadas actividades “rio arriba”
en México ya no incluyen la exploracidn y la
explotacian como lo contemplaba el articulo
3 de la Ley del Petroleo; sino mas bien, la
exploracion y extroccidn denotando una
mejor terminologia ya que efectivamente
los hidrocarburos se extraen del subsuelo.

El segundo cambio lo representa la
posibilidad de que Pemex v las demds am-
presas productivas del Estado que se consti-
tuyan en el sector, puedan celebrar alianzas
0 asociaciones con los particulares, medi-
ante licitacion ante la Comisidn Nacional de
Hidrocarburos (CNH) rigiéndose las alianzas
0 asociaciones por el derecho comdn, sin
que en actividades de exploracion y extrac-
cion de hidrocarburos, Pemex y las demas

empresas productivas del Estado lo puedan
hacer a través de contratos de asociacion
publico privada en términos de la ley de
la materia.

El tercer cambio importante es la tan
esperada participacion de los particulares
ya sea por medio del otorgamiento de un
(a) contrato para exploracion y extraccion
otorgado por la CNH; o [b) permiso para las
actividades “rio abajo” como lo son los sec-
tores relacionadas para el (i) tratamiento,
refinacidn, enajenacidn, comercializacion,
transporte y almacenamiento del petroleo;
(i) el procesamiento, compresion, licue-
faccion, descompresidn y regasificacion,
asi como el transporte, almacenamiento,
distribucion, comercializacion y expendio
al publico de gas natural; (iii) el transporte,
almacenamiento, distribucion, comercia-
lizacion y expendio al piblico de petroli-
feros; v (iv) el transporte por ducto vy el
almacenamiento que se encuentra vincu-
lado a ductos, de petroguimicos; permiso
que dependiendo la actividad serd otorgado
por la Secretaria de Energia (SENER), o la
Comision Reguladora de Energia (CRE).
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Con la anterior apertura al sector
privado, las llamadas actividades de la
industria petrolera consagradas en forma
exclusiva al Estado que se mencionaban en
el articulo 3 de la Ley del Petrdleo y que
incluian (A) la exploracion, la explotacion, la
refinacian, el transporte, el almacenamien-
to, la distribucion y las ventas de primera
mano del petréleo y los productos que se
obtengan de su refinacion; (B) La explo-
racidn, la explotacion, la elaboracion y las
ventas de primera mano del gas, asi como
el transporte ¥ el almacenamiento indis-
pensables y necesarios para interconectar
su explotacion y elaboracion (exceptuando
el gas asociado a los yacimientos de carbdn
mineral); y [C) la elaboracidn, el transparte,
el almacenamiento, la distribucion y las ven-
tas de primera mano de aguellos derivados
del petrdleo y del gas que sean susceptibles
de servir como materias primas industriales
basicas y que constituyen petroquimicos
basicos, tales como (1) el etano; (2) el pro-
pano; (3) bos butanas; (4) los pentanos; (5) el
hexano; (6) el heptano; (7) la materia prima
para negro de humo; (B) las naftas; y (9) el
metano, cuando provenga de carburos de
hidrageno, y fuese utilizado como materia
prima en procesos industriales petroguimi-
cos, son eliminadas. En efecto, el monopolio
horizontal y vertical {con excepcion de la
transportacion, distribucian y el almacenaje
del gas natural y de la industria petroguimi-
ca secundaria) ejercido a través de Pemex,

es eliminado permitiendo la participacidn
de los particulares en tan importante sector
econdmico para el pais.

El cuarto cambio importante lo repre-
senta la no aplicacion de la Ley de Adqui-
siciones, Arrendamientos y Servicios del
Sector Pdblico (LAASSP), ni la Ley de Obras
Publicas y Servicios Relacionados con las
Mismas (LOPSEM) en |a contratacidn que
realice Pemex y sus empresas productivas
subsidiarias, siéndole ahora aplicables las
disposiciones que al efecto establece la Ley
de Petrolens Mexicanos (Ley de Pemex), las
demds que deriven de la misma, y supleto-
riamente el Codigo Mercantil v el Codigo
Civil Federal.

El quinto cambio importante lo re-
presenta el uso y la ocupacion superficial de
los terrenos, bienes o derechos necesarios
para realizar las actividades de exploracidn
y extraccion de Hidrocarburos, en los cuales
en lugar de sufrir un proceso de expropia-
cion {como lo era antes), seran negociados y
acordados entre los propietarios o titulares
de dichos terrenos, bienes o derechos,
incluyendo derechos reales, ejidales o
comunales; y los asignatarios o contratis-
tas que lleven a cabo las actividades “rio
arriba”, a través de actos juridicos como
el arrendamiento, la servidumbre volun-
taria, la ocupacidn superficial, la ocupacidn
temporal, la compraventa, la permuta o
cualguier otra gue no contravenga la Ley
de Hidrocarburos.

El sexto cambio importante lo repre-
senta la participacidn de los particulares en
materia de importacion y exportacion de
hidrocarburos a trawés de permisos a ser
otorgados por la SENER, actividad que por
lo general estaba previamente consagrada
a favor de Pemex y que en las actividades
Fio Arriba, serd la CMH la que a partir del 1
de enero de 2018, podrd contratar a empre-
sas piablicas o privadas mediante licitacion
publica, para la comercializacion de los
hidrocarburos resultados de los contratos
para |a exploracion y extraccian.

Disposiciones controversiales

A pesar de lo anterior, las leyes secun-
darias no escapan a diversas disposiciones
que por lo menos al suscrito, representaran
problemas en la participacidn de los particu-
lares en el sector. & continuacion nos per-
mitimos desarrollar sdlo algunas de ellas:

i. Falta de definicidn del sector. Las leyes
secundarias vuelven a cometer el mismo
error que |a Ley del Petrdleo al no definir
gué se entiende por la industria de los
hidrocarburos. En efecto, la Ley del
Petrdleo solo sefialaba en su articulo 3,
lo que abarcaba la industria petrolera;
mientras que la actual Ley de Hidrocarbu-
ros sefiala en su articulo 2 el objeto que
tiene la ley y define como Hidrocarburos
en su articulo 4 fraccion XX al petraleo,
el gas natural, a los condensados, a los
liquidos del gas natural e hidratos de
metano, sin que ello abarque todas las
actividades reguladas y relacionadas con
la industria de los hidrocarburos, gene-
rando incertidumbre juridica al momento
de su aplicacidn.

ii. Fin recaudatorio vs desarrollo de la
industria. Desgraciadamente, el articulo
11E de la Ley de Pemex establece que
las utilidades que obtengan Petrdleos

mmmmanewe | 17



Mexicanos y sus empresas productivas
subsidiarias tienen como fin incrementar
los ingresos de la Nacion para destinarlos
al financiamiento del gasto pablico. Lo
anterior denota una falta de compro-
miso por el Gobierno Federal en llevar a
cabo el desarrollo de la industria de los
hidrocarburas, la cual presenta déficit y
nidmeros rojos en casi todas y cada una
de sus fases.

. Leyes aplicables a Pemex y sus empresas
productivas subsidiarias.- Resulta un
cambio importantisimo el que a Pemex
y sus subsidiarias ahora se les sujete
al derecho mercantil y civil de manera
supletoria a la propia Ley de Pemex,
liberalizindolo de la LAASSP y de la LOP-
SRM, con la finalidad de darle una con-
notacion mercantil y no administrativa
en la ejecucion de sus contratos con el
sector privado. Sin embargo, resulta inex-
plicable el segundo parrafo del articulo
3 de la Ley de Pemex el cual en forma
expresa sefiala gue:

“Petrileos Mexicanos se sujetard o lo
dispuesto en lo presente Ley, su Reglo-
mento y las disposiciones que deriven de
los mismos. £l derecho mercantil y civil
serdn supletorios”.

En caso de duda, se debera favorecer
la interpretacion que privilegie la me-
jor realizacion de los fines y objeto de
Petroleos Mexicanos conforme a su
naturaleza juridica de empresa produc-
tiva del Estado con régimen especial, asi
como el régimen de gobierno corporativo
del gue goza conforme al presente orde-
namiento, de forma que pueda competir
con eficacia en la industria energética.”
Ya tuvimos oportunidad de sefialar en
el inciso anterior que uno de los fines
de Pemex es el incrementar los ingresos
de la Nacion para destinarlos al gasto
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piblico. Sin lugar a dudas, la presente
disposicion traerd problemas al sector
privado y controversias en sus relaciones
de asociacion y comerciales con Pemex,
sus subsidiarias y filiales.

iv. Reparto de utilidades. La exposicidn de

motivos y el mismo articulo 112 de la Ley
de Pemex sefialan la no reparticion de las
utilidades de Pemex a sus trabajadares,
ya gue tiene por objeto el incrementar
los ingresos de la Nacidn para destinar-
los al gasto pablice. Lo anterior no solo
representa posibles violaciones a nuestro
sistema legal laboral, sino una préctica
desventajosa en relacion a las empre-
sas particulares gue participaran en el
sector, toda vez que ellas en términos
de la Ley Federal del Trabajo deberin
de cubrir dicha prestacion laboral a sus
trabajadores, mientras que Pemex no.

. Conflicto de intereses. Por mas de que

|a Ley de Pemex |e otorga en el articulo
2 personalidad juridica y patrimonio
propios, gozando de autonomia técnica,
operativa y de gestidn, conforme a lo
dispuesto en dicha Ley, la realidad de
las cosas es que su autonomia técnica,
operativa y de gestion es fuertemente
cuestionada si consideramos que el
Secretario de Energia es el (a) Presidente
de su Consejo de Administracion con
voto de calidad; (b) que dirige la politica
publica en el pais en materia de energia
a través de la SENER; y (c) Presidente del

Consejo de Coordinacion del Sector E-
nergético el cual se encarga de coordinar
ala CNH ya la CRE, drganos reguladores
responsables de otorgar los contratos en
las actividades “rio arriba” y los permisos
en las actividades “rio abajo” respectiva-
mente.

i. Multiplicidad de autoridades. 5i bien es

cierto que era necesario desligar a Pe-
mex y sus subsidiarias de toda actividad
regulatoria en el sector, también lo es el
hecho de que a la iniciativa privada se
le han multiplicado las autoridades con
las gue tiene gue obtener los contratos,
permisas, autorizaciones y registros
correspondientes. A guisa de ejemplo,
una empresa privada gue participa en
actividades Rio Arriba tendrd que llevar
tramites y gestiones de negociacion ante
(i) la SEMER ya que es la que establece
el tipo de contrato a otorgar para la
exploracion y extraccion, asi como los
modelos de contrato para el uso y Ocu-
pacion Superficial de tierras; (i) la CNH
por ser la que lleva el proceso licitatorio y
administracion de los contratos y las aso-
ciaciones con Pemex en actividades “rio
arriba”; (iii) la Secretaria de Econdmica
por ser la gue establezca la metodologia
al contenido nacional aplicable a los
contratos; (iv) el Fondo Mexicano del
Petroleo para la Estabilizacion y el De-
sarrollo para el pago de las prestaciones
de los contratos cuando suintervencion



dentro del amparo; dichas cuestiones in-
ciden en lo gue hemos identificado como
tutela judicial efectiva.

a) El juicio de amparo como instrumento

proceda; (v) el mismo Pemex cuando
s@ lleve una alianza o asociacion; (vi)
la CRE cuando estén vinculadas activi-
dades de transportacion, distribucion
y almacenaje de hidrocarburos; [vii) la
Agencia Nacional de Seguridad Indus-
trial y de Prateccidn al Medio Ambiente
del Sector Hidrocarburos encargada de
regular y supervisar las actividades de la
industria de los hidrocarburos en cuanto
a la seguridad industrial y operativa, en-
tre otras. Lo anterior conllevara sin duda
a (a) la dilatacidn en la obtencion de los
contratos, permisos, autorizaciones y
registros; (b) interpretaciones diversas;
y () gastos adicionales por parte de los
particulares.

vii.Controversias.- Tal como sefiala John

Rawls en su Teoria de la Justicia:

“Lo justicia es lo primera virtud de los
instituciones sociales, como la verdod o
es de los sistemas de pensamiento. Una
teoria, por muy atractiva, elocuente y
concisa gue seq, tiene gue ser rechozoda
o revisada sino es verdodera; de igual
modo, no importa gue las leyes e institu-
ciones estén ordenadas y sean eficientes:
si son injustas han de ser reformadas o
aholidas. ...los derechos asegurodos por
la justicia mo estdn sujetos g regateos
politicos ni al calculo de los intereses
socigles.” W
Bajo la dptica instrumental del derecho,
el contenido del articulo 17 de nuestra
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Ley de Leyes, se recoge el derecho de la
tutela judicial efectiva, la cual exige que
en el caso de que exista una controversia
entre dos personas, ya sean piblicas y
privadas o fisicas y morales, exista un
instrumento juridico por medio del cual
puedan solucionarse los conflictos de
intereses, y que la determinacion del
juzgador o tercero encargado de resolver
el conflicto, pueda ser cumplida efec-
tivamente. Dicho en otras palabras, el
derecho de acceso a una justicia pronta
y completa comprende que el particu-
lar a favor de quién se ha dictado una
sentencia, sea repuesto efectivamente
en su derecho y no solo en la redaccidn
de un fallo.

En ese sentido, la idea del acceso a
una justica pronta y completa encuentra
relevancia en el nuevo marco juridico de la
industria de hidrocarburos, pues se presen-
tan dos inconvenientes que en su momento
deberan ser definidos e interpretados por el
Poder Judicial de la Federacion. En primer
lugar, la reforma en materia energética y
especificamente las leyes secundarias, al
establecer la base sobre la cual se desa-
rrollard la mayor parte de las relaciones
juridicas entre el Estado Mexicano y los
inversionistas o potenciales agentes de la in-
dustria de hidrocarburos, excluye cualquier
medio ordinario de defensa, y en segundo
lugar, pero no por ello menos importante,
5@ limita la suspension del acto reclamado

para la tutela judicial efectiva. Por lo
que respecta al primero de los inconve-
nientes mencionado, habra que hacer
notar gue la falta de un medio ordinario
de defensa como pueden ser los recursos
administrativos o bien el juicio conten-
cioso administrativo, no implica que los
actos de autoridad o bien de particu-
lares que revistan las caracteristicas de
una actuacion de autoridad, no puedan
someterse a la decision de un juzgador.
Es decir, que la determinacion del legis-
lador en la reglamentacion secundaria
haga nugatorio la denominada tutela
judicial efectiva, pues con base en la
Constitucion, Tratados Internacionales
asi como los criterios jurisprudenciales
de nuestra Suprema Corte de Justicia
de la Nacidn, se ha determinado la pro-
cedencia del juicio de amparo como un
medio de solucion de controversias con
cardcter extraordinario. Asi las cosas,
la intencidn del legislador de eliminar
la posibilidad para promover un medio
ordinario de defensa durante la confor-
macion de relaciones juridicas entre el
Estado Mexicano, las Empresas Producti-
vas del Estado y los particulares se supera
con base en la procedencia del juicio de
amparo como recurso extraordinario de
defensa, en pro del derecho a una tutela
judicial efectiva.

b) La suspensidon del acto reclamado

como medida cautelar para la tutela
judicial efectiva. Por otro lado vy con
base en lo que se ha venido sefialando,
un segundo inconveniente se presenta
cuando en materia de amparo se limita
la posibilidad de obtener la suspension



del acto reclamado. La suspension del
acto reclamado desde el punto de vista
de su naturaleza juridica, se traduce en
una medida cautelar conforme a la teoria
general del proceso, la cual se encuentra
intimamente relacionada con el derecho
a la tutela judicial efectiva en dos ver-
tientes: (i) para asegurar |a efectividad de
la futura resolucion definitiva de modo
que sea posible su cumplimiento; y (ii)
para evitar que durante la pendencia
del proceso se puedan producir dafios o
perjuicios de dificil reparacion o bien se
quede sin materia el juicio.

En ese sentido, tanto la doctrina como
|a jurisprudencia en materia de la suspen-
sidn del acto reclamado, han identificado
a la suspenzidn del acto reclamado como
elemento esencial de la tutela judicial efac-
tiva; es decir, la finalidad de la suspensidn
del acto reclamado como medida cautelar,
encuentra sustento en la idea de cumplim-
iento efectivo de un fallo, que como se ha
venido sefialando, se traduce en el derecho
para accionar la maguinaria jurisdiccional
con el fin de gue se dirima un conflicto me-
diante la emision de un fallo, y no bastando
#50, 58 evite producir dafios o perjuicios
de dificil reparacidn o bien se quede sin
materia el juicio.

Bajo ese entendido, la tutela judicial
careceria de toda eficacia si el fallo emitido
por el drgano jurisdiccional, no pueda lle-
gar a materializarse, por circunstancias de
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hecho y de derecho que imposibiliten o en-
torpezcan la ejecucion del fallo, razdn por la
cual, las medidas cautelares constituyen una
proteccion, un medio para llegar a cumplir
con la tutela judicial.

Ahora bien, ya gue se han sefialado las
caracteristicas principales e importancia de
una medida cautelar, habri gue centrarse
en &l dmbito energético, el cual como se
sefiald en lineas anteriores, presenta un
segundo inconveniente en la regulacion
secundaria, pues como se observa: dentro
de la ley que regula la tramitacion del juicio
de amparo, se impide el otorgamiento de la
suspension del acto reclamado dentro del
juicio de amparg®

Lo anterior, conlleva una problematica
relevante pues impide a aguellos que bus-
can una tutela judicial efectiva, se suspenda
la ejecucidn del acto de autoridad que re-
percute en la esfera juridica del justiciable,
lo que genera un peligro potencial de sufrir
dafios de imposible reparacian o bien, que
con la continuacion de la ejecucidn del
acto, se modifigue la situacion juridica del
quejoso a tal grado que deba sobreseerse el
juicio. Es decir, gue el juzgador de amparo
se vea obligado a dar por concluido el juicio
de amparo sin resolver lo planteado.

De ahi que la medida cautelar iden-
tificada como “suspension del acto re-
clamado® sea tan importante en el nuevo
marco juridico para la industria de hidro-
carburos, pues al ser ésta el pilar del medio

extraordinario de defensa como lo es el
juicio de amparo, no debiera limitarse bajo
la idea de gue con dicha determinacidn se
siga perjuicio al interés social, toda vez
que siguiendo las ideas de John Rawls,
los derechos asegurados por la justicia no
pueden estar sujetos a regateos politicos
ni al calculo de los intereses sociales; es
decir, que la tutela judicial efectiva no
puede estar supeditada a los intereses
eCoONOmicos, ya que si bien es cierto que
las consecuencias econdmicas que trae
aparejada la industria de hidrocarburos es
de interés social en aras del gasto publico,
también lo es, que dicho interés no puede
estar por encima de |a preservacion de un
Estado de Derecho, instrumentado a través
de la tutela judicial efectiva. @

Fiz de nota:

M Rawis, John, Teoria de la Justicia, Nove-
na reimpresion, Fondo de Cultura Econd-
mica, México, 2012, p. 17

# Bl articulo 128 de |a Ley de Amparo se-
fiala que “con excepcidn de los casos en
que proceda de oficio, la suspension se
decretara, en todas las materias salvo
las sefialadas en el ditimo parrafo de este
articulo, siempre que concurran los requi-
sitos siguientes:

I. Que la solicite &l quejoso; ¥

Il. Que no se siga perjuicio al interés so-
cial ni se contravengan disposiciones
de orden piablico.

(¥

El articulo 129 de la Ley de Amparo sefiala
que “se considerara, entre ofros casos,
que se siguen perjuicios al interés social
o 52 confraviensn disposiciones de orden
publico, cuando, de concederse la suspen-
sian:

]

Xll. Se impida u obstaculice al Estado
la utilizacién, aprovechamiento o explo-
tacion de los bienes de dominio directo
referidos en el articulo 27 de la Consti-
tucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.



