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SECCION 1

§ 1. Introduccion

Como nos dice Konstantin Katzarov, la primera guerra mundial ejercio
una profunda influencia en la solucion de los problemas econdomicus y
particularmente en las aspiraciones que se manifestaron en lo concer-
niente a la reaccién de la legislacion frente a la propiedad. ! Pero sin
dejar de reconocer que los acontecimientos exteriores influyeron indu-
dablemente en las concepciones juridicas de nuestro pais, tenemos que
admitir, y con orgullo, que las avanzadas ideas sociales que plasmaron
en la Constitucion mexicana de 1917 fueron el fruto, en gran medida,
de una interna evolucidén determinada por nuestros propios y peculiares
problemas, por nuestra propia singularidad historica.

Antes de 1917 la legislacion se consagraba, casi exclusivamente, a
abordar y dar soluciones a los problemas que traian aparejados los feno-
menos politicos. Después de esta fecha, si es posible determinarla con
tanta precision, los problemas y los fenémenos econdmicos se hicieron
tan urgentes, que hubo necesidad de que la legislacién les prestase mu-
cha mayor atencién, y aunque habian empezado a manifestarse tiempo
atras, después de esta fecha, bruscamente, los postulados de la sociali-
zacidén en los que figuraba en primer lugar el de la nacionalizacion,
invadieron la legislacién. El acontecimicnto mas destacado de este pe-
riodo es la realizacién casi simultinea en dos paises tan alejados uno
del otro como lo son México y la URSS, y en condiciones radicalmente
diferentes, de las ideas y de los objetivos de la nacionalizacién. 2

Cuando el autor citado expresa que la realizacién de las ideas y de
los objetivos de la nacionalizacién constituye un gran acontecimiento,
no quierc decir, especialmente en el caso de México, que se trata ya
en si del fendmeno de la nacionalizacién, sino que empiezan apenas a
manifestarse, aun en una forma no muy clara sus ideas y objetivos. Ya
sabemos que el problema de la nacionalizacion en general esta profun-
damente vinculado con la intervencidon del Iistado en la esfera econd-

I Katzarov, K. Théorie de la Nationalisation. Edit. La Baconni¢re, Neuchatel,
1960, p. 32.
2 Katzarov, K. Op. cit, p. 32,
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mica y la asuncion, por parte de éste, de actividades otrora exclusivas
de la iniciativa privada.

Diversas tendencias a la nacionalizacion se habian manifestado en
México desde antes de 1917. Sin embargo, los acontecimientos politicos
de 1a Revolucion Mexicana precedentes a 1917 hicieron posible que las
ideas de nacionalizacién se plasmaran en un postulado concreto, en uno
de los documentos politicos mas avanzados de su época, La Constitucion
del 5 de febrero de 1917, Lispecialmente en su articulo 27 que contiene
una concepeion de la nocidn de propiedad, de su destino, de su trans-
ferencia y de su utilizacidn, que para la época, repetimos, era completa-
mente nueva.

Tis pues la Constitucion de 1917, y especialmente su articulo 27, la
base de toda [a futura estructuracion socio-econémica de nuestro pais.

Jase que conticne los elementos necesarios para fundar un nuevo orden,
elementos proporcionados por la nueva mstitucion de la nacionalizacion,
tan magistralmente intuida por nuestros legisladores.

PPor consiguiente, partiendo del analisis de dicho precepto constitucio-
nal, se integran las siguientes notas, que trataran de ampliar y detallar
los magistrales apuntamientos, no por someros menos valiosos, que
sobre la institucion de la mnacionalizacion en nuestro pais ha hecho el
profesor Katzarov.

§ 2. Andlisis del Articulo 27 Constitucional

a) “la proptedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los
limites del territorio nacional, corresponde originariamente a la nacion,
la cual ha tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a
los particulares, constituyendo la propiedad privada”, reza el parrafo 1
del articulo 27 constitucional. Iista expresion legislativa —explica Kat-
zarov— inaugura una nueva cra para el contenido de la propiedad pri-
vada. La propiedad privada es, pues, derivada. La propiedad de las
tierras ha pertenecido y pertenece a la naciéon. Se procede por consi-
vulente no a la supresion o a la negacion de la propiedad privada, sino
a su degradacion. 3

I.a propiedad primaria —continta ¢l autor—, verdadera de la tierra
v de las aguas no pertenece al Iistado, sino a la “Nacidén”, al emplear
ese término, el legisiador ha querido también subrayar la prioridad del
clemento social y econdmico en la naturaleza de la propiedad de Iistado
sobre el elemento de la soberania y del poder. *

l.a propiedad originaria de la tierra pertencce al Iistado (nacion)
—declara nuestra Constitucion. SOlo éste puede conferir a los particu-
lares un derecho de propicdad privada, que deriva de su propio derecho.
¥ asi como la tierra y las aguas fueron proclamadas en su conjunto,

4 Katzarov, K. Op. cit., p. 33.
4 Katzarov, K. Op. cit, p. 34.
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por primera vez, propiedad originaria del Iistado, sin que fuese supri-
mida sin embargo la propmdad territorial prl\'add La nueva idea con-
sagrada por este texto es la de que la propiedad privada no constituye
un derccho divino o natural que el hombre detenta de Dios o de la
naturaleza, sino un derecho perteneciente a la sociedad; si la propiedad
privada no deja de subsistir, no puede ya derivar sino de la sociedad.
Por pnmf_m vez, igualmente, un texto couqtltuucm'll rdatw a la pro-
piedad, sustituye ol término “Listado” por el de “Nacion”. De hecho ese
texto anuncia ya la elevacion de la nduonahz(mon al rango de institu-
¢idén constitucional. 3

Asi, en nuestro pais, el estatuto juridico de la tierra, considerada por
la Constitucion como “propiedad nacional” descansa en definitiva en el
deseo que ha experimentado el legislador de nacionalizar la explotaciim
de las riquezas del subsuelo, principalmente del petroleo. ¢ Tal como
estd redactado cse texto enuncia un principio constitucional que hace
posible la nacionalizacion de la tierra, al igual que el de importantes
ramas industriales. 7

0) “La nacién tendrd en todo tiempo el derecho de imponer a ka pro-
piedad privada las modalidades que dicte el interés publico, asi como «l
de regular el aprovechamicnto de los elementos naturales susceptibles de
apropiacion, para hacer una dhtrlbuuon cqunmn\'{ de la riqueza publica
v para cuidar de su conservacion.” Iiste parrafo it de la Constitucion,
en su primera parte, precisa que aun la propiedad privada que derivo de
Ja “Nacidn” estd sujeta a limitaciones v (ue ella puede ser limitada no
porque un determinado interés colectivo preciso, surgido ad hoc, To
exija, sino porque la colectividad, la nacion, lo requicre: “la Nacion
tendra en todo tiempo el derecho de unponq' ala proplula(] privada la s
modalidades que dicte el interés publico”. Ta propiedad privada. en
suma, se deriva de la Nacidn, por una parte; pero permanece bajo su
aontrol, por la otra. Idlla estd SOLMIIHGIHL cond]uona(h, Hlena una “fun-
¢ion social”. 8

Ta disposicion del parrafo rii, primera parte, del articulo 27 consti-
tucional puede considerarse cemo bdsica puesto que se apeya en un
nuevo concepto de propiedad y era necesaria, entre otras razones para
que el Estado estuvicra facultado para evitar que, como en el pasado,
volviera a concentrarse la propicdad de la tierra en unas cuantas manos
o se hiciera de ella un instrumento de opresion y explotacion. Asi el
articulo 27 constitucional delinea vigorosamente ¢l cardcter de la pro-
piedad como funcion social, adelantindose a las constituciones modernas,
algunas de las cuales lo tomaron como cjemplo o modelo.

5 Katzarov, K. Op. cif., p. 139,

% Ver infra, seccion 11, num. 3, p. 660.
7 Katzarov, K. Qp. cit., p. 100.

8 Katzarov, K. Qp. cit., p. 63
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La propiedad privada segun la regulacién que de ella hace nuestra
Constitucion, derivada de la propiedad originaria de la nacidn, es decir
del Estado, se encuentra transformada, porque los textos constitucio-
nales le niegan su caracter exclusivo y absoluto. lla puede estar some-
tida a todas las restricciones que impone el interés general; no existe
desde ese momento sino en funcién de este ultimo. Asi se encuentra
expresado el principio de que la propiedad tiene una funcién social,
aunque el término “funcién social” no sea todavia empleado. °

“Con este objeto —<ontintia el parrafo 111, segunda parte—, se dic-
tarin las medidas necesarias para el fraccionamiento de los latifundios;
para el desarrollo de la pequena propiedad agricola en explotacion; para
la creacién de nuevos centros de poblacion agricola con las tierras y
aguas que les sean indispensables...”, este precepto de la Constitucion
prevé —segun el profesor Katzarov— la colectivizacién de la agricul-
tura. Y afade que aunque la realizaciéon de esta medida reviste un
caracter facultativo, este precepto no ha tenido un alcance solamente
tedrico y menciona a Beaujeu-Garnier quien habla de los repartos de
tierras realizados por los gobiernos nacidos de la revolucion en donde
se ha empleado el sistema del nuevo ejido y se ha sometido a algunas
tierras a la experiencia colectivista. 19

La colectivizacién de la tierra, en nuestro derecho, deriva pues igual-
mente de las instituciones constitucionales. Lo que hace posible 1a colec-
tivizacién de las tierras arables y la organizacion colectiva de los traba-
jos agricolas. Volveremos sobre este tema al hablar de la reforma

agraria. 1!

¢) Las riquezas naturales y las aguas territoriales no pueden nunca,
en cambio, en ningin .caso convertirse en propiedad privada. Asi lo
establecen los parrafos 1v y v del articulo 27 que a la letra dicen: “Co-
rresponde a la Nacién el dominio directo de todos los recursos naturales
de la plataforma continental y los zdcalos submarinos de las islas; de
todos los minerales o substancias que en vetas, mantos, masas o yaci-
mientos, constituyan depésitos cuya naturaleza sea distinta de los com-
ponentes de los terrenos, tales como los minerales de los que se extraigan
metales y metaloides utilizados en la industria; los yacimientos de pie-
dras preciosas, de sal de gema y las salinas formadas directamente por
las aguas marinas; los productos derivados de la descomposicion de las
rocas, cuando su explotacidon necesite trabajos subterrineos; los yaci-
mientos minerales u organicos de materias susceptibles de ser utilizadas
como fertilizantes; los combustibles minerales solidos; el petrdleo y
todos los carburos de hidrogeno solidos, liquidos o gaseosos; y el

9 Katzarov, K. Op. cit., p. 160.

10 Ver infra, seccidn 1, nim. 3, p. 634. Katzarov, K. Op. cit., p. 100.

11 Ver infra, seccién 1, nim. 3, p. 634.
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espacio situnado sobre el territorio nacional, en la extension y términes
que fije el Derecho Internacional.”

“Son también propiedad de la Nacidn las aguas de los mares terri-
toriales en la extension y términos que fije el Derecho Internacional;
las aguas marinas interiores; las de las lagunas y esteros que se comu-
niquen permanente o intermitentemente con el mar; las de los lagos
interiores de formacion natural que estén ligados directamente a corrien-
tes constantes; las de los rios y sus afluentes directos o indirectos, desde
ol punto del cauce en que se inicien las primeras aguas permanentes,
intermitentes o torrenciales, hasta su desembocadura en el mar, lagos,
lagunas o esteros de propiedad nacional; las de las corrientes constantes
o Intermitentes y sus afluentes directos o indirectos, cuando el cauce
de aquéllas en toda su extension o en parte de ellas, sirva de limite al
territorio nacional o a dos entidades federativas, o cuando pase de una
entidad federativa a otra o cruce la linea divisoria de la Repiiblica;
las de los lagos, lagunas o esteros cuyos vasos, zonas o riberas, estén
cruzados por lineas divisorias de dos o més entidades o entre la Repii-
blica v un pais vecino, o cuando el limite de las riberas sirva de lindero
entre dos entidades federativas o a la Reptiblica con un pais vecino;
tas de los manantiales que broten en las playas, zonas maritimas, cauces,
vasos o riberas de los lagos, lagunas o esteros de propiedad nacional, y
las que sc extraigan de las minas; y los cauces, lechos o riberas de los
lagos v corrientes interiores en la extensién que fija la ley. Las aguas
del subsuelo pueden ser libremente alumbradas mediante obras artifi-
ciales y apropiarse por el dueno del terreno, pere cuando lo exija el
interés publico o se afecten otros aprovechamientos, el Ljecutivo Fede-
ral podra reglamentar su extraccion y utilizacidn y aun establecer zonas
vedadas, al igual que para las demis aguas de propiedad nacional.
Cualesquicra otras aguas no incluidas en la enumeracién anterior, se
consideraran como parte integrante de la propiedad de los terrenos por
los que corran o en los gue se encuentren sus depdsitos, pero si se loca-
lizaren en dos o mas predios, el aprovechamiento de estas aguas se
comsiderara de utilidad ptiblica, y quedara sujeto a las disposiciones que
dicten los Estados.” 12

Asi los bienes mas importantes para la economia, es decir, las rigue-
zas naturales, se encuentran colocados en un plano inaccesible para la
proptedad privada. “FEn los casos a que se refieren los dos parrafos
anteriores, el dominio de la Nacidn es inalienable e imprescriptible,” 3

fste texto pedria ser interpretado como el resultado de la distincidn
adoptada por el derecho ptblico en cuanto a la propiedad de Estado,
¢s decir, de la distincion entre el “dominio piiblico” y el “dominio
privado”. Semejante interpretacion de este texto podria darsele si estu-

12 Parrafos v v v reformados del articulo 27 constitucional, Diario Oficial, del

20 dc enero de 1960. o
38 Articulo 27, parrafo vi, primera parte, de la Constitucién tmexicana.
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viera aislado del contexto, sobre todo de los parrafos que lo preceden
y que establecen la prioridad de fa nacidn sobre la propiedad tomada
en su conjumnto asi como la dependencia funcional en la que la propiedad
privada se ve encerrada con relacién a la colectividad, a la nacidn.
Ademas el elemento nuevo y muy importante de este texto es la ampli-
sima definicion que da de las riquezas naturales. Estas, declara, son
propiedad exclusiva de la nacién y no pueden serle ni quitadas ni ena-
jenadas. Ahora bien, en el pasado y atin en nuestra época, las riquezas
naturales son c¢n la mayoria de los paises objeto de propiedad privada
y no han sido sino muy raramente y de mancra limitada incluidas en
la nocion de “dominio publico”. 14

Las nuevas teorias que guiaron al legislador en su actitud respecto a
la tierra se expresaron en una extension creciente. decidida por via
constitucional, de la lista de tierras pertenecientes a la nacion, dicho de
otra manera de la propiedad nacional. In el siglo xx la concepcion pre-
dominante es la de que las porciones del territorio que revisten un cardc-
ter indispensable para el conjunto de la poblacion, e¢s decir para el
Estado, no pueden pertenecer sino a este tltimo, ¥

Hace ya varios decenios, el principio de la libre explotacion de lns
bienes, cuando su importancia social es esencial, recibe una aplicacion
siempre mas limitada; simultineamente el legislador no ha dejado de
aumentar la lista de bienes que no pueden ser objeto de propicdad
privada. A decir verdad, la nacionalizacion de la tierra como postulado
economico y social no es sino resultado de esta idea. ISs por lo que su
realizacion practica empieza con la afirmacidn, contenida en ciertas cons-
tituciones, de que la tierra en su conjunto, o ctertas categorias de tierras
cada vez mas numerosas, no pueden ser objeto de propiedad privada,
sino que son propiedad del Estado. Iistas constituciones determinan, por
medio de textos explicitos, un ntimero elevado de bienes territoriales
que forman, segun la definicion constitucional, la propiedad del Istado.
es decir de la nacién. Ellas tienden a incluir en ella las riquezas del
suelo y del subsuelo, preparando asi la nacionalizacion de una serie de
grandes industrias. !¢ I‘enomeno, que como acabamos de ver a través
del enunciado de los parrafos v y v, ha encontrado una expresion muy
matizada en el articulo 27 de la Constitucion mexicana.

1. Cabe aclarar que también el pirrafo vi del articulo 27 constitu-
cional fue reformado y adicionado, la reforma aparecid en el Diaric
Oficial del 20 de enero de 1960 y la adicién, en ¢l mismo diario del
29 de diciembre del mismo afio. La reforma detalla la manera como los
particulares pueden obtener concesiones para el aprovechamiento, cl
uso o la explotacién de los recursos propiedad de la nacién enumerados

14 Katzarov, K. Op. cit., p. 34.
15 Katzarov, K. Op. cit.,, p. 84.
18 Katzarov, K. Op. cit., p. 85.
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en los parraies v y v, pero tratindose del petroleo y de los carburos de
hidrogeno sélidos, liquidos o gaseosos, las concesiones quedan radical-
meinte eliminadas por esta referma; asi, ¢l parrafe de que tratamos, en
su parte relativa, expresa: “Tratindose del petrdleo y de los carburos
de hidrégeno solidos, liquidos o gaseosos, no se otorgaran concesiones
ni contratos, ni subsistirdn {os que se hayan otorgade y la Nacion lle-
vard a cabo la explotacion de esos productos, en Jos términos que senaie
la ley reglamentaria respectiva.” La basce constitucional de la naciona-
lizacidn petrolera, de la que trataremos mas adelante, 17 queda asi esta-
blecida, de una mancra indiscutible. Aunque, como ya lo hemos dicho,
el contenido de los primeros parrafos del articulo 27 constitucional seria
por st solo suficiente para fundar la constitucionalidad de tal medida.

2. La nacionalizacion de la industria eléctrica, la mds reciente e im-
portante de los ltimos anos, quedd asentada igualmente dentro de nucs-
tra Constitucion, en ¢l articulo 27 constitucional, por fa adicién que sc
hizo al parrafo vi del mismo. Una vez mds, a este acto juridico, a esta
institucion del derecho moderno, se le etorgd el rango supremo al ins-
cribirlo dentro de nuestra Carta Magna.

I.a industria eléctrica, de importancia vital para México, se encontraha
en manos de instituciones publicas o de empresas privadas, las que sc
encargaban del servicio de consumo, produccion y distribucion de ener-
gia elcetrica. Como sociedades mercantiles que eran estaban sujetas a un
proposito mevitable de lucro. Ll Estado no podia tolerar un alza cons-
tante en las tarifas eléctricas porque clevaba el indice general de precios
y era un factor censtante de pebreza. La limitacidn, por otra parte, cn
el alza de tarifas rcducia el campo de utilidades de las empresas elée-
tricas, pero como se trataba de un caso de interés nacional, ya que el
Tistado no podia paralizar las actividades comerciales e industriales de
la nacién, se vio en la nccesidad de traspasar dichas empresas a su
esfera de accion, nacionalizando la industria cléctrica, pues tenia la
obligacion de operar con dichas empresas aun cuando no ofrecieran
utilidades. Por lo tanto, el gobierno federal adquirid las acciones de Ia
Compaiiia Mexicana de Luz y Ifuerza Metriz y adquirid otras diversas
empresas eléetricas, reformé la Constitucion nacionalizando la energia
eléctrica, cred wn nuevo régimen para ella y suprimié como lo habia
hecho para la explotacidn del petrdleo, toda concesion en esa materia.

125 de suma importancia hacer notar que el procedimiento de naciona-
lizacion de la industria eléetrica fue muy otro al seguido generalmente;
ni siquiera revistié cemo eun otros casos, ¢l aspecto de una expropiacion,
fue simplemente una compra, una adquisicion de las acciones o de lus
empresas mismas el medio utilizado por ¢l [istado para asumir el manejo
de esta industria. Iis en el régimen legal mismo que se crea posterior-

17 Ver infra, secciom 11, nam. 3, p. 660.
¥ Ver supra, seccion 1, nam. 2, inciso ¢ — 1, pp. 630-631.
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mente para ellas en donde encontramos el acto de nacionalizacién. Se
da, ademas, con tal medida un paso adelante en el fortalecimiento e
integracion de nuestra vida econémica. Con la adicién al parrafo vi del
articulo 27 constitucional, y siguiendo nuestra tradicién juridica, repe-
timos, otorgamos el rango supremo a la institucién que con tanta fir-
meza se ha venido imponiendo en el derecho moderno, no obstante las
acres censuras y la oposicién a que se ha enfrentado desde siempre.

Decreto que declara adicionado el parrafo vr del articulo 27 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, nacionalizando
la Industria Eléctrica, de 23 de diciembre de 1960 (Diario Oficial del
29 de diciembre del mismo afio): “Corresponde exclusivamente a la
Nacién, conducir, transformar, distribuir y abastecer energia eléctrica
que tenga por objeto la prestaciéon de un servicio publico. En esta mate-
Tia no se otorgardn concesiones a los particulares y la Nacién aprove-
chara los bienes y recursos naturales que se requieran para dichos
fines.” 19

d) En unas notas, en donde el tema central se refiere a la institucion
juridica de la nacionalizacién, tenemos necesariamente que hablar del
tema de la expropiacién por causa de utilidad publica, en vista de que
en nuestro derecho, la mayoria de aquellos actos o medidas que han
constituido una nacionalizacibn —pues ese ha sido su fundamento cons-

del tipo clasico. 19 bs

El pérrafo 11, del articulo 27 constitucional establece que: “las expro-
piaciones solo podran hacerse por causa de utilidad piblica y mediante
indemnizacion”.

Otro fendmeno en que se manifiesta el caricter de funcién social
que ostenta la propiedad privada, estd constituido por la expropiacion
por causa de utilidad puiblica.?® La expropiacion es un acto eminente-
mente autoritario en nuestro sistema constitucional, esto es, que solo la
autoridad estatal competente puede ejecutarlo. La expropiacion, pues,
¢std vedada a los partlculares El acto autoritario expropiatorio consiste
en la cesacion del ejercicio de los derechos de uso, disfrute y dispo-
sicion de un bien, decretado por el Estado, el cual los adquiere. Toda
expropiacion, para que sea constitucional, requiere que tenga como causa
final la wtilidad piblica. ; Qué se entiende por tal? 2!

IZ1 concepto de utilidad publica es eminentemente econdémico. La idea
de utilidad en general implica una relacion entre una mecesided y un
objeto satisfactor que a la misma debe aplicarse. Se dice por ende, que

19 El articulo 2 transitorio del decreto que adiciond el parrafo vi del articulo 27
constitucional establece: “La ley reglamentaria fijard las normas a que deben
1sujct'nrse las concesiones otorgadas cen anterioridad a la vigencia de la presente
ey

19 bis Katzarov, K. Op. cit, p. 35.

20 Ver Katzarov, K. Op. cit., pp. 207 y ss.

21 Burgoa, 1. Las garantias Individuales, México, 1954, p. 371.
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hay utilidad cuando el bien satisfactor colma una necesidad pre-existente,
para cuyo efecto se requiere que entre aquél y ésta haya una cierta
adecuacion o idoneidad. Pues bien, para que exista una causa o motivo
de utilidad pdblica se requiere que haya, por un lado, una necesidad
publica, esto es, estatal, social, o general, personalmente indeterminada
y, por otro, un objeto susceptible econdémicamente de colmar o satis-
facer dicha necesidad. Constitucionalmente, pues, la expropiacién por
causa de utilidad publica exige el cumplimiento o existencia de estos
dos elementos o condigiones: @), que haya una nccesidad; y &), que el
bien que se pretende expropiar sea susceptible de producir una satis-
faccion de esa necesidad, extinguiéndola. 22

I.a expropiacidn, si bien es verdad que es un acto autoritario unila-
teral del Estado, tiene la apariencia de una venta forzosa. Por tal
causa, dicho acto no es gratuito, sino oneroso. Jis decir, el Estado, al
expropiar a un particular un bien, al adquirir éste, tiene que otorgar
en favor del afectado una contraprestacion, la cual recibe el nombre
de indemnizacién. 23 A ella se refiere el articulo 27 constitucional, en su
parrafo 11, que transcribimos lineas antes.

Respecto a la cuantia de la indemnizacion, el articulo 27 establece
en su fraccidon vi, parrafo 11: “El precio que se fijara como indemni-
zacion a la cosa expropiada, se basard en la cantidad que como valor
fiscal de ella figure en las oficinas catastrales o recaudadoras, ya sea
que este valor haya sido manifestado por el propietario, o simplemente
aceptado per €l de un modo tacito por haber pagado sus contribuciones
con esta base. El exceso de valor o el demérito que haya tenido la
propiedad particular por las mejoras o deterioros ocurridos con poste-
rioridad a la fecha de la asignacién del valor fiscal, sera lo finico que
debera quedar sujeto a juicio pericial y a resolucion judicial. Esto mismo
se observard cuando se trate de objetos cuyo valor no esté fijado en las
oficinas rentisticas.”

“Las leyes de la Iederacion y de los Estados en sus respectivas
jurisdicciones, determinaran los casos en que sea de utilidad publica
la ocupacion de la propiedad privada, y de acuerdo con dichas leyes la
autoridad administrativa hard la declaracién correspondiente.’” 24

En materia de expropiacién, pues, de acuerdo con lo expresado en
los dos parrafos anteriores, podemos decir que existe una intervencion
autoritaria sucesiva de los tres poderes constitucionales: el ejecutivo,
el legislativo y el judicial. ¥n cfecto, la ley suprema en el articulo
27 fraccion vi, parrafo 2o., antes transcrito, otorga Ja facultad al Poder
Legislativo, sea Jocal o federal, segun el caso, para expcdir el ordena-
miento que fije o delimite las causas de utilidad publica. Luego en el
régimen juridico a que estd sometida la autoridad expropiatoria del

22 Burgoa, 1. Op. cit, p. 371.

23 Burgoa, 1. Op. cit.. p, 372,
24 Articulo 27, fraccidn vi, parrafo 2° de la Constitucién mexicana.
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Estado concurren los principios de constitucionalidad y legalidad en
sentido estricto. La intervencion del Poder Ejecutivo, local o federal,
en materia de expropiacion, consiste en la declaracidn concreta de cuindo
procede en un caso determinado la expropiacion de un bien o su ocu-
pacion temporal y en la realizacion consiguiente de la actividad expro-
platoria, todo ello de acuerdo con la ley que previamente haya fijado
las causas de utilidad puablica y el procedimiento correspondiente. Por
ultimo, la ingerencia que tiene el Poder Judicial en materia de expro-
piacién se reduce, por declaracién constitucional, a conocer de Jos con-
flictos que surjan entre las partes (el Estado y el particular), con
motivo de la no equivalencia entre el valor real, actual y efective del
bien expropiado y el valor catastral o fiscal de éste, en los términos
fijados con antelacion; independientemente de la facultad que tiene la
jurisdiceion federal de conocer de los diversos casos concretos que en
dicha materia se presenten a través del juicio de amparo que se entable
en contra de la resolucién administrativa que recaiga al recurso de
revocacion que haya interpuesto el particular afectado contra la decla-
racion de expropiacion y sus consecuencias, 2

Volveremos a tratar este tema, en la seccién referente a la Reforma

Agraria 26 y al referirnos en detalle a la ley de expropiacion de noviem-
bre de 1936.%°

§ 3. L.a Reforma Agraria

Fntre una reforma agrarie y la nacionalizacion de una industria clave
no existe diferencia, en los dos casos, se trata de una operacion de
gran envergadura con un fin de mejoramiento de las condiciones de ex-
plotacién, de paz interior y del logro de la justicia social. *#

Respecto al problema de la propiedad del suelo, el aspecto de la ra-
cionalizacidon de la agricultura, la colectivizacion y la planificacion de
la produccion agricola, objetivos que sOlo pueden ser alcanzados con el
concurso del Iistado, se llega a admitir que la tierra debe ser propiedad
de la comunidad o del Estado y que es conveniente explotarla en el
interés general; todo eso pues constituye los indicios de una naciona-
lizacién.

Hay que admitir que en el camino que conduce a la colectivizacion
v a la nacionalizacion de la agricultura, ha sido concluida una etapa
con la consagracion explicita, en una serie e constituciones recientes,
de la nocién de funcidn social de la propiedad. 30

%3 Burgoa, 1. Op. cit., pp. 373-377.

"'\ er mfra, seccton 1, mlm 3 pp. 634 y ss,

27 Ver infra, seccion 11 ntun. 1, p. 651.

28 .a Pradelle, A. de Les Effcts Internationany des Nationalisations, citado
por Katzarov, K. Op. cit., p. 78.

2 Katzarov, K. Op. cit, p. 78

30 Katzarov, K. Op. cit, p. 83.
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T2l articulo 27 constitucional considera el problema agrario en todos
sus aspectos v trata de resolverlo por medio de principios generales
que strven (e norma para la redistribucion del suelo agrario mexicano
v el equilibrio de la propiedad rastica. I9l articulo 27 puede ser consi-
derado ——como lo hemos hecho-— desde diversos puntos de vista, pero
ahora hemos de ocuparnos de ¢l sélo en cuanto se refiere a la distri-
bucién de la tierra.

Cabe aclarar que ¢l articulo 27 de la Constitucion, expedida el §
de febrero de 1917, clevd a la categoria de ley constitucional la de
6 de enero de 1915 y establecié en materia de propiedad, innovaciones
que merccieron la aprobacion de muchos y la critica de aquellos que
vieron lesionados sus intereses por Ja nucva legislacion. 3

Hemos citado, en el parrafo anterior, la ley de 6 de enero de 1915,
elevada por la Constitucidn, en su texto original, a la categoria de ley
constitucional. Tal ley es basica en toda la nueva construccion agraria
de México, pues no obstante que el articulo 27 coustitucional fue rcfor-
mado en el afio de 1934, precisamente en materia de tierras, esa misma
reforma no es otra cosa que un retorno, en puntos fundamentales, a
la ley de 6 de enero de 1915. Su autor, el licenciado Iuis Cabrera,
considerado entre los precursores de la Reforma Agraria, ya expresaba
en un articulo periodistico, antes de que tal ley se promulgase, la con-
veniencia de reconstruir los ejidos de los pueblos —que habian desapa-
recido por la ley de desamortizacidén de 1856— 32 come medio de resolver
¢l problema agrario. “Para esto, afirmaba, es necesario pensar en la
reconstitucidon e los ejidos procurando ¢ue sean inalienables, tomando
lag tierras que se necesiten para elle de las grandes propiedades circun-
vecinas, ya sea por medio de compras, ya por medio de expropiaciones
por causa de utilidad publica, ya por medio de arrendamientos o apar-
cerias ferzosas.” ¥3

En estas ideas se encuentran expucstos los puntos fundamentales
de la ley de 6 de enero de 1915 que, a su vez, lo son de toda nuestra
legislacion agraria. Los puntos esenciales de tal ley son los siguientes:
— Declara nulas las enajenaciones de ticrras comunales de indios, si
contravinieron lo dispuesto en la ley de 25 de junio de 1856; — declara
igualmente nulas las composiciones, concesiones y ventas de esas tierras
hechas por la autoridad federal ilegalmente y a partir det 12 de diciem-
bre de 1870; declara lu nulidad de las diligencias de apeo y deslinde
practicadas por compafiias deslindadoras o por autoridades locales o
federales, en el periado antes indicado, si con ellas se invadieron ilegal-
nmente las pertenencias comunales de los pueblos, rancherias, congrega-
clones o comunidades indigenas; — para la resolucion de todas las cues-
tiones agrarias, crea una comision nacional agraria, una comisién local

31 Mendieta ¥y Niiez, 1. Ff problema agrario de México, México, 1954, p. 183.

52 Ver infra, seccion 1, niun, 4, pp. 648 y ss.
33 Citado por Mendicta y Nufiez, L. Op. cit., p. 177,
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agraria por cada Estado o territorio de la Reptiblica y los comités
particulares ejecutivos necesarios; -— cstablece la facultad de aquellos
jefes militares previamente autorizados al efecto, para dotar o restituir
ejidos, provisionalmente, a los pueblos que lo soliciten cifiéndose a las
disposiciones de la ley. 3*

Remitamonos, de nuevo, al parrafo 111 del articulo 27 constitucional
que a la letra dice: “La Nacion tendrd en todo tiempo el derecho de
imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte el interés
publico, asi como el de regular el aprovechamiento de los elementos
naturales susceptibles de apropiacion, para hacer una distribucién equi-
tativa de la riqueza piblica y para cuidar de su conservacion. Con ese
objeto, se dictardn las medidas necesarias para el fraccionamiento de
los latifundios; para el desarrollo de la pequefia propiedad agricola en
explotacion; para la creacion de nuevos centros de poblacion agricola
con las tierras y aguas que les sean indispensables; para el fomento
de la agricultura y para evitar la destruccion de los elementos naturales
y los dafios que la propiedad pueda sufrir en perjuicio de la sociedad.”
En pocas palabras, tal disposicién establece la accion constante del Es-
tado para regular el aprovechamiento y la distribucién de la propiedad
y para imponer a ésta las modalidades que dicte el interés piblico.
Esta disposicion caus6 profunda alarma y dio motivo a acres censuras
de parte de los juristas que consideraron y constderan intocables deter-
minados conceptos de derecho. Sin embargo, para juzgar sobre la
justicia y conveniencia de este precepto, es indispensable tener en
cuenta, mas que la teoria abstracta las circunstancias y las necesidades
de la poblacion para la cual fue dictado. %*

La mala distribucion de la tierra ha sido, desde la época colonial
hasta nuestros dias, la causa de los innumerables trastornos sociales
que han agitado al pais. Asi pues el problema agrario es algo que
afecta vitalmente a nuestro pueblo, por lo tanto fue necesario, esta-
blecer de manera definitiva en un mandamiento constitucional, la fa-
cultad del Estado para regular el aprovechamiento de los elementos
naturales susceptibles de apropiacion a fin de hacer una distribucién
equitativa de la riqueza publica y para cuidar de su conservaciéon. Era
preciso, también, establecer la facuitad del Estado para imponer a la
propiedad privada las modalidades que dicta el interés publico, para
evitar que como en el pasado, se volviese a concentrar la propiedad
de la tierra en unas cuantas manos o se hiciese de ella un instrumento de
opresion y explotacion. %6

Otro aspecto de suma importancia en el problema agrario de México
es el que se refiere a la dotacién de tierras a los nicleos de poblacion
necesitados. Citaremos, al efecto el texto original de la altima parte

34 Mendieta y Nuifiez, L. Op. cit., pp. 179-180.
35 Mendieta y Nufiez, L. Op. cit., p. 185.
38 Ver infra, seccion 1, niim. 4, pp. 640 y ss. Mendieta y Nuiiez, op. cif, p. 185.
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del péarrafo 1z del articulo 27 constitucienal y que expresaba: “Los
pueblos, rancherias y comunidades que carezcan de tierras y aguas,
o no las tengan en cantidad suficiente para las necesidades de su pobla-
cidn, tendrin derecho a que se les dote de ellas, tomdndolas de las
propiedades inmediatas, respetando siempre la pequefia propiedad. Por
tanto, se confirman las dotaciones de terrenos que se hayan hecho hasta
ahora de conformidad con el decreto de 6 de enero de 1915. Ia ad-
quisicién de las propiedades particulares necesarias para conseguir los
objetos antes expresados, se considerard de utilidad pdblica.” De tal
texto nace un nuevo concepto sobre utilidad publica, desconocido por
nuestro antiguo derecho, que séio admitia la expropiacion de la pro-
piedad privada cuando se trataba de alguna obra de indudable beneficio
general, pero de ninguna manera el que se privase a un particular de
sus propiedades para entregarlas a otro particular. Aparentemente no
es otra la finalidad de la disposicién que comentamos, puesto que por
virtud de ella se priva a los latifundistas de parte de sus bienes terri-
toriales para entregarlos a los nficleos de poblacién necesitados, en
ultimo anilisis, a los componentes de esos ntcleos. Pero no hay que
perder de vista los antecedentes de nuestra cuestion agraria, para com-
prender que, en el caso especial de México, la nueva distribucion de
la propiedad era una obra de la mas alta utilidad social. El apoyo
de este precepto se encuentra en la historia misma del problema agrario.
La concentracién de la tierra trajo consigo el persistente malestar eco-
némico de las masas campesinas, que originaba frecuentes desordenes,
de tal modo, gue se hizo indispensable la redistribucion del suelo para
asegurar la paz, en la cual estaba interesada toda la poblacion del pais.
La propiedad agraria, de tipo latifundio, resultaba nociva, de tal mode
que ¢l Estado se vio precisado a intervenir con la urgencia que deman-
daba ¢l problema, para devolver a la propiedad agraria de México su
caracter de funcion social mediante la restitucion de tierras a las pobla-
ciones injustamente desposeidas, la dotacion a las que no tenian las
necesarias para su sostenimiento y por medio de la creacién de la pe-
quefia propiedad que habria de surgir del fraccionamiento de los lati-
fundios. 37

Respecto a la expropiacién, tratibamos en paginas anteriores sus
rasgos generales, 38 pero aparte de la expropiacion genérica de que puede
ser objeto toda propiedad, existe en nuestro derecho una expropiacion
que se podria denominar espccifica, es la expropiacién en materia
agraria. Como el nombre lo expresa, la expropiacidn especifica tiene
lugar en materia agraria y se traduce en el fraccionamiento de los lati-
fundios en favor de los nucleos de poblacion. Iise acto puede consistir
en dos procedimientos especificos: el de restitucién de tierras y aguas,

37 Mendieta y Nuifiez, L. Op. cit., p. 188.
38 Ver supra, seccion T, nam. 2, inciso d, pp. 632 y ss.
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y el de dotacion, a que se refiere la fraccidn x del articulo 27 cons-
titucional. 3¢

“Los nucleos de poblacion que carezcan de ejidos o que no puedan
lograr su restitucion por falta de titulos, por imposibilidad de identi-
ficarlos, o porque legalmente hubteren sido enajenados, seran dotados
con tierras y aguas suficientes para constituirlos, conforme a las nece-
sidades de su poblacién, sin que en ningin caso deje de concedérseles
la extension que necesiten, y al efecto se expropiard, por cuenta del
Gobierno Federal, el terreno que baste a ese fin, tomandolo del que
s¢ encuentre inmediato a los pueblos interesados.

“l.a superficie o unidad individual de dotacion no deberd ser en lo
sucesivo menor de diez hectareas de terrenos de riego o humedad o,
a falta de ellos, de sus equivalentes en otras clases de tierras, en los
términos del parrafo tercero de la fraccion xv de este articulo.” #¢

También las fracciones x1v y xvII regulan el aspecto agrario de las
expropiaciones.

“Los propietarios afectados con resoluciones dotatorias o restituto-
rias de ejidos o aguas, que se hubiesen dictado en favor de los pueblos,
o que en lo futuro se dictaren, no tendran ningan derecho, ni recurso
legal ordinario, ni podran promover el juicio de amparo. I.os afectados
con dotacidn, tendran solamente el derecho de acudir al Gobierno 17ederal
para que les sea pagada la indemnizacién correspondiente. Este derecho
deberan ejercitarlo los interesados dentro del plazo de un afio, a contar
desde la iecha en que se publique la resolucion respectiva en el Diario
Oficial de la Federacién. Fenecido ese término, ninguna reclamacién
seri admitida.” 31

“Si el propietario se opusiere al fraccionamiento —de los excedentes—
se llevara éste a cabo por el gobierno local, mediante la expropiacion.” 32

l.os procedimientos dotatorios y restitutorios son objeto de estudio
de una rama especial del derecho, por lo que nos concretamos tinica-
mente a apuntar su caracter expropiatorio. l.a restriccion a la propiedad
mstituida por la ley fundamental, revelada en las expropiaciones por
causa de restitucion o de dotacidon de tierras y aguas, opera respecto
de la gran propiedad rustica o rural llamada latifundio. T.a pequefia
propiedad agraria, cuya extensién méaxima es fijada por la legislacion
seccundaria a la que remite para tal efecto la fraccion xvIi del articulo
27 constitucional, no tiene la mencionada limitacion o, en otras palabras,
no es objeto de expropiaciones dotatorias ni restitutorias. **

Ofro aspecto importante respecto a la reforma agraria en México
lo constituye la limitacién de la propiedad y el friaccionamiento de los

39 Burgoa, 1. Op. cit., p. 381.

40 Articulo 27, fraccidon x de Ia Coustitucion Mexicana,

41 Parrafos 1 y 11 de Ia fraccion x1v del articulo 27 constitucional.
42 Fraccion xvIt, inciso ¢, del articulo 27 constitucional.

3% Burgoa, 1. O[v cit., p. 382,

638

DR © 1963. Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Derecho Comparado



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/MTNedQ

APLNDICE DE DERECHO MEXICANO

latifundios. Nos dice el profesor Mendieta y Nufiez, * que de nada
servirian las restituciones y dotaciones de tierras, si no se dictaran
medidas encaminadas a impedir, en el futuro, nuevas concentraciones;
aquéllas resuelven el problema en su fase urgente; pero su arreglo
definitivo sélo podrd conseguirse estableciendo bases solidas para Ia
distribucion de la tierra en forma que mantenga el equilibrio social.
Desde el punto de vista econémico, el latifundio en México debe con-
siderarse como un fracaso, porque el sistema de explotacion de la
tierra que empleaba era defectuoso. Desde el punto de vista social,
al no existir en México clase media rural, la propiedad ristica quedo
dividida en grande propiedad del tipo latifundio y en pequefiisima pro-
piedad del tipo parcela; junto a unos cuantos poderosos terratenientes,
una gran masa de proletarios.

El articulo 27 considera todos estos puntos y manda que los listados
deben dictar leyes en las cuales sea sefialada la méxima extension que
dentro de sus respectivas jurisdicciones puede poseer una sola persona
o sociedad mexicana; lo que pase de este limite deberd ser fraccionado
por sus propietarios o, en rebeldia de ellos, por los gobiernos locales
y las fracciones deberdn ser puestas a la venta en condiciones faciles
para el adquirente: largo plazo (veinte afos) y corto interés (tres
por ciento anual). IEn caso de rebeldia del propietario, los gobiernos
locales, para llevar a cabo la venta de las tierras que excedan del limite
seflalado, procederin a la expropiacidon de ellas, entregando bonos de
una deuda agraria que podran contraer cuando el Congreso de la Unidn
los faculte para eilo. **

Otro de los aspectos importantes en la reforma agraria mexicana
estd relacionado con la proteccidn y el desarrollo de la pequefia pro-
piedad. La pequefia propiedad existente en la época en que entrd en
vigor la Constitucion de 1917 y la que surge y surja por la aplicacion
del articulo 27, son objeto de especial proteccion, puesto que este pre-
cepto eleva a la categoria de garantia individual, el respeto a la pequena
propiedad. 1ise respeto es el unico limite que se opone a la accion dota-
toria v a la accidn restitutoria, de tal modo, que la vida de la pequeiia
propiedad ¢s tan importante o mas que la distribucion de tierras entre
les nticleos de poblacion necesitados. *¢

44 Mendieta y Nidiez, L. Op. cit., p. 188.

45 Articulo 27, fraccion xvir de la Censtitucion Mexicana.

48 Mendieta y Nuiiez, L. Op. cit., p. 189, Articulo 27, parrafo 1, titima parte:
“lLos niicleos de poblacidn que carezcan de tierras y aguas, 0 no las tengan en
cantidad suficiente para las nccesidades de su poblacién, tendrdn derecho a que
<c les dote de ellas, tomidndolas de las propxedades mmedntds, respetando siempre
la pequesia propiedud agricole en explotacion.” braccun xv del mismo articulo
27 censtisaonal s “Las Comdsiones Mixtas, los gobizmmos locales y s demds
autoridades encargadas de las tramitacienes agrarias no podrin afectar, en ningin
caso, la pequeiia propiedad agricole o ganedera en explotacién ¢ incurrirdn en
responsabilidad, por violaciones a la Constitucion, en caso de conceder dotaciones
que Ia afecten.”
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Ls asi como queda completo el plan de reforma agraria que contienc
el articulo 27 constitucional, segiin el cual, sélo serd posible la coexis-
tencia de la propiedad e]zdal y de la pequefia propiedad, ya que mien-
tras no sea indispensable dotar de tierras a algin ntcleo de poblacion
rural, porque no se presenten nuevas necesidades agrarias, la mediana
propiedad, con existencia transitoria podrad existir y finalmente tendrd
que reducirse a los limites de la pequefia propiedad, tinica para la cual
se establece el respeto absoluto como garantia constitucional. ¢? Con tal
reforma se pretendid y se persigue aun la paulalina transformacion
de la economia agraria de México que ha de redundar en una mejor
organizacion politica y econdémica.

§ 4. Nacionalizacion dc los bienes del clero

El articulo 27 constitucional censigna incapacidades para ciertas pei-
sonas fisicas y morales respecto de la adquisicion de determinada cate-
goria de bienes y para su disfrute. Asi como las limitaciones a la pro-
piedad particular (la expropiacién por causa de utilidad publica 3 entre
otras) son establecidas constitucionalmente en razon de factores extra-
personales, traducidos generalmente en la satisfaccion de una necesidad
publica o en la preservacion o fomento del bienestar colectivo, las
incapacidades de adquisicion y disfrute son fijadas por la constitucion
en atencion a la indole juridica de cierta clase de personas fisicas o
morales (intuitu personae).*?

Un caso de incapacidad para adquirir, puseer o administrar bienes
raices 0 capitales impuestos sobre ellos, es el que se refiere a las “aso-
ciaciones religiosas denominadas iglesias cualquiera que sea su credo”
(fraccién 11 del articulo 27 constitucional), % Ademas de esta inca-
pacidad absoluta de que en materia inmobiliaria estin afectadas las

47 Mendieta y Nuiiez, .. Op. cit., p. 190.

48 Ver supra, seccion 1, nim. 2, inciso d, pp. 632 y ss.

49 Burgoa, 1. Op. cit., p. 382.

50 Articulo 27, fraccidn 11 de la Constitucidén Mexicana: “Las asociaciones reli-
giosas denommadas iglesias, cualquiera que sea su credo, no podran en nmgun
caso, tener capacidad para adquirir, poseer o administrar bxcncs raices, ni capx-
tales impuestos sobre ellos; los que tuvieren actualmente, por si 0 por interposita
persona, entraran al dominio de Ja Nacidn, concediéndose accion popular para
denunciar los bienes quc se hallaren en tal caso. La prueba de presunciones sera
bastante para declarar fundada la denuncia. Los templos destinados al culto
ptiblico son de la propiedad dec la Nacion, representada por cl Gobierno Federal,
quien determinard los que deben continuar destinados a su objeto. Los obispados,
casas curales, seminarios, asilos o colegios de asociaciones religiosas, conventos
o cualqmer otro edificio que hubiere sido construido o destinado a la adminis-
tracion, propaganda o ensefanza de un culto religioso, pasaran desde luego, de
pleno derecho, al dominio directo de la Nacién, para destinarse exclusivamente a
los scrvicios ptiblicos de la Federacion o de los Estados en sus respectivas juris-
dicciones. Los templos que en lo sucesivo se erigieren para el culto piiblico, serdn
propiedad de la Nacion.”
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asociaciones rcligiosas, existe el acto juridico de la nacionalizacién epe-
rando respecto de aquellos bienes que estén, hayan estado o estuvieren
en su poder. Se puede afirmar que la nacionalizacién es tna expropiacidn
que obedece s una causa especifica, cual es el determinado destino cue
se atribuye a ciertos bienes, consistente en utilizarlos para la adminis-
tracién, propaganda o ensefianza de un culto religioso. Por medio de la
nacionalizacion, los bienes afectados a los fines antes mencionados pasai
de pleno derecho a ser del dominio directo del stado, es decir, por el
solo hecho de ser utilizados para la realizacion de objetivos de propagan-
da, de administracion o de enscfianza de un culto religioso. Sin embargo,
la declaracion constitucional de que dichos bienes por efecto de la
nacionalizacion pasan de pleno derecho al dominio directo de la nacion,
no implica que no se observen determinadas prescripciones y se siga
un cierto procedimiento para cllo, iustitiidos por la actual ley de nacio-
nalizacion de bicnes, de 30 de diciembre de 1940 (Diario Oficial det
31 del mismo mes y afio), que derogd la de 26 de agosto de 1935 (Diario
Oficial del 31 de agosto del mismo afio).3 El establecimiento de la
incapacidad constitucional absoluta de que estd afectada toda asociacion
religiosa para adquirir, poseer o administrar bienes raices o para imponer
capitales sobre éstos, es una medida legislativa adoptada por la Cons-
titucion, para despojar al clero de su preeminencia y poder econdmico,
tan anticristiano como perjudicial para los intereses del listado v que
en 10 pocas ocasiones sirvid para fmanciar movimientos armados gue
por cerca de un siglo demoraron el progreso politico y social de nuestro
pais. La nacionalizacion de bienes eclesidsticos no es un fendmeno nuevo
en la vida legislativa de México. Iis sabido, en efecto, que desde 1833
don Valentin Gémez Ifarias dictd una seric de disposiciones sobre el
particular, cuyo sentido fue nuevamente puesto en vigor en las famosas
Leyes de Reforma,®® para cristalizar en la Constitucion de 1857, y
también acerca del mismo problema encontramos leyes tan importantes
como la ley de desamortizacion de 25 de julio de 1856. %

81 Ver supra, seccidn 1, nOm. 4, p. 640.

52 Leyes de Reforma: “Manifiesto del Gobierno Constitucional a la Nacidn, de
7 de julio de 1859, en la parte relativa al programa de la Reforma.” “Ley de 12
de julio de 1859. Ley de Nacionalizacion de los Bicnes Eclesiasticos.” “Ley del
23 dc julio de 1859. Ley del. Matrimonio Civil.” “Ley del 28 de julio de 1859.
I.ey Organica del Registro Civil.” “Ley del 31 de julio de 1859. Decreto del
Gobierno, declarando que cesa toda intervencion del Clero en los Cementerios y
Camposantos.” “Resolucién de 3 de agosto de 1859, retirando la Legacién de
México ante la Santa' Sede.” “Ley de 11 de agosto dec 1859. Decreto del Gobierno
declarando qué dias deben tenerse como festivos y probhibe la asistencia oficial a
las funciones de la Iglesia.” “Ley de 4 de diciembre de 1860. Ley sobre la lihertad
de cultos.” “Ley de 2 de febrero de 1861. Decreto del Gobierno secularizando los
hospitales y establecimicntos de Dbeneficencia” “Ley de 26 de febrero de 1863
Decreto del Gobierno que_suprimié las comunidades religiosas.”

La cubninacion de la Legislacién de Reforma se realiza con las adiciones y
reformas a Ia Constitucion de 1857, de fecha 25 de septiemnbre de 1873,

53 Burgon, 1. Op. cit, p. 386, 387.
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Trataremos ahora someramente de aquellas disposiciones legales que
consideramos un antecedente directo de nuestra actuial fraccion 1r del
articulo 27 constitucional, antecedentes que nos aclararin el verdadero
sentido y alcance de tal (hsposlcmn

Ley de desamortizacion de 25 de junio de 1856. Hacia el afo de 1856
y a raiz de los acontecimientos politicos en los cuales el clero tomd una
participacion directa, ya estaba fuera de duda que el lamentable estado
economico de la Repiiblica se debia en gran parte a la amortizacion ecle-
sidstica. Ll erario dejaba de percibir los derechos que le correspondian
en las translaciones de dominio ya que éstas eran cada vez mas escasas,
pues el clero concentraba en sus manos gran parte de la propiedad raiz
y raras veces hacia ventas a los particulares. Il comercio y la industria
sufrian igualmente, porque la amortizacion eclesidstica significaba el
estancamiento de los capitales. Estas y otras razones determinaron al
gobierno a dictar la ley de 25 de junio de 1836. Los fines de esta ley y
st reglamento fueron exclusivamente econdémicos; no se trataba de pri-
var al clero de sus immensas riquezas, sino simplemente de cambiar la
calidad de éstas con objeto de que, en tugar de que estorbaran, como
estorbaban, el progreso del pais, lo favorecieran impulsando el comercio,
las artes. v las industrias. “Dos son los aspectes —se dice en este
documento— hajo los cuales debe considerarse la providencia que en-
vuelve dicha ley: primero como resolucion tendiente a movilizar la
propiedad raiz, y segundo, como medida fiscal con objeto de norma-
lizar los impuestos.” #*

Pero muy otros fueron los resultados que en la practica tuvieron las
leyes de desamortizacion. Los arrendatarios de las fincas de propiedad
eclesiastica, en gu mayor parte, no pudieron aprovecharse de los bene-
ficios de la ley Mas que consideracioncs de conveniencia ccondmica,
fueron prejuicios morales y religiosos los que impidieron que los arren-
datarios hubicsen aprovechado les beneficios de la desamortizacion.
El clero mexicano declaré excomulgados a quienes compraran bicenes
eclesidsticos y por ese motivo numerosas personas se abstuvieron de
cfectuar en su provecho las operaciones autorizadas por la ley. #

Otro de los efectos de la ley fue que las fincas de mano muerta
pasaron a poder de los denunciantes cn la extensidu que tenian, pues
se adjudicaron haciendas y ranchos por entero. Y no solamente cso,
sino que, cn virtud de que no habia limite para adquirirlas, dichos
denunciantes, gente acomodada, compraron cuantas les fue posible, y asi
fa desamortizacion favorecié por desgracia el latifundismo. 5

Por otra parte, la resolucion de 9 de octubre de 1856, cn la que
¢l gobicrno reconoce el perjuicio que las leyes de desamortizacion csta-

54 Mendieta y Nuitez, L. Op. cit,, pp. 109y 111
55 Mendieta y Nifez, L. Op. czt p. 111, - s v
58 Melina LEuriquez, citado por Mendieta y Naiiez.. ()p ﬂf po 13
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ban causando a los pueblos de indios 97 y, para facilitar a los necesitades
Ia adquisicién del dominio directo, dispuso que todo terreno cuyo valor
no pasara de 200 pesos, conforme a la base de la ley de 25 de junio, se
adjudicara a los respectivos arrendatarios, con todas las facilidades
imaginables. LEllo hizo que la desamortizacion de los pueblos de indios
y de los bienes del ayuntamiento se llevara a cabo rapidamente pero
provocando que personas extrafias a los pueblos comenzaran a apode-
rarse de las propiedades de los mismos como denunciantes. Algunos
indios se sublevaron, por tal imotivo, en varios puntos del pais. El go-
bierno, entonces acudié a remediar el mal ordenando que la desamor-
tizacion se hiciese, en estos casos, reduciendo las propiedades comunales
a propiedad particular en favor de sus respectivos poseedores, y de
este modo, como efecto de la resolucion de 9 de octubre, que favorecié
la adjudicacién de terrenos cuyo valor no excediese de 200 pesos, se
fue creando una propiedad privada demasiado pequefia junto a la gran
propiedad, privada también, pero proveniente de la desamortizacion de
bienes del clero. %8

Las leyes de desamortizacion coustituyeron una nucva fuente de pro-
piedad raiz en la Republica, y del mismo medo, la resolucion de 9 de
octubre de 1856 lo fue de la pequefia propiedad parcelaria sujeta antes
al titulo comunal del pueblo o del ayuntamiento. *

Ademas hay que recordar que el articulo 27 constitucional de 1857
amplié la ley de 25 de junio-en cuanto a las propiedades de las cor-
poraciones civiles, al hacer extensiva la prohibicion de poseer bienes
raices a los ejidatarios. Iil resultado de esas leyes y de varios decretos
y circulares sobre la misma materia pueden sintetizarse de esta manera:
— Desaparecieron, a pesar de todo, las propiedades rastica y urbanas
del clero; — las propiedades rusticas arriba mencionadas fueron a
parar a manos de hacendados, que ensancharon asi sus dominios, y las
urbanas quedaron en poder de personajes ricos (ue incrementaron su
riqueza; — muchas de las tierras comunales de diferentes clases su-
frieron los efectos de la ley, de tal manera que fueron a aumentar la
extension de Jas grandes baciendas o de los pequefios 0o medianos ran-
chos. ®*

La conclusion es obvia; la ley de desamortizacion y el articulo 27,
en lugar de resolver el problema de k tenencia de la tierra no obstante
las buenas intenciones de los legisladores, estimularon la formacion de
grandes latifundios, como quedd plenamente demostrado en los afios
posteriores, %

5T El gebierno cra quien, respecto de I propiedad comunal de los indios, perr-
saba que languidecia precisamente por no haberse reducido a propiedad individual.

58 Molina Enriquez, citado por Mendieta y Nufiez. Op. cit., p. 113.

39 Melina Enriquez, citado por Mendieta y Nifiez. Op. cit., p. 114.

00 Silva Herzeg, J. L2l agrarismo mexicano y la reforma agraria, (Exposicion y
Critica), Fondo de Cultura Jcondmica, México, 1959, p. 91.

61 Sitva Merzog, J. Op. cit, p. 92.
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Ley de nacionalizacion de los biencs del clero. El clero, lejos de quedar
conforme con las disposiciones legales que se ponian en vigor, a pesar
de que le garantizaban el precio que se obtuviese en Ja adjudicacion de
sus bienes, promovié una lucha sangrienta, 8 motivo muy principal
de que la desamortizacién no se llevase a cabo rapida y efectivamente
en todo el pais. %

El clero utilizaba pues, el dinero que recibia por la venta de sus pro-
piedades para fomentar la guerra civil. Ante esta situacion el gobierno
liberal de Benito Judres se vio obligado a expedir desde la ciudad de
Veracruz, el 12 de julio de 1859, una nueva ley nacionalizando todos
los biesnies del clero. En el articulo 12 de ese ordenamiento se dice que
entran al dominio de la nacion todos los bienes de la iglesia administra-
dos por sus miembros con diversos titulos, “sea cual fuere la clase de
predios, derechos y acciones en que consistan, el nombre y aplicacion
que hayan tenido...” ® Se exceptuaron de la nacionalizacién tnica-
mente los edificios destinados directamente a los fines del culto.

Xn el articulo 49 del ordenamiento citado se dispuso que “ni las
ofrendas ni las indemnizaciones” podrian hacerse a los ministros del
culto en bienes raices y el articulo 22 declaré “nula y de ningtn valor
toda enajenacion que se haga de los bienes mencionados en la ley'.
La ley de nacionalizacion suprimi6 también las ordenes monisticas y
declard la separacion entre la iglesia y el Estado. %

Los efectos de esta ley fueron principalmente politicos, pues en
cuanto a la organizaciéon de la propiedad raiz, en nada modificaron
lo establecido por las leyes de desamortizacién; todo se redujo a que el
gobierno quedase subrogado en los derechos del clero sobre las fincas
«lesamortizadas y los capitales impuestos, que desde entonces fueron
redimibles en favor del Estado. La desamortizacion se llevo a cabo len-
tamente en toda la Repiblica, y como altimo resultado la propiedad
;agraria, que antes se encontraba dividida entre los grandes propietarios,
el clero y los pueblos de indios, qued6 entonces repartida unicamente
entre grandes y pequefios propietarios.

En resumen, las leyes de desamortizacion y de nacionalizacion dieron
muerte a la concentracion eclesidstica; pero c¢xtendieron en su lugar
el latifundismo y dejaron a su merced una pequeiia propiedad dema-
siado reducida y demasiado débil en manos de la poblacion inferior
del pais (la indigena) cultural y econdémicamente incapacitada no sélo
para desarrollarla, sino aun para conservarla, ¢

Con todo lo anteriormente expresado, creemos que ser2 mas facil
«comprender el verdadero sentido y alcance de la fraccion 11, del articulo

62 “La Guerra de los Tres Afios.”
63 Mendieta y Nuiez, L. Op. cit., p. 115.
8¢ Silva Herzeg, J. Op. cit, p. 92.
65 Mendieta y Niifiez, L. O{' cit., p. 116.
68 Mendieta y Nuidiez, L. Op. cit., p. 116.
67 Mendieta y Nitiiez, L. Op. cif., p. 116.
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27 de la Constitucion Federal de 1917, ® que prehibe a las asociaciones
religiosas denominadas iglesias, adquirir, poseer o administrar bienes
raices o capitales impuestos sobre ellos, y nacionaliza los inmuebles o
capitales que directamente o mediante interplsita persona llegaren a
adquirir dichas asociaciones, asi como también nacionaliza los templos,
los obispados, casas curales, seminarios, conventos, asilos o colegios de
asociaciones religiosas y en general todo edificio construido o desti-
nado a la administracién, propaganda o ensefianza de un culto religioso.

¥l pirrafo citado del articulo 27 constitucional, no es en realidad
sino la reiteracion de los preceptos de las Leyes de Reforma % que
nacionalizaron los bienes del clero, complementandolas y haciendo mas
enérgica su aplicacion, ya que el articulo 27 dice de modo imperativo,
que los bienes nacionalizados deben destinarse exclusivamente a los
secrvicios phiblicos de la Federacion o de los Estados, en tanto que la
legislacion anterior a la Constitucion de 1917, permitia que los bienes
que habian sido de la Iglesia, se dejaran indefinidamente en manos del
clero.

Para reglamentar la fraccion 11 del articulo 27 constitucional ¥ han
sido expedidas, la ley de nacionalizacion de bienes, de 26 de agosto
de 1935 (Diario Oficial de la Federacion del 31 de agosto del mismo
afio) y la ley sobre nacionalizacién de bienes, de 30 de diciembre
de 1940 (Diario Oficial del 31 de diciembre del mismo afio y publicada
por segunda vez el 8 de agosto de 1944) que derogb la primeramente
mencionada.

Desde que fue expedida la Constitucién de 1917, ha sido objeto de
continuo esfuerzo por parte de los gobiernos revolucionarios, la obra
de nacionalizacién de los bienes del clero, pues se ha apreciado siempre
la trascendencia politica y social que tiene el cumplimiento de este
postulado. El poder economico de la Iglesia, en el curso de nuestra
historia, ha sido aprovechado repetidas veces para alentar y sostener
tentativas encaminadas a frustrar la liberacién econdmica y espiritual
de los trabajadores. De ahi que se conceda importancia capital a la
nacionalizacion de los bienes del clero. 7!

La ley de nacionalizacién de bienes de agosto de 1935 —-expresa la
Exposicion de Motivos— estad destinada a poner fin a la situaciéon con-
fusa que ha venido reinando, sobre todo en lo relativo al procedimiento
que debe seguirse para decretar la nacionalizacion de los bienes, como
consecuencia de los diversos criterios que se han sustentado en €l curso
del tiempo, acerca de si la nacionalizacién debe declararse mediante
sentencia dictada por la autoridad judicial, o si el procedimiento de

68 Ver supra, nota 50 de la seccidn 1, nam. 4,

69 Ver supra, seccién 1, num. 4, pp. 640 y ss.

70 Ver supra, nota 50 de la seccién 1, nim. 4.

71 Exposicion de motivos de Ia ley de nacionalizacion de bienes de 26 de agosto
de 1935 (Diario Ofictal del 31 de agosto del mismo afio).
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nacionalizacion ha de levarse a cabo por las autoridades administra-
tivas encargadas de la materia, por mas que, como es ineludible y legi-
timo, se d¢ a los particulares afectados amplia oportunidad para defender
sus bienes dentro del procedimiento administrativo, ademas de que to-
davia ulteriormente, puedan impugnar la resolucion administrativa me-
diante el recurso de amparo hecho valer ante las autoridades judiciales. |

La ley de nacionalizacion que ahora entra en vigor —continda la
Exposiciéon de Motivos de la misma—, ademdas de poner fin a la incer-
tidumbre reinante en ese punto, define y aclara todas las cuestiones
importantes que se suscitan al aplicar el precepto constitucional que
nacionaliza los bienes del clero. Se ha optado por el sistema adminis-
trativo, por ser el que establecieron las Leyes de Reforma, a partir
de la que se expidid el 12 de julio de 1859, cumpliéndose asi con el
proposito inquebrantable del Poder Constituyente de 1917, referente
a que se siguieran respetando y aplicando aquellas leyes en materia
religiosa, tanto mas cuanto que, como se ha dicho, el articulo 27 de la
Constitucion Federal vigente, en esa materia, es todavia mas enérgico.
Por su articulado, sin embargo, la ley quiere hacer rapida e ineludible
Ja nacionalizacién cuando esté justificada, pero sehalando con claridad
el alcance de los preceptos de la Censtitucion y los peligros de violarla,
a fin de que toda persona esté en condiciones de colocarse, si lo desea
sinceramente, dentro de la proteccién que en México, tiene la propiedad
legitima. El objetivo que ha inspirado cada precepto de la ley es, en
resumen, el de conseguir mediante ella, que todos los bienes que nacio-
naliza el articulo 27 constitucional entren al dominio efectivo del go-
bierno pero sin que en ningun caso se utilice la facultad excepcional
conferida al poder publico en esta materia, para despojar a quienes
son propietarios o poseedores de buena fe, de bienes que no pertenecen
a la Iglesia, ni son aprovechades por ella.

El procedimiento, que segun la ley de nacionalizacion de agosto de
1935 deberia seguir la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para
llegar a decretar en definitiva la nacionalizacion de los bienes, fue
organizado con la tendencia principal de cohonestar la rapidez y efi-
cacia de la accion de la autoridad, con las garantias que deben darse
a los afectados para la defensa de sus intereses. Se instituyd una ocu-
pacion provisional de los bienes, cuando la averiguacion iniciada por
las autoridades administrativas, llevaba a concluir, en forma todavia
sujeta a rectificacion posterior, que la nacionalizacion era procedente.
Efectuada la ocupacion se daba entrada a las defensas de los afectados
recibiéndoseles todus las prucbas aducidas y los alegatos presentados,
hasta cerrar el procedimiento con una resolucion definitiva, que en todo
caso deberia ser dictada y autorizada personalmente por el secretario de
Hacienda. Respecto a la prueba de presunciones hay que recordar que,
por disposicién constitucional, ésta seria bastante para declarar fundada
una denuncia en materia de nacionalizacion.
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Esta ley —segun afirmaba la Iixposicion de Motivos—, garantizaba
la prosecucion eficaz de la obra de nacionalizacion de bienes del clero,
dando al mismo tiempo las debidas garantias a los propietarios de bue-
na fe.

Ya en la ley de nacionalizacion de bienes de 30 de diciembre de 1940,
s¢ realizan mnportantes cambios, especialmente en lo tocante al proce-
dimiento de nacionalizacién instituido por la misma. Tal procedimiento
¢e inicia por el ejercicio de la accion desplegado por ¢l Mimsterio Pi-
blico Iedcral, en representacion de la Tederacion, teniendo como
objetivo la obtencion de una sentencia judicial que contenga la decla-
raciéon de que un bien determinado es susceptible de nacionalizarse,
resolucion que debe pronunciarse por un juez de distrito en materia
civil. *2 El propietario de un bien que ¢! Ministerio P®ablico Federal
ha estimado como nacionalizable tiene derecho a defendersc ante el
juez de distrito que conozca de Ja accion entablada, defensa que se
traduce en la contestacion a la demanda por escrito, ofrecimiento y
desahogo dc pruebas y alegaciones, para cuyo efecto tiene lugar una
audiencia, con posterioridad a la cual se dicta la sentencia gue corres-
ponda, la cual es apelable en ambos efectos. *2

Cabe afiadir acerca de la vigencia de tales leyes que hoy dia estin
practicamente en desuso.

S. Consideracioncs gencrales
{

Varias constituciones, v la de México fue la primera en hacerlo,
al reglamentar la estructura econdmica y social del Estado, se preo-
cupan por indicar —la mayoria de las veces de una manera explicita
y limitativa— los bienes y las actividades que solo pertenecen a la
colectividad o al Estado, que constituyen “la propiedad del pueblo, de
la nacidén”, y, por consiguiente no pueden ser objeto de propiedad
privada. Lin la medida en que se trata de actividades ejercidas por
particulares o de bienes privados, la Constitucion misma aparece en-

72 Articulos 16, 17 y 18 de la ley de nacionalizacitn de bicnes de 30 de diciem-
bre de 1940. Articulo 16: “El ejercicio de las acciones que corresponden a la
Nacién por virtud de las disposiciones de la presente ley, se hard efectivo mediante
el procedimiento judicial, en el que intervendrd como actor el Ministerio Publico
federal.” Articule 17: “Cuando por denuncia de algiin particular o por cualquier
otro medio se tenga conocimiento de la existencia de algin bien nacionalizable
conforme a csta ley, el Ministerio Piblico federal solicitard datos del Registro
Publico de la Propiedad, sobre antecedentes y gravamenes del inmueble, y reca-
bard, ademas, todos los informes, declaraciones y decumentos que estime nece-
sarios.” Articulo 18: “Si de los datos recabados se desprenden elementos bas-
tantes para considerar que se trata de un bien nacionalizable conforme a esta ley,
el Ministerio Pablico federal presentard demanda ante el Juzgado de Distrito com-
petente en materia civil dentro de cuya circunscripcion territorial se encuentre
dicho bien.”

78 Articulos 19, 20, 21, 22, 23, 24, 25 v 26 de L ley de nacionalizacidn de bienes.
de diciembre de 1940,
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“tonces como un acte de nacionalizacion. Cuando las censtituciones con-
‘tienen una especie de inventario de la propiedad estatal o “nacional” en
‘donde figuran los bienes y las actividades reservadas, en el pasado, a
'la propiedad y a la iniciativa privada, al haber sido expresamente desig-
‘nados por la constitucion, esos objetivos se encuentran por ese hecho
nacionalizados. * Todo ese proceso es fruto de la idea de que existen
“valores de un orden superior”. Encontramos la confirmacién de ello
en el hecho de que las nuevas constituciones que erigen la naciona-
lizacién en una institucién particular, dan primero una lista de bienes
-ciyo niimero y extension crecen constantemente, considerados, por su
naturaleza, como propiedad del Istado o del pueblo.?s El ejemplo de
“tal aseveracion lo encontramos en el articulo 27 de nuestra Consti-
“ tucion.

¢ Cual es la base constitucional de la nacionalizaciéon? Todas las cons-
“tituciones contemporaneas admiten la limitacién o la enajenacién de la
"propiedad en el interés general y, por otra parte, ninguna de ellas
‘prohibe al Estado ejercer actividades economicas. En los paises en los
-que la constitucion no trata de la nacionalizacién como de una insti-
tucion diferente de la expropiacion por interés general, conviene aplicar
"las reglas de procedimiento propias a esta ultima, Por ello desde el
~punto de vista de! procedimiento, la nacionalizacién se presenta hoy
bajo dos aspectos que, por su naturaleza e 1mportanc1a, se sitian en
grados diferentes: — ella puede ser efectuada segin las reglas de
procedimiento aplicables a la expropiacion del tipo clasico por causa
~de utilidad puiblica; ™ y — ella puede serlo en virtud de normas juri-
-dicas especiales que la reconocen y la definen como una institucion
que se diferencia de la expropiacion. 7*

Como la propiedad de la tierra y de las riquezas naturales pertenece
-en principio al Estado, y la propiedad privada se encuentra dotada de
funciones sociales, el ejercicio de toda industria estd colocado en un
-estado de dependencia organica frente a las funciones del Estado. El ar-
ticulo 27 de la Constitucion mexicana en su integridad es el primer
reconocimiento otorgado por la legislacion, en el nivel constitucional, a
‘la posibilidad de hacer efectiva la nacionalizacion dentro del marco
-de la industria. 78

Apoyandose en el articulo 27 de su Constitucion, México ha em-
prendido transformaciones radicales en la agricultura, transformaciones
-que constituyen el objeto inmediato de dicho texto constituctonal. ™ Pero

74 Katzarov, K. Op. cit., p. 204.

5 Katzarov, K. Op. cit.,, p. 210.

78 Caso_presentado, en Mexxco, en materia de ferrocarriles e industria petro-
iera. Ver mfra, seccmn 11, nums 2y 3.

77 Ver supra, seccién 1, nim. 2, inciso ¢, 2, con algunas salvedades. Ver Katza-
«rov, K. Op. cit., p. 199.

78 Katzarov, K. @p. cit,, p. 34.

79 Ver supra, seccién I, nim. 3, p. 634.
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ademds ha realizado en el campo de la industria petrolera, una serie
de iniciativas que deben considerarse como las primeras medidas con
efecto de nacionalizacidén en el sentido juridico del término. Asimismo
la nacionalizacién de las redes ferroviarias. 8 Posteriormente, la nacio-
nalizacién ya completa de la industria petrolera. 8 Y aunque cxterior-
mente esas diversas medidas revisten el aspecto de una expropiacion
el tipo clasico, su fundamento constitucional es precisamente el de la
nacionalizacion, lo que las une indiscutiblemente a ésta. 32 Después de
1939, México ha emprendido igualmente otra serie de nacionalizaciones
de diferente naturaleza, todas ellas fundadas en el articulo 27 de su
Constitucion. 8

México, como en general todos los paises latinoamericanos, sufrieron
fuertemente, después de la conquista de su independencia politica, en
<l curso del siglo x1x y sobre todo en su segunda mitad, asi como atin
¢n el presente siglo, la influencia econdémica del extranjero —primera-
mente de la Gran Dretafia, luego de los Estados Unidos. El despertar
de la conciencia nacional provoco, en el plano econdémico, muchas reac-
ciones contra esta dominacién del capital extranjero y contra la influencia
extranjera, Una de ellas consistié especialmente en reconocer a la pro-
piedad una “funcion social” y en proclamar a la tierra como propiedad
de la nacién —asi vemos el articulo 27 de la Constitucién mexicana.
Esta concepcion permitié a todos estos paises nacionalizar o expropiar
las principales industrias: las del petroleo y del azufre en particular,
asi como las empresas de interés general como los ferrocarriles, la in-
dustria eléctrica, el telégrafo, la radio; etcétera. Desde ese momento,
sin negar el deseo de socializar verdaderamente la vida econémica y
politica, y sin menospreciar los resultados obtenidos en ese sentido por
tales paises, relativamente nuevos, es interesante observar que la reali-
zacion de la idea de nacionalizacion sigue en ellos un camino que le es
propio y aparece como un medio de socializar la vida econdmica eni
general y de liberar al mismo tiempo a esta dltima de la influencia
extranjera. Por consiguiente, en estos paises, entre los que se encuentra
México —expresa Katzarov—, 8 la “nacionalizacion” representa no
solamente una nueva actitud hacia la estructura social interna, sino
también una nueva postura frente a la influencia econdmica extranjera.

50 Ver infra, scccion 11, nim. 2.

T Ver infra, seccion 11, nam. 3.

82 Katzarov, K. Op. cit, p. 35. Ver infra, seccin 11, nam. 1.
88 Ver infra, seccion 1v, ntm. 3

8 Katzarov, K. Op. cit, pp. 125-126.
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SECCION 11

1. Ley de Expropiacion de 23 de noviembre de 1936 (publicada en el
Diario Oficial de la Federacion del 25 de noviembre de 1936)

Al hablar del precepto constitucional que se refiere a la expropiacién
por causa de utilidad piblica, mencienamos a manera de referencia nica-
mente, con ¢l objeto de explayarnos mas tarde, la ley de expropiacion
de 23 de noviembre de 1936 que se funda precisamente en el parrafo 11,
del articulo 27 de la Constitucion. !

Puesto que, como ya dijimos anteriormente, 2 una gran mayoria de
los actns o medidas de nacionalizacion efectuadas por el Estado mexi-
cano, no obstante su fundamento constitucional, han revestido en su
forma exterior, el aspecto de expropiaciones del tipo clasico, se hace
necesario analizar, aunque soélo sea de una tmanera breve, el procedi-
micnto expropiatorio en nuestro derecho material, a fin de precisar en
forma indubitable, los casos en que nos encontramos en presencia de
una u otra de las instituciones menctonadas.

{.a ley vigente sobre expropiacién, de noviembre de 1936, en su ar-
ticule 19, adopta un método enumerativo y, podriamos decir caprichoso,
respecto del sefialamiento de las causas de utilidad ptblica, uno de los
clementos o condiciones para que pueda configurarse, constitucional-
menie, Ja expr op;acmn por causa de utilidad pablica. 8 Cabe aclarar, por
otra parte, que ni la misma Constitucion ni Ya ley de exproplacwn actual
(de noviembre de 1936) definen la idea de utilidad piblica, que es el
concepto central en materia expropiatoria, I.a Suprema Corte de Justi-
cia de Ja nacién al resolver juicios de amparo interpuestos contra decre-
tos expropiatorios, tampoco ha delimitado o definido el concepto de
utilidad publica, sino que lo ha aplicado simplemente por instinto en
cada caso concreto, lo cual no deja de tener sus peligros para la esta-
bitidad de Ja propiedad privada. * Por lo tanto la enumeracién casuistica

1 Ver sirpra, scecion 1, ntm. 2, inciso d, pp. 632 y ss.

= Jbidem.

S K] otro clemento necesario para que exista razon para expropiar es el de
que ¢ bien que se pretende expropiar sea suscephblc de producir una satisfaccion
de c<a necesidad, extinguiéndola, Ver supra, seccion 1, ntun. 2, inciso «, pp. 632 y ss.

i Durpca, 1. Op. cit, po371. .
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de las causas de utilidad pablica en materia expropiateria no ¢s muy
conveniente y seria deseable que la ley, al fijar las causas por las que
procede la expropiacion, tomara en consideracion mediante una decla-
racion general el concepto de utilidad publica a que hemos hecho refe-
rencia, ® lo que tampoco es, de ninguna manera, tarea facil.

La ley de expropiacion que estudiamos considera como causas de
utilidad piiblica las siguientes:

T:l establecimiento, explotacion o censervacion de un servicio pablico;

La apertura, ampliacion o alineamiento de calles, la construccion de

calzadas, puentes, caminos y tineles para facilitar ¢l (ransito urbano

y suburbano;

Xl embellecimiento, ampliacion y saneamiento de las poblaciones y

puertos, la construccion de hospitales, escuelas, parques, jardines,

campos deportivos o de aterrizaje, construcciones de oficinas para el

gobierno federal y de cualquiera obra destinada a prestar servicios

de beneficio colectivo;

La conservacion de los lugares de belleza panoramica, de las antigiic-

dades y objetos de arte, de los edificios y monumentos arqueologicos

o historicos, y de las cosas que se consideran como caracteristicas

notables de nuestra cultura nacional;

La satisfaccion de necesidades colectivas en caso de guerra o trastornos

interiores; el abastecimiento de las ciudades o centros de poblacion,

de viveres o de otros articulos de consumo necesario, y los procedi-

mientos empleados para combatir o impedir la propagacion de epide-

mias, epizootias, incendios, plagas, inundaciones u otras calamidades

publicas;

Los medios empleados para la defensa nacional o para el manteni-

miento de la paz publica;

La defensa, conservacion, desarrollo o aprovechamiento de los elemen-

tos naturales susceptibles de explotacion;

La equitativa distribucién de la riqueza acaparada o monopolizada con

ventaja exclusiva de una o varias personas y con perjuicio de la

colectividad en general, o de una clase en particular.

La creacion, fomento o conservacidn de una empresa para beneficio

de la colectividad;

Las medidas necesarias para evitar la destruccion de los elemiéntos

naturales y los danios que la propiedad pueda sufrir en perjuicio de la

colectividad;

La creacién o mejoramiento de centros de poblacion y de sus fuentes

propias de vida;

Los demds casos previstos por leyes especiales. €

8 Burgoa, 1. Op. cit, p. 372
¢ Articulo 1° de la ley de expropiacien, con reforma a Ia fraccion nr del
mismo, por decreto publicado el 30 de diciembre de 1949,
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En los casos comprendidos en la enumeracion del articulo anferior,
previa declaracion del ¥jecutivo IFederal, procederd la expropiacion, la
ocupacien temporal, total o parcial, o la sunple limitacién de los derechos
de dominio para los fines del KEstado o en interés de la colectividad. ©

IZl Ejecutivo IFederal, tanto cuando se trate de materia federal como
local por lo que respecta al distrito y territorios federales, se encargari
previamente, por conducto del departamento administrativo o secretaria
de estado que corresponda, de formular un estudio acerca de si el bien.
que se pretende expropiar, ocupar temporalinente o limitar en cuanto
a su dominio, efectivamente es 1til para satisfacer una necesidad puiblica.
(utilidad pablica) existente. En caso de que tal utilidad se compruebe-
el Ejecutivo de la Unidn, a través de la autoridad administrativa com-
petente de acuerdo con la ley de secretarias de Iistado, hard la decla-
racion de expropiacidn, de ocupacién temporal o de limitacion de dominio.
respecto de un determinado bien, declaracion que debe publicarse en el
Diario Oficial de la TFederacion. 8

Si el propictario afectado no estuviese conforme con Ja declaracién.
mencionada en cualquiera de sus tres fases, tiene derccho de interponer
dentro de quince dias hdbiles contados a partir de la notificacion de la
citada declaracion, recurso administrativo de revocaciéon contra dicha
declaratoria, tal recurso se interpondri ante Ja secretaria de estado, de-
partamento administrativo o gobierno del territorio que haya tramitado
cl expediente de expropiacion, de ocupaciéon temporal o de limitacién
de dominio. * La ley de expropiacien dispone también que, cuando no se-
haya hecho valer el recurso administrativo de revocacién a que se refiere-
el articulo 5, o en caso de que éste haya sido resuelto en contra de las
pretensiones del recurrente, la autoridad administrativa que corresponda
procederd desde luego a la ocupacion del bien cuya expropiacion u ocu-
pacién temporal se trate, o impondrda la ejecucién inmediata de las
disposiciones de limitaciéon de dominio que procedan. 1°

La regla general en materia de procedimiento expropiatorto consiste-
en que la interposicien del recurso administrativo de revocacion sus-
pende la actividad expropiatoria, de¢ ocupacion temporal del hien afec-
tado o la limitacidn de su dominio, en tanto no se resuelva. Se exceptian,
de dicha regla los casos en que mediante la expropiacién, ocupacion:
temporal o limitacion de dominio, sc pretende:

La satisfaccidn de necestdades colectivas en casos de guerra o tras-

tornos interiores; el ubastecimiento de las ciudades o centros de

poblacion, de viveres o de otros articulos de consumio necesario, el
empleo de procedimientos para combatir o impedir Ja propagacion de-

7 Articulo 2 de Ia ley de exprepiacion,

8 Articulos 3 y 4 de la ley de expropiacion.

® Articulos 5 y 6 de la ley dc expropiacion.

10 Articulo 7 de Ia ley de expropiacidn.
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-epidemias, incendios, plagas, inundaciones u otras calamidades pi-

blicas.

Obtener los medios empleados para la defensa nacional o para el man-

tenimiento de la paz publica;

Evitar la destruccion de los elementos naturales y los dafios que la

propiedad pueda sufrir en perjuicio de la colectividad. !

Ll articulo 9 de la ley determina que si los bienes que han originado
una declaratoria de expropiacion, de ocupacion temporal o de limitacion
de dominio no fueren destinados al fin que dio causa a la declaratoria
respectiva, dentro del término de cinco afios, el propictario afectado
podra reclamar la reversion del bicn de que se trate, o la insubsistencia
del acuerdo sobre ocupacion temporal o limitacién de dominio.

La ley de expropiacion, en su articulo 10 repite integramente la dis-
posicion constitucional * respecto a la cuantia de la indemnizacién esta-
bleciendo que el precio que se fijard como indemnizacion a la cosa ex-
propiada se basara en la cantidad que como valor fiscal de ella figure
en las oficinas catastrales o recaudadoras, ya sea que este valor haya
sido manifestado por el propietario o simplemente aceptado por él de
un modo tacito por haber pagado sus contribuciones con esta base. El
exceso de valor o el demérito que haya tenido la propiedad particular
por las mejoras o deterioros ocurridos con posterioridad a la fecha de
la asignacion del valor fiscal, serd lo tnico que deberd quedar sujeto a
juicio pericial y a resolucién judicial. 1isto mismo se observard cuando
se trate de objetos cuyo valor no esté fijado en las oficinas rentisticas.

Si tan sdlo se tratara de ocupacion temporal, el monto de la indemni-
zacion deberd quedar a juicio de peritos; y en el caso de limitacién de
dominio la indemnizacion debe fijarse por resolucion judicial. *# Si la
cosa expropiada pasa al patrimonio del lstado, seri éste quien debe
cubrir el importe de la indemnizacion. Y si lu cosa expropiada pasare
al patrimonio de persona distinta del Iistado, esa persona debera cubrir
el 1mporte de la indemnizacion. Lo mismo sucederd cn los casos de
ocupacion temporal o de limitacion al derecho de dominio.

Como expresamos con anterioridad,  la expropiacion, acto autori-
tario unilateral del Estado, no es gratuito sino oneroso. I:1 Estado al
-expropiar determinado bien a un particular, debe otorgar en favor del
afectado una contraprestacion que recibe el nombre de indennizaciéon.
A clla se refiere el articulo 27 constitucional, estatuyendo que las expro-
piaciones solo podran hacerse por causa de utilidad publica y mediante
indemnizacion. El término nediante indica la forma o manera cronold-
gica de verificar la contraprestacion indemnizatoria por parte del Fs-

1 Articulo 8 y articulo 19, iracciones v, vi v X de Ja ley de expropiacion.
12 Articulo 27, fraccién vi, segunda parte, de la Constitucion Mexicana.
12 Articulo 18 de la ley de expropiacion.

14 Articulo 19 de la ley de expropiacion.

13 Ver supra, seccion 1, nam. 2, inciso d, pp. 632 y ss.
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tado en favor del particular afectado. Dicho vocablo se ha prestado
a muy diversas interpretaciones respecto a la ¢poca en que debe pagarse
la indemnizaciéon. Ahora bien, como es el Estado quien por conducto
de las autoridades competentes verifica unilateralmente, en forma im-
perativa, la expropiacion, asi también fija las condiciones en que se
debe prestar la indemnizacién en favor del afectado. Por ello es a la
legislacidn secundaria a la que compete delimitar el pago de la indemni-
zacién, debiendo, sin embargo, fijar un término maximo para que tenga
lugar ese acto, de tal manera que la autoridad que a nombre del Estado
decreta la expropiacion no pueda aplazar el cumplimiento de la mencio-
nada contraprestacion indefinidamente. 18 Por ello la autoridad expro-
piante fijara la forma y los plazos en que la indemnizacién debera pagar-
se, los que no abarcarian nunca un periodo mayor de diez afios.

§ 2. La nacionalizacidn de los Ferrocarriles Nacionales de México

1. Acuerdo que expropia, por causa de utilidad piblica, los bienes
pertenecientes a la empresa Ferrocarriles Nacionales de México, S. A.,
de 23 de junio de 1937 (publicado en el Diario Oficial del 24 de junio de
1937).

Apoyandose en el articulo 27 de la Constitucion, en cuanto al fondo
y en cuanto a la forma, México nacionalizd las redes ferroviarias por el
acuerdo del 23 de junio de 1937. En cuanto al fondo porque dicho orde-
namiento, nacionaliza, en el sentido juridico del término, las redes ferro-
viarias y en cuanto a la forma, porque tal medida de nacionalizacién
revisti0 ¢l aspecto de una expropiacién, fundada en los articulos 1, frac-
ciones 1y 1x, 2, 3, 10 y 19 de la ley de expropiacién ya estudiada. 13
Sabemos que ambas instituciones, la nacionalizacién y la expropiacién
tienen su fundamento, su origen, en el articulo 27 de nuestra Consti-
tucion. 19

Las consideraciones preliminares del acuerdo expropiatorio de los
Ferrocarriles Nacionales de México, nos dan una idea general del punto
de vista oficial acerca de los problemas que un servicio publico en
manos de los particulares acarrea y de los motivos que originaron el
acto de nacionalizacion referido.

En tales consideraciones se dice que una mejor organizacién y un
eficaz funcionamiento de las empresas ferroviarias deben constituir hon-
da preocupacién para el Estado, ya que tal sistema de comunicaciones
es factor de la més alta importancia para el progreso econdmico y social
del pais, al grado que su nivel de eficiencia puede tomarse como indice
para apreciar el estado general del adelanto de una nacién. En vista de

18 Burgoa, 1. Op. cit., pp. 372, 374.

17 Articulo 20 de la Jey de expropiacion.
18 Ver supra, seccidn 1t, nim. 1

19 Ver supra, seccion 1, niims. 1 y 2.

=
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que la negociacion denominada Ferrocarriles Nacionales de México, que
controlaba las lineas mas importantes de red ferroviaria, estaba organi-
zada como una empresa de tipo capitalista, es decir, con propoésitos pre-
dominantemente lucrativos, v ademas que en tal empresa se habian ido
creando y arraigando vicios y deficiencias en el manejo del sistema, con
perjuicio para la economia del pais y para cada uno de los usuarios del
servicio; que la misma naturaleza de la compafiia habia impedido orien-
tar su actuacion en el sentido de procurar primordialmente el beneficio
social; considerando que el gobierno federal no debia descuidar por mas
tiempo asunto tan trascendental para la vida y desarrolio del pais, era
preciso adoptar medidas para su pronta solucion, a efecto de organizar
convenientemente el manejo de las lineas férreas propiedad de la em-
presa mencionada para mejorar el servicio e integrar el sistema ferro-
viario que el pais requeria mediante la censtruccion de mayor nimero
de vias y que tal empresa habia sido incapaz de realizar; considerando,
ademis, que no existian en los Ferrocarriles Nacionales de Meéxico,
S. A, intereses particulares diversos de los que correspondian a los
acreedores de la negociacion en el extranjero, y que el monto de esos
créditos absorbia el valor de los bienes que integraban el sistema ferro-
viario mencionado y que la mayoria de las acciones de 1a sociedad perte-
necian al gobierno federal, el gobierno llegd a la conclusién de que el
paso méis conveniente para realizar los enunciados prop0sitos consistia
en que fodos los bienes que en esa época correspondian a la compafiia
mencionada se trasmitieran o la nacion.

Se considerd igualmente que la medida no ocasionaria perjuicio alguno
de los acreedores de la empresa pues el gobierno federal habria de cu-
brirles sus créditos dentro del limite que correspondiera al valor real
de los bienes que pasaran a propiedad del Estado.

El propésito del Ejecutivo Federal, realizada la nacionalizacion (con
las formalidades de una expropiacion) fue la creacidon de un organismo
del Estado que tomara a su cargo el manejo del sistema ferroviario
perteneciente en esa época a los Ferrocarriles Nacionales de México,
asi como las lineas construidas o en construccion, propiedad de empresas
semioficiales, debiendo tener el organismo que se creara el caricter de
dependencia directa del Ejecutivo Federal, regido por normas de dere-
cho ptiblico aunque con la autonomia patrimonial indispensable para su
funcionamiento. Con tal procedimiento se pretendia imprimir a nuestro
sistema ferroviario fundamental una franca orientacion de servicio pii-
blico, suprimiendo toda propdsito lucrativo, y vencer todos los obsticulos
para su desarrollo técnico y equilibrio financiero.

La medida de nacionalizacion dictada esperaba contar desde siempre
con la aquiescencia de los factores vinculados con la existencia del sis-
tema ferroviario citado, asi como la de la opinidn general del pais, puesto
que la medida dictada constituiria un evidente paso para integrar nues-
tra emancipaci‘n social. Solamente con tal respaldo y cooperacion podria
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el gobierno salir avante en esc propdsito y quedar posibilitado para
atacar con éxito la rehabilitacién de las citadas lineas, el mejoramiento
de las mismas y la construccion de otras muy importantes para poner
en accién regiones fértiles hasta entonces fuera de la unidad econemica
nacional y carentes del beneficio de la cultura. 2®

Todas esas fueron las consideraciones expuestas por el gobierno para
llevar a cabo Ja nacienalizacion de la empresa Ferrocarriles Nacionales
de México.

Para llevar a cabo tal medida se tomd posesion de los bienes expro-
piados los que hubieron de ser entregados al organismo especial que se
establecerfa. 2! La indemnizacién quedd a cargo del gobierno federal. 22

2. Legislacién expedida en wmateria de ferrocarriles, desde el acuerdo
de expropiacion hasta lo fecha. Las disposiciones legislativas mdas im-
portantes posteriores al acuerdo de expropiacion hasta la fecha son:

Acuerdo que previene se reforme la ley de secretarias y departamen-

tos de Estado, creando el departamento auténomo de los Ferrocarriles

Nacionales de México, de 24 de junio de 1937 (Diario Oficial del

25 de junio de 1937).

Decreto que adiciona la ley de secretarias y departamentos de Estado,

creando el departamento de Ferrocarriles Nacionales de México, de

25 de junio de 1937 (Diario Oficial del 30 de junio de 1937).

Acuerdo que reglamenta el funcionamiento del departamento auténomo

de Ferrecarriles Nacionales de México, de 2 de diciembre de 1937

(Diario Oficial del 4 de diciembre de 1937).

Decreto relativo a la personalidad juridica, patrimonio y presupuestos

del departamento auténomo de IFerrocarriles Nacionales de México,

de 31 de diciembre de 1937 (Diario Oficiel de la misma fecha).

Ley que crea la administracion obrera de los Ferrocarriles Nacionales

de México, de 23 de abril de 1938 (Diario Oficial del 30 de abril de

1938).

Decreto que reforma la ley de secretarias y departamentos de Estado

(Ferrocarriles), de 26 de abril de 1938 (Diario Oficial del 4 de mayo

de 1938).

Ley ™ que crea la administracion de los Ferrocarriles Nacionales de

México, de 31 de diciembre de 1940 (Diario Oficial de la misma

fecha).

20 Objetivos que, afortunadamente, si se han alcanzado. Aunque falte ain
mucho por hacer v haya que corregir cicrtas deficiencias y vicios en una tarea
harto dificil.

21 Articulo 3 del Acuerdo de Expropiacién de los Ferrocarriles Nacionales de
México.

22 Articulo 4 del Acuerdo de Expropiacién de les Ferrocarriles Nacionales de
México.

28 Ley que deregd la que cred la Administracién Obrera de los Ferrocarriles
Nacionales de México.
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Decreto que reforma les articulos 5, 6, 8 y 18 de la ley de 31 de
diciembre de 1940 que cre6 la administracion de los Ferrocarriles
Nacionales de México, expedido el 9 de marzo de 1944 (Diario
Oficial del 11 de marzo de 1944).
Decreto que modifica el de 9 de marzo de 1944, que reformé los
articulos 5, 6, 8 y 18 de la ley de 31 de diciembre de 1940, que cred
la administracion de los Ferrocarriles Nactonales de México, expe-
dido el 15 de febrero de 1945 (Diario Oficial del 24 de febrero
de 1945).
Ley organica 2t de los IFerrocarriles Nacionales de México, de 11 de
diciembre de 1948 (Diario Oficial del 30 de diciembre de 1948).

3. Andlisis de la ley organica vigente de los Ferrocarriles Nacionales
de México, de 11 de diciembre de 1948 (Diario Oficial del 30 de diciem-
bre del mismo afo).

Caracicristicas. Para la administracion de los Ferrocarriles Nacionales,
se crea con patrimonio vy personalidad juridica propios, usn organismo
publico descentralizado que se denominara “Ferrocarriles Nacionales de
México”. 2°

La finalidad de este importante servicio ptblico, senala el articulo
lo. de la ley organica, es la administracién de los Ferrocarriles Nacio-
nales. Como también indica el articulo lo. de dicha ley, la institucion
tiene personalidad juridica.

Organizacién administrativa. 1a administracion de “Ferrocarriles Na-
cionales de M¢éxico” estara a cargo de un consejo de administracién y
de un gerente general. 26

Ll consejo de administracion de “Ferrocarriles Nacionales de Méxi-
co”, estard integrado por ocho miembros y tendra los asesores técnicos
que se designen en los términos del articulo 17 de la ley. *7

Los miembros consejeros serin designados de la siguiente manera:
Uno por el secretario de Hacienda y Crédito Piblico (con caricter de
presidente del consejo); uno por cada uno de los secretarios de Co-
municaciones y Obras Publicas, Agricultura y Ganaderia y de Ja
Economia Nacional; uno por la Confederacién Nacional de Camaras de
Comercio; uno por la Confederacién de Camaras Industriales de los
Estados Unidos Mexicanos y dos por el Sindicato de Trabajadores
Ferrocarrileros de la Repuiblica Mexicana. *8

Son facultades del Consejo de Administracion, entre otras:

24 Ley que derogd los decretos de 31 de diciembre de 1940, de 9 de marzo de
1944 y de 15 de febrero de 1945, que crearon y reformaron la Administracién
de los Ferrocarriles Nacionales de México.

23 Articulo 1° de la ley organica.

268 Articulo 4 de la ley organica.

27 Articulo 5 de la ley orgénica.

28 Articulo 6 de la ley organica.
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Formular ¢l programa general de administracién y reglamentos nc-
cesarios;

Dictaminar y aprobar el presupuesto anual de egresos y la estimacion
de ingresos para el afio siguiente que les someta el gerente general;

Discutir y aprobar los dictamenes que presenten las comisiones del
Consejo, en los asuntos que a las mismas les estin encomendados;

I'ijar el tanto por ciento de los ingresos brutos que se destine a la
operacién durante cada ejercicio anual;

Discutir y aprobar en su caso, el balance anual y los informes finan-
cieros que les presente la gerencia general,

Discutir y aprobar los emprestItos que proponga la gerencia general;

Discutir y aprobar los proyectos que formule el gerente general, sobre
construccion de nuevas lineas o ramales y rehabilitacion integrales;

Resolver sobre los problemas de trabajo que se presenten a la admi-
nistracion y que por su importancia les sean sometidos por el gerente
general, ¥

Il gerente general sera designado por el presidente de la Repuiblica

sus facultades y obligaciones son, entre otras:

Representar a los Ferrocarriles Nacionales de México;

Formular el presupuesto anual de egresos v la estimacion de ingresos,
que presentard al consejo de administracion, para el afio siguiente;
Presentar al consejo de administracion el balance anual y los infor-

mes financieros bimestrales;

Administrar los bicnes de los “Ferrocarriles Nacionales de México”,
con facultades para ejercer actos de dominio en su representacion y
cn general todas las necesarias para la organizacién, administracién,
funcionamiento, manejo y explotacion del sistema;

Plantear al consejo de administracién las cuestiones de trabajo, or-
ganizacion interna y financiera que corresponda conocer a dicho
organismo;

Ejecutar los acuerdos del consejo de administracion. 3¢

Patrimonio. El patrimonio propio de Ferrocarriles Nacionales de Mé-

xico, estard constituido por:

Los bienes que formaron el patrimonio de la administracion de los
Ferrocarriles Nacionales de México, creados por la ley de 31 de
diciembre de 1940, y

Ias lineas férreas y bienes que a ella aporte el gobierno federal, y
los que adquiera en el futuro. #*

Seran inembargables los bienes de los Ferrocarriles Nacionales de

México, que estén afectos a la prestacidn del servicio piblico que por

esta ley se le encomienda. ¥

<

Y

29 Articulo 8 de la ley organica.

30 Articulos 18 y 19 de la ley organica.
31 Articulo 3 de 1a ley organica.

82 Articulo 21 de la ley orgénica.
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§ 3. La Nacionalizacién de la industria petrolera

La indusiria petrolera mexicana, durante mucho tiempo e¢n manos de
capitales extranjeros, constituia para la naciéon una importante fuente
de divisas y bienestar que se le escapaban de las manos. Los gobiernos
postrevolucionarios trataron, paulatinamente, por medio de una legisla-
cién adecuada ir sujetando cada vez mis esa industria al control del Esta-
do. Fueron tomadas asi una serie de iniciativas que deben considerarse
como medidas con efecto de nacionalizacién, ya en el sentido juridico
del término. 3 Un conflicto mas directo entre el gobierno y las com-
pafiias concesionarias extranjeras fue el pretexto para que finalmente
se dictara el decreto de 18 de marzo de 1938, como tonsecuencia de
la negativa de las compafiias petroleras a acatar un laudo de la Junta
Federal de Conciliacién y Arbitraje, reconocido como constitucional por
ejecutoria de la Suprema Corte de Justicia de la nacidn, decreto con el
que se nacionalizé completamente la industria petrolera. Este problema
tuvo numerosas repercusiones internacionales, pero desafortunadamente,
su exposicion, debido a su complejidad y longitud, no podria caber den-
tro de las dimensiones del presente apéndice.

Estudiaremos pues de una manera esquemética la evolucién del pro-
blema, a través de la legislacién, desde el decreto de nacionalizacién
hasta la creacién de la institucién denominada Petrdleos Mexicanos.

1. Decreto que expropia a favor del patrimonio de la nacién los
bienes muebles e inmuebles pertenecientes a las compafiias petroleras
que se negaron a acatar el laudo de 18 de diciembre de 1937, del grupo
numero siete de la Junta Federal de Conciliacién y Arbitraje, expedido
el 18 de marzo de 1938 (publicado en el Diario Oficial del 19 de marzo
del mismo afo).

Los considerandos preliminares de tal decreto nos ilustran con cla-
ridad sobre el origen, la crisis y el desenlace del conflicto que origind
1a medida de nacionalizacién, tan discutida internacionalmente, dictada
por el gobierno del presidente de la Reptblica General Lizaro Cérdenas.

83 Ver: Ley reglamentaria del! articulo 27 constitucional, en el ramo del pe-~
tr61§o, de 26 de diciembre de 1925 (Diario Oficial del 31 de diciembre del mismo
afio).

Reglamento de Ia ley del petréleo, de 30 de marzo de 1926 (Diario Oficial del 8
de abril del mismo afio).

Ley reglamentaria del articulo 27 conmstitucional, en el ramo del petrdleo, de
3 de mayo de 1941 (Diario Oficial del 18 de junio del mismo afio).

Reglamento de la ley del petréleo, de 16 de diciembre de 1941 (Diario Oficial
del 30 de diciembre del mismo afia).

Ley reglamentaria del articulo 27 constitucional, en el ramo del petréleo, de
27 de noviembre de 1958 (Diario Oficial del 29 de noviembre de! mismo afio).

Reglamento de la ley del petréleo, de 25 de agosto de 1959,

Ver igualmente: Reforma constitucional al articulo 27, de 6 de enero de 1960
(Diario 1Of:'z:ial del 20 de enero del mismo afio). Ver supra, secciéon 1, niim. 2,
inciso c-1.
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Las empresas petroleras que operaban en el pais y que fueron conde-
nadas a unplantar nuevas condiciones de trabajo por el grupo niimero
siete de la Junta Federal de Conciliacion y Arbitraje el 18 de diciembre
de 1937, expresaron su negativa a acatar ¢l laudo pronunciado, reco-
nocido como constitucional por ejecutoria de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion, sin aducir como razones de dicha negativa otra
que Ja de una supuesta incapacidad econdmica, lo que traje como con-
secuencia necesaria la aplicacion de la fraccién xx1 del articulo 123 de
la Constitucion de la Republica, ** en el sentido de que la autoridad
respectiva declarara rotos los contratos de trabajo derivados del men-
cionado laudo. %

Este hecho trajo como consecucncia inevitable la suspension total de
actividades de la industria petrolera, en tales condiciones se hizo necc-
sario que el poder piblico interviniera con medidas adecuadas para im-
pedir que se produjeran graves trastornos interiores, lo que harfa impo-
sible la satisfaccion de necesidades colectivas y el abastecimiento de
articulos de consumo necesario a todos los centros de poblacién, debido
a la consecuente paralizacion de los medios de transporte y de las in-
dustrias productoras; asi como para proveer a la defensa, conscrvacion,
desarrollo y aprovechamiento de la riqueza contenida en los yacimmientos
petroliferos, y para adoptar las medidas tendientes a impedir la consu-
macion de dafios que pudieran causarse a las propiedades en perjuicio
de la colectividad, circunstancias todas éstas determinadas como sufi-
cientes para decretar la expropiacién de los bienes destinados a la pro-
duccion petrolera.

Cabe aclarar, otra vez aqui, que aunque exteriormente esa medida
revistio el aspecto de una expropiacion del tipo clisico, su fundamento
constitucional, el articulo 27 tantas veces citado, es precisamente el de
la nacionalizacion.

Por las razones expuestas en los considerandos y con fundamento en
¢l parrafo segundo de la fraccion sexta del articulo 27 constitucional 3
y cn los articulos 1, fracciones v, vit y vii, 4, 8 ,10 y 20 de la ley de
expropiacion de 23 de noviembre dec 193638 se declararon expropiados
por causa de utilidad piblica y a favor de la nacion, la maquinaria, ins-
talaciones, edificios, Oleoductos, refinerias, tanques, cstaciones de distri-

3¢ Articulo 123, fraccién xx1 de la Constitucién mexicana: “Si el patrono se
negare a someter sus diferencias al Arbitraje o a aceptar el laudo pronunciado
por la Junta, se dard por terminado el conirato de trabajo y quedari obligado 2
mndemnizar al ebrero con el importe de tres meses dc salario, ademds de la respon-
sabilidad que le resulte del conflicto. Si la negativa fuere de los trabajadores
se dard por terminado el contrato de trabajo.”
g 3]59§§-imcr considerando del decreto de expropiacion petrolera de 18 de marzo
c £
. 31“9358egundo cousiderando del decreto de expropiacién petrolera de 18 de marzo
(3 5

3T Ver supra, seccion I, num. 2, inciso d, pp. 632 v ss.

82 Ver supre, seccién 11, nim. 1
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bucidn, embarcaciones y todos los deméas bienes muebles e inmuebles de
propiedad de: la Compafifa Mexicana de Petrdleo “El Aguila”, S. A.,
Compafila Naviera San Ricardo, S. A., Huasteca Petroleum Company,
Sinclair Pierce Oil Company, Mexican Sinclair Petroleum Corporation,
Stanford y Compaiiia Sucesores, S. en C., Penn Mex Fuel Company,
Richmond Petroleum Company de México, California Standard Oil
Company of Mexico, Compafiia Petrolera el Agwi, S. A., Compaiiia
de Gas y Combustible Imperio, Consolidated Oil Company of Mexico,
Compafiia Mexicana de Vapores San Antonio, S. A., Sabalo Transpor-
tation Company, Clarita, S. A., y Cacalilao, S. A., en cuanto fueren
necesarios, a juicio de la Secretaria de la Economia Nacional para el
descubrimiento, captacién, conduccidn, almacenamiento, refinacion y
distribucién de los productos de la Industria Petrolera. 32

La Secretaria de la Econemia Nacional, con intervencién de la Se-
cretaria de Hacienda como administradora de los bienes de la nacién,
procedlo a la inmediata ocupacion de los bienes materia de la expropia-
cidn y a tramitar el expediente respectlvo e

E! articulo 3° del decreto de expropiacion determind que la Secretaria
de Hacienda pagara la indemnizacion correspondiente a las compaiiias
expropiadas, de conformidad con lo expuesto en los articulos 27 de la
Constitucion 4! y 10 y 20 de la ley de expropiacion, 42 en efectivo y en
un plazo que no excediera de diez afios. Que los fondos para hacer el
pago los tomara la Secretaria de Hacienda del porciento que se deter-
minaria posteriormente de la produccion del petrdleo y sus derivados
que proviniesen de los bienes expropiados y cuyo producto seria depo-
sitado, mientras se siguiesen los trimites legales, en la Tesoreria de la
Federacion.

El decreto de expropiacion entrd en vigor en la fecha que fue pu-
3licad08en el Diario Oficial de la Federacion, es decir, el 19 de marzo

e 1938.

2. Legislacién expedida en wmateria de industria petrolera, desde cl
decreto de expropiacion hasta la fecha. *® Las disposiciones legislativas
mas importantes posteriores al decreto de expropiacién hasta la fecha
—salvo el decreto que figura inmediatamente y que es anterior al decreto
de expropiacién— son:

Decreto que crea la Administracion General del Petroleo nacional, de

30 de enero de 1937 (Diario Oficial del 2 de marzo del mismo ano)

38 Articulo 19 del decreto de expropiacién petrelera.

40 Articulo 2 del decreto de expropiacién petrolera.

41 Ver supra, seccxon I, num 2, inciso d.

42 Ver supra, seccién 11, nom. 1.

43 Sin considerar, desde luego, la ley reglamentaria del artfculo 27 constltu—
cional, en el ramo del petrleo y el reglamento a la misma. Ver supra, seccidn 11,
nota 33.
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Acuerdo que crea el Consejo Administrativo del Petrdleo, de 19 de
marzo de 1938 (Diario Oficial del 30 de marzo de 1938).

Decreto %t que crea la institucién Petrdleos Mexicanos, de 7 de junio
de 1938 (Diario Oficial del 20 de julio del mismo afie).

Decreto que crea la institucién Distribuidora de Petréleos Mexicanos,
de 7 de junio de 1938 (Diario Oficial del 20 de julio de 1938).

Decreto * que deroga los que crearon la Distribuidora de Petréleos
Mexicanes y la Administracion General del Petréleo Nacional y
modifica el que cred la institucién denominada Petrdleos Mexicanos,
de % de agosto de 1940 (Diario Oficial del 9 de agosio del mismo
afio).

Decreto que reforma diversos articulos del que cred 1a sociedad deno-
minada Petroleos Mexicanos, S. A., de 31 de diciembre de 1940
(Diario Oficial del 31 de diciembre 'del mismo afio).

Decreto 4® que delega en Petréleos Mexicanos, la obhgacmn de cubrir
las indemnizaciones por concepto de la expropiacion de las empresas
petroleras, de 19 de diciembre de 1944 (Diaric Oficial del 2 de di-
ciembre del mismo afio).

Decreto por el cual se reforman los articulos 5 y 6 del que cred la
institucion Petroleos Mexicanos, de 30 de dlClembre de 1946 (Diario
Oficial del 31 de diciembre de 1946).

Decreto que reforma el articulo 4 del de 7 de junio de 1938 que cred
la institucidn Petroleos Mexicanos, de 21 de noviembre de 1949
(Diario Oficial del 26 de diciembre del mismo afio).

Decreio que reforma los articulos 4, 5 y 6 del que cred la institucion
Petroleos Mexicanos, de 30 de diciembre de 1952 (Diario Oficial
del 26 de diciembre del misme afio).

3. Andlisis del decreto que cred la institucion Petroleos Mexicanos
con sus reformas y adiciones: #7

Caracteristicas. Como resultado del decreto de expropiacion, fue creada
una Institucion Publica denominada Petréleos Mexicanos. #8

La Institucién Publica denominada “Petroleos Mexicanos” posee per-
sonalidad juridica. 4°

44 Decreto por el cual la corporacidn “Petrolecs Mexicanos”, se encargara de
continuar las operaciones de la industria petrolera que habia venido realizando el
Consejo Administrativo del Petréleo.

45 Decreto que, como indica su titulo, derogd el de 30 de enero de 1937 v el
de 7 de junio de 1938 creadores de la Administracién General del Petréleo Nacio-
nal v de la Distribuidora de Petréleos Mexicanos.

46 Decreto que adiciond los articulos 10 al 16, al decreto de creacidn de la
institucién “Petréleos Mexicanos”.

47 Decreto original de 7 de junio de 1938 y decretos de 8 de agosto de 1940,
dc 31 de diciembre de 1940, de 1° de diciembre de 1944, de 30 de diciembre de
1946, de 21 de noviembre de 1949 y de 30 de diciembre de 1952.

a8 Articulo 19 del decreto de creacién.

49 Articulo 3 del decreto de creacidn.
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TEORTA DE LA NACIONALI{ZACION

Objeto y patrimonio. El objeto de la institucion es el de encargarse
del manejo de los bienes muebles e inmuebles que por decreto de 18
de marzo de 1938 se expropiaron a diversas empresas petroleras, ade-
mas de los bicnes muebles ¢ inmuebles que se apliquen al gobierno federal
al liquidarse la sociedad Petréleos Mexicanos, S. A., los terrenos de
reservas petroleras que se¢ habian acordado en concesion a dicha com-
pafiia, y los demias terrenos de reservas petroleras que para el mismo
objeto sean destinados por el Ejecutivo Federal. 5

Atribuciones. Al efecto dicha institucién goza de las atribuciones
necesarias para llevar adelante estas finalidades, pudiendo realizar todas
las operaciones relacionadas con la industria petrolera, como exploracion,
explotacion, refinacion y almacenamiento asi como la distribucion y ena-
jenacion del petréleo y sus derivados pertenecientes a la nacidn, sea que
provengan de los bienes expropiados o de los que se le habian asignado
a la “Administracién General del Petroleo Nacional”, o bien que tengan
otro origen, disfrutando de amplias facultades para celebrar todos los
contratos, expedir titulos de crédito y llevar a cabo todos los actos juri-
dicos que se requicran en el cumplimiento de sus fines. Puede igual-
mente emitir obligaciones sujetas en lo aplicable a las disposiciones de
la ley de titulos y operaciones de crédito. Petrdleos Mexicanos puede
realizar actos de disposicién de los bienes que integran su patrimonio,
sea trasmitiendo la propiedad de los mismos a titulo oneroso, o bien
afectindolos con gravimenes reales, para llevar a cabo las operaciones
antes mencionadas. En ningin caso quedard comprendido en las enaje-
naciones el petroleo contenido en yacimientos ni el derecho para hacer
explotacién de los mismos. 8t

Organizacion. La institucidn ptiblica creada mediante este decreto es
dirigida por un Consejo de Administracion compuesto de once miembros,
debiendo ser designados seis de ellos por el Ejecutivo Federal; dos a
propuesta de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, tres a pro-
puesta de la Secretaria de Economia y uno a propuesta de la Secretaria
de Bienes Nacionales e Inspeccion Administrativa. Los otros cinco
miembros del Consejo son designados por el Sindicato de Trabajadores
Petroleros de la Republica Mexicana. %

Por cada uno de los consejeros que se designen se nombrard un su-
plente en la inteligencia de que los suplentes que correspondan a los
consejeros que representan al Iistado seran precisamente funcionarios
de “Petroleos Mexicanos”. El Ejecutivo designard un presidente y un
vicepresidente entre los miembros del Consejo, ¥ éstos nombrarin un se-

5¢ Articulo 2 reformado del decreto de creacion.
51 Articulo 2 reformado por decrcto de 8 de agosto de 1940 y por decreto

de 31 de diciembre del mismo afio.
52 Articulo 4 reformado por los decrctos de 8 de agosto de 1940, de 21 dc
noviembre de 1949 y de 30 de diciembre de 1952.
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APENDICE DE DERECHO MENICANO

cretario. 1.0s miembros del Consejo podrin ser removidos libremente
por el Ejecutivo Federal y por el Sindicato de Trabajadores Petroleros
de ia Reptiblica Mexicana. %3

Siguiendo con la organizacidén de la institucion cabe sefalar que ¢
presidente de la Republica designa al director general, al subdirector
técnico de produccidn, al subdirector comercial, al subdirector de finan-
zas y al subdirector administrativo y de asuntos juridicos. %

Son facultades del Consejo designar a los demds funcionarios de la
institucién, teniendo en cuenta el contrato colectivo de trabajo; pero el
director general, el subdirector técnico de produccion, el suhdirector
comercial, el subdirector de finanzas y el subdirector administrativo pue-
den ejercer esa facultad por delegacion del Consejo.

Son atribuciones del director general o en su defecto de los subdi-
rectores mencionados, hacer las designaciones correspondientes de los
empleados de confianza que integren el personal de la institucion en la
esfera de su competencia. También ¢s atribucién del director general
asignar las funciones que correspondan a los subdirectores. >

Disposiciones generales. Como hablamos visto “Petrdleos Mexicanos”
¢s una institucién con personalidad juridica. estando su patrimonio in-
tegrado con los bienes mencionados en el articulo 29 de 1a ley, ya citado,
y con los demis que en io sucesivo adquiera para fines de la industria
petrolera por cualguier titulo. Sobre el valor de les bicnes aportados
por ¢l gobierno federal para integrar el patrimonio de dicha institucion
ésta cubrird a la Sccretaria de Hacienda y Crédito Piblico, en los tér-
mines que el Ejecutivo Federal acuerde, y con cargo a gastos de ope-
racion, un interés del 3% anual. Por conducto de¢ la Secretaria de la
Economia Nacional, el gobierno federal fijard anualmente los porcentajes
de regalias que estarin a cargo de PetrOleos Mexicanos, por concep-
to dc explotacién de terrenos petroleres que tengan asignados. IZl monto
de esas regalias no deberd ser menor del 18% ni mayor del 35% de
los productos que se obtengan v se fijurd teniendo en cuenia las carac-
teristicas de los distintos predios pcetroleros. 3¢

Los rendimicntos liquidos que Petrdleos Mexicanos obtenga se distri-
buirdn como sigue: hasta el 2045 para la formacion de reservas de pre-
vision; el remanente se distribuird en la proporcion de un 7566 para
el gobierno federal y un 239 destinade a los trabajadores que presten
sus servicios en la institucion, en 'a forma que el reglamento de esta
ley sciiale. 97

38 Articulo 4 reformado.

3% Articulo 5 rcformado por los decretos de diciembre de 1946 y de diciem-
bre de 1952.

53 Articulo § reformado.

6 Articulo 3 reformado por decreto de 31 de diciembre de 1940.

57 Articulo 8 reformado por decreto de diciembre de 1940.
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TEORIA DE LA NACIONALIZACION

Presupuesto. El presupuesto anual de gastos de la institucion Petréleos
Mexicanos después de ser aprobado por el Consejo, debe ser sometido
al presidente de la Reptiblica, por conducto de la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico para su aprobacion. Anualmente se formula un ba-
lance que por el mismo conducto se eleva al Ejecutivo Federal para la
revisién y glosa de las cuentas respectivas. &8

Las remuneraciones del director general, de los subdirectores y demas
personal de funcionarios y empleados de la institucion son fijados en el
presupuesto anual correspondiente. %

Diremos para terminar que las controversias en que es parte Petroleos
Mexicanos son de la competencia exclusiva de los tribunales de la fede-
racion o de las juntas federales de conciliacién y arbitraje; quedando
exceptuada la institucién de otorgar las garantias que la ley exija de
las partes, tratindose de dichas controversias.

58 Articulo 7 del decreto de creacidn.

T 5% Articulo 6 reformado por decretos de diciembre de 1946 y de dictembre de
52.

80 Articulo 16, adicionado por decreto de 1° dc diciembre de 1944.
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