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I. INTRODUCCION

El presente andlisis legislativo tiene como objeto estudiar las figuras de
afectacion a la propiedad social creadas en la legislacion secundaria, a la
luz de la reforma que en materia energética sufrio la Constitucion Politica

de los Estados Unidos Mexicanos, publicada en el Diario Oficial de la Federa-
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1424 REYES / HERRERA / CRUZ / RAMIREZ

cion el 20 de diciembre de 2013. Para lograr el objetivo planteado, el pre-
sente trabajo inicia con el contenido constitucional de la reforma energé-
tica hasta llegar al analisis de la regulacién en la legislacion secundaria, es
decir, la Ley de Hidrocarburos y la Ley de la Industria Eléctrica. De igual
manera, aborda una descripcion de la propiedad social y sus caracteristi-
cas. El principal énfasis se acentia en el tema de las figuras juridicas regu-
ladas para lograr el uso y afectacion de la propiedad social, asi como de los
mecanismos de proteccién que se establecen. Adicionalmente, se analizan
también los medios de impugnacion que existen frente a la afectaciéon de
la propiedad social ante actividades energéticas. Por Gltimo, se configura la
conclusién, en la cual, contrario a quien sostiene que la propiedad social se
ha pulverizado,' se afirma que la regulaciéon confeccionada es suficiente
y permite asegurar la protecciéon de la propiedad social ante actos de
uso y afectacion del suelo ante actividades que ampara la reforma, o bien
permite ejecucién de tratos justos y equitativos con los afectados.

II. LA REFORMA CONSTITUCIONAL ENERGETICA
Y LA AFECTACION A LA PROPIEDAD SOCIAL

La reforma constitucional de 2013 trajo preocupaciones a los sectores
doctrinales, sobre todo al enfocado al estudio del derecho agrario. Hay
quien ha sostenido, como se menciona previamente, que el derecho agra-
rio y la propiedad social han sido pulverizados® y hay, de igual forma,
quien sostiene la idea de despojo nacional, incluso en la materia agraria.’

I Documento web: hitp://www.juridicas.unam.mx/inst/evacad/Eventos/2015/0929/ (29
de septiembre de 2015). En el seminario de “Derechos sociales ante la reforma energé-
tica”, organizado por el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, el doctor Jaime
Cardenas Garcia cit6 la pulverizacién del derecho agrario, pues, respecto de la regulacion
de las servidumbres obligatorias, considera que al imponerlas el Estado sin la voluntad de las
poblaciones y comunidades agrarias, pierde razén de ser el estudio inclusive de la propiedad
social.

2 Op. cil., nota 1.

3 Padierna Luna, Dolores, “La nueva tragedia de México: la reforma energética”,
Proceso, México, 2015.
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Sin embargo, otros afirman lo contrario, la existencia de beneficios
para el sector ejidal.* Dicha reforma constitucional establecio en su articulo
octavo transitorio que derivado de su caracter estratégico, las actividades
de explotacion y extraccion del petrdleo y de los demas hidrocarburos, asi
como el servicio publico de transmision y distribucion de energia eléctrica,
se consideran de interés social y orden publico. Motivo por lo cual tendran
preferencia sobre cualquier otra que implique el aprovechamiento de la su-
perficie y del subsuelo de los terrenos afectos a aquéllas. Asimismo, se anade
en el parrafo posterior de dicha reforma, que la ley prevera los términos y
condiciones generales de la contraprestacion que se debera cubrir por la
ocupacion o afectaciéon superficial o, en su caso, la indemnizaciéon respec-
tiva. El articulo octavo transitorio no discrimina ningan régimen de pro-
pledad (privada, social y pablica); por tanto, resulta aplicable para todos,
del cual enfatizamos a la propiedad social. La reforma privilegia sobre
cualquier actividad, la relativa a la materia de hidrocarburos y transmi-
sion y distribucion de energia, pues establece que son de interés social y de
orden publico, los que denominaremos conceptos de contenido priorita-
rio. Dichos conceptos seran el tamiz y parametro de interpretacion de las
autoridades administrativas y jurisdiccionales que resuelvan conflictos de
la tierra suscitados por la reforma, inclusive en materia de la suspension
en el juicio de amparo. Esta cuestion es altamente relevante para la inme-
diatez de la realizacion de las actividades amparadas en la reforma, la cual
trataremos posteriormente. De la citada reforma se desprende que quien
operara las actividades prioritarias seran las empresas productivas del Es-
tado o los sujetos facultados, ya sean los asignatarios (en adelante As) y/o
contratistas (en adelante C). En tal contexto, la primera interrogante a di-
lucidar seria si dichas empresas publicas de régimen privado podran o no
emitir actuaciones de imperio, tendentes a conseguir la anuencia para la
afectacion de terrenos. Al respecto, la legislacién secundaria de hidrocar-
buros en su articulo 110, parrafo 2, deja la posibilidad de ejecutar actos de

* FEl pasado 29 de septiembre de 2015 asistimos al seminario “Los derechos agrarios
ante la reforma energética”. Como tltima exposicién particip6 el subprocurador agrario
Rubén Trevino Castillo, quien establecié distintos beneficios para el sector agrario y sos-
tuvo que actualmente las tierras no son aprovechadas y en muchos de los casos los ejidos
no cuentan con capacidad para invertir. Entonces el mecanismo propuesto en donde el
ejido recibe contraprestacion por la actividad que se realice aparte por la afectacion de la
tierra y de los bienes distintos es algo benéfico.
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derecho publico, los cuales pueden realizarse por cuenta propia de entes
publicos o a solicitud de los particulares.®

III. PROPIEDAD SOCIAL

La propiedad social en México se encuentra regulada formalmente por el
derecho agrario, el cual reglamenta por medio de sus normas, principios y
valores, la actividad humana y su entorno natural, asi como las relaciones
que se dan con motivo de la tenencia de la tierra, produccién, explota-
cién, comercializacién y los procesos de industrializacion de la agricultu-
ra, con la finalidad de lograr la justicia social.® La Ley Agraria en vigor
sefiala que las tierras ejidales son aquellas que han sido dotadas al nicleo
de poblacion ejidal o incorporadas al régimen ejidal’ y con base en ello, la
asamblea podra destinar para los usos que considere pertinente las tierras
sefialadas, a través del Programa de Certificacion de Derechos Ejidales.
Dichas tierras ejidales se categorizan en tres tipos: para el asentamien-
to humano, de uso comun y parceladas.® Las primeras integran el area
necesaria para el desarrollo de la vida comunitaria del ejido y estan com-
puestas por los terrenos donde se ubica la zona de urbanizacién y su fundo
legal . Por su parte, las tierras de uso comtn constituyen el sustento econé-
mico de la vida en la comunidad del ejido y estan conformadas por las tie-
rras que no hubieren sido especialmente reservadas por la asamblea para
el asentamiento del ntcleo de poblaciéon ni sean tierras parceladas.'” Por
ultimo, las tierras parceladas son aquellas en que los ejidatarios pueden

5 Ley de Hidrocarburos (LH), Diario Oficial de la Federacién, 11 de agosto de 2014, dispo-
nible en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LHidro_110814.pdf (fecha de consulta:
15 de noviembre) articulo 110, parrafo 2.

6 Gonzalez Navarro, Gerardo N., Derecho agrario, México, Oxford, 2011, p. 15.

7 Ley Agraria (LA), articulo 43, Diario Oficial de la Federacién, 26 de febrero de 1992,
disponible en: http://www.diputados.gob.mx./LeyesBiblio/index.htm (fecha de consulta: 13 de
noviembre de 2015).

8 Ibidem, articulo 44.

9 La parcela escolar, la unidad agricola industrial de la mujer, la unidad productiva
para el desarrollo integral de la juventud y las reservadas para el tal fin tienen el mismo
tratamiento. Ibidem, articulo 63.

10" Ibidem, articulo 73.
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ejercer derechos de aprovechamiento, uso y usufructo,' y a su vez, pueden
conceder a otros el uso y usufructo, mediante aparceria, medieria, asocia-
ci6n, arrendamiento o cualquier acto juridico, sin necesidad de autoriza-
cion de la asamblea u otra autoridad.? De acuerdo con la misma Ley, las
tierras destinadas para el asentamiento humano y las de uso comun se
caracterizan por estar protegidas, al ser no enajenables, inembargables e
imprescriptibles.'” Por tanto, serd necesario ahondar en la descripcion de
estas tres caracteristicas.

IV. CARACTERISTICAS DE LA PROPIEDAD SOCIAL

Por su parte, la limitante a enajenar admite excepciones de conformidad
con los articulos 64, 75 y 93, de la Ley Agraria, que senala que es posible
la transmision de la propiedad en caso de aportar tierras del asentamien-
to al municipio o entidad correspondiente, para dedicarlas al servicio pt-
blico; en los casos de utilidad para el nicleo de poblacion ejidal cuando les
transmitan el uso comun a sociedades mercantiles o civiles que participen
en sociedades civiles y mercantiles con los ejidos y por ultimo, en el caso
de expropiacion. Lo anterior no implica que los derechos agrarios que los
ejidatarios y comuneros tengan en lo individual de esas tierras no pue-
dan ser transmitidos a favor de avecindados o titulares del mismo nucleo
agrario." Otra caracteristica de la propiedad social es que ésta es inem-
bargable; asi, de las tierras propiedad del ntcleo elimina la posibilidad de
fijarseles algtn tipo de gravamen y que alguna autoridad quede facultada
para embargarlas en ejecucion de algin adeudo, sea otorgado en garantia
por el plazo pactado y previa resolucion del respectivo tribunal agrario”."”
Por ultimo, el vocablo “imprescriptible” hace que las tierras del nacleo
agrario no sean susceptibles de aprobacion (o desincorporacion del régi-
men cjidal) mediante la via de la prescripcion. La Ley Agraria evita con
ello que mediante algtn juicio de prescripcién, la propiedad de las tierras

Y Ibidem, articulo 76.
12" Ibidem, articulo 79.
13" Ibidem, articulos 64 y 74.
4 0p. cit., nota 7, p. 166.
15 Idem.
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se desincorpore del ejido o la comunidad.'* Mediante esta figura de la im-
prescriptibilidad, la posesién que tengan las personas extrafias al ntcleo
no generara derecho alguno a su favor si su intencién es apropiarse de
estas tierras.'” Las anteriores figuras juridicas previstas en ley impiden que
la propiedad social, tratandose de tierras de uso coman o para el asen-
tamiento humano, salga del dominio agrario. La tnica forma legal que
existe para que el poder publico afecte la propiedad social es mediante la
expropiacion.

Por lo que hace a la adquisicion, uso o aprovechamiento de las tierras
por parte de los particulares, en la Ley Agraria solo se establece la afecta-
cion en el caso de tierras para el asentamiento humano o de uso comun,
cuando éstos participen en sociedades civiles y mercantiles con los ejidos.'
Por lo anterior, se considera que este tipo de tierras configura el régimen
mas estricto de la propiedad social, y entonces surge la necesidad de re-
gular las figuras legales que permitan que esta propiedad sea afectada por
particulares, como se explica a detalle en el apartado posterior. La propie-
dad ejidal representa aproximadamente el 51% de la superficie total del
territorio nacional; la propiedad privada representa el 39%, y el resto son
colonias agricolas, ganaderas o terrenos nacionales.'” Dada su gran exten-
sién, resulta prioritario estudiar el impacto de la reforma energética en la
propiedad agraria, pues es indefectible que gran parte de estas actividades
se desarrollaran en estas tierras, y en caso de no conseguir anuencia de
los titulares para operar la reforma, ésta se haria nugatoria. Inicia aqui la
descripcion del impacto de la reforma en el régimen de propiedad social,
asi como las figuras que se regulan para logar su afectacion.

16 Thidem, p. 167.

17" Idem.

18 1A, op. cit., nota 8, articulo 45.

19 Documento web, seminario “Implicaciones de la reforma energética en la propie-
dad social, soluciones y controversias”, disponible en: https://www.google.com.mx/#Hq=sem
wnarto+implicaciones+de+la+reforma+energ% C3 %A Ytica+en+la+propiedad+social %62 C+solucio
nes+y+controversias (fecha de consulta: 20 de noviembre de 2015). Direcciéon General de
Comunicaciéon Social, “La superficie de ejidos y comunidades de México, mas grande que
algunos paises”, Boletin de la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano, México, boletin
nam. 053, 22 de abril de 2012, disponible en: Attp://www.sedatu.gob.mx/sraweb/noticias/noti-
clas-2012/abril-2012/12166/ (fecha de consulta: 29 de septiembre de 2015).
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V. FIGURAS LEGALES PARA LA AFECTACION DE PREDIOS

1. Andlisis de la Ley de Hidrocarburos, la Ley de la Industria Eléctrica y las figuras
para afectar la propiedad social

Con la reforma constitucional se impactaron veintiun leyes asociadas en
la materia divididas en nueve bloques. Se crearon nueve leyes y se modifi-
caron doce.? Cada una desarroll el esquema de operaciéon para asegurar
la aplicacion del marco constitucional. En el caso de la ocupacién, uso y
adquisiciéon de terrenos, la Ley de Hidrocarburos y la Ley de la Industria
Eléctrica regularon el tema en forma similar. En el presente nos referi-
remos a la sustancia del tema, considerando ambas leyes por identidad,
tomando como referencia la Ley de Hidrocarburos. Como primera pre-
cisién en ambas legislaciones se establece que dichas industrias son de
utilidad publica?' y procedera la constitucion de servidumbres legales, o
la ocupacién o afectacién necesarias para la realizacion de sus activida-
des.? El Estado no siempre podra satisfacer las necesidades socioeconé-
micas que se presenten, aunque si puede autorizar a un particular para
que preste un servicio publico o realice una obra en beneficio inmediato
de un sector social y mediato de toda la sociedad.” Al advertir entonces

20" Seminario “Implicaciones de la reforma energética en la propiedad social, solucio-
nes y controversias”, disponible en: https://wwuw.google.com.mx/Hq=semiario+implicaciones++{
a+reforma+energetica, ponencia de Luis Jiménez Guzman (fecha de consulta: 18 de noviem-
bre de 2015).

2l Ley de Hidrocarburos (en adelante LH), Diario Oficial de la Federacién, 11 de agosto de
2014 (fecha de consulta: 16 de octubre de 2015), articulo 96. Ley de la Industria Eléctrica
(LIE), articulo 71, Diario Oficial de la Federacién, 11 de agosto de 2014, disponible en: Attp://
www.diputados.gob.mx./LeyesBiblio/pdf/LIElec_110814.pdf (fecha de consulta: 16 de octubre
de 2015).

22 Idem.

23 De acuerdo con el criterio més reciente de la Suprema Corte de Justicia de la
Nacion, la utilidad puablica no sélo se limita a que el Estado deba construir una obra
publica o prestar un servicio publico, sino que también comprende aquellas necesidades
econdmicas, sociales, sanitarias e inclusive estéticas, que pueden requerirse en determina-
da poblacion. Véase tesis P/J39/2006, Seminario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena
Epoca, t. XXIII, marzo de 2006, p. 1412. Adicionalmente, es clara la reforma a establecer
que la industria energética es de utilidad ptblica, pues dichas industrias son operables por
el Estado y las actividades derivadas de las mismas, como son la energética y eléctrica, que
son de interés social y orden publico. Conceptos ellos distintos.
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la regulacion energética dicho concepto para la industria eléctrica y de
hidrocarburos, no importa que sea el Estado o un particular el que realice
la actividad, siendo que siempre habra prevalencia de ésta sobre cualquier
uso u aprovechamiento que se tenga en las superficies y el subsuelo. Estas
actividades seran de interés social y orden publico.

Continuando con el analisis de las leyes secundarias, la Ley de Hi-
drocarburos establece que el uso, goce, afectacién o enajenaciéon de los
terrenos necesarios para realizar actividades de exploracién y extraccioén
de hidrocarburos podran ser negociados y acordados por los propietarios,
los As y los C.?* De manera similar, la Ley de la Industria Eléctrica senala
que procederia el uso u ocupaciéon superficial o la constitucion de servi-
dumbres para prestar el servicio publico de trasmision, distribucion de
energia eléctrica y para la construccion de plantas de generacién de ener-
gia eléctrica en aquellos casos en que, por las caracteristicas del proyecto,
se requiera una ubicacion especifica.”

2. Figuras juridicas para la afectacion de predios por entes pitblicos

Actualmente, en el derecho publico los actos previstos en las leyes para
la afectacion de predios en los que no hay negociacion son: la ocupacion
temporal, la limitacién de dominio y la expropiacion; todas estas figuras
operaran siempre y cuando las instituciones publicas sean quienes efec-
tuaran por si la operaciéon de actividades energéticas. Cada una de estas
figuras encuentra problemas, sobre todo en la dilacién para su aplicacion.
En materia agraria, la expropiacién en si misma constituye un tramite de-
masiado lento en donde intervienen distintas instancias de la administra-
cién publica federal y pueden aun ser impugnadas mediante el juicio de
amparo. La Ley Agraria sefiala todo un procedimiento para tal fin.

2+ LH, op. cit., nota 22, articulo 100.

% Ley de la Industria Eléctrica (LIE), Diario Oficial de la Federacion, articulo 71, 11 de
agosto de 2014, disponible en: http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LIElec_110814.
pdf (fecha de consulta: 16 de octubre de 2015).
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3. Figuras para la afectacion de predios por particulares

Para que los As o los G obtengan las anuencias para realizar las activi-
dades materia de autorizacion, concesion, licencia o permiso, habria que
desarrollar en legislacién secundaria su proceder. En tal virtud, el legisla-
dor regul6 figuras como la negociacion, mediacion, servidumbre adminis-
trativa o jurisdiccional, y cada una de ellas adquiere particularidades que
se describiran a continuacion en el analisis legislativo.

4. La negociacion

La negociaciéon podemos considerarla como los pasos que se deben se-
guir previo a la celebracién de los convenios que prevé la regulacion para
lograr la ocupacién, uso o disposiciéon de bienes para realizar actividades
energéticas, en donde los As y los C entablan una comunicacién y reali-
zan propuestas en torno a la anuencia de los afectados, quienes a su vez
aceptan o hacen contrapropuestas. Lo destacable de la innovacion resulta
en que anteriormente no se establecian requisitos minimos, formalidades
y parametros que se deberian seguir en estas actuaciones, adecuaciéon que
genera certeza y seguridad juridica en los tratos que se realicen, y ademas
se obliga a dar informacion al afectado para que éste se encuentre infor-
mado en su decision. Adicionalmente, afiade figuras de apoyo institucio-
nal en los tratos que se realicen regulando para ello a los testigos sociales,
y en el caso de los ejidos a la Procuraduria Agraria (en adelante PA). Asi,
la negociacion, de acuerdo con la Ley de Hidrocarburos y la Ley de la In-
dustria Eléctrica, se dard en los siguientes términos: i) los As y los C expre-
saran por escrito al titular del derecho o propietario su interés de afectar
o adquirir sus bienes o derechos; 11) deberan justificar su interés técnica-
mente y atender dudas del afectado, ademas de explicar las consecuencias
que se generaran en su ejecucion y los beneficios que le representan en lo
particular y a su comunidad; ii1) podran participar los testigos sociales; 1v)
se notificara a través de los As o los C a la Secretaria de Desarrollo Agra-
rio, Territorial y Urbano (Sedatu) o Secretaria de Energia (Sener) el inicio
de negociaciones; v) se especificara la forma o modalidad de afectacion y
el instrumento juridico a celebrar; vi) la contraprestacion que se pacte sera
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proporcional a las actividades que se realicen;® vii) los pagos se haran en
efectivo o en prestaciones para beneficio de la comunidad como bienes e
insumos; viii) habra un contrato por escrito que se sujetara a los modelos
que emita la Sener, previa opinién de la Sedatu; ix) dichos contratos no
tendran clausulas de confidencialidad sobre términos, montos y condicio-
nes de penalizacion, y x) no se pactara una contraprestacion asociada a
una parte de la produccién de hidrocarburos.”

Especificamente respecto del procedimiento, en la negociaciéon en
materia agraria, las leyes de Hidrocarburos en su articulo 102 y la de la
Industria Eléctrica en su articulo 75, sehalan que se sujetara a lo siguiente:
1) el ejido, comunidades o comuneros podran solicitar asesoria de la PA en
la negociacion; ii) la autorizacién para el uso, goce o afectaciéon y actos de
disposicién permitidos deberan sujetarse a las formalidades previstas en
la Ley Agraria (articulos 24-28, 30 y 31, aprobacién de asamblea, formas
de representacion, convocatorias, sefialamiento y delimitacion de las areas
necesarias para el asentamiento humano, fundo legal y parcelas con des-
tino especifico, asi como la localizacion y relocalizacién del area de urba-
nizacion, instauracion, modificacion y cancelacion del régimen de explota-
cion colectiva),® vy iii) los ejidatarios o comuneros con derechos individuales
recibiran su contraprestacion directa, y en caso contrario se entregara al
Fideicomiso del Fondo Nacional de Fomento Ejidal u otro fideicomiso st
lo deciden las partes; tratandose de derechos colectivos, el porcentaje de
la cantidad de extraccion se entregard a través de los 6rganos facultados,
para ser distribuido entre todos sus integrantes, en los términos que deci-
da la asamblea o se destinen a obras de servicio colectivo.

26 La cual debera cubrir el pago de bienes distintos a la tierra, previsién de dafios y
perjuicios, la renta por ocupacion, servidumbre o uso, en ambos casos a valor comercial
y un porcentaje de ingresos que correspondan al As o al G por la extracciéon comercial de
hidrocarburo, después de descontados los pagos al Fondo Mexicano del Petréleo para la
Estabilizacién y Desarrollo, el cual no serda menor al 0.5% y mayor al 3% en el caso de gas
natural no asociado y en los demas casos menor a la cantidad precitada y mayor al 2%,
lo anterior se establece en metodologias, lineamientos y parametros establecidos por la
Comision Nacional de Hidrocarburos.

27 LH, op. cit., nota 22, articulo 101.

28 En este caso, en un apartado posterior se describirdn las fuentes de control que la
Ley Agraria prevé en su articulo 23, fraccién 5, para asegurar tratos justos y equitativos
para el ejido.
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En este sentido, al ejidatario en todo momento lo puede acompanar
a su eleccién, en el proceso de negociacion, la PA y se seguiran los pro-
cedimientos de la ley de la materia ante 6rganos de gobierno para llegar
a una negociacion; ademas, podran participar testigos sociales cuando el
estudio de impacto social concluya que existen condiciones de riesgo y
vulnerabilidad en el area donde se desarrollara el proyecto y en otros ca-
s0s.” Dicha participacién se regira por principios de buena fe, eficiencia,
eficacia, objetividad y transparencia. Ademas, los testigos observaran que
la negociacion se lleve conforme a la ley; informaran a la Sedatu sobre
el desarrollo del proceso de negociacion y notificaran en un plazo de 48
horas las posibles violaciones a los derechos de las partes.*” Previa solici-
tud, la Sedatu podra impulsar la negociacion en condiciones de equidad,
proponer reuniones consecutivas, verificar que las propuestas y contra-
propuestas se ajusten a la Ley.*! La negociacién representa un acto de
voluntad entre los As o el C y la comunidad o ejido. Lo que hace la Ley es
asegurar la equidad en dichas negociaciones, con el propésito de que no
se vulneren los derechos sociales.

En materia de valuacién, se constata la participaciéon del Estado para
asegurar valores base, al llevar a cabo las negociaciones mediante institu-
ciones estatales o entes acreditados. Con respecto al valor de pagar por
concepto de afectacion, se determinara por el Instituto Nacional de Ava-
ltos a Bienes Nacionales (Indaabin), y sera la base de la negociacion.” Las
partes podran acordar la practica de avaltios con instituciones de crédito
del pais, corredores ptblicos o profesionistas con posgrado, los cuales de-
beran considerar distintos factores establecidos en las leyes analizadas.™
Los avaltios seran cubiertos por el As o el C.** Al término de la negocia-
cién, una vez que las partes lleguen a un acuerdo, es necesario asegurar
que el contrato se ajuste a la legalidad y no menoscabe algin derecho

29 Reglamento de la Ley de Hidrocarburos (RLH), articulo 69, Diario Oficial de la Fede-
racidn, 31 de agosto de 2014, disponible en: http://dof.gob.mx/nota_detalle. php’codigo=536667
1&fecha=31/10/2014 (fecha de consulta: 12 de noviembre de 2015).

30" Ihidem, articulo 70.

31 Ibidem, articulo 74.

32 LH, op. cit., nota 22, articulo 103.

33 Ibidem, articulo 104.

3% Ibidem, articulo 113.
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ejidal.® Las partes deberan presentar dicho acuerdo por conducto del As
o el C ante el tribunal unitario agrario, que le dara el caracter de cosa
juzgada.

El anterior es el caso en que ambas partes lograron negociar y llegar
a un acuerdo. Si las partes no llegaran a un acuerdo en el término de 180
dias naturales contados a partir de la recepcion del escrito en donde el
As o el C comunica el inicio de la negociacién, estos Gltimos podran pro-
mover ante el tribunal unitario agrario la constitucién de la servidumbre
legal o servidumbre legal de hidrocarburos, o solicitar a la Sedatu una
mediacion respecto a formas y modalidades de adquisicion y contrapres-
taciones.”® Se regula entonces, como una segunda opcién de uso u ocupa-
cion, la posibilidad de acudir a la mediacién y si no se llega a un acuerdo,
instar una servidumbre administrativa, o, en su caso, acudir directamente
a la constituciéon de una servidumbre jurisdiccional.

5. La mediacién

Por mediacion se entiende el interponerse entre dos o mas personas
que contienden, procurando reconciliarlas y unirlas en amistad;*” asi, en
consonancia con la definicién apuntada, el reglamento de la Ley de Hi-
drocarburos desarrolla la figura prevista en la Ley y prevé que la Sedatu
serd la instancia mediadora y emitird los lineamientos para los procesos
conforme a las bases siguientes: los mediadores de la Sedatu tendran a su
cargo la sustanciaciéon de la mediacion y presentaran, conforme a ley, las
propuestas; notificaran la propuesta para la formalizacion de contrato o
ya bien se proceda a la servidumbre; la Sedatu notificara a la Sener el re-
sultado de la mediacion para los efectos procedentes dentro del término
de diez dias habiles de concluida la mediacién.* Adicionalmente, se sefia-
lard el valor por concepto de afectacion.’” Si pasan treinta dias naturales
contados a partir de una sugerencia de contraprestacion y no se llega a un

35 Ibidem, articulo 105.

36 Ibidem, articulo 106.

87 Diccionario de la lengua espaiiola, disponible en: hitp://dle.rac.es/?id=0jns TUN (fecha de
consulta: 22 de noviembre de 2015).

38 0p. cit., nota 30, articulo 76.

39 0p. cit., nota 22, articulo 107.
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acuerdo, la Sener podra solicitar a la Sedatu que tramité ante el Ejecutivo
la constitucion de una servidumbre legal de hidrocarburos o electricidad,
o por via administrativa.*

6. Servidumbres legal, administrativa y jurisdiccional

Con respecto a la servidumbre legal, ésta es definida por la doctrina
civil como un gravamen real que se impone a favor del duefio de un pre-
dio y a cargo de otro, propiedad de distinto duefo, para beneficio o mayor
utilidad del primero.* Por otra parte, la servidumbre administrativa debe
ser decretada por el Ejecutivo Federal.*” Para lograrlo, los reglamentos
de las leyes en analisis seflalan que la solicitud que realice la Sedatu para
constituirla se regira por los lineamientos que la misma emita, debiendo
observar, por lo menos, que la Sedatu emita en un término de quince dias
habiles un dictamen preliminar sobre la procedencia de decretarla, el cual
se notificara a la Sener, a los Asy alos C y al titular de la tierra, para que
en un plazo de diez dias habiles posteriores a la notificacién manifiesten lo
que a su derecho convenga; transcurrido dicho término, la Sedatu contara
con un plazo de quince dias habiles para emitir el dictamen definitivo de
las condiciones en que se constituird la servidumbre legal por via admi-
nistrativa. De acuerdo con la LLH, lo anterior sera aplicable para activi-
dades de transporte por medio de ductos y reconocimiento y exploracién
superficial, salvo la constitucion de servidumbres legales. En este sentido,
el particular, previo al acto de establecimiento de dicha servidumbre ad-
ministrativa, podra participar, asegurando su garantia de audiencia. Ante
el establecimiento de dicha servidumbre, el particular tendra a su alcance
para impugnarla al juicio de amparo indirecto.

Por otra parte, la servidumbre jurisdiccional en materia agraria se
ventilard ante el tribunal agrario. El término “jurisdiccién” alude al con-
flicto de intereses entre las partes; en el caso del tramite ante el tribunal
agrario, debera observar las disposiciones de la Ley Agraria. En este pro-
cedimiento se deberan observar las garantias del debido proceso, y todas

40" Ibidem, articulo 108.
1 Rojina Villegas, Rafael, Compendio de derecho civil, bienes, derechos reales y sucesiones, 36a.
ed., México, Porraa, 2004, p. 135.
42 0p. cit., nota 22, articulo 108.
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y cada una de las etapas de procedimiento consistentes en la presentacion
de la promocién, la contestacion, la etapa probatoria, los alegatos y la sen-
tencia. Las determinaciones que se emitan admitiran, a su vez, conforme
a las reglas previstas en el articulo 103 y 107 constitucional, el juicio de
amparo directo.

7. Disposiciones comunes a las servidumbres decretadas

Las servidumbres se decretaran en favor del As o el C, se regiran por
disposiciones de derecho civil federal, cuyas controversias se ventilaran
ante instancia federales y se limitaran al tiempo del contrato o asigna-
cion correspondiente y comprenderan el derecho de transito de personas
y todo lo necesario para ejecutar las obras y trabajos necesarios, inclu-
yendo vehiculos, maquinaria, infraestructura.” Una vez que se firme el
contrato, se decrete la servidumbre administrativa o se dicte sentencia, se
entregaran los documentos correspondientes en copia por el As o el C a
la Comision Nacional de Hidrocarburos o a la Comision Reguladora de
Energia.**

8. Mecanismos de proteccion adicionales en la negociacion
y constitucion de servidumbres

Los mecanismos legales que se establecen para garantizar la protec-
ci6n adicional en la negociacion y constitucion de servidumbres represen-
tan la certeza, garantia que se menciona al inicio de este analisis. Las leyes
analizadas (LH y LIE) regulan figuras adicionales de protecciéon cuando se
ha nublado el consentimiento de los afectados por conductas o practicas
abusivas o discriminatorias, estableciendo como sancién para el As o el
G, la revocacion de permisos o autorizaciones, su nulidad y la recision de
los contratos celebrados. Para la servidumbre legal se puede decretar su
insubsistencia. Para la etapa de abandono de sitio se prevé que los As y el
C aseguraran que el desmantelamiento de sus instalaciones y abandono
de los terrenos que hayan afectado se realice atendiendo a los compromi-
sos pactados y a las mejores practicas, restableciendo el pleno goce de los

¥ LH, op. cit., nota 22, articulo 109, parrafo 2.
- Thidem, articulo 112.
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derechos al afectado y cubriendo los dafos y perjuicios no previstos en la
contraprestacion que lleguen a causar.”

Adquisicion
Limitacion
Ocupacién
Expropiacién

Privada

Legitimado para
afectar Estado {C(m\ enios con Estado

Piiblica . o
Convenios con municipio

Ocupacion
Social Expropiacion
Legitimados para
afectar, tipos de
afectacion, segun forma
Adquisicion
Uso y goce

propiedad

Privada
1. Negociacién

H : Donacion 2. Mediacion
Asignatarios y

! Arrendamiento Medios para lograr
contratstas

Pablica
Comodato y otras la afectacion 3. Servidumbre administrativa

4. Servidumbre jurisdiccional

Social Uso y goce

[Ocupacién

Figura 1. Muestra a los sujetos que podran realizar actividades de la industria energética (ptblicos y privados), el
tipo de tierra que podran afectar (publica, privada y social) y el acto juridico mediante el cual pueden lograr la
ocupacion, uso, goce o adquisicién de la tierra en donde realizaran sus actividades.

Precisado el contenido de las figuras para la adquisiciéon y ocupacion
de tierras sociales en las leyes en analisis, y toda vez que la regulacion de
la ocupacion de las mismas no se agota en sus disposiciones, los afectados
a su alcance tienen mecanismos previstos en el sistema juridico mexicano
para impugnar, inclusive, acuerdos en la negociaciéon, mediaciéon y en la
constitucion de las servidumbres. Estos medios que denominaremos de
control e impugnacién se analizan a continuacion.

VI. MEDIOS DE CONTROL E IMPUGNACION FRENTE
A LA AFECTACION DE LA PROPIEDAD SOCIAL
ANTE ACTIVIDADES ENERGETICAS

Entre los medios de control ubicamos a las fuentes proteccionistas del
derecho agrario y la revision de legalidad.* En relaciéon con los de impug-

45 Ihidem, articulo 116.

# Nota (esta revision aplica de igual forma en tratandose de predios privados, asi como
los distintos mecanismos de impugnacién, a excepcién de la mediacion, que aplica sélo en
materia agraria).
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naciéon senalamos al juicio de amparo indirecto en su vertiente de lega-
lidad ante la composicion de servidumbres administrativas y el juicio de
amparo indirecto por violacién a derechos humanos; la apelacién ante el
unitario; al juicio de amparo directo ante la constituciéon de servidumbres
jurisdiccionales y frente a las revisiones de legalidad.

La figura 2 ilustra los medios de afectacion de la propiedad social en
la reforma energética, asi como los medios de control, de impugnaciéon y
algunos procedimientos alternativos especiales, sobre todo en este Gltimo
caso, ante cuestiones ambientales.

Medios de impugnacion y Procedimicntos

1
Medios de control 1 c imy

| juicios
1

1
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Derecho agrario interno y
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1

1
1
1
1
|
1. Negociacion - ‘ - i !
|> control e legalidad — — {Jmm de amparo directo !
1 1 |
1 1 1
: 1 1
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1
1
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administrativo y penal
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Figura 2. La presente figura muestra los medios de afectaciéon de la propiedad social y los medios de control, de
impugnacion y los alternativos especiales al alcance de las comunidades o ¢jidos y de los legitimados para efecto
de proteger dicha propiedad.

L. Medios de control y_fuentes proteccionistas del derecho agrario

Por control se entendera, aquellos procedimientos o procesos que tie-
nen a su alcance los afectados para corregir desviaciones legales en la
operacion de las reformas, ya bien en sus derechos, debidos procesos o
incumplimiento de la norma, contrastando las descripciones normativas
con la instrumentacion de las mismas. En la negociacién y mediacion
destacamos los siguientes medios de control. Respecto a las fuentes pro-
teccionistas del derecho agrario, si un As o C tiene la intenciéon de ocupar,
usar u afectar una tierra de uso comun, debe apegarse a los mecanismos
que para tal efecto establece la Ley Agraria y hacer que el ejido retina,
por conducto de su 6rgano de gobierno, todas y cada una de las formali-
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dades, entre las que se destacan la aprobacién de la asamblea, formas de
representacion, y convocatorias. Cumplimentado lo anterior, se procede
a la aprobacion de la asamblea y, en su caso, a formalizar los contratos
denominados “de ocupacion previa”.” En dicha asamblea puede estar
presente personal de la PA. Este es considerado el primer acto de control.
La asamblea hace el primer pronunciamiento respecto si la obra o activi-
dad a desarrollar es o no de interés social y orden publico al momento de
advertir sobre su utilidad ptblica. En caso de que constate que no, podra
negar la autorizacion. No obstante lo anterior, el As o el C tendran a su
alcance otros medios ante la negativa, que seria la mediacién o constitu-
cion de servidumbres.

2. Revision de legalidad

Después de que llegaron a un acuerdo negociado el As o el C y los
afectados, se presentara éste ante el tribunal unitario agrario, quien re-
visard si se ajusta a la legalidad.* Una vez que se presente la promocion
por parte del As o el C, el instrumento celebrado, y siempre dentro de los
treinta dias posteriores a la suscripcion, se procedera a constatar si cumple
con las formalidades exigidas en las leyes aplicables. La resolucion que se
emita sera una sentencia, y se emitira quince dias posteriores a la prime-
ra publicacién precitada, considerando siempre que no exista un juicio
pendiente que involucre los terrenos, bienes o derechos en cuestion.” En
contra de esta resoluciéon procede el juicio de amparo. Al respecto, el or-
gano jurisdiccional de conocimiento puede advertir que hubo ilegalidades
y, en consecuencia, emitir una sentencia en donde decrete la nulidad del
contrato sometido a conocimiento. En este caso, al ser clara la normati-
vidad, al advertir que la resolucién que se emita serd una sentencia, en
consecuencia, en términos de los articulos constitucionales 103, fraccion
Iy 107, fraccion 111, inciso a y fraccion 'V, el juicio de amparo directo sera
el que se tenga al alcance como medio de impugnacion.

47 LA, op. cit., nota 6, articulo 23, fraccion V.
¥ LH, op. cit., nota 22, articulo 105.
49 Idem.
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3. Mecanismos de impugnacion

Para los distintos medios de afectacion de la propiedad social en la
reforma energética se encuentran los siguientes medios de impugnacion
y juicios.

A. Juicio de amparo indirecto (legalidad)

En el caso de la constitucion de la servidumbre legal administrativa
que emita el Ejecutivo Federal, al ser un acto (resoluciéon) de caracter ad-
ministrativo, en términos del articulo 103, fracciéon Iy 107, fracciéon IV de
la ley fundamental, en caso de impugnacion su conocimiento seria de un
juez de distrito. Dicha resolucién admitiria a su vez el recurso de revision
en amparo.

B. Fuicio de amparo por violacion a derechos humanos a la propiedad social

Un amplio sector académico y doctrinal se decanta por sostener esta
via como una de las posibles para la proteccién de los derechos sociales;
en el caso particular, recordemos que fue en un articulo transitorio de la
reforma donde se establecio que las actividades energéticas son de interés
social y orden publico y se sobreponen a todo régimen de propiedad. En
ese sentido, uno de los problemas a dilucidar estribaria en sostener si con
dicho articulo transitorio el régimen de propiedad social ante actividades
energéticas lo debemos entender como una restriccién a la propiedad y si
en este caso se privilegiarian las actividades de la reforma. (Cual disposi-
cion seria aplicable: el transitorio constitucional o los derechos sociales?
Por otra parte, hay quien sostiene que el derecho de propiedad esta por
encima de dicha disposicion transitoria y aun formara parte del cuerpo
constitucional, lo que afirman a la luz de las reformas al articulo lo. cons-
titucional, que establece que en materia de derechos humanos “como el
de la propiedad”, se dara la interpretaciéon mas amplia y favorable a las
personas. Luego, pues, en caso de que un tratado internacional reconozca
la proteccién amplia del derecho de propiedad, ¢debe ceder ante el articulo
transitorio por ser ¢ste una restriccién constitucional? En nuestra opinién
asi debe ser, se debe privilegiar la actividad energética sin importar la
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ubicacién en una disposicion transitoria o en la Constitucién misma, ya
que forma parte de ésta. Al tema, la SCJN recientemente a través de su
Segunda Sala ha establecido criterios novedosos.™

C. Juicio de amparo directo

En materia de juicio de amparo directo, la competencia seria del tri-
bunal colegiado de circuito. En este juicio se impugnaria la calificacién
de legalidad hecha por el tribunal unitario agrario de los convenios de
negociaciéon firmados entre el Asy el C, y terceros. Adicionalmente ante
la constitucion de servidumbres jurisdiccionales.

VII. MENCION ESPECIAL A LA SUSPENSION
EN EL JUICIO DE AMPARO

Un tema a destacar por la relevancia que implica y que se cree sera lo que
determine la garantia de la proteccién de la propiedad social, dentro la
reforma en analisis, es la suspension en el juicio de amparo; medida cau-
telar que paraliza o detiene la ejecuciéon de los actos que se reclaman en
el juicio de amparo, con el fin de conservar la materia del juicio y evitar al
quejoso dafios y perjuicios de dificil o imposible reparacion que pudiera

50 Véanse: DERECHOS HUMANOS CONTENIDOS EN LA CONSTITUCION Y EN LOS
TRATADOS INTERNACIONALES. CONSTITUYEN EL PARAMETRO DE CONTROL DE REGU-
LARIDAD CONSTITUCIONAL, PERO CUANDO EN LA CONSTITUCION HAYA UNA RESTRIC-
CION EXPRESA AL EJERCICIO DE AQUELLOS. SE DEBE ESTAR A LO QUE ESTABLECE EL
TEXTO CONSTITUCIONAL, tesis P/J20/2014, Gaceta del Semanario fudicial de la Federacion,
Décima Epoca, libro 5, t. I, abril de 2014; AGRAVIOS INOPERANTES LO SON AQUELLOS
QUE PRETENDEN LA DESAPLICACION DE UNA RESTRICCION, PROHIBICION, LIMITACION
O EXCEPCION CONSTITUCIONAL, CON APOYO EN UNA DISPOSICION DE CARACTER CON-
VENCIONAL, tesis 2a/J119/2014, Gaceta del Semanario Judicial de la Federacion, Décima Ep-
oca, libro 12, t. I, noviembre de 2014; RESTRICCIONES CONSTITUCIONALES AL GOCE
Y EJERCICIO DE LOS DERECHOS Y LIBERTADES. ADICIONALMENTE A QUE SE TRATEN
DE UNA MANIFESTACION EXPRESA DEL CONSTITUYENTE MEXICANO QUE IMPIDE SU
ULTERIOR PONDERACION CON OTROS INSTRUMENTOS INTERNACIONALES, TAMBIEN
SE ENCUENTRAN JUSTIFICADAS EN EL TEXTO DE LA CONVENCION AMERICANA SOBRE
DERECHOS HUMANOS, tesis 2a, Gacela del Semanario Judicial de la Federacién, Décima Epoca,
23 de noviembre de 2015.
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ocasionarle el cumplimiento de dichos actos.” En este caso, ante la pro-
mocioén de los medios de impugnacién o juicios que se apuntaron, iqué
pasaria si se pide la suspension del acto que se reclama? La respuesta a
este planteamiento es compleja y debe ser estudiada casuisticamente por
los 6rganos jurisdiccionales. En su estudio deberan considerar conceptos
como el orden publico, interés social y utilidad ptblica. Adicionalmen-
te, debera observar la urgencia y lo inaplazable de realizar las obras y
actividades, teorias como la apariencia del buen derecho y peligro en la
demora. Por otra parte, formara parte del estudio si los actos reclamados
consisten en figuras de derecho puablico, como la expropiacion, ocupacion
temporal o limitacién de dominio o se trate de resoluciones administra-
tivas o jurisdiccionales, si se solicita cesar sus efectos, ya sean sentencias
de control de legalidad, constituciéon de servidumbres jurisdiccionales o
administrativas.

En este caso no se podria determinar a priori el conceder o no dicha
medida. Si se otorga en todos los supuestos, la reforma se haria nugatoria;
tendrian que esperar los entes en cuyo favor se constituyan las servidum-
bres, a que se resuelvan los medios de impugnacion; esto desalentaria la
inmediatez que se puede requerir en el desarrollo de actividades ener-
géticas. Sostener lo contrario implicaria que se negara la suspensiéon por
cuestiones de orden publico, interés social y utilidad publica, dandose pie
a verdaderos atropellos so pretexto de la reparacién de dafos posterior,
via indemnizacién en ejecuciéon de sentencia, lo cual no puede ser per-
mitido. De alli la importancia del analisis casuistico e interpretaciéon por
parte de los juzgadores federales. Por tltimo, en el tema de los medios
de proteccién alternativos, para hacer frente a las problematicas que se
asocian con temas ambientales que preocupan a organizaciones sociales y
al sector académico, sostenemos que existen suficientes leyes de caracter
administrativo, reparaciéon de danos, delitos ambientales, que permitiran
sancionar, culpar, reparar, compensar dafios por parte de los As y los C,
cuando se constaten conductas ilicitas.

51 Chéavez Castillo, Ratl, 666 pregunias y otras sobre la suspensién de los actos reclamados en el
Juicto de amparo, México, Porraa, 2009, p. 1.
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VIII. CONCLUSIONES Y PROPUESTAS

La propiedad social en nuestro pais, al contrario de lo que sostiene un am-
plio sector académico y doctrinal, no se encuentra pulverizada. No hay un
despojo legalizado. El esquema disefiado por el Constituyente y comple-
mentado por el legislador es congruente. Las leyes analizadas establecen
vias de negociacién y mediacién bien reguladas, en donde ademas se pre-
vé la participacion de instancias publicas para verificar el consentimiento
informado de los ntcleos de poblaciéon. Por otra parte, regulan lo relativo
a los valores de indemnizacioén y participacion en utilidades por parte de
los afectados y las condiciones que deberan asegurar al término de sus
obras y actividades. En caso de éxito, en la negociacion se prevé ain una
revision de legalidad por instancias jurisdiccionales, como es el tribunal
unitario agrario. Por otra parte, al momento de constituirse las servidum-
bres legales y sobre la sentencia que recaiga ante la revision del conve-
nio de legalidad, el sistema juridico mexicano ya prevé al alcance de los
afectados, medios de impugnacién, como el juicio de amparo indirecto,
el amparo directo o la apelacion, segtin se trate. Bajo ese escenario tutela-
dor se asegura la proteccion a la propiedad social, y serd en cada caso, a
eleccion de los representantes ejidales, los medios que empleen para evitar
algiin trato que se haga en contravencién de las disposiciones aplicables.
Por dltimo, se destaca que la participacion de las autoridades administra-
tivas y jurisdiccionales es fundamental en los criterios que vayan sentando
en la materia. De ellas depende en gran medida el éxito de las reformas
y su operatividad, en especial al momento de proveer sobre la suspension
de actos reclamados en el juicio de amparo, en donde conceptos como el
interés social, el orden y utilidad ptblicos, cobran importancia. Adicional-
mente, seria adecuado:

—Regular textualmente en un articulo constitucional, la preeminen-
cia de las actividades energéticas sobre cualquier otra y no en un
transitorio como ahora.

—No tazar el porcentaje de participacion de los afectados por pro-
yectos productivos, sino en cada caso particular realizar un analisis
que privilegie tratos justos y equitativos.
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—Reformar la Ley de Amparo para matizar los casos en que serd o
no procedente conceder la suspension de los actos reclamados rela-
cionados con la materia.
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