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CONSTITUCION Y REFORMA PETROLERA

Jaime CARDENAS*

SUMARIO: L. El contexto econdmico y politico del debate. 11. Lo que esta-

blecen las normas constitucionales en maleria de petrdleo e hidrocarburos.

III. ;Cudndo una reforma a la Constitucion es inconstitucional? IV. El

Sraude a la Constitucion. V. ;Quién debe controlar al drgano revisor de la

Constitucion? V1. La inconstitucionalidad de las iniciativas de Calderdn.

VII. Los medios de defensa contra las iniciativas de Calderén. VIII. Con-
clusiones.

I. EL CONTEXTO ECONOMICO Y POLITICO DEL DEBATE

Es muy importante que en el debate nacional sobre el petroleo y los hi-
drocarburos no se engafie con las palabras. Asi, por ejemplo, debemos
recordar que la “rectoria del Estado” fue un concepto utilizado por Car-
los Salinas para transformar las actividades “estratégicas” del Estado
—exclusividad del sector ptblico— en “prioritarias” —abiertas al sector
privado—, y justificar con esas palabras la privatizacién masiva de em-
presas publicas durante su gobierno.

Desde principios de los afios ochenta se modific6 el modelo econé-
mico mexicano a fin de permitir a los particulares, nacionales y ex-
tranjeros intervenir en ambitos de la actividad econémica que corres-
pondicron durante décadas al Estado. En materia de petrédleo e
hidrocarburos se han ido dando pasos al margen de la Constitucion:
en 1995 se reformo la Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitu-
cional para dejar fuera de la industria petrolera —que estd en exclu-
siva reservada al Estado— al transporte, al almacenamiento, la distri-
bucién, la venta y el comercio exterior del gas natural (a tal grado
existe inconstitucionalidad, que se impide a Pémex participar en la
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distribucion de gas natural); en 1996 la petroquimica secundaria —los
petroquimicos basicos no son en realidad petroquimicos sino hidrocarbu-
ros extraidos de los yacimientos— se abri6 a los particulares, aunque esa
permision ha constituido un fracaso rotundo pues no hay inversion priva-
da destacada en ese ambito; durante los gobiernos panistas, Pémex ha
celebrado inconstitucionales “contratos de servicios multiples” que per-
miten a una empresa extranjera explorar, extraer y procesar gas natural,
asi como elaborar gas metano y otros petroquimicos basicos;' el gobierno
federal ha permitido que Baja California sirva de plataforma energética
de Estados Unidos, en tanto que nuestro territorio es utilizado para reci-
bir gas natural de ultramar y maquilar electricidad sin ningtn beneficio
para el pais y si poniendo en riesgo la seguridad nacional, el ambiente y
el bienestar de las comunidades cercanas a las instalaciones trasnaciona-
les; recientemente, Pémex entregd a particulares la red de oleoductos y
poliductos de la region sur.? Estas y otras actividades inconstitucionales
de Pémex y del gobierno federal se dirigen a la privatizacion de todos los
recursos energéticos del pais.

Por la gravedad e inconstitucionalidad de las acciones anteriores, a
muchos llamé la atencién que los medios de comunicacién, principal-
mente electronicos, se hayan desgarrado las vestiduras por la toma
que los miembros del Frente Amplio Progresista hicieron de las tribu-
nas de las camaras del Congreso de la Uniéon durante un poco mas
de quince dias de abril de 2008 para protestar por la intencion del
PAN y del PRI de aprobar con rapidez —antes del 30 de abril de
2008— las iniciativas de reforma legal que present6 el gobierno de Cal-
der6n en materia de hidrocarburos y petroleo. A esa accion, sus criti-
cos la llamaron ilegal, fascista, producto de la sinrazon, golpe de
Estado, secuestro del Congreso, etcétera. Todos esos adjetivos fueron
exagerados y no asumieron que la toma de las tribunas del Congreso

I' Los contratos de servicios multiples no son contratos de obra, son contratos de
servicios operativos que comprenden actividades reservadas al Estado. El gobierno de Fox
asign6 cinco contratos y el de Felipe Calderén ha convenido tres.

2 Pacheco, Ramén y Rodriguez Padilla, Victor, “Petréleo, gas natural y Pémex.
Proceso de privatizacion y alternativas”, Revista Coyuntura, México, Instituto de Estu-
dios de la Revolucion Democratica, nam. 143-144, 2008, pp. 3-18.
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fue un acto de disidencia como el que han realizado otros grupos
parlamentarios en distintos momentos de nuestra historia reciente.’?

Respecto al calificativo de ilegal, cabe preguntarse si la conducta
de los legisladores del Frente Amplio Progresista fue contraria a dere-
cho, porque no se conoce en doéonde se presentaron los juicios politi-
cos, las denuncias penales o administrativas en contra de los legisla-
dores. ¢Cudles son las normas violadas? ¢Es posible que hablemos de
Estado de derecho en México, considerando ilegal una conducta, sin
que acudamos a la denuncia y a los procedimientos legales? Si el
PRI y el PAN estimaron ilegales la toma de las tribunas, por qué no
presentaron las denuncias en contra de los legisladores, por qué los
opositores al Frente Amplio Progresista no actuaron conforme a dere-
cho. El PAN present6 una queja ante el Instituto Federal Electoral
argumentando la violacién al articulo 38.1, inciso b), del Codigo Fe-
deral de Instituciones y Procedimientos Electorales, que dice que son
obligaciones de los partidos politicos nacionales “abstenerse de... im-
pedir el funcionamiento regular de los 6rganos de gobierno”, funcio-
namiento que desde luego no se impidid, porque las instalaciones del
Congreso se mantuvieron abiertas y los legisladores del PAN y del PRI
sesionaron en otros recintos de las sedes parlamentarias, trabajando
en comisiones y aprobando reformas a diversas disposiciones legales
como el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal. Si el funciona-
miento del Congreso se hubiera impedido, hubiese sido necesario
aplicar algunas normas constitucionales, entre ellas, la prevista en el
articulo 68 constitucional para trasladar las sedes de las camaras a di-
ferentes lugares del oficial, y el segundo parrafo del articulo 61 de la
ley fundamental para que los presidentes de las camaras determina-
ran salvaguardar la inviolabilidad de los recintos, incluso acudiendo a
la fuerza publica. Ninguna de esas disposiciones constitucionales se
aplico, y por tanto no se puede concluir juridicamente que se hubiese
impedido el funcionamiento regular del 6rgano legislativo. Es eviden-
te que el proposito de los criticos del Frente Amplio Progresista no

3 El PAN tomo¢ la tribuna de la Camara de Diputados la vispera del primero de
diciembre de 2006 para que Felipe Calderon pudiese prestar la protesta a que alude
el articulo 87 de la Constitucién, sin que el IFE iniciara procedimiento alguno por la
posible violacion al articulo 38.1 inciso b) del Codigo Federal de Instituciones y Pro-
cedimientos Electorales.
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fue el respeto al ordenamiento juridico, su intencién fue solamente
mediatica, sin contenidos sustantivos y con el unico proposito de de-
sacreditar al movimiento social que cuestiona la propuesta del gobier-
no en materia de hidrocarburos.

También se dijo que se tratd de una sinrazén, de una conducta
irracional. Me pregunto si es irracional defender una causa que tiene
apoyo constitucional. Los servidores publicos, al tomar protesta del
cargo, manifiestan que respetardn en su funciéon la Constitucion vy las
leyes que de ella emanen —articulo 128 de la Constitucion—. ¢Es
irracional sostener que las cinco iniciativas de Calderén transgreden
a los articulos 25, 27 y 28 constitucionales, normas que establecen el
dominio directo de la nacién sobre los hidrocarburos, que prohiben
concesiones y contratos sobre ellos, que los reconocen como recursos
inalienables e imprescriptibles? No lo considero asi, dudar y cuestio-
nar es precisamente parte del ejercicio de la razén. Ademas, la causa
inmediata que gener6 la toma de las tribunas del Congreso estuvo en
la cerrazon del PRI y del PAN para propiciar un debate nacional
amplio, informado ¢ incluyente sobre las iniciativas de Calderén. Se
traté de un recurso politico ante la negativa de esos partidos para re-
flexionar con suficiencia y profundidad sobre el paso que se pretende
dar, que a juicio de muchos, y si ocurre, trastocaria una de las deci-
siones fundamentales de nuestra Constitucion.

Igualmente se senal6é que se traté de un golpe de Estado. ;Qué es
un golpe de Estado? Consiste en un acto llevado a cabo por ¢l o los
gobernantes para apoderarse y mantenerse inconstitucionalmente en
el poder. Me pregunto: (Tienen los miembros del Frente Amplio
Progresista el poder del Estado mexicano, son ellos los que pueden
aprobar por mayoria las iniciativas de Calder6n, pretendieron acaso
con sus acciones apoderarse del poder politico del Estado mexicano?
Evidentemente que el sefialamiento de golpe de Estado para referirlo
a los legisladores del Frente Amplio Progresista fue desproporciona-
do. Los legisladores del Frente Amplio Progresista no son una suerte
de Luis Bonaparte, no buscaron poner fin a la Republica e instaurar
la monarquia o la autocracia. Su intencién fue evidente y clara, pro-
testaron por la pretensiéon del gobierno y del PRI de aprobar refor-
mas legales al “vapor”, sin el debate nacional necesario. Los legisla-
dores del Frente Amplio Progresista realizaron no un acto de poder,
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que es lo que caracteriza entre otros elementos al golpe de Estado,
estuvieron participando en un movimiento de resistencia, en acciones
de contrapoder. Conceptualmente, la resistencia o la desobediencia
civil no tienen nada que ver con el golpe de Estado, es mas, pode-
mos decir que son su opuesto, porque no se pretende alcanzar el
poder por vias ilegitimas sino que se cuestiona al poder por su
ilegitimidad de origen y de ejercicio.

Fue asombroso como algunos califican de fascista la toma de las
tribunas de las camaras. El fascismo es un tipo de régimen autorita-
rio, es un sistema politico que niega las libertades, que pretende o
realiza formas de gobierno sin pluralismo, que defiende la unidad po-
litica a toda costa, que desconoce los derechos individuales. iSe pue-
de denominar fascista a quien protesta por la falta de debate nacional
sobre un tema de tanta trascendencia histérica y constitucional, se
puede llamar fascista a quien reclama no ser sofocado por las mayo-
rias parlamentarias, y por tanto exige respeto al pluralismo, se puede
nombrar fascista a quien pide se respete la Constitucion? Creo que
fue excesivo el calificativo, y tal parece que el que llama fascista a
quien no lo es, termina encuadrandose en ese adjetivo, porque pre-
tende cercenar la diferencia y los puntos de vista alternativos.

En cuanto al argumento del secuestro, vale la pena preguntar
quién tiene secuestrado al Congreso, seran los legisladores del Frente
Amplio Progresista o los que detentan el poder en México. Las leyes
en México, hasta donde yo sé, no suelen ser aprobadas al gusto de
los legisladores del Frente Amplio Progresista, las leyes en México las
aprob6 durante décadas el PRI y ahora suelen ser aprobadas tam-
bién por el PAN, generalmente para favorecer los grandes intereses
de la industria, de la banca, de los medios de comunicacion, y en ge-
neral de los poderes facticos. Asi que otra vez vale la pena preguntar
¢quién tiene realmente secuestrado al Congreso?

Vivimos en un pais en donde la Constitucién parece no significar
nada. Ciertos grupos sociales, mediaticos y econémicos valoran mas
el orden, la estabilidad y la seguridad que los principios constitucio-
nales. En ese esquema, las libertades de expresion, asociacién, reu-
nién, los principios de soberania popular, los derechos sociales, la
propiedad de la nacién sobre el petréleo y los hidrocarburos, y la su-
premacia constitucional, entre otros, no tienen para ellos la minima
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trascendencia. Se escoge de la Constitucion la parte que les conviene
y se desechan las otras.

Como hemos dicho, se puso el grito en el cielo por la toma de las
tribunas del Congreso por parte de miembros del Frente Amplio Pro-
gresista, pero no se dijo nada acerca de lo escandaloso que es para
un pais, ademas de violatorio al principio constitucional, pues los le-
gisladores deben representar a la naciéon y no a intereses parciales y
particulares —articulo 51 constitucional—, cuando muchos de los in-
tegrantes de las comisiones de Energia del Senado o de la Camara
de Diputados han tenido o tuvieron intereses con Pémex, sus contra-
tistas o intereses aledaflos. Su actuacién como legisladores esta en
conflicto con esos intereses, y debieran de excusarse de participar en las
deliberaciones, en el debate, y en su momento, en la aprobacion de
las iniciativas petroleras. Francisco Labastida Ochoa, quien recibié
ilegalmente recursos del sindicato petrolero para su campaia presi-
dencial del 2000, no deberia ser el presidente de la Comisién de
Energia del Senado, su participacion en ella es sesgada, tiene intere-
ses que le impiden ver por la nacién.* Igual podemos decir de Juan
Bueno Torio, quien representa intereses cercanos a las empresas que
chocan con el deber ser de un legislador imparcial, ajeno a intereses
particulares y que realmente vea por el interés general. Como éstos
podriamos mencionar otros casos de congresistas que participan en
esas comisiones en donde existe evidente conflicto de interés con su
funcién. Sin embargo, estos seran los legisladores que conduciran el
debate y las deliberaciones, si no hacemos nada al respecto, y sin te-
ner desde nuestro punto de vista, capacidad alguna para actuar al
margen de los intereses particulares que representan.

Tampoco es motivo de escandalo la presion que las grandes em-
presas mundiales del petroleo y las instituciones financieras interna-
cionales estan ejerciendo sobre los hidrocarburos mexicanos. Ven a
nuestros recursos como botin, como parte de su area estratégica, co-
mo una ventana de oportunidad para consolidar dominios geopoliti-
cos, y no al mercado, como presumen decir. Los medios y los analis-

+ Cardenas Gracia, Jaime, Lecciones de los asuntos Pémex y Amigos de Fox, México,
UNAM, 2004.

5 Bartlett Diaz, Manuel y Rodriguez Padilla, Victor, El petrileo y Pémex. Despojo a la
nacion, México, Editora y Encuadernadora Cosmos, 2008, p. 8.
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tas nacionales no suelen ocuparse de esos temas. Lo Gnico importante
para ellos, en su estrecha vision de las realidades, es la manera en
que los legisladores del Frente Amplio Progresista tomaron las tribu-
nas del Congreso. Que los intereses petroleros mundiales se instalen y
controlen los recursos del pais con propodsitos que van mas alla del
mercado mundial, no tiene trascendencia alguna. Sélo debe transmi-
tirse y comunicarse una parte de la verdad y no toda ella.b

En el desprecio a la Constitucién y a la nacién, el gobierno no ha
dado explicaciones convincentes sobre la Isla Bermeja, territorio insu-
lar que misteriosamente desaparecié en el mar, pero no en las carto-
grafias, durante el gobierno de Ernesto Zedillo. Se dice que el islote
tue hundido para incrementar el mar patrimonial de los Estados Uni-
dos en detrimento del nuestro. Ese hecho tan trascendente para nues-
tro pais no esta en las especulaciones de los analistas ni en los noti-
cieros televisivos, porque era mas importante dar cuenta de cémo
ocuparon los legisladores del Irente Amplio Progresista las curules
para dormir durante la toma de las tribunas legislativas.

Parece no ser importante conocer, que aunque México permite la
inversién en petroquimica secundaria, ningan inversionista ha coloca-
do ahi sus recursos. Piensan que a los mexicanos no les interesa co-
nocer que en petroquimica, Pémex y el gobierno federal se han ocu-
pado por desmantelar esa industria, al grado que nuestro pais, de ser
uno de los mas importantes productores del mundo en amoniaco,
hoy en dia no realiza produccién alguna.” Esas realidades, sin embar-
go, no son materia de la television y de los analistas.

La razén de estas cegueras esta en la motivaciéon profunda de des-
truir a como dé lugar el movimiento popular que encabeza Lopez
Obrador. Les incomoda ese movimiento y su lider, ven en él y en sus

6 Una vision no oficial sobre los hidrocarburos y Pémex, la encontramos en
Ocampo Torrea, José Felipe, Pémex. Mitos, realidades y propuestas, México, Universidad
Auténoma de la Ciudad de México, 2006.

7 La inversion publica directa en Pémex se redujo al minimo: pasé de 2.9% del
producto interno bruto en 1982 a 0.57% en 2007. También en electricidad disminu-
y6 de 1.2% del producto interno bruto en 1982 a 0.31% en 2007. Es decir, en ese
periodo la totalidad de la inversién publica en el sector energético cay6 de 4.12% a
0.88% del producto interno bruto.
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seguidores a los “roba vacas” contemporaneos, que de triunfar les
arrebatarian su nocién desigual e injusta de orden y de privilegios.?

II. Lo QUE ESTABLECEN LAS NORMAS CONSTITUCIONALES
EN MATERIA DE PETROLEO E HIDROCARBUROS

A partir de la promulgacion de la Constitucion de 1917 se inicia
un proceso, aun no cerrado, para expedir las normas juridicas y dic-
tar las politicas publicas necesarias para hacer plenamente aplicables
los principios constitucionales relacionados con el petréleo y los hi-
drocarburos. Desde los inicios del siglo XX, y atn desde antes, los
intereses privados se han opuesto a que los principios constitucionales
en materia de petroleo sean una realidad,’ han buscado resquicios en
el orden juridico para imponer sus puntos de vista en contra de los
intereses de la nacion. Esto ha ocurrido desde la deficiente Ley Re-
glamentaria del Articulo 27 de 1925 hasta nuestros dias. Hoy la lu-
cha por la defensa del petréleo pasa en primer término por la defen-
sa de la Constitucién, porque al tratarse de recursos propiedad de la
naciéon, es decir, de todos los mexicanos, estamos hablando de una
decision politica fundamental que representa la soberania energética
de México que no puede ser reducida, limitada o condicionada ni
por mayorias legislativas ni atn por el poder revisor de la norma
fundamental.

Los articulos 25, 27 y 28 de la Constitucion en materia de petro-
leo e hidrocarburos contienen cuatro principios: 1) El que senala la
propiedad originaria de la nacion sobre las tierras y aguas compren-
didas dentro de los limites del territorio nacional, la que tiene el de-
recho de transmitir su dominio a los particulares para que éstos cons-
tituyan la propiedad privada; 2) El del dominio directo, inalienable e
imprescriptible de la nacién sobre todos los recursos naturales del

8 Segtin Cuauhtémoc Cardenas si se llegaran a “concesionar” los ductos, termina-
les y refinacién, el Estado mexicano estaria entregando un mercado de petroliferos
con valor de casi 75 mil millones de délares. Cardenas, Cuauhtémoc, “Los diez pun-
tos esenciales de la reforma energética”, Revista Emeequis, México, nam. 119, 12 de
mayo de 2008, p. 21.

9 Patino Camarena, Javier, La hazafia juridica petrolera (1914-1938), México, Porraa,
1990.
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subsuelo, incluyendo los hidrocarburos; 3) El de la explotacion direc-
ta de los hidrocarburos por parte de la nacién, en consecuencia la
prohibicién expresa de otorgar a particulares concesiones o contratos
en la materia, segin lo disponga la Ley Reglamentaria;!® y 4) El que
expresa que los hidrocarburos y la petroquimica bésica constituyen
un area estratégica de la economia nacional, y que el sector publico
las tendrd a su cargo de manecra exclusiva (reformas a los articulos 25
y 28 constitucionales).

Los dos primeros principios provienen de los parrafos primero,
cuarto y sexto del articulo 27 del Constituyente de Querétaro. El ter-
cero fundamentalmente fue consecuencia de la expropiacion petrolera
decretada por Lazaro Cardenas, quien en el Informe Presidencial
rendido a la nacién el primero de septiembre de 1938 expreso:

Y para evitar en lo posible que México se pueda ver en el futuro con
problemas provocados por intereses particulares extrafos a las necesi-
dades interiores del pais, se pondrad a la consideraciéon de vuestra sobe-
rania que no vuelvan a darse concesiones del subsuelo en lo que se re-
fiere al petréleo y que sea el Estado el que tenga el control absoluto de la
explotacion petrolifera.

El objetivo de la propuesta contenida en ese Informe Presidencial
era la nacionalizacién integral del petréleo y de los hidrocarburos.

Para cumplir el ofrecimiento hecho en el Informe Presidencial de
1938, el presidente Céardenas envié el 22 de diciembre de 1938 al
Congreso de la Unidén la iniciativa de adiciéon al articulo 27 de la
Constitucion. La propuesta incorporaba una adicién al parrafo sexto
al articulo 27 constitucional que queddé en los siguientes términos:
“Tratandose del petréleo y de los carburos de hidrogeno soélidos, li-
quidos o gaseosos, no se expediran concesiones, y la Ley Reglamen-
taria respectiva determinard la forma en que la nacién llevara a cabo
las explotaciones de esos productos”. El Congreso de la Unién, en su
periodo ordinario de sesiones de 1939 aprobo la iniciativa, la sometié

100 Véase la polémica entre Rogelio Lopez Velarde Estrada y Radl Jiménez Vaz-
quez en torno a los principios constitucionales en materia de hidrocarburos en La Re-
Jorma Energélica: Aportaciones para el Debate, México, Organo de Divulgaciéon de la Fun-
dacion Colosio, 2a. época, enero-febrero de 2008, pp. 227-263.
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a las legislaturas de los Estados para su ratificacion, y por decreto del
27 de diciembre de 1939 determiné su aprobacién definitiva. Dicha
modificacion constitucional se publico en el Diario Oficial de la Federa-
cin el 9 de noviembre de 1940 junto con la Ley Reglamentaria del
Articulo 27 en materia de petréleo.!!

La exposiciéon de motivos de la reforma del presidente Céardenas al
articulo 27 de la Constitucién no deja lugar a duda. La finalidad era
una nacionalizacién absoluta y no mutilada de los hidrocarburos, ba-
sada en el control de todas y cada una de las fases de la industria pe-
trolera, pues como dice Narciso Bassols, aunque el Estado tuviera el
control de la refinacion, si los intereses privados son los que poseen y
manejan los oleoductos y demas medios de transporte del petréleo, la
gasolina y el gas natural, y si también son intereses privados los que
mancjan la red de estaciones de distribucién y venta al menudeo, el
Estado se hallaria en una condiciéon subordinada frente a los capita-
listas dueflos de equipos de transporte, distribucion y venta. Bassols
advierte —en critica a la Ley Reglamentaria del Articulo 27 del 2 de
mayo de 1941 expedida por Avila Camacho— respecto a los particu-
lares que explotaban el petrdleo ajustandose a contratos, que si se
“sostiene que la Naciéon sigue siendo la que lleva a cabo las explota-
clones, pero representada por contratistas, es tan risible como afirmar
que en el régimen de las explotaciones por medio de concesién, era
también la nacién la que realizaba las explotaciones... pero represen-
tada por los concesionarios”.!? En este sentido, para la reforma a la
Constituciéon promovida por el general Cardenas al articulo 27 de
la ley fundamental, no debia haber explotaciones de particulares, ya
sea en forma de concesiones o de contratos para sustraer del afan de
lucro privado todas las fases de la industria petrolera.

No obstante la claridad de este razonamiento, y como algunos go-
biernos posteriores al de Cardenas, como el de Avila Camacho, per-
mitieron que los particulares mediante contratos participaran en la

I La Ley Reglamentaria abrogé la expedida el 26 de diciembre de 1925, la que
habia organizado un sistema de explotacion petrolera basado en concesiones tempo-
rales otorgadas a los particulares, los que eran llamados a realizar las operaciones de
exploracién, captacion, refinacién, transporte, almacenamiento y distribuciéon de los
hidrocarburos.

12 Bassols, Narciso, “Pasos de cangrejo en la cuestion petrolera”, op. cil., nota 10,
p. 291.
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explotacion de los hidrocarburos, en enero de 1960 se promovié una
segunda reforma al parrafo sexto del articulo 27 constitucional, para
disponer que en materia de petroleo no se otorgaran contratos ni
subsistiran los que se hayan otorgado. Durante 1983 se determind
constitucionalmente que los hidrocarburos y la petroquimica basica
constituyen un area estratégica de la economia y que el sector publico
las tendra a su cargo en exclusiva (reformas a los articulos 25 y 28
constitucionales).

A la luz de la reforma de 1983 a la Constitucién, resulta funda-
mental entender la diferencia entre area estratégica y prioritaria. Un
area estratégica, segin el parrafo cuarto del articulo 28 de la Consti-
tucién, comporta que el Estado tiene sobre ella exclusividad en su
funcionamiento, operacion y explotaciéon; en cambio, un area priori-
taria faculta al Estado para otorgar concesiones o permisos sobre su
funcionamiento, operaciéon y explotaciéon. Textualmente el parrafo
cuarto del articulo 28 sefala:

No constituiran monopolios las funciones que el Estado ejerza de ma-
nera exclusiva en las siguientes areas estratégicas: correos, telégrafos y
radiotelegrafia; petréleo y los demas hidrocarburos, petroquimica basi-
ca; minerales radioactivos y generaciéon de energia nuclear; electricidad
y las actividades que expresamente senalen las leyes que expida el Con-
greso de la Unién. La comunicacion via satélite y los ferrocarriles son
areas prioritarias para el desarrollo nacional en los términos del articu-
lo 25 de esta Constitucién; el Estado al ejercer en ellas su rectoria, pro-
tegerd la seguridad y la soberania de la Nacion, y al otorgar concesio-
nes o permisos mantendra o establecera el dominio de las respectivas
vias de comunicacién de acuerdo con las leyes de la materia. Lo ante-
rior quiere decir que sobre un area estratégica no caben las concesio-
nes ni los permisos, que las actividades que constituyen las areas estra-
tégicas no constituyen monopolios, que el sector publico tiene a su
cargo, de manera exclusiva, las areas estratégicas; que el gobierno fede-
ral debe mantener la propiedad y el control de los organismos que se
establezcan para atender las areas estratégicas; y que las areas estratégi-
cas entraian una posicion de privilegio para el Estado que no puede
ser compartida con el sector privado. Ademas, el articulo 26 senala que
los sectores estratégicos son una palanca esencial de la planificacion na-
cional y su funcién es primordial en la economia del pais.
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Es importante destacar que dentro del bloque de constitucionali-
dad del sexto parrafo del articulo 27 de la ley fundamental esta com-
prendida la Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en el
ramo del petroleo de 1958, en tanto que el sexto parrafo del articulo
27 de ese precepto constitucional remite a ella. El entendimiento
completo del texto constitucional, es decir su interpretaciéon y aplica-
cién, debe tomar en cuenta esa ley que fue promulgada al final del
gobierno de Ruiz Cortines. Ese ordenamiento permite la participa-
ciéon de particulares en la ejecucion de obras y servicios, pero subor-
dinados a Pémex, y sin que la paraestatal pierda la direcciéon y el
control de las distintas fases de la explotacion de los hidrocarburos.!?
Sin embargo, debe aclararse que la Ley Reglamentaria del Articulo
27 Constitucional debe cumplir los propoésitos del Constituyente, y en
ese sentido puede expandir o maximizar la propiedad de la nacién
sobre los hidrocarburos, la soberania energética del pais y el princi-
plo de area estratégica del Estado sobre el sector, pero por ningin
motivo podria limitar, menoscabar, reducir o condicionar esos
objetivos constitucionales.

ITI. ;CUANDO UNA REFORMA A LA CONSTITUCION
ES INCONSTITUCIONAL?

Aunque el Constituyente de Querétaro formalmente aprobd sélo
los dos primeros principios constitucionales, el tercero y el cuarto fue-
ron producto de tres reformas —las de 1940, 1960 y 1983—, las que
no significaron un cambio en la linea original del Constituyente, sino
que adaptaron la regulacion constitucional en materia de petréleo al
sentido basico de las normas de Querétaro, que es la de considerar
estos recursos como propiedad de la nacioén, de todos los mexicanos,
parte de nuestra soberania. El que se prohiban las concesiones y los
contratos a los particulares responde al caracter social del derecho de
la naciéon sobre los hidrocarburos, que toma en cuenta la negativa

13 Para Ratl Jiménez Vazquez los contratos de servicios multiples y los contratos
para el mantenimiento y operaciéon de ductos son anticonstitucionales porque los con-
tratistas inciden en actividades de planeacién y operacion que exclusivamente son
competencia de Pémex. Jiménez Vazquez, Raul, “Opiniones sobre el marco juridico
de la industria petrolera”, op. cit., nota 10, pp. 260-262.
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experiencia historica de las compaiias privadas, principalmente ex-
tranjeras, que se habian apartado de cualquier interés a favor de la
nacion; o el que se considere al petréleo un area estratégica del Esta-
do, y que solo a ¢l le corresponda la explotacion de estos recursos,
constituyen reformas consecuentes con la visibn constitucional del
Constituyente de Querétaro. Todas esas modificaciones refuerzan el
principio del dominio directo, inalienable e imprescriptible de la na-
cién sobre todos los recursos naturales del subsuelo, de manera desta-
cada el de los hidrocarburos.

Es importante mencionar, como dice Guastini, que una cosa es
modificar la Constitucion sin alterar su identidad, es decir, los princi-
pios supremos que la caracterizan y distinguen de otras Constitucio-
nes, y otra es introducir principios supremos diversos de los de la
Constituciéon precedente, ya que en ningin caso puede la reforma
constitucional ser utilizada para modificar los principios supremos de
la Constitucion existente.!* Las reformas constitucionales de 1940,
1960 y 1983 en materia de petrdleo, no variaron o modificaron la
identidad sobre los principios de dominio directo, inalienable e im-
prescriptible de la nacién sobre los hidrocarburos, sino que adapta-
ron los principios aprobados por el Constituyente a los requerimien-
tos sociales e histéricos del momento, para eliminar sus debilidades
formales, que so6lo podian surgir a la luz de la practica constitucional
del pais. Asi, por ejemplo, la adiciéon de 1940 —que prohibe conce-
sionar los hidrocarburos— fue totalmente necesaria para contener los
abusos de las compaiiias petroleras extranjeras que no habian respe-
tado en los hechos la soberania energética del pais ni los principios
del Constituyente de Querétaro; la reforma de 1960 fue necesaria
porque los intereses privados con la complicidad del sector publico
habian hecho nugatoria en los hechos la prohibicion de las concesio-
nes sobre los hidrocarburos a través de la figura de los contratos; y la
reforma de 1983 constituy6 el cierre o perfeccionamiento constitucio-
nal de los principios en la materia, para tajantemente sefialar que los
hidrocarburos son area estratégica del Estado, y que solo al sector

14 Guastini, Riccardo, “¢Peculiaridades de la interpretacion constitucional?”, Estu-
dios de teoria constitucional, trad. de Miguel Carbonell, México, Fontamara, 2001, p. 203.
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publico le corresponde su explotacion en las distintas fases de la
industria petrolera.

Si las reformas de 1940, 1960 y 1983 hubiesen tenido por proposi-
to debilitar los principios del Constituyente de Querétaro, estable-
ciendo que la naciéon ya no tenia el dominio directo, inalienable e
imprescriptible sobre los hidrocarburos, o favoreciendo a los particu-
lares con la explotacion de esos recursos por encima de los intereses
de la nacibén; esas modificaciones constitucionales hubiesen implicado
la destruccion de la Constitucion, la alteraciéon de la misma, por un
6rgano incompetente como lo es poder revisor de la Constitucion. En
esta tesitura, Carl Schmitt decia que los 6rganos de reforma constitu-
cional no son titular o sujeto del Poder Constituyente —son un 6rga-
no constituido— ni estan comisionados para su ejercicio permanente,
por lo que a través de los procedimientos de reforma previstos en las
Constituciones no es factible dar una nueva Constitucién, ni trastocar
o suprimir una decisién politica fundamental.!®

En el derecho comparado y en el derecho nacional existen muchos
puntos de vista acerca de las limitaciones del poder de revisién de la
Constitucién, que como érgano constituido no pude alterar los prin-
cipios basicos de la Constituciéon o sus decisiones politicas fundamen-
tales. En Estados Unidos, William L. Marbury sostuvo que el poder
de reformar la Constitucién no incluye el de destruirla, y que el tér-
mino enmienda implica que las adiciones o cambios a la Constitu-
ciéon deben tener por proposito llevar a cabo los fines constitucionales
aprobados por el Constituyente originario.!® En Italia, Constantino
Mortati defendi6 la idea de que el poder de revision no puede alterar
las lineas fundamentales del sistema constitucional.!” En Colombia,
Ramirez Cleves ha afirmado que el poder revisor o reformador de la
Constitucion es un poder limitado, ya sea de manera expresa o impli-
cita, por garantias democraticas como los derechos fundamentales
que desarrollan, dan base y sentido a la organizacién constitucional y

15 Schmitt, Carl, Teoria de la Constitucion, Madrid, Alianza Editorial, 1982, pp. 119
y 120.

16 Marbury, William L., “The Limitation upon the Amending Power”, Harvard Law
Review, nam. 33, 1919-1920.

17 Mortati, Constantino, La Constitucion en sentido material, Madrid, Centro de Estu-
dios Politicos y Constitucionales, 2000.
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estructuran el Estado democratico de derecho, pues sostener lo con-
trario seria deslegitimar el propodsito mismo del Poder Constituyente
originario y el de la Constitucién.'®

Por lo que ve a la doctrina mexicana, Jos¢é Maria del Castillo Ve-
lasco, diputado constituyente en 1857, indic6 que las adiciones y re-
formas a la Constitucién de 1857 no podian nunca limitar o destruir
los derechos del hombre ni los derechos de la sociedad, ni la sobera-
nia del pueblo ni las consecuencias de ella.!” Emilio Rabasa, en su
clasica obra La Constitucion y la dictadura,®® senalé que el poder refor-
mador no podia destruir la Constituciéon. Mario de la Cueva, en su
Teoria de la Constitucion, precisdé que el llamado Constituyente Perma-
nente es un poder limitado y constituido, un poder que presupone la
existencia de la Constitucion y del Poder Constituyente, por lo que el
control de la constitucionalidad de sus actos tiene que referirse a la
Constitucion y al Poder Constituyente, ademas de que principios co-
mo la igualdad, la libertad, la dignidad, la justicia o la forma federal
del Estado son limitaciones al Poder Constituyente Permanente.?!

Fix-Zamudio y Salvador Valencia recuerdan, desde el derecho
comparado, la gran cantidad de Constituciones que establecen clau-
sulas pétreas o intangibles en sus textos. Ademas mencionan cémo el
articulo 171 de la Constitucién mexicana de 1824 contempld limites
sustanciales expresos al poder revisor, indicandose que jamas se po-
drian reformar los articulos “que establecen la libertad de indepen-
dencia de la nacién mexicana, su religiéon, forma de gobierno, liber-
tad de imprenta y division de los poderes supremos de los estados”, y
cémo Mariano Otero consideraba que existian principios primordia-
les y anteriores a la Constitucién como la independencia, la forma de

18 Ramirez Cleves, Gonzalo, Los limites a la reforma constitucional y las garantias-limites
del Poder Constituyente: los derechos fundamentales como paradigma, Bogota, Instituto de Estu-
dios Constitucionales “Carlos Restrepo Piedrahita”, 2003, pp. 129 y 130.

19 Castillo Velasco, Jos¢ Maria del, Apuntamientos de derecho constitucional mexicano, Mé-
xico, Imprenta del Gobierno, 1871, pp. 350 y ss.

20 Rabasa, Emilio, La organizacién politica de México. La Constitucion y la dictadura, Méxi-
co, 1912.

21 Cueva, Mario de la, Teoria de la Constitucion, México, Porraa, 1982, pp. 126-174.
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gobierno y la division de poderes sobre los que no cabia reforma
constitucional alguna, y que debian ser declarados permanentes.??

Jorge Carpizo, en su clasica obra La Constitucién mexicana de 1917,
considera que las decisiones fundamentales no son universales, sino
que estan determinadas por la historia y la realidad socio-politica de
cada comunidad, son principios que se han logrado a través de lu-
chas y como parte de la historia del hombre y de su anhelo de liber-
tad. Entre las decisiones fundamentales implicitas en la Constituciéon
de 1917, segiin Carpizo, estarian la soberania, los derechos humanos,
el sistema representativo, la separaciéon Iglesias-Estado, la division de
poderes, el federalismo, la autonomia municipal y el juicio de ampa-
ro, entre otras. Tales decisiones fundamentales, por su importancia y
su jerarquia, solo al pueblo corresponde reformar y no al poder revi-
sor de la Constitucion.?

El maestro Ignacio Burgoa, en su obra Derecho constitucional mexicano,
hace una importante aportaciéon en nuestro tema. Clasifica a las deci-
siones politicas fundamentales en politicas, sociales, econémicas, reli-
giosas y estrictamente juridicas. Con referencia a la Constitucion de
1917 propone las siguientes decisiones politicas fundamentales: a) Po-
liticas, que comprenden las declaraciones respecto de soberania popu-
lar, forma federal de Estado, forma de gobierno republicana y demo-
cratica; b) Juridicas, que consisten en la limitaciéon del poder puablico
a favor de los gobernados por medio de las garantias constitucionales
respectivas, institucién del juicio de amparo como medio adjetivo pa-
ra preservar la Constitucién contra actos de autoridad que la violen
en detrimento de los gobernados, y en general, sumisién para la acti-
vidad de los 6rganos del Estado a la Constitucion y a la ley; ¢) Socia-
les, que estriban en la consagracion de los derechos sociales; d) Eco-
noémicas, que se traducen en la propiedad de la nacion sobre recursos
naturales especificos como los hidrocarburos, la gestion estatal en
ciertas actividades de interés publico como la que tiene Pémex sobre
las distintas fases de la explotacion del petréleo e hidrocarburos, y
la rectoria econdémica del Estado; e) Culturales, que se refieren a la
educacion, las caracteristicas de la misma —laica, gratuita y obligato-

22 Fix-Zamudio, Héctor y Valencia Carmona, Salvador, Derecho constitucional mexicano
y comparado, México, Porraa, 1999, pp. 106-108.
23 Carpizo, Jorge, La Constitucién mexicana de 1917, México, UNAM, 1969, p. 158.



CONSTITUCION Y REFORMA PETROLERA 167

ria—; y f) Religiosas, como la separacion de las Iglesias y el Estado.
Para Burgoa, las decisiones politicas fundamentales no pueden ser eli-
minadas o reducidas por el poder revisor de la Constitucién, dado
que esa competencia solo le corresponde a una Asamblea Constitu-
yente.?*

Autores mas recientes, como Carbonell, han aceptado la teoria de
los limites implicitos para el poder revisor en la Constitucién de 1917.
Asi, propone que toda Constitucién, incluida la mexicana, esté com-
prometida con valores minimos, pues sustituir esos principios y valo-
res equivale algo menos que a un golpe de Estado, aunque se haga a
través de los mecanismos constitucionales. Cita a Ignacio de Otto,
quien sostenia sobre el tema: “no seria conforme a la Constitucion
suprimir la democracia misma, ni siquiera utilizando para ello proce-
dimientos democraticos... St el pueblo tiene un poder al que renuncia no
puede tener su_fundamento en el poder del pueblo, porque esto significa que no ha
habido tal renuncia”.?®

IV. EL FRAUDE A LA CONSTITUCION

A la luz de algunas experiencias historicas como la de la Alemania
nazi, el México de la época de Victoriano Huerta o el México de
hoy, en donde se pretende restringir, menoscabar o limitar la sobera-
nia energética de México, conviene preguntarse si un sistema consti-
tucional puede destruirse desde su propia constitucionalidad y legali-
dad (golpe de Estado constitucional). La respuesta empirica es que asi
ha sido y asi pretende hacerse, sobre todo si se admite que no existen
limites materiales implicitos de caracter constitucional al poder de re-
vision de la Constitucién. De esta suerte, hasta la destrucciéon de la
totalidad de la constitucional material existente podria presentarse co-
mo fenémeno deducible del ejercicio mas estricto de la constituciona-
lidad y la legalidad vigente.

El fraude a la Constituciéon pone de manifiesto el enfrentamiento y
la confrontacién, en determinadas circunstancias como la que hoy vi-

2+ Burgoa, Ignacio, Derecho constitucional mexicano, México, Porrta, 1979, pp.
323-326.

2 Carbonell, Miguel, Constitucion, reforma constitucional y fuentes del derecho en México,
México, UNAM, 1998, pp. 264-266.
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ve México, entre la operacion de la reforma constitucional, en cuanto
actividad amparada por el sistema de constitucionalidad y legalidad,
y el orden de valores y principios —entre ellos los referentes a los re-
cursos naturales propiedad de la nacion y la soberania energética de
México— en los que descansa el sistema de legitimidad. Por eso, y
para evitar un fraude constitucional, es necesario que el poder de re-
vision de la Constitucién sea limitado por el sistema de valores y
principios constitucionales que el propio ordenamiento juridico tiene
la misiéon de proteger. No reconocer ningun tipo de fronteras a la ac-
cién de reforma equivale a consagrar y dar por bueno el fraude cons-
titucional. Por el contrario, reconocer la existencia de limites implici-
tos materiales en la Constitucién supone impedir que la legalidad y
constitucionalidad del Estado se emplee como instrumento contra la
Constitucion y el Poder Constituyente originario, es decir, contra la so-
berania nacional.?

Se puede maliciosamente sostener que la falta de precision sobre
los principios implicitos en la Constitucién mexicana a lo que condu-
ce es a que arbitrariamente se amplie o se reduzca el nimero de de-
cisiones politicas fundamentales. A lo que debe contestarse que la
ampliacién o reducciéon de limites materiales implicitos en la Consti-
tuciéon depende, como ha sefialado Carpizo, de lo que la sociedad
mexicana considera como fundamental y basico en su Constitucion, y
es un hecho evidente y comprobable de la historia nacional la lucha
del pueblo mexicano por el dominio directo, inalienable e impres-
criptible de la nacién sobre sus recursos naturales, asi como por la
soberania energética, y la exclusividad econémica del Estado sobre el
sector de los hidrocarburos y el petrdleo. Por lo anterior, no hay du-
da de que los principios constitucionales en materia energética, pre-
vistos en los articulos 25, 27 y 28 de nuestra ley fundamental, consti-
tuyan limites implicitos materiales al poder de revision previsto en el
articulo 135 de la Constitucion.

Como dice Pedro de Vega, en los paises de vida democratica débil
y con escaso sentimiento constitucional, el orden fundamental esta
continuamente amenazado y por ello no tiene por qué causar extra-

26 Vega, Pedro de, La reforma constitucional y la problemdtica del Poder Constituyente, Ma-
drid, Tecnos, 1988, pp. 294 y 295.
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fieza que la institucion de la reforma constitucional se contemple con
recelo. Esa circunstancia no significa que se paralice la historia y que
la Constituciéon se petrifique, entrafia que la alteracién, limitacién o
reduccion de las decisiones politicas fundamentales promueva que la
soberania regrese a su titular, para que ésta, por medio de una
Asamblea Constituyente, determine el mantenimiento o su sustitucion
de los limites expresos o implicitos de una carta magna.?’

V. (QUIEN DEBE CONTROLAR AL ORGANO REVISOR
DE LA CONSTITUCION?

En el derecho comparado, el control constitucional sobre las refor-
mas a la Constitucién, aprobadas por el poder revisor, corresponde a
los tribunales constitucionales y a las cortes supremas. El 6rgano judi-
cial decide cuando una reforma a la Constitucion es inconstitucional,
ya sea porque el poder revisor viold limites expresos o limites implici-
tos previstos en la Constituciéon, o porque transgredié el procedimien-
to de reforma constitucional.

En México, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién no ha que-
rido asumir su papel constitucional e historico. En distintas ocasiones
ha rechazado la posibilidad de controlar materialmente las reformas
constitucionales. En los amparos 2996/96 y 1334/98 promovidos por
Manuel Camacho Solis en contra de de la reforma constitucional
electoral de 1996, la Corte estim6é por mayoria de votos que una re-
forma a la Constitucién en razén de sus contenidos —decisiones poli-
ticas fundamentales— es inimpugnable. El ministro Géngora Pimen-
tel, al respecto, ha expresado que existe alguna posibilidad para que
los vicios formales o procesales de las reformas constitucionales sean
objeto de control constitucional, pero que respecto a los vicios de
fondo —decisiones politicas fundamentales— con la composicion de la
actual Corte no existe posibilidad alguna.?®

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion, en otras decisiones de-
safortunadas —resoluciones dictadas en los expedientes 48/2001 vy

27 Ibidem, p. 296.

28 Gongora Pimentel, Genaro, “El control de la reforma constitucional”, en Vega
Gomez, Juan el al. (coords.), Tribunales y justicia constitucional. Memoria del VII Congreso
Iberoamericano de Derecho Constitucional, México, UNAM, 2002, p. 246.
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82/2001—, determiné por mayoria de votos que las controversias
constitucionales planteadas por municipios del estado de Oaxaca en
contra de las modificaciones constitucionales sobre derechos y cultura
indigenas eran improcedentes, tanto por la imposibilidad juridica de
controlar los actos del poder revisor y porque el articulo 105 consti-
tucional no sefiala al Constituyente Permanente como sujeto legitima-
do para promoverlas. Tal como lo sefiala Agustin Pérez Carrillo, esas
posiciones son evidentemente cuestionables, pues el poder reformador
previsto en el articulo 135 constitucional es poder constituido, sus po-
sibilidades de actuacién estan referidas al marco constitucional y tie-
ne limitaciones que no tiene el Poder Constituyente originario.??

Ademas del conservadurismo ideolégico de muchos de los minis-
tros de la Suprema Corte, una razén que explica su actitud consiste
en que entienden indebidamente al poder revisor de la Constitucion
como una prolongacién del Constituyente originario, en ello son deu-
dores de las tesis de Tena Ramirez que sitGa al poder reformador
por encima de los poderes publicos. Argumentacién inatendible por-
que en un Estado constitucional de derecho todos los o6rganos del
Estado se encuentran subordinados a la Constitucion, y en ese senti-
do, el control de la constitucionalidad de los actos del poder reforma-
dor debe ser ejercido en via jurisdiccional por los 6rganos competen-
tes, esto es, en el caso de México, por la Suprema Corte.

Otra razén que algunos ministros han brindado entrafia una auto-
limitacién y abdicaciéon a sus atribuciones de control de la constitu-
cionalidad. Rodriguez Gaona describe la opiniéon del ministro José
Vicente Aguinaco Aleman, emitida durante la resolucién de uno de
los amparos promovidos por Manuel Camacho Solis, en donde el
mencionado ministro sostuvo que la revision de la constitucionalidad
de los actos del poder reformador corresponde al propio poder refor-
mador. Este argumento es inadmisible porque entrega al legislativo
federal y local atribuciones que no tienen y porque en ultima instan-
cia pretende facultar a los representantes del pueblo para sustituir la
voluntad de los ciudadanos que son los tnicos titulares de la sobera-

29 Pérez Carrillo, Agustin, La justicia constitucional de la Suprema Corte 1995-2004,
México, Fontamara, 2007, p. 183.
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nia y quienes pueden determinar las caracteristicas de las decisiones
politicas fundamentales por medio del Constituyente originario.3°

En sintesis, no hay razén en el derecho mexicano para que la Su-
prema Corte continte manteniendo esos incorrectos criterios. Si la
Corte desea ser un auténtico Tribunal Constitucional, que empiece
por controlar las actuaciones del poder revisor de la Constitucion, de
otra manera, si sus facultades s6lo se constrifien al control constitu-
cional de la legalidad, significara que hay partes de la produccién
normativa que estan fuera del alcance de la jurisdiccién constitucio-
nal, y ello hara posible que mediante una reforma a la Constitucion
se pueda trastocar todo el sistema constitucional, vaciando de conte-
nidos y de sentido a la Constitucién, vulnerando las decisiones politi-
cas fundamentales del pueblo de México.?!

VI. LA INCONSTITUCIONALIDAD DE LAS INICIATIVAS
DE CALDERON

La Constitucién es el ordenamiento mds importante de un pais,
nace de la soberania del pueblo, y en ella se establecen, principal-
mente, los derechos humanos y el sistema de gobierno. De la Consti-
tucion derivan todas las demas leyes y normas. Cuando las leyes es-
tan en contra de las disposiciones de la Constitucion, se dice que son
inconstitucionales. Los tratados o leyes inconstitucionales no son vali-
dos porque contradicen la Constitucién y la voluntad soberana del
pueblo que se expresé en ella. Si el gobierno, con apoyo del Poder
Legislativo, aprueba leyes inconstitucionales, ademas de las responsa-
bilidades en que pueden incurrir los servidores publicos, los ciudada-
nos tienen el derecho de oponerse a esas pretendidas normas por las
vias juridicas tradicionales y por medio de la resistencia civil pacifica.

Como ya hemos mencionado aqui, los articulos 25 y 28 de la
Constitucién indican que el sector publico tendra a su cargo de ma-

30 Rodriguez Gaona, Roberto, El control constitucional de la reforma a la Constitucion,
Madrid, Dykinson, 2006, p. 158.

31 A finales de abril de 2008, el pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Na-
cion admitié dos acciones de inconstitucionalidad promovidas por los partidos Con-
vergencia y Nueva Alianza en contra de las reformas constitucionales en materia elec-
toral, publicadas el 13 de noviembre de 2007 en el Diario Oficial de la Federacion.
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nera exclusiva las areas estratégicas, entre ellas el petroleo, los hidro-
carburos y la petroquimica basica, y que el gobierno federal manten-
dra la propiedad y el control sobre los organismos que se establezcan
(Pémex). Ademas sefialan que no constituyen monopolios las funcio-
nes que el Estado ejerce en la materia, y sobre esos recursos porque
a través de ellos protege la seguridad y la soberania de la nacion.

El articulo 27 de la Constitucién establece que la nacién ejerce el
dominio directo sobre el petréleo y los hidrocarburos, y que este do-
minio es inalienable e imprescriptible. Sobre los recursos petroleros
no se otorgaran concesiones ni contratos.

Las normas constitucionales en esta materia postulan que la na-
cibn, es decir, el pueblo, todos y cada uno de nosotros somos los que
tenemos la propiedad —el dominio— sobre los recursos petroleros y
los hidrocarburos, que esos recursos no se pueden vender, donar,
prestar, embargar, hipotecar, etcétera —es lo que significa inaliena-
ble—, y que los mismos no pueden prescribir; esto es, aunque un ex-
tranjero o un nacional tuviesen mucho tiempo el control sobre esos
recursos, no tendrian el derecho a reclamar su propiedad. La explo-
tacién del petroleo y los hidrocarburos en todas sus etapas: explora-
cién, extraccién, refinaciéon, almacenamiento, petroquimica bdsica y
transporte no puede entregarse a los particulares a través de contra-
tos, permisos o de concesiones.??

Ademas, se considera que el petrdleo y los hidrocarburos son un
area estratégica del Estado, pues son fundamentales para su desarro-
llo, y por lo mismo son un monopolio que el Estado ejerce con ex-
clusividad, y ningn particular, ni nacional ni extranjero puede ha-
cerlo. El gobierno federal es el Gnico que puede mantener el control
sobre dichos recursos a través de Pémex — la rectoria del Estado en
la materia—. La explotacion del petroleo, los hidrocarburos y la pe-
troquimica basica deben ser protegidas por el Estado para garantizar
la seguridad y la soberania nacionales.

Calderén envio el 8 de abril de 2008 a la Camara de Senadores
cinco propuestas o iniciativas de ley: 1. Ley Organica de Petréleos

32 Una concesion es un acto administrativo a través del cual la administracion pu-
blica (concedente) otorga a los particulares (concesionarios) el derecho para la explo-
tacion de un bien propiedad del Estado o para usufructuar un servicio publico. Un
contrato es un acuerdo de voluntades para crear o transferir derechos y obligaciones.
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Mexicanos, 2. Reformas a la Ley Organica de la Administraciéon Pa-
blica, 3. Reformas y Adiciones a la Ley Reglamentaria del Articulo
27 Constitucional, 4. Reformas a la Ley de la Comision Reguladora
de Energia y 5. Ley de la Comision del Petroleo. Si analizamos di-
chas iniciativas a la luz de la Constituciéon encontramos evidentes
contradicciones con la ley fundamental.

1. La Ley Orgdnica de Petroleos Mexicanos

Establece a un Comité del Consejo de Administraciéon de Pémex,
que pretende llamarse de “Transparencia y Auditoria”, el que tendra
facultades para aprobar reglas sobre las adquisiciones, obras, arrenda-
mientos y servicios (articulo 22). Tal intencién viola los articulos 49 y
134 de la Constitucién, pues esa regulacion sélo puede ser materia de
ley, es decir, competencia del Congreso.

Se prevé un Comité de Remuneraciones que propondra al Conse-
jo de Administraciéon de Pémex las retribuciones de la alta burocracia
de esa empresa estatal —articulo 24—, lo que se opone a los articu-
los 49, 73, 74, 75 y 126 constitucionales, pues los salarios de los fun-
cionarios previstos en la Ley necesariamente deben determinarse en
el presupuesto o en ley posterior. Es decir, el Comité de Remunera-
ciones viola al principio de division de poderes y las atribuciones
constitucionales de la Camara de Diputados y del Congreso.

El articulo 29 de la iniciativa limita las atribuciones de la Secreta-
ria de la Funcién Publica y del 6rgano interno de control de Pémex
a funciones auxiliares del Comité de Transparencia y Auditoria, y del
Comisario que prevé la propia Ley Organica. La norma citada sena-
la que la Secretaria de la Funcién Publica y el 6rgano interno de
control de Pémex deberan concretarse a verificar el cumplimiento de la
normatividad aplicable, y “no podran abarcar la revision del desem-
peno del organismo, ni las metas, objetivos, programas y controles
administrativos de sus unidades”, lo que es violatorio de los articulos
113 y 134 constitucionales, que determinan que el gobierno federal
debe administrar con eficiencia, eficacia y honradez los recursos pu-
blicos y, del articulo 79 de la Constituciéon que faculta a la Auditoria
Superior de la Federacion a fiscalizar ampliamente el ejercicio de
€S0S TIeCursos.
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Contempla mas burocracia y presidencialismo, y propone que exis-
tan cuatro nuevos consejeros para el Consejo de Administracion de
Pémex, los que seran nombrados por el presidente de la Republica,
es decir, sin independencia alguna. Dos de ellos —que no son de
tiempo completo— no estaran sujetos a las leyes sobre responsabili-
dades (articulos 30), lo que contradice el articulo 108 de la Constitu-
cién que establece que cualquier servidor publico o persona que de-
sempene empleo, cargo o comisiéon en el Gobierno serd responsable
por sus actos u omisiones.

Propone en su articulo 45 no llevar a cabo licitaciones publicas
—invitaciones que hace el gobierno para que todos los proveedores
que quieran puedan participar— para adquirir bienes, servicios u
obras, lo que infringe el articulo 134 de la Constitucion, que obliga a
la realizacién de licitaciones publicas en las mejores condiciones para
el gobierno como una regla general de las compras gubernamentales.

Incorpora —en su articulo 41— bonos ciudadanos, segin esto pa-
ra que todos los ciudadanos recibamos los beneficios de la explota-
ci6n del petroleo y los hidrocarburos, en donde se permite la partici-
pacién de los intermediarios financieros (Afores, bancos y hasta casas
de bolsa), y establece que la Secretaria de Hacienda los regulard. La
existencia de estos bonos beneficiara sobre todo a los bancos, no a
los mexicanos, y dard a la Secretaria de Hacienda enormes poderes
que no le corresponden, en tanto que el articulo 73, fraccion X, de
la Constitucion confiere facultades exclusivas al Poder Legislativo pa-
ra emitir leyes en materia de hidrocarburos y servicios financieros.

Faculta a Pémex para contratar deuda externa —articulo 38— sin
tomar en cuenta al Congreso y a la propia Secretaria de Hacienda,
lo que constituye una contradiccion, entre otros, del articulo 73, frac-
cion VIII, de la Constitucion que concede al Congreso la facultad
para dar las bases sobre las cuales el Ejecutivo puede celebrar em-
préstitos sobre el crédito de la nacion.

Prevé informacion escasa a los ciudadanos sobre el funcionamiento
de Pémex —articulos 47 y 48— sin cumplir con los minimos del ar-
ticulo sexto constitucional que establecen el principio de maxima pu-
blicidad. Es decir, las normas citadas contemplan satisfacer el dere-
cho de acceso a la informacién de manera acotada, y siempre y
cuando la informacién sea parte de los informes anuales o trimestra-
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les que Pémex entregara al Congreso, a la Secretaria de Energia, a la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, y a los tenedores de los
bonos ciudadanos.

Permite que se aplique el derecho extranjero, y que los tribunales
extranjeros resuelvan conflictos en la materia —articulo 49—, lo que
implica una limitacién y violacion a los principios de exclusividad del
sector publico sobre los recursos petroleros, por ser parte del area es-
tratégica del Estado, seguridad y soberania nacionales y, por tanto,
una violacién a los articulos 25 y 28 constitucionales.

2. La Ley Orgdnica de la Administracion Piblica

Se modifica para que la Secretaria de Energia pueda otorgar y re-
vocar concesiones, permisos y autorizaciones en materia energética
—articulo 33, fraccién VII— lo que constituye una violacién clara al
articulo 27 de la Constituciéon que prohibe tales concesiones y con-
tratos.

3. El proyecto de reformas y adiciones a la Ley Reglamentaria del Articulo
27 de la Constitucion

En su articulo 2o0. viola el articulo 25 de la Constitucién porque
reduce y anula tramposamente el significado de 4rea estratégica del
Estado sobre el petréleo, hidrocarburos y petroquimica, al referir el
significado de area estratégica a lo que disponga la propia ley, y olvi-
da que la Constitucion obliga a la exclusividad del Estado sobre esos
recursos.

Contempla permisos a particulares en el transporte, almacena-
miento y distribuciéon del petréleo, hidrocarburos y petroquimica ba-
sica —articulo 40.—, lo que viola los articulos 25, 27 y 28 de la
Constitucién, pues no puede haber concesiones, permisos®* o contra-
tos sobre las distintas fases de la explotacién del petroéleo.

33 Se entiende por permiso, en el derecho administrativo, el acto administrativo
que levanta o remueve un obsticulo o impedimento que la norma administrativa o
legal ha establecido para el ejercicio del derecho de un particular. El elemento funda-
mental del concepto alude a derechos de particulares cuyo ejercicio esta limitado por
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En su articulo 4o. permite que los particulares, nacionales o ex-
tranjeros sean propietarios de refinerias, ductos, instalaciones y equi-
pos, lo que contradice los articulos 25, 27 y 28 de la Constitucion,
pues esas instalaciones s6lo pueden ser propiedad del sector publico.

Permite que los particulares, nacionales o extranjeros, pueden ob-
tener permisos para reconocer y explorar posibilidades petroliferas
—articulo 70.—, lo que es inconstitucional porque se trata de activi-
dades que exclusivamente puede realizar el Estado a través de Pémex
(articulos 25, 27 y 28 constitucionales).

Establece en su articulo 12 que los permisos entre Pémex y los
particulares se regiran por el derecho privado, lo que significa que
Pémex deja de ser autoridad y pasa a ser otro particular. Esa disposi-
ci6n violenta los principios que consideran a los hidrocarburos como
parte del area estratégica del Estado, y que consagran la exclusividad
del sector publico en su explotacioén, asi como los de soberania nacio-
nal, infringiendo los articulos 25, 27 y 28 constitucionales.

4. El proyecto de reforma a la Ley de la Comision Reguladora de Energia

Permite que el Estado deje de tener en exclusiva el control de los
precios de las ventas de primera mano de los productos que se obten-
gan de la refinacion del petrdleo, de gas y de petroquimicos basicos,
cuando existan condiciones de competencia efectiva en el mercado
—articulo 30.—, lo que viola el control, la exclusividad y el monopo-
lio del Estado sobre el ramo, ordenados en los articulos 25 y 28
constitucionales.

Establece el otorgamiento de permisos para la prestaciéon de servi-
cios de transporte, distribucién y almacenamiento del petréleo, de los
hidrocarburos y de los petroquimicos basicos —articulo 10—, lo que

las normas administrativas o legales. En otras palabras, los permisos son para modifi-
car obstaculos o impedimentos que las normas administrativas o legales han contem-
plado para restringir derechos de los particulares, lo que entrana que los permisos en
principio no se otorgan para explotar bienes, recursos o servicios publicos. La institu-
cion juridica que existe para estos ultimos propositos se llama concesiéon. Hace algu-
nos afos en el derecho mexicano aparecieron inconstitucionalmente los denominados
permisos administrativos temporales revocables que se conceden para el uso o goce
sobre ciertos bienes o recursos publicos.
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se opone a los articulos 25, 27 y 28 de la Constituciéon, dado que
esas actividades tienen que ser realizadas por Pémex y no por parti-
culares.

5. La Ley de la Comision del Petrileo

Con esta Ley se cierra el circulo de las inconstitucionalidades, al
insistir en permisos a los particulares sobre los recursos energéticos en
cast todo su texto —articulos 30. y 8o., los que estan prohibidos por
el articulo 27 de la Constitucion—. Ademas, la ley citada refuerza el
control del Ejecutivo Federal sobre la Comision del Petréleo, pues
sus cinco comisionados seran nombrados por el presidente de la Re-
publica, y la naturaleza juridica que se establece para la Comisién es
la de un 6rgano desconcentrado de la Secretaria de Energia. Se bus-
ca que la Comisién del Petréleo tenga una funcién técnica funda-
mental para optimizar las operaciones de exploracién y explotaciéon
de hidrocarburos, asi como en el otorgamiento de permisos para la
ejecucion, funcionamiento y desmantelamiento de obras y trabajos re-
lacionados con la exploracion y explotacion de hidrocarburos. Igual-
mente se quiere que funcione como una suerte de registro de la pro-
piedad publica, social y privada (articulo 8o. de la Ley).

Todas esas iniciativas se oponen a la Constitucién.?* Su proposito
es el de beneficiar a inversionistas nacionales y extranjeros poderosos
en contra del interés del pueblo, que es el propietario del petrdleo,
los hidrocarburos y la petroquimica basica.

VII. LOsS MEDIOS DE DEFENSA CONTRA LAS INICIATIVAS
DE CALDERON

Los ciudadanos tenemos, ademas de las vias de desobediencia y re-
sistencia civil pacifica, medios de defensa juridica frente a las iniciati-
vas del gobierno en materia de petréleo, hidrocarburos y petroquimi-

34 No solo se oponen a la Constitucion, sino al capitulo sexto del Tratado de Libre
Comercio de América del Norte que reservo a los Estados firmantes la administracion
de los recursos petroliferos. En este sentido, si empresarios canadienses o estadouni-
denses invirtiesen en el sector, estarian mas alla de lo dispuesto en el TLCAN.
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ca basica. Entre los instrumentos juridicos que es posible ejercer
estan: 1) El juicio politico en contra de los legisladores federales que
dictaminen favorablemente las iniciativas y/o las aprueben; 2) La de-
manda ciudadana a Calderén por incumplir la protesta que hizo en
los términos del articulo 87 constitucional de guardar y hacer guar-
dar la Constitucion; 3) Las solicitudes de excusa a los legisladores con
conflicto de interés; 4) El juicio de amparo; 5) Las acciones de in-
constitucionalidad; 6) El posible ejercicio del referéndum, y 7) la con-
sulta a la ciudadania, prevista por el articulo 26 de la Constitucion.

Segun el articulo 7o., fraccién V, de la Ley Federal de Responsa-
bilidades de los Servidores Publicos, el juicio politico procede en con-
tra de los servidores contemplados en el articulo 110 constitucional
que infrinjan la Constitucion. Los legisladores federales encabezan la
lista de funcionarios publicos susceptibles de ser sometidos a un juicio
politico, lo que significa que al dictaminar y/o aprobar iniciativas
contrarias a la Constituciéon se colocarian en ese supuesto juridico.
Las denuncias de juicio politico pueden ser presentadas por cualquier
ciudadano o grupo de ciudadanos.

Calderén, al tomar posesion de su cargo, prestd ante el Congreso
de la Unidén la protesta de guardar y hacer guardar la Constitucion,
tal como lo dispone el articulo 87 constitucional. Lo anterior implica
que al no cumplirla, por presentar ante el Senado iniciativas contra-
rias a ley fundamental, la nacién tiene el inalienable derecho de de-
mandarle el acatamiento a la carta magna por encima de cualquier
otra disposicién normativa.

Respecto a las solicitudes de excusa a los legisladores, debe tenerse
presente el contenido del articulo 8o. de la Ley Federal de Responsa-
bilidades Administrativas de los Servidores Puablicos, que en su frac-
cion XI determina que es obligacion de todo servidor publico:
“Excusarse de intervenir, por motivo de su encargo, en cualquier for-
ma en la atencién, tramitacion o resolucion de asuntos en los que
tenga interés personal, familiar o de negocios”. Distintos legisladores
que son integrantes de las comisiones de ambas camaras que partici-
paran en el debate, y en su caso, en la aprobaciéon de las iniciativas,
deben excusarse de intervenir, tal es el destacadisimo caso de Francis-
co Labastida Ochoa, presidente de la Comisiéon de Energia del Sena-
do, que estd obligado a excluirse del conocimiento de estos asuntos,



CONSTITUCION Y REFORMA PETROLERA 179

debido a que en la campana presidencial del 2000, recibi6 ilegalmen-
te millonarios recursos del sindicato de Pémex. Los ciudadanos
debemos solicitar a esos legisladores su abstencion.

El juicio de amparo podria ser la via, para que en caso de la apro-
bacién de las iniciativas por ambas camaras del Congreso, millones
de mexicanos individualmente exijamos su inconstitucionalidad. Es
posible que los jueces de distrito no admitan las demandas de ampa-
ro, argumentando, entre otras causales de improcedencia, la falta de
interés juridico de los quejosos e invocando la fraccion V del articulo
73 de la Ley de Amparo. Sin embargo, también podria ocurrir que
admitieran a tramite las quejas constitucionales, si los jueces federales
asumen que todo mexicano es propietario del petréleo y de los hidro-
carburos, y que por tanto, tiene interés juridico, al existir un agravio
personal y directo a sus derechos como miembro de la nacién —pro-
pictario en parte alicuota de los hidrocarburos—.

Una via sobre la que no hay duda en su procedencia es la accién
de inconstitucionalidad que pueden promover los legisladores del
Frente Amplio Progresista en contra de la aprobacion de las leyes.
Los diputados del Frente, en la Camara de Diputados, tienen el por-
centaje del 33% necesario para interponer la accién prevista en la
fraccion II del articulo 105 de la Constitucién. En este caso, el reto
al que se enfrentarian los legisladores radica en el conservadurismo
de los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién, y a
los vinculos que tienen muchos de ellos con el PAN y con el PRI

En cuanto al referéndum, se trata de una instituciéon juridica no
prevista en la Constituciéon ni en la legislacion federal. No obstante,
en tanto que los hidrocarburos son un bien de la nacién, lo correcto,
juridica y politicamente, consiste en preguntarles a los propietarios
—los mexicanos— cémo quieren que se administren, controlen y ex-
ploten los recursos petroleros, con o sin intervenciéon de los particula-
res. El referéndum y otros medios de democracia participativa son
parte del debate nacional vinculado a los hidrocarburos, y por lo
mismo, si el gobierno desea legitimar democraticamente sus iniciati-
vas, debe acompanarlas con propuestas constitucionales y legislativas
para incorporar estas figuras.

Finalmente, la consulta ciudadana que regula el articulo 26 de la
Constitucién podia ser, a falta de referéndum, el camino para que los
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ciudadanos expresemos nuestro acuerdo o desacuerdo con las pro-
puestas privatizadoras. El segundo parrafo del articulo 26 de la Cons-
titucién indica:

Los fines del proyecto nacional contenidos en esta Constitucion determinardn
los objetwvos de la planeacion. La planeacion serd democrdtica. Mediante
la participacién de los diversos sectores sociales, recogerd las as-
piraciones y demandas de la sociedad para incorporarlas al plan
y a los programas de desarrollo. Habra un plan nacional de de-
sarrollo al que se sujetaran obligatoriamente los programas de la
administraciéon publica federal.

Asimismo, la norma dice que la ley facultara al Ejecutivo para que
establezca los procedimientos de participaciéon y consulta popular en
el sistema nacional de planeacién democratica.

VIII. CONCLUSIONES

1. Serian inconstitucionales las reformas legislativas que llegaran
aprobarse por su contradiccion, principalmente, con los articulos 25,
27 y 28 de la Constitucion.

2. También serian inconstitucionales las reformas constitucionales
que se aprobaran, porque estarian violentando decisiones politicas
fundamentales que sélo al pueblo corresponde sustituir, menoscabar
o limitar.

3. El poder revisor de la Constitucion, previsto en el articulo 135
de la Constitucién, es un poder subordinado a la Constitucién y al
Constituyente originario. Se trata de un érgano constituido y limitado
por decisiones politicas fundamentales, cuyos actos deben estar suje-
tos al control de constitucionalidad de la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion.

4. El fraude a la Constitucién o golpe de Estado constitucional se
produciria al utilizar la formalidad constitucional y legal para trasto-
car la legitimidad constitucional representada en los principios consti-
tucionales que establecen los articulos 25, 27 y 28 constitucionales,
que son decisiones politicas fundamentales del pueblo de México.



