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traban en una situacién muy mejorada. Los ingresos del Fondo sumaban
94.892.50 pesos, incluyendo los 14.586.50 pesos cubiertos por el Gobierno a
cuenta de su débito. Los egresos eran de 94.490,610. Hay nuevamente un sal-

do favcigable, aunque minimo: 401.13 pesos. El Fondo seguia siendo autosufi-
ciente.

Junta de Fomento de Californias

Una vez que México logré su independencia se procedi6 a establecer la ad-
ministracién piblica por medio de cuatro Secretarias de Estado y del Despa-
cho. Una, la de Relaciones Interiores y Exteriores, tomé bajo su competencia
las Californias por medio de la Seccién de Gobierno. En los territorios se esta-
blecid a un jefe politico y militar. Y, para atender el desarrollo de las mismas s¢
formé la Junta de Fomento de Californias en junio de 1824. Seguia fungiendo
como administrador general del Fondo José Iidefonso Gonzélez del Castillo.

La Junta de Fomento se encontré que en 1824 la hacienda de Ibarra era
arrendada desde 1822 a un particular y que la de Amoles estaba usurpada por
otro individuo que se negaba a devolverla al Estado. “El primer impulso que
diola admmlstracnon republicana al Gobierno de las Californias no tuvo resul-
tados positivos”. Compartlmos esta opini6n de la profesora Velizquez, pero
consideramos que el esfuerzo de la Junta de Fomento de Californias representd
uno de los més vigorosos programas gubernativos en el siglo pasado para esta-
tizar y nacionalizar inmensos territorios otrora delegados a una entidad extraes-
tatal: la Compaiiia de Jesiis.

Ciertamente el estudio de la Junta de Fomento de Californias debe encua-
drarse, de algin modo, en el marco histérico del Fondo Piadoso. Sin embargo,
debido a su concepcidén completamente estatizante, pues la Junta no tuvo mis

29 Memoria del Ministerio de Io Interior de la Repiiblica Mexicana correspondiente a 1837, anexo 3.
Veldzquez, op. cit, p. 162.
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propdsito que el de transformar al Fondo dentro de la figura constitucional del
territorio federal, la tratamos aqui por separado, pero en el entendido de su es-
trecha cercania al Fondo Piadoso de Californias.

La Junta de Fomento de Californias constituye, sin duda, uno de los més
importantes testimonios del talento administrativo desplegado por los mexica-
nos en los albores del pais. En las Californias, ricos territorios perdidos en una
lucha desigual contra el imperialismo estadounidense, encontramos una de las
mejores muestras de lo que un Estado puede hacer para tomar posesién de su
espacio fisico.

Origen de la Junta

La Junta fue formada para establecer las bases politicas que permitieran
sustituir a la antigua administracién de una institucién ejemplar: el Fondo Pia-
doso de Californias. Se trataba, como la experiencia postrer de 1833, de asumir
el control del Fondo y estatizar completamente la administracién californiana
hasta entonces en manos de érdenes religiosas, en el momento todavia ejercien-
do un gobierno de hecho sobre los territorios californianos.

El objeto de la Junta era estudiar las medidas conducentes para la implan-
tacion del Gobierno nacional en las Californias. Estando como Presidente de
la Repiiblica don Guadalupe Victoria, solicité a la Junta diversos dictimenes
sobre la implantacion del gobierno en esos territorios, estudios que sirvieran de
base e instruccion para €l jefe politico nombrado al efecto. Todo hace suponer
que entre la postrer Junta Directiva del Fondo y esta Junta anterior habia una
relacién genética, a pesar de la diversidad de sus objetos, pues en la Junta Di-
rectiva continuaron en funciones Juan José Espinosa de los Monteros y Manuel
Gonzélez Ibarra, ademds de Ignacio de Cubas —que sigui6 fungiendo como se-
cretario— y que junto con Carlos Maria de Bustamante, Pablo Vicente de So-
la, Tomas Suria, Tomés Salgado, Mariano Dominguez, José Mariano Almanza,
José Ignacio Ormaechea y Francisco de Paula Tamariz habian integrado la Jun-
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ta de Fomento de Californias. Estuvo en funciones de enero 3 de 1825 a agds-
to 31 de 1827.

Las Californias ingresaron al régimen constitucional en abril de 1822, cuan-
do se jurd en ellas la Independencia y asi lo atestigué don Agustin Fernandez a
su llegada en septiembre del mismo afio, cuando fue comisionado para tal efec-
to.”" La Junta recomendd que el nuevo jefe politico se ilustrara sobre la situa-
cion de las Californias y que se formara una carta geografica exacta en la que
se determinaran las costas interiores, poco conocidas. Advierte que encontrara
el gran poder temporal que tienen los misioneros, producto del sistema estable-
cido desde la Colonia, y por tanto tendra estorbos y oposicion de los mismos
contra la desmembracion de las misiones, “verdaderas comunidades, mas reli-
giosas que politicas”.

Vamos a poder constatar enseguida, como en opinidn de la Junta el gobier-
no de religiosos dio resultados positivos, asi como problemas que no se podian
dejar de mencionar. Segin la Junta de Fomento de Californias, el jefe politico
hallaré en las reducciones formadas por las misiones a seres humanos cuya or-
ganizacion social se desnaturalizé dentro del Ambito de las misiones. En ellas se
impidieron los habitos del estado natural, sus terrenos les fueron expropiados,
estidn bajo autoridad sin mediar pacto social libre, se les ha impuesto otra creen-
cia religiosa, viven bajo una moral muy rigida; estian sometidas a lo més austero
y duro de la vida monéstica, sujetas a la produccién agricola y los quehaceres
aun mas penosos; viven bajo desigualdad de trato con respecto a otras perso-
nas. En suma: sufrieron la pérdida de su natural libertad. No se ha establecido,
en nuestro entender, un régimen politico de libertades al tenor de los progre-
sos del siglo XIX.

31 piciamen que dio la Junta de Fomenso de Californias al excmo. sevior Presidense de la Repuiblica sobre
las instrucciones que para el jefe superior de aquellos ierritorios pass al examen de la misma, para que ex-
prese su concepto, de enero 3 de 1825. Coleccidn de los principales trabajos en que se ha ocupado la Jun-
ta nombrada para meditar y proponer al Supremo Gobiemo los medios mnds necesarios para promaver el
progreso de la cultura y la civilizacion de los serritorios de la Altay Baja Californias. México, Imprenta
de Galvén a cargo de Mariano Arévalo, 1827. pp. 3-8.
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lifornia, las misiones establecidas por los jesuitas y las formadas posteriormen-
te en la nueva por los religiosos fernandinos: sabe la consideracién y elogios que
estos establecimientos han merecido, no solo de los espaiioles, sino de algunos
extranjeros ilustrados; y ha tenido presentes todas las razones con que se ha he-
cho ordinariamente la apologia de aquel sistema, recomendandolo no solo co-
mo justo y conveniente, sino como absolutamente necesario”. Asise expresa la
Junta sobre el Gobierno californiano establecido por el Fondo Piadoso; pero,
atento al progreso de los tiempos, juzga que en su momento esa administracién
era incompatibie con la Independencia, la Constitucién politica y el verdadero
espiritu del evangelio, pues en nuestra opinién privaba para la Junta la asun-
cién de las Californias por un régimen basado en el moderno Estado de dere-
cho.

Uno de los problemas nacidos de la antigua forma de gobernacion, era que
la religién se impuso a los indigenas por medio de la fuerza, siendo obligados a
renunciar a todos sus derechos al recibirel bautizoy, al convertirse en catectime-
nos, debian someterse a formas de vida casi monasticas. Por su parte, los reli-
giosos se consideraban dispensados de acatar las prohibiciones que tenian para
encargarse de asuntos temporales. Por su parte, los nedfitos tenian que acos-
tumbrarse a vivir en la imposibilidad de ejercer plenamente sus derechos civi-
les. Obviamente la Junta consider6 que esta forma de gobierno no era viable
para llevar al cabo la civilizacién de las Californias.

Con base en todo lo anterior se concibe la idea de reorganizar las relacio-
nes entre los habitantes de las Californias, desechando el recurso de la fuerzay
adoptindose en su lugar el de las relaciones amistosas y de comercio que favo-
rezcan la civilizacién en estos territorios. “El estado en que se hallan las misio-
nes actuales no corresponde a los grandes progresos que hicieron en los
principios”, que han caido en la decadencia, toda vez que la Junta consideraba
que era injustificable que los religiosos siguieran encargados de negocios tem-
porales, cuestiones distintas a las establecidas en los ministerios religiosos. Se
sugiere, por tanto, que se mantengan religiosos en las misiones, para cuestiones
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meramente espirituales, en tanto se forman las parroquias y se ponen en manos
del Obispo de Sonora.

De acuerdo a lo anterior, la Junta sugirié que la reasuncidn de la adminis-
tracion de las temporalidades de las misiones se lleve al cabo gradualmente, has-
ta el punto que los habitantes sean autosuficientes. La estatizacion de las
Californias deberia obedecer a las siguientes proposiciones: 1) que la evangeli-
zacion de los gentiles se realice con la aprobacién del Gobierno y mediante re-
cursos provenientes del Fondo Piadoso de Californias; 2) “que sea privativo del
Supremo Gobierno, por estar bajo su inmediata inspeccion, la administracion
del Fondo Piadoso de Californias™; 3) que la evangelizacién no se conceda a
una sola orden religiosa y que las autorizadas para tal fin, reciban la hospitali-
dad que se merecen; 4) que los religiosos de las misiones asuman la condicidn
de parrocos; 5} que los gastos de los pueblos dejen de hacerse en forma de de-
rechos u obvenciones, realizdndose en adelante como limosnas de sinodos y
vidticos sufragados por el Fondo Piadoso; 6) que se mantengan los religiosos en
las misiones y que en las fronterizas a los gentiles, ellas sirvan para descanso a
sus fatigas; 7) que las misiones se circunscriban a distritos pequenos donde mo-
ren cuando menos dos religiosos, a cargo del Fondo Piadoso, o cuando menos
uno de ellos; 8) que asi contintien hasta que las misiones se conviertan en pa-
rroquias; 9) “que el Gobierno reasuma la administracion de las temporalidades
de las misiones, forméndose para ello los correspondientes reglamentos para
que el cultivo no desmerezca, antes y, lograr los adelantos posibles, y para que
los nedfitos no experimenten dano alguno; y cuando se hallen en estado de go-
bernarse por si mismos, se les distribuya algin terreno”™; 10) que el Gobierno
garantice la seguridad interior y exterior, cesando por tanto las escoltas y res-
guardos particulares en las misiones; 11) que los reglamentos municipales que
se consideren contrarios a estas disposiciones sean revisados por el Congreso
General.

Estas proposiciones eran ciertamente secularizadoras pues las misiones
serian suprimidas y los bienes temporales administrados por el Gobierno, lo mis-
mo que el Fondo Piadoso de Californias, que al mismo tiempo financiaria la se-
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cularizacién de las Californias. La Junta se cuidé de que estas medidas no fue-
ran a provocar un decaimiento en la productividad de las misiones.

Las actividades de ia Junta de Fomento de Californias se extendié a la or-
ganizacion del Gobierno de ambos territorios, para el cual formulé un intere-
sante proyecto.” Inspiraba a la Junta el propdsito de “promover la felicidad de
aquellos hermosisimos territorios” y, junto al mencionado proyecto, propuso la
division territorial de las Californias. Con este trabajo, la Junta juzgé que ha
cumplido la misién que le dio vida y declara que han cesado sus funciones.>* La
organizacién propuesta era la siguiente:

Implantacidn del gobiemo politico

Con el objeto de no alterar la idea general del proyecto politico de 1a Jun-
ta de Fomento de Californias, dejamos su clasificacién de ramas gubernamen-
tales:

Administracidn politica

Se definid el territorio de Californias como un “distrito federal”, es decir,
se sujeta al Gobierno de la Repiiblica y se declara que su administracidn era
atributo del Presidente de los Estados Unidos que forman la Repiiblica federal
mexicana. Pero no pudiendo gobernar directamente delega el mando en un go-
bernador. Las facultades del gobernador son numerosas —35 en total—, entre
las que destacan cumplir y hacer cumplir las leyes, cuidar del orden piblico, vi-
gilar de la pronta administracion de la justicia, formar a la milicia local, estable-
cer los ayuntamientos municipales a la brevedad posible {cuando hubieren 600

3 Iniciativa de ley que propone la Junta para el mejor arreglo del gobierno de los territorios de Califor-
nias, de 12 de mayo de 1827. Impreso ¢n ia Coleccidn arriba citada. pp. 5-23.
La nota de remisién de la mencionada Iniciativa de ley, dirigida al Presidente de la Repiblica por el
presidente de la Junta de Fomento, estd fechada el 31 de agosto de 1827.
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vecinos en el pueblo en la Alta California y 300 en la Baja), presidir el ayunta-
miento de la capital, cuando asi lo acordase éste, servir de Gnico vehiculo entre
el Presidente de la Republica y los ayuntamientos, informar al Presidente de la
Republica sobre el registro civil, tomar providencias inmediatas en casos de api-
demias (oyendo previamente a la Junta de Sanidad), proponer al Presidente de
la Repiblica medidas para el fomento de la agricultura, el comercio y la indus-
tria, emitir pasaportes maritimos y terrestres, levantar la estadistica del distrito,
presidir los festejos piblicos, cuidar que los establecimientos publicos, las cor-
poraciones civiles y jueces cumplan sus deberes, informarse de los progresos
cientificos del distrito y vigilar el funcionamiento de las casas de beneficencia,
aunque estuvieran a cargo de corporaciones religiosas o profanas. Poderoso
funcionario federal, no cabe duda, pues tenia en su mano, junto a la repre-
sentacién presidencial, los mas amplios poderes de la administracién publica.

Sin embargo, el Presidente de la Republica se reservé las siguientes facul-
tades: 1) nombrar al gobernador y sus tenientes; 2) cumplir y hacer cumplir al
gobernador las leyes del distrito y de la Repiblica; 3) nombrar a los funciona-
rios civiles que proponga el gobernador, previa consulta al Consejo de Gobier-
no; 4) nombrar a los jueces de letras, previo informe de la Suprema Corte de
Justicia fungiendo en calidad de audiencia del distrito; 5) normar el manejo de
las rentas distritales; 6) hacer las propuestas de reforma de ley para el distrito;
7) hacer observaciones a la legislacion emitida por el poder legislativo sobre las
Californias; 8) aprobar los reglamentos, decretos y 6rdenes relativos a las leyes
sobre el distrito; 9) dictar las medidas generales de salubridad piblica oyendo
la opinién de la Junta de Sanidad y los ayuntamientos.

Para acceder a la gubernatura se requeria la nacionalidad mexicana o cuan-
do menos residir en México ocho anos, tener un minimo de 31 afios, ser de re-
conocida probidad y “ser adicto al sistema federal”. Estaba asistido por dos
tenientes, uno para la Alta California, el otro para la Baja, y para asumir estos
cargos se requerian cualidades idénticas a las de su superior. El teniente de la
Alta California auxiliaba al gobernador en lo relativo a la seguridad publica, pe-
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ro su cargo sera el de “teniente gobernador”, por lo cual no actuard como su-
bordinado de aquél. Segiin esta especial disposicion, “en lo convenido no pro-
cedera como subalterno, sino con el lleno de las facultades que lo haria el mismo
gobernador consultando con el Consejo de Gobierno”. Inclusive le tocaba el
manejo del Patronato. Por tanto, en su lugar el secretario del gobernador en la
Alta California cumpliria las labores del teniente, pero el secretario de la Baja
California fungiria como auxiliar. Tanto el gobernador como el teniente gober-
nador permanecerian cuatro afios en funciones, pero serian removibles en to-
do momento.

Se previ6 asimismo la constitucién de un Consejo de Gobierno formado por
cuatro personas, dos nativos de las Californias, dos mexicanos de otras regio-
nes. En la Alta California el Teniente Gobernador presidiria el Consejo, pero
sin voto, salvo en caso de calidad. El Consejo era nombrado por el Congreso fe-
deral por un lapso de cuatro afios y responderian ante la ley por los consejos
emitidos. Se explica que, actuando el gobernador de conformidad con el Con-
sejo de Gobierno, la responsabilidad era de éste; en caso diverso, era de aquél.
Por cuanto a la Baja California, €l Consejo estaria formado por tres personas,
uno de ellos californiano, estaria presidido por el primero que fuera nombrado
y sus funciones seran iguales a las de su similar del norte.

Cuestion importante fue que se consideré que, como base de la administra-
cion de las Californias, se debia establecer el régimen municipal. Tal como se
previd, en la Alta California los pueblos se formarian por 500 personas, en tan-
to que en la Baja lo seria por 300, y en ambos casos se estableceria un ayunta-
miento municipal formado por un alcalde, tres regidores y un procurador
sindico. Estos funcionarios serian nombrados popularmente cada afio, pero los
alcaldes se renovarfan anualmente, los regidores dos cada afio y los sindicos ca-
da dos. Ninguno seria reelegible, salvo pasado un periodo. Estaban incapacita-
dos para optar por estos puestos todos los empleados del Poder Ejecutivo
federal, salvo los miembros de la milicia. Todos estos empleos municipales se
consideraban sujetos de carga consejil y era irrenunciable. Para el despacho de
los asuntos el ayuntamiento se auxiliaba de un secretario.
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Ela untamiento fue atribuido de la “policia de salubridad, comodidad, aseo
y belleza”, para auxiliar al alcalde en lo relativo a la seguridad de las personas,
de los bienes y del orden piblico, y estaria encargado de la administracién de
los caudales del municipio, asi como de la recaudacién de contribuciones. Le
correspondia el cuidado de la instruccién primaria, la inspeccién de hospitales,
hospicios, casas de expdsitos y demds establecimientos de beneficencia, no con-
feridos al cuidado de alguna corporacion especifica; la vigilancia de la construc-
cién y mantenimiento de caminos, calzadas, puentes y cérceles, de los montes y
plantios de uso comiin, “de las obras publicas de necesidad, utilidad y ornato”,
asi como de la limpieza de rios y acequias. Le tocaba también la elaboracién de
las ordenanzas municipales, las que por conducto del gobernador se someterfan
a la consideracién del Presidente de la Repiiblica, quien a su vez la someteria a
la aprobaci6n del Congreso. Finalmente, también se haria cargo del fomento
de la agricultura, la industria y el comercio.

Tampoco escapaba de la previsora Junta de Fomento de Californias la ma-
teria de justicia, puesto que tal como se puede apreciar, se trataba de formar en
estos territorios los elementos fundamentales de la estatalidad, es decir, la oy~
ganizacion de la vida pdblica.

Administracion de justicia

También los ciudadanos podrian nombrar jueces arbitradores para deslin-
dar los problemas generados entre ellos, en tanto que los alcaldes y los tenien-
tes fungirian como jueces de paz. En el ramo criminal los ciudadanos estaban
facultados para detener a delincuentes sorprendidos in fragranti y conducirlos
ante un juez. Se prohibia la confiscacién por cualquier crimen y el tormento
contra los infractores, toda vez que se estableci6 que las carceles deben estar
aseadas y ventiladas. Se declara como “sagrado” el domicilio privado, por lo cual
no puede ser allanado ni registrado fuera de las prevenciones de ley. Se prevé
la instituciSn de jueces de letras, cinco en la Alta California, dos en la Baja, pe-
ro situados en confluencia de poblados para facilitar sus actividades. Finalmen-
te, como cima de la administracién judicial se fundaria el Tribunal Superior de
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Justicia, formado por un presidente, dos ministros y tres letrados, que funcio-
naria como instancia de apelacidn en segundo y tercer grado.

Administracion eclesidstica

La administracién eclasidstica quedaba sensiblemente alterada, pues deja-
ba de gobernar las Californias y asumia un papel especifico. En tanto se esta-
blecia unasilia episcopal californiana, el Obispo de Sonora nombraria un vicario
foraneo en cada territorio para atender asuntos meramente eclasiasticos. Inno-
vacion muy importante era la conversion de las misiones en curatos, con la acla-
racion que la sustitucién de los actuales religiosos no se podria hacer con
espanoles. También de gran relevancia era la instruccion de que los curas y vi-
carios recibirian una congrua suficiente para su manutencion, por parte del Es-
tado, prohibiéndose por tanto cualquier remuneracién por bautismos,
casamientos y entierros. A cada parroquia se le asigno asimismo una renta su-
ficiente, erogada por el erario, pero no se prohibié que recibieran ofrendas vo-
luntarias hechas por los feligreses. Quedaron prohibidas las oblaciones, siendo
piadosas 0 necesarias, ni aun siendo voluntarias por decisién de los ciudadanos.
Tampoco se permitia servicios personales a la iglesia, ni a sus ministros ni para
particular alguno, previniéndose que los funcionarios distritales y municipales
estaban facultados para castigar la violacién a esta disposicion. En su régimen
interno, se mantuvo el fuero eclesistico de conformidad a sus canones. Los mi-
sioneros dejaban, con base en estas determinaciones, de tener injerencia en los
asuntos temporales, reduciéndose la administracion eclesiastica a las cuestio-
nes meramente espirituales.

Administracion militar

La Junta de Fomento también emiti¢ disposiciones pertinentes para la ad-
ministracion de la defensa de las Californias, facultando al gobernador en la Al-
ta California y al teniente gobernador en la Baja California para asumir el
mando militar en ambos territorios, en tanto el Congreso nacional disponia lo
conducente. Al efecto, cada cual serfa auxiliado por un secretario y cuatro ede-
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canes designados libremente. Mas en lo particular se determiné el mejoramien-
to del estado de la artilleria en San Francisco, Monterrey, Santa Bérbara y San
Diego, y, con relacién a la marina y el comercio costero e interocéanico, se pre-
vi6 la proteccidn del primero de los puertos mencionados, ahora bajo la ame-
naza de los asentamientos rusos en el puerto de la Bodega. Al efecto la Junta
considerd que para la defensa de las costas californianas eran menester dos fra-
gatas, dos bergantines y dos goletas de guerra, debidamente armados y pertre-
chados.

Administracién hacendaria

Con respecto a la hacienda, ta Junta declara que “no hay ramo efectivo que
lacomponga” ni existia la disposicion que sus pobladores pagaran diezmo o con-
tribucién terrestre o maritima; esto es, no habian contribuciones hacendarias
en las Californias. Esta situacién anOmala, sin embargo, se mantendria por un
lapso de seis afios en los cuales no se cobrara en estos territorios contribucion
alguna, que incluia también los productos del mar y de Jas minas. Pero la Junta
juzgd pertinente que se estableciera un sistema financiero basado en el pago de
derechos por la introduccion y salida de efectos por parte de extranjeros, para
lo cual sugiere se habiliten los puertos de Monterrey y Loreto, los cuales serdn
declarados puertos exclusivos para €l comercio internacional. Otros ramos fi-
nancieros para el establecimiento de ingresos, a proposicion de la Junta, fue-
ron los siguientes: ganado nacional, sobrante de las misiones, situado anual,
derechos de sal, portes de correo, tabaco y pdlvora. Es decir, la absoluta ausen-
cia de un sistema fiscal serfa sustituido por la percepcion de ingresos por vias
no impositivas.

Fue facultado el gobernador como director de la hacienda publica, para lo
cual seria auxiliado por un contador, un tesorero y cuatro oficiales, adquirien-
do por tanto la responsabilidad de informar trimestralmente de los negocios ha-
cendarios al ministro del ramo.
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Divisién territorial

Naturalmente un ambicioso proyecto gubernamental como el propuesto
por la Junta, no podia dejar de lado la divisién administrativa de los territorios
californianos. Asi, se propuso que cada territorio fuera dividido respectivamen-
te en cuatro distritos, de conformidad a la siguiente reparticion:

Alta California
DISTRITO PRESIDIO
Monterrey Monterrey
(5. 821 habitantes)
San Francisco San Francisco
(4.802 h.)
Santa Barbara Santa Bérbara
(5.853h.)

MISIONES

San Carlos

La Soledad

Santa Cruz

San Juan Bautista
San Antonio

San Miguel

San Luis Obispo

San Francisco
Santa Clara

San José

San Rafael

Pueblo de San José

Santa Béirbara

Santa Inés

La Purisima
Concepcion

San Buenaventura
San Gabriel

San Fernando

Pueblo de los Angeles
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San Diego San Diego San Diego
(5.712 h.) San Luis Rey
San Juan Capistrano
San Miguel

Total de habitantes de la Alta California: 21. 178.%

Con respecto a la Baja California, solo se mencionan sus cuatro distritos, a
saber: Loreto, Cabo de San Lucas, Santa Gertrudis y San Pedro Martir, sin ofre-
cerse mayor informacidn, salvo la mencidn que no se cuenta con datos sobre ¢l
numero de nedfitos en el territorio.

Proposiciones finales de la Junta

Con fecha 13 de mayo de 1827 la Junta glos6 todas las proposiciones he-
chas sobre la administracion de las Californias, con el objeto de facilitar al Pre-
sidente de la Repiiblica la solicitud de aprobacién del Congreso, “publicandose
como ley que haga la felicidad de las Californias Alta y Baja, de la que depen-
de en muchos ramos la de los Estados Unidos Mexicanos”.”

En resumen, la Junta propone la iniciativa de ley para que se instale el go-
bierno de las Californias y que, una vez que ella misma haya concluido su labor,
sea de inmediato disuelta: “de este modo la Junta pone punto a sus sesiones, y
manifiesta que guiada por el celo y acendrado patriotismo procurd desempenar
la confianza que mereci6 del excmo. Presidente”. La Junta pone fin a sus acti-
vidades, dejando tras de s{ una obra de importancia nasélo para las Californias,
hoy dia una pérdida, sino para todo nuestro pais.

3Eista cifra solo se refiere a los indios conocidos como neofitos, de los que hablamos arriba. Se aclara en
el documento citado, pp. 27-30, gue por tanto esta cifra no comprende a otros habitantes cuyo néme-
ro sz considera debe ser importante.

Voto final de Ia segunda Comision de la Junta sobre el arreglo que concepria necesario en los territorios
de las Californias, publicado en la Col: ccion citada, p. 35 y 43.
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La Junta dejé otros documentos de gran valor para ¢l fomento de Califor-
nias: Plan de colonizacién extranjera para los territorios de la Alta y Baja Califor-
nia; Plan de colonizacién de nacionales de la Alta y Baja California; Plan
politico-mercantil para el mds pronto fomento de las Californias, pero los cuales
no serdn analizados por estar fuera del objeto de la investigacion.

En las Memorias de la Secretaria de Relaciones Interiores se dan brevisi-
mas referencias acerca de la Junta de Fomento de las Californias, como en la
de 1826 en la que se dice que el jefe politico de las Californias fue excitado pa-
ra que informe al Gobierno de la situacion de esos territorios y que la Junta es-
taba preparando trabajos que contribuiran a conocer aquellos territorios, entre
ellos un plan de gobierno que ayudaran para que el Congreso decida lo perti-
nente para su administracion y que acabamos de examinar. En la de 1827 se co-
menta que la Junta de Fomento de Californias ha concluido sus trabajos, y que
ellos se han distribuido entre los diputados. La Junta, pues, habia cumplido la
misién para la cual fue establecida.

Significado del Fondo Piadoso de Californias para el México moderno

El Fondo Piadoso de Californias fue una preocupacién permanente del
México virreinal y del México independiente. Asi lo atestiguan las varias obras
actuales que hemos citado. Pero, todavia mas, en el siglo pasado nuestro pais,
otra vez victima de la agresion estadounidense, tuvo que afrontar y perder dos
arbitrajes internacionales nacidos de sendas demandas del obispo norteameri-
cano de California, cuando la razon y el derecho internacional siempre estuvie-
ron de nuestro lado.

El diplomatico mexicano Antonio Gémez Robledo relata los sucesos rela-
tivos a los dos arbitrajes, que estd fuera del objeto de esta investigacion tratar-
los, pero que referidos a grandes lineas contribuyen a entender lo que fue para
México el Fondo Piadoso y la leccién que dejé para ¢l presente. Refiriéndose
a la colonizacién de las Californias, Gémez Robledo explica que s6lo abarcd a
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la hoy conocida como Baja en la época de la extraiacion de los jesuitas, ¢s de-
cir, abajo del paralelo 31 de latitud norte. La primera mision en la Alta Califor-
nia, mejor conocida por Nueva California, se establecié en 1769 por Junipero
Serra después de dicha extrafiacion de la Compaiia. Esto aclara que slo la hoy
conocida como Baja California era ia existente en la época de la formacion del
Fondo Piadoso. Por consiguiente, cuando se habla de las Californias antes de
1767, en plural, dnicamente se hace referencia a la primera.37

La propiedad privada era considerada entonces como originada de merced |
real. Por tanto, la expropiacion de los jesuitas no provocd disputas a Carlos I1I,
ni siquiera por los herederos de los benefactores cuyas limosnas dieron origen
al Fondo. En julio 21 de 1773, el Papa Clemente X VI suprimi6 a la Compaiiia
de Jesis y se abrogd todos los oficios, ministerios, administraciones, casas, co-
legios, hospitales y haciendas, antiguamente propiedad de la Orden. Esta dis-
posicién papal trataba de sustraer los bienes temporales de manos de los
monarcas, pero €stos no se dieron por enterados, entre ellos Maria Teresa de
Austria y Carlos Il de Espana.

El 7 de agosto de 1814 fue restablecida la Compaiiia de Jests por Pio VII.
Comenzd entonces su esfuerzo por rehacerse de sus antiguos bienes. Al efec-
to, en Espafia se formé una nueva oficina de Temporalidades, que en México
comenzo a funcionar en la época del virrey Calleja. Para 1820 los jesuitas sélo
habian recuperado los Colegios de San Gregorio, Nuestra Senora de Loretoy
San Pedro y San Pablo. Gémez Robledo comenta que quizi, de haber conti-
nuado la dominacién espaiiola en México, los restos del Fondo Piadoso se hu-
biera devuelto a los jesuitas.

Cuando México alcanzé la independencia se subrogaron todos los derechos
y obligaciones antes tenidos por Espafia, en todo aquello que se refiere al Fon-
do Piadoso de Californias. Gémez Robledo dice que no varié mucho la admi-

3 Gémez Robiedo, Antonio. Médco y el arbitraje internacional: el Fondo Piadoso de Californias, Isla de
la Pasién y el Chamizal. México, Editorial Porrua. 1965, pp. 3-56.
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nistracién del Fondo entre los gobernantes hispdnicos y los mexicanos hasta
1833, que Gomez Farias secularizo a las misiones y convirtid a los regulares en
curas. Por decreto de septiembre de 1836 se habia dispuesto que se pondria en
disposicién del nuevo obispo los bienes del Fondo Piadoso para que los admi-
nistrara e invirtiera, pero respetando la voluntad de los donadores. As{ conti-
nud todo hasta 1840 en que se fundd la Didcesis de Californias, situdndose su
sede en Monterrey y nombrandose a Francisco Garciadiego y Moreno como su
primer obispo. El Fondo Piadoso le fue encomendado como administracién, no
como propiedad, y esta situacién era revocable en todo momento. En febrero
8 de 1842, Santa Anna revirtié la administracion del Fondo a favor del Estado,
derogando el decreto de 1836, y en octubre 24 del mismo afio decretdé la absor-
cién del propio Fondo por parte de la hacienda piblica.

Como el caso de la expropiacion decretada por Carlos III en 1767, tampo-
co la expropiacion de 1842 sufri6 réclame alguno. En abril 3 de 1845 el Presi-
dente José Joaquin Herrera dispuso que los bienes no vendidos del Fondo
retornaran al obispo de California, en tanto que el Congreso determinaba lo
conducente con los que habian sido enajenados, en el entendido que se devolvia
la administracién, no la propiedad. Sin embargo la mayoria habia sido enajena-
do y ningiin decreto posterior revirtio las ventas ya hechas.

En el Tratado de Guadalupe-Hidalgo no se hace mencién alguna del Fon-
do Piadoso. Sin embargo, por iniciativa del obispo californiano se iniciaron dos
demandas sobre el Fondo que resultaron sendas pérdidas econdmicas para
México y dos inexplicables derrotas diplomaticas, docta y dramaticamente na-
rradas por don Antonio Gémez Robledo, que bien vale la pena su lectura, pe-
to como dijimos rebasa los limites de este trabajo. Sin embargo, el primer
arbitraje constituye un gran aporte a la comprensién de ese complejo ente
politico y administrativo que fue ¢l Fondo Piadoso y que visualizaremos desde
este dngulo.

Los tnicos que pudieron haber hecho una reclamacién fueron los jesuitas
y nunca la hicieron. La iglesia catdlica nunca tuvo derect.os de propiedad y no
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debid hacerlas. Don Antonio explica que el Fondo era un fideicomiso cuyos bie-
nes pertenecian a la fundacién misma, no a tal o cual persona. Estas fundacio-
nes, contrariamente a las de hoy dia, no tenian personalidad moral y por tanto
los bienes no pasaban de tenedor a tenedor. La expropiacién de Carlos I fue
hecha por un monatrca absolutista, no en el Estado de derecho moderno, por lo
que no hubo objecién alguna. Las misiones —dijo la Agencia Mexicana— no
eran una iglesia y su gobierno no era eclesiastico, y en su secularizacion solo in-
tervino el Gobierno mexicano, no la autoridad eclesidstica. Tampoco los bienes
eran eclesiasticos.

Un diplomético mexicano involucrado en el primer arbitraje, el sefior Ma-
nuel Maria de Zamacona, sostuvo que la autoridad suprema sobre el Fondo fue
el Gobierno espafiol en su tiempo y el mexicano en el suyo. Los religiosos y fun-
cionarios eclesidsticos que lo administraron tenfan un caracter de delegados del
Estado y estaban sujetos, mas que al interés temporal, al interés nacional. “Lo
que se llamé el Fondo Piadoso de Californias estaba incorporado e identifica-
do con la nacionalidad mexicana”, ha sostenido nitidamente Gémez Robledo,
quien se refiere también a la Memoria del Ministerio de Justicia de 1845 don-
de su titular critica a Santa Anna por haber suprimido el valladar que contenia
las ambiciones de las potencias extranjeras y servia de acicate a la colonizacion
de los territorios californianos, ademés que sugiere que el fortalecimiento de
las misiones garantizaria el dominio mexicano en ellos.

Goémez Robledo sostiene que “México considerd siempre todo lo relativo
a la gestion del Fondo Piadoso de Californias no como una rutina administrati-
va ni como una operacidn de menor cuantia, sino como algo estrechamente li-
gado, en la forma que hemos visto, a la civilizacion y progreso de un érea tan
importante del territorio nacional”. Destaca que en el decreto de octubre de
1842 Santa Anna hacia referencia al interés nacional del Fondo Piadoso. Y con-
cluye que “tratdbase, por tanto, de un importante ramo de la administracion
publica, directamente concerniente a la politica interior del pais, € igualmente
a su politica internacional, en cuanto que se perseguia también el fin de impe-
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dir que aquellas regiones, a causa de su pobreza y desamparo, corrieran la suer-
te de Texas”.

Con la exposici6én del Fondo Piadoso de Californias concluimos el examen
de uno de los organismos de la administraci6n piblica mas singulares, s6lo com-
parable con la Direccién General de la Renta del Tabaco y la Direccién Gene-
ral de la Industria Nacional, especimenes ciertamente peculiares. El Fondo,
como estas dos, muestra la gran versatilidad del Estado mexicano en el siglo
XIX para asumir actividades especialisimas, asi como su incuestionable capaci-
dad adaptativa para asimilar instituciones de origen diverso. Sin duda el Fondo
Piadoso de Californias constituye el caso mais significativo de aptitud politica
del Estado para adentrarse en los mas rec6nditos rincones de la vieja sociedad,
rescatando de ella a una institucién administrativa ejemplarmente eficaz y que
permitié experimentar en ella no sélo los trascendentales proyectos de estati-
zacion de las Californias, sino también los no menos importantes designios de
la descentralizacién.

El Fondo Piadoso fue un espécimen de organismo descentralizado, un fi-
deicomiso segiin acertada apreciacién de don Antonio Gémez Robledo. Estu-
vo conducido por sendag Juntas descentralizadas: la Junta de Fomentoy la Junta
Directiva. A través de sus ciento cincuenta afios de vida, ¢l Fondo da fe del ins-
tinto vital que le animd y que sirvié de fundamento para acicatear la imagina-
cidn y la inventiva del Gobierno mexicano para asumir la misién de hacer del
Estado un empresario piblico solvente. El mahejo de ricas y vastas haciendas
por el joven Estado mexicano, junto con sus fibricas y manufacturas de pélvo-
1a y tabaco, cuando la industrializacién era apenas un proyecto en inicio, fue-
ron lecciones que mucho le ayudaron cuando en su dia tuvo que asumir la
administracién del petréleo, la electricidad y los ferrocarriles.

En suma: el Fondo Piadoso de Californias corrobora la tesis central de es-
ta investigacion: que es inherente al Estado mexicano la intensidad de su acti-
vidad y que esta actividad se ha realizado, con caricter peculiar, por medio de



639

instituciones descentralizadas. La actividad intensa por medio de estas entida-
des es lo peculiar e inherente al Estado mexicano de ayer y hoy.

Los procesos expropiatorios y la administracién piblica contemporfinea

La expropiacién de la Compaiia de Jesis estuvo enmarcada en una profun-
da revision del concepto de Estado Habsburgo, emprendida por la Casa de
Borbon en el siglo XVIIL. En general esta revisidn consistié en la invocacion
del criterio de regalia y en la reversion de las funciones gubernamentales dele-
gadas por la Casa de Austria en entidades extraestatales, a favor del Estado. La
regalia era entendida como un derecho inherente a la Corona, una atribucién
exclusiva del monarca que ejercia por medio del Estado. Fueron las regalias las
que sirvieron de fuente para la formacion del patrimonio de la Corona por via
de acumulacion de capital y que en su origen formaban cierta forma de ingre-
sos y propiedades, tales como los derechos de caza, los monopolios de la nieve
y la sal, privilegios exclusivos sobre minas y los conocidos estancos del azogue,
y demas aqui examinados.

Por consiguiente, las atribuciones estatales delegadas o concesionadas en
corporaciones religiosas o civiles se consideraban reversibles en cualquier mo-
mento, pues se¢ habian originado en la gracia real. Inclusive, como vimos, la pro-
piedad se consideraba nacida también de una merced real y podia ser
igualmente revertida. Esta situacidn favorecia los proyectos expropiatorios del
Estado espaiiol o cuando menos se mantenia latente su posibilidad. En la Nue-
va Espania la reversion de estas funciones incidio directamente en la iglesia y las
ordenes religiosas, pero también abarco a otros cuerpos de la sociedad estamen-
tal como ¢l Consulado de la Ciudad de México.

La reforma borbénica, conocida como una revolucion en el gobierno, no
cumplié completamente con sus propdsitos porque la Guerra de Independen-
cia lo impidio. Asi, el Estado mexicano convivi6 con una sociedad estamental
insuficientemente secularizada y ciertamente ajena al progreso econémico ca-
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pitalista. La Gran Reforma, como atinadamente la concibe Florescano, no fue
sino la continuacidn de la corriente secularizante iniciada un siglo antes por la
Casa de Borbén. Tal como lo pudimos observar la Primera y la Segunda Refor-
mas constituyeron la mas formidable convulsién del viejo orden colonial perpe-
tuado hasta el siglo XIX y la mas grande expropiacién ocurrida desde los dias
de Carlos III. La Revolucién de 1910 continud la obra expropiatoria y en el
articulo 27 de la Constitucion de 1917 se plasmé, en magno resumen, todas las
expropiaciones historicas precedentes. La Carta Magna fue al mismo tiempo
razon, causay principio de otras expropiaciones no menos importantes que con-
solidarian la formacién del moderno Estado mexicano y que revertirfan en be-
neficio de la nacién a los ferrocarriles, al petréleo, la energia eléctrica y la banca.

La expropiacion ha sido un factor decisivo para el desarrollo del pafs, por-
que ha acelerado los procesos historicos hacia el progreso y el desarrollo. De
elloya dimos fe cuando tratamos el tema de las revoluciones. Estas grandes con-
vulsiones sociales, especialmente 1a Gran Reforma y ta Revolucién de 1910, han
sido decisivas para la formacion del México moderno y han tenido un peso fun-
damental en la ampliacién de la actividad del Estado. Naturalmente la adminis-
tracién piblica se ha visto directamente sujeta al impacto de estos grandes
acontecimientos que han influido directamente su modo de ser y operar. Los
grandes organismos descentralizados contemporaneos han nacido de procesos
expropiatorios, directa o indirectamente.

Como en su tiempo lo fueron las dos Reformas, la Revolucién de 1910 ha
sido causa y razon directa e indirecta de la formacion de instituciones descen-
tralizadas estratégicas. Antaiio los reformadores crearon a la Direccion Gene-
ral de Instruccion Pablica para suplir a la clerical Universidad y emprender con
¢lla una revolucion educativa; posteriormente Juarez fundé a la Direccién Ge-
neral de Fondos de la Instruccion Pjblica para proveer de recursos a la ensefian-
za arrebatada al clero y a la Direccion General de Beneficencia Piblica para
atender a la asistencia publica, también revertida como competencia del Esta-
do. La Revolucion de 1910 generd directamente el nacimiento de una multitud
de instituciones descentralizadas inherentes a los cambios que ella habia pro-
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vocado. Tal fue el origen del Banco de México, establecido para concentrar la
emision de billetes; de la Nacional Financiera dedicada al fomento industrial;
del Banco Nacional de Crédito Ejidal, cuyo objeto era financiar y patrocinar to-
do tipo de mejorias en los ejidos del pais.

También produjo indirectamente otras instituciones por medio de expro-
piaciones especificas, pues en el articulo 27 de la Constitucién del 17 se habian
establecido las bases para llevarlas al cabo. De aqui la formacion de Petroleos
Mexicanos, Ferrocarriles Nacionales de México y la banca nacional, y cierta-
mente la Comisién Federal de Electricidad que posibilité la postrer nacionali-
zacion de la industria eléctrica. Aqui haremos reterencia a estas dltimas.

Las reversiones de la propiedad anteriores a 1910 han sido calificadas indis-
tintamente como nacionalizaciones, como confiscaciones y como expropiacio-
nes. Hoy dia se habla de estatizacién y requisicion. Para aclarar lo que significa
cada cual, dentro del marco de la Constitucién vigente, haremos un breve
paréntesis conceptual,

Concepto de nacionalizacion
La nacionalizacion

Segiin explica Leopoldo Gonzilez Aguayo, un experto en la materia, los
paises altamente desarrollados no han fincado su desenvolvimiento econémico
en medidas radicales. Ello ha estado en correspondencia con sus caracteristicas
demogrificas, geogréficas, econdmicas y culturales. Otro caso es el de los paises
subdesarrollados, cuyas condiciones son distintas a los dcsarrollados y viven ba-
jo el imperativo de medidas que aceleren su desenvolvimiento.® Se trata de po-
ner en prictica “medidas mas enérgicas” que salven del subdesarrollo a los

3 Gonzdlez Aguayo, Leopoldo. La nacionalizacion de los bienes extranjeros en América Latina. Méxi-

¢o,UNAM. 1969. Dos tomos. Tomo I, pp. 3-18.
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muchos habitantes que pueblan estos paises: “en los paises subdesarrollados la
nacionalizacion se utiliza para abrir el camino y formar una economia y socie-
dad modernas”.

Afade que “la nacionalizacion en el mundo moderno se basa en la revision
del concepto de propiedad y hoy dia forma parte de la familia que agrupa las ca-
tegorias de expropiacion y requisicién”. Sin embargo, en el derecho moderno se
distingue de ambas. Por lo general la nacionalizacién es considerada como un
medio de transformar la propiedad privada en propiedad publica, que ha trans-
formado el sentido tradicional que se habia venido dando a la propiedad. La na-
cionalizacion viene a ser, en suma, la etapa final de la “economia dirigida” o del
“intervencionismo estatal”. Con base en ¢l pensador soviético Katzarov,
Gonzélez Aguayo explica que la intervencion del Estado ocurre en tres grados:
primer grado, estableciendo las reglas del orden econémico; segundo grado,
creando las normas que reorienten el orden econémico; tercer grado, por me-
dio de instrumentos legales el Estado se convierte en el factor tnico o princi-
pal de la economia.

De acuerdo con estas ideas, las expropiaciones en general no cuestionan,
de ningin modo, la intervencion del Estado en la economia, sino que la supo-
nen. Las expropiaciones de 1767, 1833 y 1859 estaban inmersas no sélo en la
intervencidn del Estado, sino en una forma de intervencién que estaba revolu-
cionando las condiciones y relaciones de produccién, e interpretaban a la pro-
piedad de un modo diverso al del liberalismo clasico.

Afade Gonzilez Aguayo que en México la Constitucion de 1917 establece
las bases de la intervencién econdmica del Estado. En ella son influyentes no-
ciones tales como la justicia social, derecho social y nacionalizacidn, esto es, se
omiten de origen los tradicionales conceptos individualistas de la propiedad y
se degrada la propiedad privada frente a la propiedad publica. En sintesis, sos-
tiene que “la nacionalizacién es el término usado para describir €l proceso segin
el cual, la propiedad, derechos € intereses privados son transferidos a propie-
dad publica por agentes del Estado, que actdan bajo autoridad de medidas le-
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gislativas o ejecutivas”. Los conceptos de propiedad, intervencion estatal en la
vida econdmica y nacionalizacién en México se encuentran indisolublemente
relacionados.

La explicacion de nuestro autor entrana que la Constitucion de 1917 otor-
ga un significado publico a la propiedad, desechando los tradicionales enfoques
liberales, y que este significado da por supuesto la intervencion del Estado en
la economia. En México, por tanto, las expropiaciones han tenido el signo de
nacionalizacion, toda vez que sustancialmente estuvieron encaminadas a rever-
tir la propiedad y el poder de una institucién universal: la iglesia catdlica, sus
congregaciones, cofradias, hermandades y archicofradias anexas. Debemos ex-
plicar que Gonzilez Aguayo parte de la idea de un Estado de derecho estable-
cido, por lo cual su teoria de la nacionalizacién se aprecia como criterio
expropiatorio de lo privado que se convierte, por ello, en pablico. En México
csto es valido a partir de 1917, que es donde comienza el examen de Gonzélez
Aguayo, pero hay que tomar en cuenta que en México habia ocurrido la expro-
piacion y la nacionalizacion antes de 1917 y que la Constitucidn vigente es en
buena medida, su producto.

El autor agrega que la nacionalizacidn esta relacionada con el disfrute ple-
no de la soberania. Asi, se puede considerar que la nacionalizacidn revierte al
Estado empresas que politicamente se consideran imprescindibles para el in-
terés publico. Es, al mismo tiempo, un medio de liberacién de un pueblo de las
ataduras de potencias extranjeras y de aminoramiento del dominio externo. Es-
te ha sido, en lo general, el concepto que se le ha dado en América Latina a la
nacionalizacién. También la nacionalizacion significa la supresion de las desi-
gualdades que separan a quienes tienen los privilegios de la propiedad y aque-
tlos otros que no los tienen. Asi, ciertos bienes usufructuados en beneficio de
algunos pocos pasan al dominio pablico para el benefico de 1a mayoria.

Este criterio es plenamente aplicable a expropiaciones anteriores a 1917.
José de Galvez, al explicar la situacién de las salinas novohispanas, sostenia que
en ¢l siglo XVII existia la creencia que la sal no debia estancarse, pero que en
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el XVTII Ia experiencia era distinta. “El establecimiento del estanco fue el me-
dio maés eficaz para contener los exorbitantes precios de la sal...”, es decir, sur-
ti6 un beneficio para el consumidor. Afiade “que en un pais donde no se hace
el comercio arreglado en los géneros mas privilegiados y necesarios sino el mo-
nopolio y la regatoneria para conseguir excesivas ganancias los que emplean en
ellas, deben poner remedio la suprema autoridad, mirando al bien universal de
los vasallos, y evitando que pocos particulares se enriquezcan con perjuicio de
todo el conuin”. En todo caso, concluye Gilvez, el establecimiento es simple y
llanamente un derecho de regalia “y mas convence a la utilidad de tomar ¢l rey
por su cuenta los ramos propios de sus regalias lo tenemos en la renta del taba-
co, pues desde que se estancd en el Reino logra el pitblico mejor género que
antes y mucha comodidad en el precio, respecto que se le da una cuarta o quin-
ta parte mas que cuando estaba en libre comercio”.

Agui existe una intervencion de tercer grado, segin Katzarov, pues el Es- -
tado decidio participar directamente en la economia para regular el precio de
la sal y, aiin mas profundamente, estancarla para beneficiar a la colectividad im-
pidiendo que algunos particulares usufructien en su beneficio lo que se juzga-
bacomo cosa piblica. En este sentido la regalia, ecarnada en el estanco, significa
un concepto de propiedad publica preexistentes a la propiedad privada y se su-
fre tal o cual arreglo de conformidad con este derecho estatal. Asi, el comercio
de la sal y del tabaco que antafio era usufructuado por particulares, es reverti-
do con pleno derecho y €l momento necesario por la Corona, y por propio de-
recho. Mutatis mutandis, el sentido de propiedad originario de la nacién en 1857
y mds aun en 1917 derivan de estos conceptos.

Gonzalez Aguayo considera que fueron los pensadores socialistas quicnes
subvirtieron el criterio eterno y universal de la propiedad. Destacan Owen,
Saint-Simon, Sismondi, Lasalle y Marx. Pero, explica, son los constituyentes me-

3 Informe general que en virtud de Real Orden instruyd y entregd el excrno. st. marqués de Sonora siendo
Visitador General de este Reino, al exerno. sv. virrey Frey D. Antonio Bucareli y Ursita con fecha 31 de di-
ciembre de 1771. México, Ministerio de Gobernacion. Imprenta de Santiago White. 1867. p. 85. Subra-
yado nuestro.
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Xicanos y rusos los que ponen en préctica las nuevas nociones de propiedad. En
resumen, nuestro autor sintetiza que la nacionalizacién es "la transformacion,
en un interés piblico de orden superior, de un bien determinado o de una cier-
ta actividad, que son o pueden ser un medio de produccién o circulacién en el
amplio sentido del término, en bien o actividad de la colectividad, con miras a
su utilizacion inmediata o futura en interés general y no el privado”.

Otras categorias emparentadas a la nacionalizacion

Hoy dia existen procedimientos emparentados con la nacionalizacién, pe-
ro diferentes, sostiene nuestro autor, que también afectan el sentido tradicio-
nal de la propiedad. Ellos son la requisicion, estatizacién, confiscacion y
expropiacidn. La requisidn supone restricciones del particular frente al poder
publico, es decir, se basa en el derecho del Estado para expropiar bicnes por
medio de indemnizacién previa y equitativa, en tanto que la nacionalizacién no
se limita a ciertos bieites ni a indemnizacion previa, La estatizacion se basa en
el derecho publico, en tanto que la nacionalizacion se basa en el derecho priva-
do. La confiscacién estd sujeta a reglas penales, tiene un significado coercitivo
¥y $u accién recae sobre objetos que han servido para la perpetracién del deli-
to.

Atendiendo estas categorias juridicas modernas, la expropiacién a los jesui-
tas significo esencialmente una estatizacién puesto que los bienes asumidos por
la Corona fueron administrados por instituciones publicas tales como la Direc-
cién General de Temporalidades y después, en el México independiente, por
la Junta Directiva del Fondo Piadoso de Californias. El Fondo Piadoso mismo
estuvo considerado por Alaman como entidad publica descentralizada y como
secretario de Relaciones Interiores y Exteriores cuidé de él como algo relativo
al interés nacional. Don Antonio Gémez Robledo sostiene una concepcidn si-
milar sobre el Fondo Piadoso de Californias. La expropiacién santanista de 1842
del Fondo Piadoso pareci6 simplemente una confiscacién, pues el Fisco asumid

40 pid, pp.19-28.
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sus bicnes, pero no en el sentido dado aqui a esta categoria. La Gran Reforma
ha sido la mas importante nacionalizacién del pais, en toda su historia, pues se
revirtid a la nacién una multitud de bienes muebles, inmuebles y semovientes
que habian estado administrados bajo delegacién por el clero catdlico.

Finalmente, Gonzédlez Aguayo explica que la expropiacion es la transferen-
cia de un bien del expropiado al expropiante, hecha coercitivamente con fun-
damento en la utilidad piblica y exige la indemnizacién del expropiado, toda
vez que debe ceilirse al procedimiento legal establecido. En México las expro-
piaciones han sido esto mismo, pero en ausencia de la reparacién por los bie-
nes revertidos a la nacidn y si muchas veces con suficiente dosis de coactividad.
Anade que a partir del siglo pasado el concepto de expropiacién se ha venido
ensanchando. Antes se referia a afectacion por obras piblicas, ahora le incum-
be una variedad de servicios publicos entre los que se comprende las ramas hi-
giénicas, estéticas, deportivas, cientificas y sociales. Asi es en efecto y como lo
apunta nuestro autor, esta ampliacion conceptual de la expropiacién, hecha ley
en México en la época de Cardenas también ha ensanchado insospechadamen-
te la actividad del Estado.

Nacionalizaciones en el México revolucionario y posrevolucionario

La expropiaci6n ha sido una de las fuerzas decisivas que han propiciado la
ampliacién de la actividad del Estado porque, en buena medida, es un método
de afianzamiento del caracter politico del Estado en su condicién soberana. Las
expropiaciones han formado la materia basica del Estado mexicano a partir de
1767, pasando por 1833 y 1859. Mas todavia, las expropiaciones han seguido ca-
racterizando al Estado contemporineo cuya labor nacionalizadora no ha ce-
sado.

Gonzéalez Aguayo sostiene que “en México las nacionalizaciones se dan co-
mo consecuencia de una critica situacién, en la que intervinieron numerosos
factores”. Estos factores, entre otros, han sido el incremento demogrifico, el
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caracter rural de la economia y la deficiencia de la ley de desamortizacion de
los bienes del clero de 1856 la cual, en lugar de fraccionar la propiedad expro-
piada a las corporaciones religiosas y civiles, sirvid de base a la formacién de
nuevos latifundios; €l empobrecimiento del campesinado y la extraordinaria
concentracién de la tierra. Otro factor formidable era la coalicidn de intereses
nacionales y extranjeros que acaparaban la tierra y controlaban las empresas in-
dustriales, comerciales y extractivas.

Los intereses oligdrquicos nacionales fueron vulnerados por medio de lare-
forma agraria, en tanto que para los extranjeros fue necesario un amplio pro-
ceso de nacionalizacion de los sectores bésicos de la economia: hidrocarburos,
mineria, electricidad, teléfonos, banca y seguros, créditos de produccidn, diver-
sas ramas manufactureras y comercio al mayoreo y menudeo. La nacionaliza-
cién fue acompaiiada por instrumentos legales que le dieron base y validez, a
partir de la Ley de enero 6 de 1915 y por medio de la cual se sefald el procedi-
miento para llevar al cabo la expropiacion de la tierra. “El articulo 27 de la Cons-
titucidn —prosigue el autor—, del 5 de febrero de 1917, recoge las aspiraciones
nacionalizadoras con respecto a la tierra, extendiéndolas, con vistas a afectar
cualquier rama de la economia que quede dentro del nuevo concepto de interés
publico. Parte de esta reforma legal se consigue volviendo al antiguo criterio
del derecho espanol, que consideraba los elementos del subsuelo sujetos de la

soberania nacional”.

Una secuela natural del articulo 27 fue la Ley de Expropiacién de noviem-
bre 23 de 1936, en la que Gonzélez Aguayo contempla la dualidad de la nacio-
nalizacién y la expropiacion. En eila estaran basadas las posteriores
nacionalizaciones de los ferrocarriles y el petréleo, y sobre su base, la adquisi-
cién de una empresa harto importante, Ferrocarriles Nacionales de México, y
la creacion de otra no menos conspicua: Petréleos Nacionales. -

4 1bid, pp.136-148.



Los ferrocarriles fueron una de las ramas de la economia en la que més tem-
pranamente intervino el Estado, pues en los tiempos de Porfirio Diaz se habia
obligado a las tres grandes empresas privadas concesionadas a fusionarse. En
1904 el Estado asumié el control de 50% de las acciones de Ferrocarriles Na-
cionales de México y un afio después controlaba el total de las acciones del fe-
rrocarril de Yucatan. Este proceso concluyd en julio 5 de 1937, cuando el Estado
revirtié a favor de la nacion todas las acciones relativas a los ferrocarriles y cons-
tituyé una empresa con fines propiamente sociales. La dltima empresa privada
que operaba con exclusion al sistema nacionalizado, el ferrocarril del Pacifico,
paso a control del Estado en 1947, No debemos olvidar que los ferrocarriles su-
frieron diversos ensayos organizativos, tales como el departamento administra-
tivo, la Administracién Obrera y finalmente el organismo descentralizado.

La nacionalizacion del petrdleo tuvo como predmbulo la Ley Reglamenta-
nia del articulo 27 constitucional en el ramo del petréleo, expedida por Calles en
1925, pues ella trajo una situacién tirante entre las empresas y el Gobierno. La
situacién, que presagié una posible invasién norteamericana, fue superada y
mas adelante se pudo proceder a la expropiacion €n1938. Como secuela fue for-
mada una magna entidad descentralizada que hoy dia es conocida como
Petrdleos Mexicanos y que, ademds de estar empefada en el manejo integrado
de todo el proceso industrial del petréleo, hasta su venta, también se encarga
de la petroquimica basica.

Como anotamos, la ley constitucionalista de enero 6 de 1915 es el primer
antecedente de la nacionalizacion de la tierra, fuera de la Ley de Desamortiza-
cidn de 1856. Entre otras cosas, anula enajenaciones hechas a partir de este afio
en detrimento de los pueblos y dispone el otorgamiento de extensiones suficien-
tes para las necesidades de éstos usando el procedimiento de nacionalizacion.
La ley es recogida en el articulo 27 constitucional disponiendo que las expro-
piaciones s¢ haran de conformidad con el criterio de utilidad publica para res-
tituir y dotar de ejidos a los campesinos. Asi, como observamos con antelacion,
el articulo 27 viene a ser el resumen de la historia econémica de México hasta
1917 y el programa de economia de Estado a partir de esta fecha.
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La nacionalizacién de la industria eléctrica se realiz6 en 1960 por medio de
la adquisicién de las acciones de las empresas privadas extranjeras que las de-
tentaban. Gonzélez Aguayo comenta que no hubo conflicto alguno, como en el
caso del petréleo. El Estado, sin embargo, ya intervenia en el ramo desde 1933
en que fue autorizada por el Congreso la formacién de la Comisién Federal de
Electricidad. La nacionalizacién de la industria eléctrica constituye uno de los
capitulos mis interesantes de la historia de la administracion publica, tal como
lo constataremos adelante.

La Ley Reglamentaria del articulo 27 constitucional habia previsto la na-
cionalizacién de la petroquimica bésica, lo que ocurrié en agosto 25 de 1959.
Asi, el Estado quedé facultado en exclusivo para producir etileno, polietileno,
propileno, polipropileno, dodecilbenceno, benceno, tolueno, xileno, estireno,
nutadieno, metanol, isopropanol, cloruro de etileno, bicloruro de etileno, cu-
meno y amoniaco. Sin embargo, quedé abierta la puerta para que participara
en su produccién sucedanea la iniciativa privada, previa autorizacion del Eje-
cutivo federal y con el visto bueno de Petréleos Mexicanos. La petroquimica se
ha convertido en una de las causas de la ampliacién en gran escala de la eco-
nomia de Estado en el México contemporanco.

La minerfa ha seguido un camino diverso a las anteriores nacionalizaciones
y el Estado ha intervenido esencialmente en lo relativo al zinc, plomo, plata, co-
bre, azufre y hulla. No todas las empresas son del Estado y las que existen tie-
nen su base en la Ley Reglamentaria del articulo 27 constitucional en materia de
explotacién y aprovechamiento de recursos minerales de febrero 5 de 1961, enla
que se fija que la explotacion del ramo se hard con mayoria de capital mexica-
no. En 1967 la Azufrera Panamericana pas6 a control de capital mexicano, con
esta proporcion: 43% de las acciones en manos del Esatado por medio de la Co-
misién de Fomento Minero, 23% en manos de inversionistas mexicanos y el res-
to propiedad del capital norteamericano original. Esta Comision ha sido
considerada con todo derecho como uno de los organismos descentralizados
tipico.
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El Estado habia intervenido en el ramo telefénico desde 1950, pero sin mer-
mar el dominjo extranjero en este servicio. En 1958 el capital estaba mayorita-
riamente €n manos de inversionistas mexicanos y en 1963 esta mayoria pasé al
control del Estado. Hoy dia Teléfonos de México constituye una de las empre-
sas del Estado mas importantes para ¢l pais.

Ultimamente la banca comercial fue nacionalizada por el Estado, que ex-
propi6 a favor de la nacién una variedad de hancos y de empresas propiedad de
los mismos. Hay que recordar que la expropiacion fue uno de los dltimos actos
del Gobierno del Presidente Lopez Portillo y que la medida fue unanimemen-
te aplaudida como un acto de reivindicacion en favor de lo publico y en conso-
nancia con los principios de la Revolucién. Entre la diversidad de instituciones
bancarias, algunas de las cuales desaparecieron por fusion y liquidacién, hoy dia
el Estado maneja Bancomer y Banamex.

A excepcién de la mineria y los teléfonos, los ramos econémicos formados
por via de la expropiacion hoy dia forman el nacleo de la economia de Estado
y nutren basicamente el articulo 28 de la Constitucidn vigente, que segin re-
cientes reformas, entrafia a las dreas estratégicas de la actividad del Estado en
la vida econémica.

Las causas de la expropiacion son previstas e imprevistas: la formacion de
los estancos y la nacionalizacion de los ferrocarriles, la mineria y los teléfonos
son de las primeras. Ocurre igual con la reforma agraria, causa en buena parte
de la Revolucion de 1919. En contraste, el Estado se ve impulsado por los acon-
tecimientos extraordinarios a asumir procedimientos expropiatorios como ocu-
rrid en caso de la extrafiacion de los jesuitas, la expropiacién de los bienes de
las empresas petroleras y la nacionalizacion de la banca. Sin embargo, en am-
bas situaciones la expropiacién funciona bajo el imperativo de condiciones
histéricas que asi lo dictan.
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Causas de la expropiacion

El Considerando de la Ley agraria de enero 6 de 1915 se explica que ésta
tuvo su origen en el malestar seguido por el pretexto de aplicacion de la ley de
junio de 1856, por medio del cual se despojé a las comunidades indigenas de las
tierras que les habia cedido la Corona espanola para su subsistencia. Caso
idéntico ocurrid con las congregaciones, comunidades y rancherias que se for-
maron individual o familiarmente para adquirir y disfrutar mancomunadamen-
te aguas, tierras y bosques, signiendo las costumbres de los pueblos indigenas.
Otro tanto se origind en las concesiones, composiciones y ventas hechas por los
ministros de Fomento y de Hacienda so pretexto de apeos y deslindes. Estos
despojos produjeron la pauperizacién de la masa rural y le imposibilitaron pa-
ra sostenerse por si misma.

Asi, esta Ley constitucionalista dispuso que “todas las enajenaciones de tie-
rras, aguas y montes pertenecientes a los pueblos, rancherias, congregaciones
o comunidades hechas por los jefes politicos, gobernadores de los estados o
cualquier otra autpridad local, en contravencion a lo dispuesto en la ley de 25
de junio de 1856 y demis leyes y disposiciones” quedaran anuladas. Para llevar
al cabo esta medida se previ6 la formacién de la Comisién Nacional Agraria,
que estaria compuesta por nueve personas y seria presidida por el secretario de
Fomento; asimismo, se formaria una Comisién Local Agraria por cada estado
0 teraizgorio y los comités particulares ejecutivos que se necesitaren en cada es-
tado.

La Comision Nacional Agraria elaboré en febrero 7 de 1912 su Programa y
Dictamen para resolver el problema agrario y posteriormente fue sustituida por
el Departamento Agrario con base en la Ley de Secretarias de diciembre de
1917, hoy dia convertido en la Secretaria de la Reforma Agraria.

El articulo 27 constitucional abri6 la puerta para futuras expropiaciones,
por lo que la Ley de Expropiacion de noviembre 25 de 1936 vino a hacer reali-

42 Ley Agraria de enero 9 de 1915. Ibid, tomo 11, pp. 216-222.
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dad esta posibilidad. Esta Ley, ademads, constituye una definicion clarisima del
espacio publico en el que se movi6 la administracién gubernamental en los dias
de Cardenas, ya de si caracterizados por una ensanchada actividad del Estado.
Se basa en el concepto de wtilidad piblica y aludiendo a ésta por causa seiiala
que la expropiacién puede ser para: 1) el establecimiento, explotacién o con-
servacion de un servicio publico; 2) apertura, ampliacion o alineacién de calles,
la construccidn de calzadas, puentes, caminos y tineles para facilitar el transi-
to urbano y suburbano; 3) embellecimiento, ampliacién o saneamiento de po-
blaciones y puertos, construccién de hospitales, escuelas, parques, jardines,
campos deportivos o de aterrizaje y cualquier otra obra destinada a prestar ser-
vicios en beneficio colectivo; 4) conservacién de lugares de belleza panorémi-
ca, antigiiedades y objetos de arte, de los edificios y monumentos arqueolégicos
0 historicos y aquellos otros que se consideren “caracteristicas notables de nues-
tra cultura nacional”. Hasta aqui la Lgy recoge progresos histéricos que van de-
marcando la amplitud del espacio piblico, pero ciertamente sigue bésicamente
el concepto de policia urbana; todavia, en fin, representa mucho de los progre-
sos dieciochescos y decimanonicos, pero no los avances piiblicos del siglo XX.

Tales progresos son los siguientes: 5) la satisfaccidn de las necesidades co-
lectivas en caso de guerra o trastornos interiores, abastecimiento de ciudades y
poblaciones de los viveres y articulos de consumo necesario, y procedimientos
indispensables para combatir o impedir la propagacién de enfermedades
epidémicas, epizootias, incendios, plagas, inundaciones u otras calamidades
publicas; 6) medios necesarios para la defensa nacional y el mantenimiento de
la paz piblica; 7) la defensa, proteccion, desarrollo o aprovechamiento de los
elementos naturales susceptibles de explotacidn; 8) la equitativa distribucién de
la riqueza acaparada o monopolizada con ventaja exclusiva de una o varias per-
sonas, con perjuicio de la colectividad o una clase en particular; 9) “la creacién,
fomento o conservacion de una empresa para beneficio de la colectividad”; 10)
las medidas necesarias para evitar la destruccién de los elementos naturales y
los dafios a la propiedad en perjuicio de la colectividad; 11) creacién y mejora-
miento de los centros de poblaci6n y sus fuentes de vida; 12) demés no previs-
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tos por leyes especiales.43 Combinados con tradicionales elementos de la policia
y buen gobiemo, estas causas de expropiacidn anuncian ya lo que seré un dila-
tado campo de la actividad econdmica, social y cultural del Estado.

La primera aplicacion de la Ley de expropiacion fue la nacionalizacién de
los ferrocarriles, acto asumido por causa de utilidad piblica. El Considerando
explica que la organizacién y funcionamiento de los ferrocarriles son una preo-
cupacién basica del Gobierno por su importancia para el progreso econémico
ysocial del pais, asi como ser un indice de su propio desarrollo. Asimismo favo-
recen la estabilidad interna y garantizan la defensa exterior. “En nuestro pais
—reza el Acuerdo de expropiacién— la negociacién denominada Ferrocarriles
Nacionales de México, SA, que controla las lineas més importantes de la red fe-
rroviaria, est4 organizada como una empresa capitalista, es decir, sus propdsi-
tos son predominantemente lucrativos” y ha engendrado vicios y retrasos en el
progreso técnico del ramo, siendo por ende un perjuicio para el pais. Por tan-
to, “la misma naturaleza de la compaiifa ha impedido su actuacién en el senti-
do de procurar primordialmente el beneficio social.”

Este planteamiento echa abajo el mito de la eficiencia de la empresa priva-
da, pues el servicio era a tal grado deficiente que reclamé, por interés nacional,
su nacionalizacién, toda vez que su propia forma de vida: compafia de particu-
lares en beneficio de particulares, desentonaba con €l sentido social que debe
tener un servicio como el ferroviario. Por tanto, se expropia la empresa priva-
da y en su lugar se crea un “organismo de Estado” que se encargara del servi-
cio y de las lineas construidas, “debiendo tener el organismo que se cree ¢l
caracter de dependencia directa del Ejecutivo federal, regido por normas de de-
recho piiblico, aunque con la autonomia patrimonial indispensable para su fun-
cionamiento. Esta concepcién de un organismo descentralizado marca un hito
en la doctrina mexicana de las entidades descentralizadas, pues reclama para
ellas que sean auténomas en suficiencia y que cuenten con patrimonio pablico.

43 Ley de Expropiacion de noviembre 25 de 1936. bid, pp. 223-227.
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Asi, “por causa de utilidad piiblica se expropian en beneficio de la Nacidn, los
bienes pertenecientes a la empresa Ferrocarriles Nacionales de México, SA”.*

Lasegunda aplicacion de la Ley de Expropiacién ocurrié con la trascenden-
te nacionalizacion de los bienes de las compaiias petroleras. Las causas de la
nacionalizacion petrolera se refieren basicamente a la preservacion de la sobe-
rania y la dignidad nacionales, debido a que segin el Considerando las empre-
sas extranjeras se negaron a acatar una disposicion de la Junta Federal de
Conciliacién y Arbitraje a favor del mejoramiento de los trabajadores de la in-
dustria, y que ello podria haber trastornado todo el funcionamiento dél ramo y
de la economia en general, con perjuicio de la nacién. Asi, “se declaran expro-
piados por causa de utilidad publica en favor de la Nacién, la maquinaria, ins-
talaciones, edificios, oleoductos, refinerias, tanques de almacenamiento, vias de
comunicacion, carros-tanques, estaciones de distribucién, embarcaciones y to-
dos los demas bienes muebles € inmuebles de propiedad” de las diversas em-
presas extranjeras que explotaba la industria. Todos estos bienes servirian para
que el Estado dedicara su actividad al “descrubrimiento, captacién, almacena-
miento, refinacién y distribucién de los productos de la industria petrolera”,*
un ramo novisimo para la economia de Estado como lo habia sido un afo antes
el servicio ferroviario.

La propiedad plena del petréleo introdujo a la administracion puablica a los
mds diversos aspectos de la industria petrolera, ademas de todo aquello que se
relaciona con la explotacién, distribucion, refinacién y venta de los productos,
y por ende a la petroquimica basica, otra area estratégica agregada a la eco-
nomia de Estado. La Ley Reglamentaria del articulo 27 constitucional en el ra-
mo del petréleo, dispone que “corresponde a la Nacién ¢l dominio directo,
inalienable e imprescriptible de todos los carburos de hidrégeno que se encuen-

“Acua’dodzjumb23¢1937,pord¢p¢xqropﬁn las bicnes de la empresa Farocarriles Nacionales de
45 Mé&ico, SA. Ibid, p. 228-231.

Decreto de marzo 18 de 1938, por d cual se expropiaron los bienes de las empresas petroleras. Ibid, pp.
231-233.
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tren en el territorio nacional —incluida la plataforma continental— en mantos
o yacimientos, cualquiera que sea su estado fisico, incluyendo los estados inter-
medios y que componen el aceite mineral crudo, que acompafian o se derivan
de €1”. Asi pues, solo la nacidn estara facultada para explotar la industria petro-
lera, lo que abarca la refinacién, transporte, almacenamiento, distribucién y
ventas de petrdleo y gas, asi como de los derivados del petréleo.

En el Reglamento de esta Ley se establece que “la petroquimica consiste en
la elaboracion de compuestos no comprendidos dentro de los productos basi-
cos genéricos de refinacidn a que se refiere el articulo 23, a partir total o par-
cialmente de hidrocarburos naturales del petréleo y de hidrocarburos que sean
productos o subproductos de las operaciones de refinacidon”. Esta rama del
petrdleo es asumida completamente por Petrdleos Mexicanos o sus empresas
subsidiarias y “no podran tener participacion de ninguna especie los particula-
res”. La produccion petroquimica se concibe como proveedora de materia pri-
ma para otras industrias y se define como “los procesos petroquimicos fundados
en la primera transformacion quimica importante o el primer proceso fisico im-
portante que se efectie a partir de productos o subproductos de refinacién o
de hidrocarburos naturales del petréleo, o tengan un interés econémico-social
fundamental para el Estado”. Si podrén participar los particulares en la elabo-
racion de productos derivados de la petroquimica por autorizacion del Ejecuti-
vo federal y con la opini6n de Petréleos Mexicanos.

En el Acuerdo de enero 13 de 1960 se definen los productos petroquimicos
exclusivamente producidos por la nacién y “en los que no podran tener partici-
pacion de ninguna especie los particulares™ etileno, polietileno, propileno, po-
lipropileno, dodecilbenceno, benceno, tolueno, xileno, estireno, butadieno,
metengl, isopropanol, cloruro de etileno, bicloruro de etileno, cumeno y amo-
niaco.

46Lcy Reglamentaria y Reglamento de la misma relativa al articulo 27 constisucional en el ramo del peréleo
y Acuerdo que dispone que corresponde a Pewrdleos Mexicanos u otros organismos o empresas subsidia-
rias o asociadas a la misma Institucidn, la elaboraccidn de diversos producios de petroquimica bdsica.
Ibid, pp. 233-238.
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El manejo exclusivo de la petroquimica bésica nos recuerda el monopolio
del azogue, pues en ambos casos los productos son considerados con caracter
estratégico para la economia de Estado, €l azogue para la metalurgia, la petro-
quimica como materia prima para multitud de procesos industriales.

El Decreto de nacionalizacion de la industria eléctrica es muy escueto, pero
suficientemente claro: “corresponde exclusivamente a la nacion generar, con-
ducir, transformar, distribuir y abastecer energia eléctrica que tenga por obje-
to la prestacién de un servicio publico. En esta materia no se otorgarin
concesiones a los particulares y la nacion ap‘{(?vecharé los bienes y recursos na-
turales que se requieren para dichos fines.” "’ No debemos olvidar que la elec-
tricidad, lo mismo que €l petrdleo, la petroquimica bésica y los ferrocarriles, son
un capitulo importante de las dreas estratégicas de la economia de Estado.

El decreto que nacionaliza a la banca privada invoca al articulo 27 consti-
tucional y a la Ley de Expropiacién. En el Considerando se explica que el servi-
cio piiblico de banca y c1édito estaba concesionado por parte del Ejecutivo
federal por medio de contratos administrativos, en personas morales constitui-
das como sociedades anénimas “con objeto de que colaboraran en la atencién
de un servicic que el Gobierno no podia proporcionar integramente”. Que co-
mo concesion que era tenia una naturaleza temporal y subsistiria el tiempo que
el Estado, por razones administrativas y sociales no se pudiera hacer cargo del
servicio. Que los empresarios concesionados habian obtenido espléndidas ga-
nancias de la explotacién de la concesion y habian formado “fenémenos mo-
nopo6licos” con dinero ajeno, proporcionado por €l publico, lo cual debia
evitarse para dar “criterios de interés social” y diversificar el crédito. Que la ad-
ministracién publica estaba en posibilidad de hacerse cargo del servicio de la
banca y crédito mercea a su capacidad y experiencia. Finalmente, que la situa-
cién econémica en ese momento implicaba un posible deterioro del orden
ptiblico, que se debian realizar correcciones inmediatas para evitar trastornos

47 Decrewo que declara adicionado el pdrrafo sexo del articulo 27 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexdcanas. Ibid, pp. 238-239.
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internos nacidos de la aplicacion de una politica de crédito que lesionaba “los
intereses de la comunidad”, forzandose por tanto la necesidad de llevarse al ca-
bo la expropiacion.

Este acto invocd por causa la “utilidad piblica” y se nacionalizaron las ins-
tituciones de la banca privada, edificios, mobiliario, equipo, activos, cajas béve-
das, sucursales, agencias, inversiones, acciones o participaciones que se tenian
en otras empresas, valores de su propicdad y derechos de las mencionadas ins-
tituciones privadas de créditos que habian sido concesionadas. Se decretd la
ocupacion inmediata de las instalaciones, se fijé un plazo maximo de 10 afios
para el pago de la indemnizacién y se exceptud de la expropiacién al Banco
Obrero, el Citibank, las instituciones nacionales de crédito, las organizacioncs
auxiliares de crédito, la banca mixta, las oficinas de representacion de entida-
des t}gancieras del exterior y las sucursales de bancos extranjeros de primer or-
den.

Tal como lo hemos podido constatar, la expropiacion ha sido una podero-
sa fuerza agregativa de actividad para el Estado mexicano. Particularmente ¢l
Estado contemporaneo manifiesta esa agregacion de actividad histdrica, pues
en sus competencias, funciones y organizacion se expresa el cimulo de rever-
siones de tareas delegadas en cuerpos extraestatales y de nuevos cometidos asu-
midos como inherentes a su condicion soberana. Para nadie es nuevo que la
administracién piiblica mexicana es de dimensiones organizativas muy grandes,
pero ello en parte obedece a este formidable proceso de acumulacién. Sin em-
bargo, debemos comentar que la via expropiatoria de la formacién de la admi-
nistracién publica ha dado origen a organismos cuya existencia para el Estado
se considera vital. En todo caso, mis que por su impacto cualitativo, Petréleos
Mexicanos o la Comisién Federal de Electricidad tienen un peso estratégico
enormemente significativo para los procesos vitales de todo el pais.

48 Decreso que establece la nacionalizacion de la banca privada, de septiembre 10, de 1982, En Carlos Te-
Nlo, La nacionalizacién de la banca en Médco. México, Siglo XXI Editores. 1984. pp. 139-142.
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Ernesto Gutiérrez y Gonzilez ha llamado la atencién sobre el papel y la im-
portancia de la expropiacién. Segiin opina, la nacionalizaci6n y la participacin
estatal son dos fendmenos relacionados. La nacionalizacién impulsa a la parti-
cipacion cuando el Estado decide intervenir para preservarse a si mismo o a la
colectividad, asf como cuando un servicio o actividad no debe dejarse al arbitrio
de empresarios particulares. Asf, su intervencion ocurrié en la energia eléctri-
ca, transportes, seguros y otras ramas de la economia. Un caso particularmen-
te interesante citado por el autor es el de los seguros, dejado por muchos afios
al arbitrio de particulares hasta que el Estado comprendi6 su importancia pdbli-
ca e incluso cred la Aseguradora Mexicana como entidad del Estado. También
ocurrié cosa parecida en la mineria, cuando ésta fue nacionalizada co-
menzéandose con la adquisicion de la Compaiiia Real del Monte, “;)ues yare-
sulta indispensable que la Naci6n controle esa fuente de riqueza”™.®

Las grandes empresas estatales nacidas por expropiacion

No cabe duda que en las entranas del apotegma porfiriano de “mucha ad-
ministracion y poca politica” se encerraba una gran verdad: la visién politica del
desarrollo en la cual el Estado, con reducida razén politica de Estado, adminis-
traba muy poco y a favor del capital extranjero. A pesar de la gradual sustitu-
cion de la politica leseferiana declarada en los primeros anos de los regimenes
porfirianos, la estrategia extranjerizante del desarrollo del pais fue a la postre
el origen de las grandes nacionalizaciones nacidas de la Revolucion de 1910: ia
reforma agraria, los ferrocarriles, el petrleo y la electricidad.

Ferrocarriles Nacionales de México

Cuando Porfirio Diaz retorné a la Presidencia de la Repiblica, luego de}
cuatrienio de Manuel Gonzalez, ya habia sido establecido el armazoén basico de

9 Gutiérrez y Gonzélez, Ernesto. Descentralizacion por servicio: incompetencia constitucional de los po-
deres legislativo y ejecutivo para crear organismos descentralizados por servicio. (1966) Aportaciones al
conocimiento de la administracion federal (Autores mexicanos). México, Secretaria de la Presidencia.
1976. pp. 209-212.
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los ferrocarriles. Su programa econémico consistié en reducir la deuda pablica,
disminuir el gasto piblico e incrementar los impuestos. Pablo Macedo llama la
atencion sobre la forma en que los ferrocarriles habian sido concesionados con
extrema liberalidad y con escaso cuidado. Se subsidiaron en efectivo con vales
sobre tierras nacionales o certificados valederos para el pago de los derechos
de importacién. La exencién de impuestos fue parcial y en ocasiones total, y las
tarifas del servicio eran diferenciales. En suma, los 9,544 kilémetros de lineas
férreas habian sido muy costosas y representaban el 28.9% de la deuda publica.
El servicio era prestado por 22 lineas y la extension de sus vias era muy irregu-
lar, como aquella muy pequefia que iba de Mérida a Valladolid en Yucatan.”
En suma, ese armazdn basico de las comunicaciones ferroviarias habia hipote-
cado al pais y herido sensiblemente a la soberania nacional, pues las concesio-
nes se otorgaron a capitales extranjeros.

La politica librecambista del Porfirismo dicté el rumbo del crecimiento fe-
rroviario. Al respecto, Limantour explico que se pensaba que la “mano invisi-
ble” de las fuerzas del mercado haria que los intereses particulares de los
empresarios extranjeros se avinieran con el interés nacional y que, “sin discern-
imiento” se crefa que todas las fuerzas podrian colaborar en este cometido. Sin
embargo, en favor del pais, el Gobierno porfiriano establecié posteriormente
criterios de no extraterritorialidad de las empresas extranjeras, reversion de los
ferrocarriles al Gobierno luego de 99 afios, intervencién del Estado en la cons-
truccién y funcionamiento de las vias férreas, fijacion de tarifas, colocacion de
lineas telegrificas a lo largo de las vias y el pago de subsidios en bonos en vez
de efectivo. Se estaba dando un cambio de rumbo en consonancia con la tradi-
cional préctica intervencionista del Estado.

Cuenta Sergio Ortiz Herndn que a partir de la creacion de la Secretaria de
Comunicaciones y Obras Pablicas en 1891, se comenzd a regularizar la situa-
¢ién del ramo ferrocarrilero. Asi, los contratos y concesiones fueron revisados

30 Ortiz Herndn,Sergio. Los ferrocarriles de México: una vision socialy econdmica. México, Ferrocarriles
Nacionales de México. 1987. pp. 199-235.
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y sujetos a principios generales, no a condiciones casuisticas. En 1898 la inter-
vencién del Estado en el ramo se hizo mas amplia al establecerse los lineamien-
tos con base en los cuales funcionarian los ferrocarriles segiin un plan del
secretario de Hacienda José Ives Limantour. El plan dio origen a la Ley sobre
ferrocarriles de abril 29 de 1899. Para 1902 la red ferroviaria sumaba mas de 15
mil kilémetros y la intervencidn estatal se hacia sentir cada vez mds, a pesar del
sentido liberal que el Porfirismo dio a su politica.

En esta época los ferrocarriles estadounidenses estaban en plena expansion
y no tardarian en integrar su red dentro del territorio mexicano. Para evitar es-
ta fusion, en la cual participarian los magnates mexicanos del norte del pais, Li-
mantour comenta en sus Apuntes biogrdficos que propuso que se retiraran los
ferrocarriles de manos extranjeras y el Gobiernc asumiera la mayor parte de las
acciones de las compaiiias. Ello era preferible aunque en lo general el Gobier-
no “es mal administrador”, a decir de Limantour, toda vez que se garantizaria
la independencia econémica de la Repiiblica, se distribuirian mejor las lineas

férreas, se beneficiaria la transportacién y serfa “la verdadera nacionalizacién
de las empresas”.

Ortiz Hern4n no da mucho crédito ala veracidad de Limantour, que comen-
taba esto a destiempo, en 1921, y estando en su exilio, pues como secretario de
Hacienda en 1903 habia sugerido algo similar pero ciertamente menos radical:
adquirir el niimero de acciones necesarias para controlar a las grandes com-
panias y con ello- influir en todo el sistema; evitar competencias ruinosas o fu-
siones perjudiciales; mejorar el trafico ferroviario; proteger los capitales
invertidos por el Gobierno en los ferrocarriles. Esto no era ciertamente una na-
cionalizacion, pero sf una injerencia gubernamental decisiva € imprevista en un
ramo visualizado leseferianamente por el régimen porfiriano y el principio de
un nuevo clima de intervencion directa del Estado en la economia.

Aunque nada radical, la medida no era nada ficil y se procedié trasladando
las acciones del Ferrocarril Interocéanico al Ferrocarril Central, obteniendo 1a
mayoria, al tiempo que se compraban otras tantas en el primero consiguiéndo-
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se también el control de la linea. El resultado fue la fusién de ambas empresas
con la correspondiente ampliacién del servicio, El Gobierno —sostiene Ortiz—
, “por su parte, se alejé un paso ms de la postura librecambista mantenida en
el siglo XIX; a partir del convenio de 1903, dej6 de ser la entidad protectora
que establece condiciones propicias para el libre juego de los intereses en pug-
na, para tomar parte directa en la lucha entre las empresas ferroviarias”.
Gonzilez Roa —citado por Ortiz— explica que con esta medida el Estado se
convirti en accionista e hizo valer su voluntad en las asambleas y los consejos
de administracion.

Esta forma de proceder establecid un precedente y por tanto una via sin re-
torno de intervencién estatal. El peligro de ampliacién de intereses norteame-
ricanos en México no desaparecid y a la preocupacion al respecto se sumé otra
més relativa a la posible quiebra del Ferrocarril Central, que se mantenia atin
con base en los subsidios federales. Al mismo tiempo, 1a forma anérquica como
se tendieron las lineas dificultaba la racionalizacién de los servicios provocan-
do un posible desplome de todo el ramo ferrocarrilero. La solucién la hallé Li-
mantour haciendo que las dos grandes empresas —el Central y el Mexicano—
tuvieran un solo duefio que fuera capaz de observarlas de conjunto con el cri-
terio del beneficio publico. El propietario a que se referia Limantour era natu-
ralmente ¢l Estado mexicano, aunque mal administrador segin opinién del
exsecretario de Hacienda.

El Gobierno, por via Limantour, propuso un plan que a grandes rasgos era
elsiguiente: consolidacion de ambas lineas, dominio del Ferrocarril Central por
el Gobierno sin erogacién en efectivo o titulos de deuda, seguridad de la coo-
peracién de los principales acreedores y la creacion de una nueva empresa, aho-
ra mexicana, que sustituiria a las anteriores. El paso siguiente fue la formacién
de los Ferrocarriles Nacionales de México en julio 7 de 1907, que fue constitui-
do por escritura piblica de marzo 28 del afio siguiente. Ademés de ser la prin-
cipal empresa ferroviaria del pais, dominaba la linea Internacional, la
Interocéanica y la Texas Mexican que daba servicio de Corpus Christi a Lare-
do. Originalmente el Gobierno posefa el 77% de las acciones de la nueva em-
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presa, pero luego se adquirié el otro 23% y se efectué la consolidacion de la
empresa. El leseferismo porfiriano era historia de otro cuento y el Gobierno
mexicano daba un paso decisivo para la reconstitucion de la economia de Es-
tado.

La fuerza de la expropiacién como férmula de construccion de la adminis-
tracion publica mexicana ha sido irresistible. Hasta el Gobierno porfiriano, que
habia mantenido una politica de manos fuera de los ferrocarriles, se vio impe-
lido a intervenir en el ramo. La medida obedecié a la decadencia econdmica y
de servicio de las lineas férreas. El iniciador de una nueva politica, situada en
el terreno intermedio entre la nacionalizacion y el leseferismo fue Limantour,
a quicn se le debe acreditar, con todo, los primeros pasos fuera de la concep-
cién librecambista. A decir de William Patton Glade, la adquisicién de los fe-
rrocarriles no fue directa, sino algo timida y por medio de la Compaiiia
Scherer-Limantour, que en la transaccion obtuvo generosas ganancias. La me-
dida constituyd una rectificacion de la politica econdémica del régimen porfiria-
no y un principio de intervencion gradual para tener el control del ramo,
creandose al efecto un fideicomiso semipiblico para establecer ese control por
via de la fusién de las lineas.”

Patton Glade si concede a este acto un sentido de nacionalizacion, pues Li-
mantour explicd que la medida se tomo para evitar que las lineas férreas fueran
absorbidas por intereses norteamericanos, asi como abaratar el transporte de
mercancias y subsidiar a las compafiias mencionadas para resarcir sus sufridas
finanzas. Antes, el Gobierno ya habia adquirido el 47% de las acciones de la pri-
mera y dos afios después de la fusién el Gobierno controlaba los siguientes fe-
rrocarriles: Internacional Mexicano, Veracruz al Istmo, Panamericano, Hidalgo
y Nordeste. Asi, seis de las 14 empresas ferroviarias pasaron a propiedad del
Gobierno.

51 patton Glade, William. Las empresas gubernamentales descentralizadas, Aportaciones al conocimiento

de la administracién federal (Autores extranjeros). México, Secretaria de la Presidencia. 1972. pp. 468-
75, 428-36 y 450-51.
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En 1914 el Ejército Constitucionalista confiscé los ferrocarriles, des-
plazandose a los funcionarios de las empresas y modificindose sensiblemente
su organizacién. Durante algin tiempo se encargd de ellos la Direccién Gene-
ral de los Ferrocarriles Constitucionalistas. En 1925 las compaiiias retornaron
a sus antiguos propietarios, pero en 1930 se inicié un fuerte movimiento a fa-
vor de la reforma del servicio ferrocarrilero encabezado por sus trabajadores,
invocdndose la alianza con el Estado sellada en la Constitucién de 1917. Tiem-
po después, en 1937, los trabajadores realizaron una huelga que paralizé el ser-
vicio piblico ferroviario y finalmente el Presidente Cardenas se inclind a favor
de su nacionalizacién. Con ello se privé definitivamente a los particulares de se-
guir interviniendo en el ramo. En el fondo de la nacionalizacién, en el enten-
der de Patton Glade, yace el criterio de posibilitar el progreso tecnolégico de
los ferrocarriles y conseguir un servicio eficiente, inalcanzable en la situacién
anterior. Con ello Cardenas daba al Estado un instrumento de control de laeco-
nomia nacional.

Para hacerse cargo de los ferrocarriles fue creado el Departamento
Autonomo de los Ferrocarriles Nacionales de México, pero se siguié dando in-
tervencion a la Secretaria de Comunicaciones con lo que se generaron conflic-
tos en perjuicio del servicio. Asi, y en consonancia con la politica obrera de
Cardenas, fue establecida la Administracién Obrera de los Ferrocarriles Nacio-
nales de México en abril 30 de 1938. Al mismo tiempo fueron nacionalizadas
las lineas que quedaban en manos de empresas privadas, suméndose a la com-
pania Ferrocarriles Nacionales de México.

Parece que la Administracién Obrera fue deficiente. Patton Glade explica
que se le confié equipo anticuado y la empresa tenia deudas, entre ellas, las re-
lativas a las nacionalizaciones mencionadas. Ocurri§ asimismo que los dirigen-
tes obreros prodigaron salarios y prestaciones, en vez de invertir en la operacion
y mantenimiento del servicio ferrocarrilero, toda vez que fueron incapaces de
implantar una disciplina administrativa para manejar un servicio publico. El au-
tor cree que la clase obrera no estaba todavia capacitada para administrar tan
importante empresa del Estado, ademas que se movid centrada en su interés no
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en beneficio colectivo. Al final de cuentas la administracion de los ferrocarriles
volvié al Gobierno en 1940, suprimiéndose la Administracién Obrera de los mis-
mos.

Independientemente de la veracidad de los argumentos de Patton Glade
sobre la Adminstracién Obrera de los Ferrocarriles, que debiera ser revisada
por una investigacion especial, el intento fue loable porque entraid la confian-
za que Cardenas brindaba a los trabajadores. En todo caso, los ferrocarriles se
habian establecido ya como la pieza medular de la moderna economia de Esta-
do, ocupando posteriormente un sitio relevante en el articulo 28 constitucio-
nal, y la empresa estatal Ferrocarriles Nacionales de México constituida en una
de las entidades descentralizadas con mas sabor revolucionario.

Petroleos Mexicanos

También la expropiacién de la industria petrolera tiene su origen en la
politica librecambista del Porfirismo, pues es una mas de las nacionalizaciones
ejecutadas en benefico de la nacién. El 24 de diciembre de 1901 se expidié la
primera Ley Petrolera. Una de sus primeras caracteristicas fue que declaraba
que quien poseia el suelo lo era también del subsuelo, “de conformidad con el
criterio predominante en aquellos afios”, comenta Jesds Silva Herzog. Los te-
rrenos nacionales podrian ser explotados pagandose el 7% al Gobiemno federal
y el 3 al Gobierno estatal correspondiente. Pero se podrian expropiar los terre-
nos por causa de utilidad pubhca y se darian facilidades aduanales a las com-
paiifas explotadoras. 52 Esta versién de la propiedad, de corte liberal burgués,
habia sido introducida durante los inicios del Porfirismo para facilitar el ingre-
so del capital extranjero.

Silva Herzog, eminente actor de los sucesos de 1938, explico que en Méxi-
co han habido tres revoluciones y muchas rebeliones: la de Independencia li-

52 Sitva Herzog,Jesis. “La cpopeya del petrdleo en México™. Trayectoria ideoldgica de la Revolucidn me-
xicana. México, Fondo de Cultura Econdmica-CREA. 1984. pp. 109-178.
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beré a México de Espana y favorecio al criollo; la de Reforma independizo al
pais del clero y favorecié al mestizo; la Revolucion de 1910 liberd al pueblo de
la influencia del hacendado y se comenzo a favorecer al indigena. La Revolu-
¢ién revirtié todo aquello que el régimen porfiriano habia entregado al capital
extranjero con base en la “politica extranjerizante del general Diaz”, haciendo
uso de una actitud profundamente nacionalista. “En consecuencia, ese profun-
do sentimiento se tradujo en una politica inspirada en el propdsito de reivindi-
car para México la riqueza que estaba en manos extranjeras”. De hecho el
extranjerismo de la explotacion del petrdleo chocd irremisiblemente contra €l
nacionalismo de la Revolucion mexicana e inclusive empresas norteamericanas
¢ inglesas hicieron uso de guardias blancas para defender sus intereses. Amplios
perimetros alrededor de los centros de explotacién estaban controlados por las
compaiiias y al margen del dominio gubernamental, impidiéndose inclusive el
paso de funcionarios piblicos.

La Constitucion de 1917 reivindicé para México el dominio del subsuelo, 1o
que implicé naturalmente al petréleo. El autor afiade que “es curioso observar
que en este aspecto del articulo 27, que nos parece muy revolucionario, no fue
sino un retorno en lo esencial a la legislacion de la Colonia, en vigor hasta 1884”
Silva Herzog comenta que algo que en un momento parece anticuado, en otro
adquiere vigencia y un nuevo matiz.

De la Huerta y Obregén no avanzaron nada en materia petrolera. Pero Ca-
lles si lo hizo y poco tiempo después de su toma de posesion dictd instrucciones
para que los técnicos de la Secretaria de Industria, Comercio y Trabajo prepa-
raran un proyecto de ley reglamentaria del articulo 27 constitucional en mate-
ria petrolera, que dio a luz en diciembre 29 de 1925 como Ley Petrolera, lo que
contrarié al Gobierno estadounidense. Las cosas estuvieron de tal modo difici-
les que se temi6 una nueva invasién norteamericana. Poco después esta dispo-
sicién fue reglamentada por medio de Ley reglamentaria del articulo 27
constitucional en el ramo del petréleo, de marzo 30 de 1926.

Un acto crea un organismo y asi de la injerencia gubernamental surgié una
nueva entidad descentralizada. Petrdleos de México o Petromex fue la empre-
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sa publica establecida en 1934 para explotar petréleo en nombre del Estado, lo
que obviamente alarmd a las empresas petroleras. Este fue un paso, pero falta-
ba otro mas decisivo: la expropiacion. Es bien sabida la historia de la nacionali-
zacion petrolera para que le dediquemos espacio. S6lo haremos algunas
referencias de interés, por boca de don Jesiis Silva Herzog, quien narra que del
conflicto de los sindicatos con las empresas se hizo una investigacién guberna-
mental que vino a mostrar el estado que guardaba la industria y las fabulosas
ganancias que producian a los intereses privados.

Silva Herzog sostiene que el Gobierno nunca tuvo una idea prefijada de ex-
propiar a la industria petrolera. La decisidn nacid de la rebeldia de las empre-
sas extranjeras para acatar las disposiciones emanadas del Poder Judicial. No
habia mas camino, ni siquiera una intervencion temporal: “el Gobierno mexi-
cano pudo tal vez llevar a cabo una intervencion temporal, pero la actitud de
las empresas fue tan levantada, tan soberbia, tan intransigente, que el general
Cardenas, con opinion favorable de algunos miembros de su gabinete y desfa-
vorable de otros, resolvié la expropiacion”. Inclusive, luego de tomada la deci-
sion, representantes de las empresas acudicron al Presidente para decir que si
podrian pagar los 26 millones de pesos determinados como los necesarios para
cubrir las demandas de los sindicatos. Pero ya no se eché marcha atras.

Al dia siguiente todos los técnicos y administradores se habian ido del pais
y las empresas iniciaron una campafia contra México que no fructific. Roose-
velt, quien conocia muy bien la naturaleza de las empresas privadas, reconocié
la legitimidad de la expropiacidn y sélo solicitd un pago justo. Asi paso el
petrdleo a manos mexicanas.

Patton Glade sosticne que la expropiacion petrolera obedeci6 a la aplica-
cién del articulo 27 constitucional y la idea de la funcién social de la propiedad,
en consonancia con la tradicion ibérica antes examinada. Sélo conviene men-
cionar que era privativo de la Corona espaiiola y por tanto del Estado tener co-
mo dominio eminente el suelo y el subsuelo, a pesar de las reformas de 1884,
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1892 y 1909 durante el Porfirismo, que tuvieron como finalidad ajustar €l con-
cepto de propiedad a las modalidades britdnicas y angloamericanas, y que alla-
naron €l camino para las primeras concesiones de la explotacién de las riquezas
petroleras.

La Revolucion de 1910 suprimié estas reformas, reivindicando el sentido
ibérico del concepto de propiedad y el dominio nacional sobre el subsuelo. La
Constitucion daba pauta a “la nacionalizacion de casi todos los recursos del sub-
suelo, incluyendo el petréleo, y someti6 toda clase de propiedad a la obligacién
de ser usada conforme la voluntad de la sociedad”. En el fondo Ja expropiacion
petrolera no cuestionaba la validez de la propiedad, sino el uso de ella. La na-
cionalizacidn cambid el sentido que antes tenia la explotacién de los recursos
petroleros, antaiio productores de ganancias para empresarios extranjeros, aho-
ra puesta al beneficio y el desarrollo del pais.

En 1928 habia sido creada la primera empresa gubernamental del ramo:
Control de Administracién del Petroleo Nacional, que realizaba explotaciones
en pequefia escala. En 1934, como mencionamos, fue formada Petréleos de
México como entidad publica autonoma para suplir a la primera y en 1937 ser
absorbida por una mis denominada Administracién Generat del Petréleo Me-
xicano. Con motivo de la expropiacion se formé Petréleos Mexicanos y entre
ambas empresas estatales se encargaron de todo lo relativo al petréleo, en con-
juncién de otra creada tambi€én con motivo de la expropiacién: Distribuidora
de Petréleos Mexicanos. Finalmente todas estas entidades se fusionaron en la
que hoy lleva por siglas: Pemex.

Petréleos Mexicanos fue la segunda gran empresa estatal nacida por via de
expropiaciony hoy dia nadie duda de su importancia como promotora de la eco-
nomia de todo el pais. Desde su constitucion, Pemex ha fungido como el ¢je de
la moderna economia de Estado y hoy mismo es la empresa mexicana mds im-
portante del pais. Es la mayor proveedora de divisas y el principal causante pa-
ra la hacienda pablica. Cuan contrasta hoy, en nuestros dias, ¢l gran monto de
bienes asumidos por ¢l Estado por via de la nacionalizacién, ahora inmensa-
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mente incrementados por el desarrollo de esta institucién descentralizada, de
aquellos otros acumulados por los pioneros de los siglos precedentes. Y aun-
que cada cual en su tiempo, no cabe duda que hoy dia, cuando finaliza esta cen-
turia, la participacién del Estado en la economia no s6lo no ha disminuido, sino
més bien aumentado. Cuinto tiempo y cuéntos sacrificios ha vivido un pais, co-
mo México, en el proceso de capacitacién del Estado como administrador de
haciendas y estancos, y ahora como administrador de la mayor riqueza del pais:
el petréleo.

Comisién Federal de Electricidad

“Alo largo de los casi sesenta afios de su existencia, la industria eléctrica de
México ha sido un campo de batalla en el que se han enfrentado, chocado y fi-
nalmente, llegado a una base de acuerdo los intereses del sector privado y los
del Estado”, ha afirmado Miguel Wionczek. En un principio la industria estu-
vo en manos de empresas extranjeras, hasta que el cambio de rumbo se incliné
hacia el Gobierno. Finalmenteg en 1960 la industria pasé al segundo y las em-
presas al dominio de la nacion. 3

Como los ferrocarriles y el petr6leo, también la electricidad se remonta al
Porfirismo y tiene en su politica leseferiana el principio de su nacionalizacién.
En 1894 se instalaron las primeras plantas eléctricas en México y como conse-
cuencia se expidié un decreto complementario a la Ley sobre Vias Generales
de Comunicacién de 1888. El decreto aclaraba el significado del control fede-
ral sobre los recursos hidraulicos e introducia por primera vez la figura juridica
de la concesion, ensanchando las competencias federales con relacion a la irri-
gacion y los usos industriales, reduciendo los correspondientes a los estados y
los municipios segiin prescripcion de la Constitucién de 1857. Esta tendencia
fue reforzada en 1894 y 1902 facultandose a la Secretaria de Fomento para in-
tervenir como autoridad exclusiva en los asuntos de los recursos hidraulicos. Es-

53 Wionczek, Migucl. “La industria eléctrica en México: 1900-1960". El nacionalismo mexcano y la inver-
sion exranjera. Mévico, Siglo XX1 Editores. 1967. p. 33.
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tos actos, que aseguraron el control del Gobierno federal sobre estos recursos,
chocaron con los defensores de la autonomia de los estados y los municipios,
pero aseguraron que fuera la Repiblica la que estuviera en disposicion de usar-
los como parte del plan del desarrollo econdmico.

Wionczek considera que la industria eléctrica crecid al amparo del libre-
cambismo porfiriano, lo que provocd las criticas de Andrés Molina Enriquez
contra el exagerado liberalismo impreso por el Gobierno con relacion a ella y
en lo particular que las concesiones fueran de duraci6n indefinida, con exen-
cién de impuestos y sin reglamentacién efectiva de tarifas. Lo dicho por el au-
tor nos recuerda las generosas concesiones sobre los ferrocarriles y el petréleo
en beneficio del capital extranjero. “En los ltimos afios del Porfiriato, entre las
voces que se escucharon criticando las politicas laissez-faire de la administra-
ci6én pudo oirse incluso la de Limantour, y en 1908 el Gobierno adquirié ¢l con-
trol de las principales lineas ferroviarias en México” y tiempo después el circulo
de los cientificos lanz6 amenazas similares contra las empresas eléctricas. Afiade
que, aunque tardiamente, Diaz tomé conciencia del problema eléctrico legis-
lando sobre los recursos hidrailicos signiendo en alguna medida las ideas de
Molina Enriquez.

En los debates relativos a la Constitucidn del 17 se dejé al margen a la in-
dustria eléctrica, que se siguié considerando como un ramo de actividad exclu-
siva de la iniciativa privada. Pero el articulo 27 incluyd a los recursos hidraulicos
como bicnes propiedad de la nacién, dando al Gobierno la exclusividad de su
explotacion. Con ello, 1a tardia legislacion porfiriana sobre el ramo fue conti-
nuada con la obra del Constituyente de 1917.

La industria eléctrica comenz6 a ser seriamente reglamentada en 1922,
cuando el Presidente Obregén creé a la Comisién Nacional de Fuerza Motriz
(CNFM), una institucién descentralizada cuyo propésito era el de asesorar a las
Secretarias de Agricultura y Fomento, y la de Industria y Comercio en o rela-
tivo al ramo. La Comisién restringio su actividad al campo hidroeléctrico, por-
que el Gobierno federal no estaba facultado para intervenir en el
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termoeléctrico. Sus tareas se referian a realizar recomendaciones sobre la con-
servacion de los recursos hidraulicos y sobre su uso industrial, revisién de la po-
sicién legal de empresas que vendian electricidad, regulacion de las tarifas y
arbitraje en caso de conflicto entre consumidores y empresarios.

Cuenta Wionzeek que la Comision estaba formada por técnicos muy bien
enterados de la situacién de la industria eléctrica y que pensaban que la propia
Comisién debia transformase en una institucién dotada con facultades ejecuti-
vas para centralizar el control federal sobre la industria. Por lo pronto la CNFM
emprendid una investigacion sobre el ramo que incluy un estudio comparado
de la legislaci6n extranjera y las practicas y politicas en el pais, asi como prepa-
rar iniciativas para favorecer el control federal sobre concesiones, franquicias y
tarifas, y diagnosticar las potencialidades de la industria eléctrica con relacin
a los recursos hidraulicos disponibles. Estos propésitos no fueron alcanzados
porque ia Comisién contaba con pocos recursos y su personal era muy escaso,
toda vez que las empresas invocaron derechos de propiedad privada y libertad
de industria, para no colaborar con la nueva institucién administrativa. Sin em-
bargo, no se debe subestimar sus labores porque de ellas surgieron los linea-
mientos que serian aplicados a la industria eléctrica en el futuro.

Los trabajos de la CNFM demostraron que no existia orden y normatividad
en las relaciones del Gobierno con las empresas concesionadas, debido en bue-
na parte a la ignorancia de las bases técnicas de la industria y a lo que sus miem-
bros llamaban “sus modalidades eminentemente sociales”. Asi naci6 en abril 30
de 1926 el Codigo Nacional Eléctrico que serviria de declaratoria de los princi-
pios con que se manejaria a la industria, entre otras cosas la ratificacién de los
recursos hidraulicos como materia federal y el caracter del servicio publico del
ramo. En 1929 se dio otro paso adelante cuando se promulgé la nueva Ley de
Aguas de Propiedad Nacional, cuando en México el ambiente social se inclina-
ba a favor de que no se prosiguiera dando concesiones para el uso de los recur-
sos hidraulicos.

Cuenta Wionzcek que en 1933 este ambiente desembocd en la declaracién
de la Confederacién Nacional de Defensores de los Servicios Publicos a favor
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de la nacionalizacidn de la industria eléctrica, que por cierto coincidid con la
publicacion de la obra Looking forward (Mirando hacia adelante) de Franklin
D. Roosevelt, donde su autor se inclinaba a favor de la intervencion del Esta-
do en merma del leseferismo. Llamé en México la atencidn sus criticas a las
compaiiias eléctricas norteamericanas, calentdndose con elio la atmdsfera a fa-
vor de su nacionalizacidn. Sin embargo ésta no ocurrid. La propia Confedera-
cidn acudi6 al Partido Nacional Revolucionario e inclusive envié una carta al
Presidente Calles, anexandole la traduccion de uno de los capitulos del libro
mencionado.

No hubo expropiacién pero si un incremento sustancial de la actividad del
Estado en la industria cléctrica: se cred un impuesto sobre generacion de
energia eléctrica, se suprimi6 la exencién de impuestos por cinco afios a favor
de las companias, se ensanchd la injerencia federal en el ramo reformandose el
articulo 73 constitucional, incorpordndose a sus facultades los recursos ter-
moeléctricos y se autorizé al Presidente de 1a Republica para que formara la
Comision Federal de Electricidad con fecha diciembre 20 de 1933. Este mismo
dia Abelardo Rodriguez habia solicitado la creacién de una empresa petrolera
con capital publico y de empresarios privados mexicanos, para dedicarse a la ex-
ploracién y explotacion del petréleo para alimentar el mercado interno y al “sis-
tema ferroviario”. Wionzcek comenta que “no fue desde luego una mera
coincidencia que en un mismo dia se sentaran las bases legales para la interven-
cion directa del Estado en la explotacidn petrolera y en la generacion y distri-
bucion de energia eléctrica, dos campos en que, actualmente, el Estado es el
unico propietario y operador”.

Las empresas eléctricas consideraron al Gobierno mexicano “como un ene-
migo de clase” y esperaron las peores cosas cuando Cardenas expropid el
petréleo. Posiblemente también se hubiera nacionalizado la industria eléctrica,
pero el Presidente de la Repiiblica actud con cautela para no llegar a un cho-
que con los Estados Unidos. Sin embargo esto no quiere decir que el Gobier-
no ya no intervendria, porque no fue asi y en 1936 ya se habia instituido un
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nuevo codigo eléctrico: la Ley de la Industria Eléctrica. Coincidi6 con ella la ex-
pedicién de otra, la Ley de Expropiacién, que fue aplicada inmediatamente en
1937 para la nacionalizacién de los ferrocarriles.

El paso mi4s significativo sobre la intervencién del-Estado en la industria
eléctrica se dio en ese afio de 1937, cuando Cérdenas puso a funcionar a la Co-
mision Federal de Electricidad, luego de tres aiios y medio de haberse autori-
zado su fundacién. Wionzcek llama la atencidn sobre el influjo tenido por
diestros técnicos mexicanos en el disefio de la Comision Federal de Electrici-
dad, desde la época de la CNFM, y su incisiva participacién en la Confedera-
cién Nacional de Defensa de los Servicios Publicos y en la elaboracion del Plan
Sexenal. La idea de 1a nueva institucién descentralizada va mis alla del signifi-
cado de una mera empresa eléctrica del Gobierno: el propésito de los técnicos
“era el de establecer una entidad central capaz de realizar la tarea no solo de
electrificar el pais, sino de supervisar las actividades de compaiiias privadas en
el campo de la energia eléctrica, siempre que tal intervencién pareciese acon-
sejable”. Es oportuno aclarar que la CFE no es un producto de la expropiacion,
sino un medio para alcanzarla, razdn por la cual es incluida en este apartado.

Paralelamente la Ley de la Industria Eléctrica, que basicamente estuvo vi-
gente hasta 1960, cuando se nacionalizé la industria, establecié que las conce-
siones a particulares no serian mayores de 40 afios, todos los asuntos técnicos
se transfirieron a la Direccién General de Electricidad de la Secretaria de la
Economia Nacional y se estableci6 un nuevo organismo descentralizado: la Co-
misién de Tarifas. Frente a la ampliacién del Estado en la materia eléctrica, las
compaiiias privadas habian dejado de ampliarse y por tanto de prestar servicio.
E! futuro de la industria eléctrica estaba amenazado, incluso la Compaiiia
Eléctrica de Chapala quebrdé y fue adquirida por el Gobierno en 1940,

Las relaciones entre las empresas extranjeras y el Gobierno fueron inmejo-
rables en la época de Aleman, que nunca dejo de apoyarlas en todos los senti-
dos. En contraste, Ruiz Cortines aplicd una politica de austeridad que incluyé
la reorganizacidn de la industria eléctrica. Asi, en 1953 se formé el Comité pa-
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ra el Estudio de la Industria Eléctrica Mexicana para hacer una investigacion
sobre la misma y sugerir formas de financiarla y mejorar las relaciones entre las
empresas publicas y privadas. Luego de dos anos y medio de labores produjo
una voluminosa y valiosa memoria sobre el estado de la industria eléctrica. En-
tre otras cosas, sugirié una revision de la legislacion vigente y la creacion de la
Comisién Reguladora de la Industria Eléctrica como “institucién auténoma”
para controlar todo lo relativo a la industria. Sus recomendaciones en lo gene-
ral quedaron en suspenso, salvo aquellas tendientes al fortalecimiento de la in-
jerencia estatal en la industria eléctrica.

Asi, a finales de la década de los 50 las empresas privadas habian dejado de
crecer y de depender cada vez més del suministro de energia proveniente de la
Comisién Federal de Electricidad. No habia progresos acerca del aumento de
tarifas para ellas y seguramente las empresas estaban ya pensando en vender
sus activos al Gobierno. La nacionalizacin ocurrié finalmente en la primavera
de 1960. Wionzcek sostiene que “la adquisicién de las dos empresas eléctricas
fue acogida en México como una medida sélo comparable a la reforma agraria,
en los primeros tiempos de la Revolucién, y a la expropiacion de las empresas
petroleras llevada al cabo por el Presidente Cardenas”. Sin embargo, ¢n con-
traste con otras expropiaciones, aqui no ocurrid la capitulacion de las empresas
privadas ante el Estado, sino la absorcion de una induistria estancada, toda vez
que el Gobierno no estaba a favor del alza de tarifas de una industria monopo-
lizada por extranjeros cuando aun era una fuerza formidable el nacionalismo
mexicano. “El Estado —consciente de la importancia de la electrificacion para
el desarrollo general del pais— tuvo que intervenir en el campo de la genera-
cidn y distribucion de energia eléctrica”, sentencia nuestro autor.

Patton Glade sosticne ideas similares a las de Wionzcek: las razones de la
intervencién del Estado en la industria eléctrica fueron andlogas a las del
petréleo. Como en el caso del petréleo, las empresas publicas eléctricas no
habian desplazado a las particulares, pero por motivo de su expansion, €sto ocu-
rrid finalmente. En un principio la generacion de energia eléctrica era insufi-
ciente e incluso algunas companias debian generar su propia energia. Parece
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que una limitacién era el insuficiente desarrollo econémico de México. Por tan-
to, “el Gobierno de México decidi6 su intervencién directa en el ramo del su-
ministro de energia eléctrica ante la perspectiva de una demanda nacional cada
vez mayor, un sistema privado de servicio piblico que no se expandia en forma
adecuada, y una riqueza potencial relativamente grande”.

Estando condicionado el desarrollo econémico al suministro de energia
eléctrica, éste se concibié como socialmente necesario y por tanto en hacerse
valer el interés publico sobre el interés privado. El clima en 1933 no favorecia
los criterios rentistas de los empresarios privados, sino la idea de una interven-
cién directa del Estado en consonancia con los nuevos tiempos. Asi, el Congre-
s0 autorizo la fundacién en este afio a la Comision Federal de Electricidad para
que se dedicara a la organizacion de un sistema nacional de generacion, trans-
misién y distribucion de energia eléctrica. Sin embargo, como vimos, la Comi-
sion no fue establecida sino hasta 1937. En cierto modo la puesta en
funcionamiento de la Comision obedeci6 a la negativa de las corporaciones pri-
vadas para ampliar sus operaciones y al incremento del nacionalismo mexicano,
toda vez que la industria eléctrica habia dejado de crecer el afio anterior. Asi-
mismo, la nueva institucion fue facultada para intervenir en todos los procesos
relativos a la generacion de energia eléctrica, a transmitirla y distribuirla, y ad-
quirir todo lo necesario para la expansion de la industria y el servicio.

Como el caso del petréleo y los ferrocarriles, la asuncién de los cuantiosos
bienes de la industria eléctrica supuso un incremento colosal del patrimonio na-
cional. Hoy dfa la adicién de gigantescas presas ha ensanchado inmensamente
la economia de Estado por via de la industria eléctrica, la cual, ademés del ser-
vicio publico que presta, constituye una formidable red industrial que cubre to-
do el territorio nacional. Al igual que Pemex y Ferronales, la Comisién Federal
de Electricidad constituye parte del engranaje mas importante de la economia
de Estado del México moderno.
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La banca nacional

La nacionalizacion de la banca es el més reciente capitulo en la historia de
las expropiaciones en México y una vez que fue consumada el Estado fortale-
cié su presencia en un campo en el cual habia ya establecido una tradici6n an-
cestral, desde los dias del Banco de Avio. Sin embargo, la presencia estatal en
la banca de fomento no ha sido el dnico giro en el cual ha intervenido: por me-
dio del Banco Nacional de la Moneda de Cobre participo de tleno en una fun-
cion meramente bancaria y més recientemente el Banco de México vino a llenar
el gran vacio que el leseferismo porfiriano habia dejado con la ausencia de un
banco central. Como lo constataremos en el capitulo siguiente, los tiempos pos-
teriores de la Revolucién de 1910 han visto nacer una multitud de instituciones
publicas de crédito creando con ello un espacio amplio para la actividad del Es-
tado.

En la expropiacién bancaria encontramos los mismos fundamentos politi-
cos que en las precedentes y observamos la actualidad de las bases juridicas es-
tablecidas desde los tiempos de 1a Revolucién, principalmente el articulo 27
constitucional y la Ley de expropiacién. El caudal de poder que brot6 desde
aquellos dias sigue latente y sirve de cimiento al Estado contemporineo.

Como el caso del petrdleo, cuya expropiacion fue narrada por uno de sus
actores, la nacionalizacidn bancaria también lo es por uno de sus artifices: Car-
los Tello Macias. Cuenta que la expropiacién bancaria fue decidida luego de
que se descartaron otras opciones, tales como laflotacion de la moneda, el sis-
tema de control de cambios y el mantenimiento de la politica cambiaria. La op-
cién de la nacionalizacidn no era simpitica a los ojos de los defensores del “statu
quo”. La nacionalizacion no seria una medida de coyuntura, sino una solucién
permanente. Al misino tiempo terminaria con la idea que el Estado habia per-
dido la rectoria del desarrollo y haria renacer el espiritu de solidaridad nacio-
nal. La medida contaria con el apoyo de los obreros, cuyo poder era muy
superior al de los banqueros, “e incluso los industriales, y el sector productivo
en general, verian en ello un signo de que el Gobierno consideraba prioritarias
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sus actividades frente a las de los rentistas y especuladores. Pero sobre todo, el
Estado podia acabar de una vez por todas con el principal adversario que de
manera secular habfa limitado su capacidad de maniobra™.> En nuestra opi-
nién, el Estado reivindicaria su alianza con las clases populares, sustento bési-
co de su poder, y demostraria al resto de la burguesia que podria restaurar el
equilibrio en el bloque en el poder. Es mas, Carlos Tello explica que los ban-
queros se habian convertido en enemigos del Estado y asi fueron tratados.

Agrega que el modelo de desarrollo nacional se encontré en graves contra-
dicciones a finales de los 70 e inclusive la toma de decisiones se estaba despla-
zando fuera de los marcos del Gobierno. Las cuestiones productivas y sociales
habian pasado a segundo término, frente a las cuestiones financieras. Esto ocu-
mrid porque el “4rea financiera” desempefiaba un papel determinante en el Go-
bierno: en ¢lla se planea la estrategia del desarrollo, se prioriza el gasto piiblico,
s¢ establecen los criterios de financiamiento del gasto piblico, se determinan
los subsidios y los estimulos, asi como las tarifas y los controles del comercio ex-
terior, la politica salarial y los precios de los bienes y servicios del sector pibli-
co. Ahi se programa y se evalia lo programado. En suma: “es ¢l drea y la
actividad financiera principio y fin de los procesos econémicos”.

Tello explica que el area financiera del Estado tenfa un gran poder y con-
taba con conocimientos que no compartifa con el resto del Gobierno, ni con la
sociedad, y promovia la idea que los asuntos de su competencia son tan com-
plejos que sélo sus miembros pueden entenderlos. Su poder también tenia so-
portes en el extranjero y en la banca comercial, porque en ella privan los
intereses del capital financiero. En la sociedad, como en el Gobierno, el sector
financiero es el preponderante por su sentido de cohesién y porque, en buena
parte, por la banca pasaba el fomento del sector piblico a la agricultura y la in-
dustria. “De hecho, la politica gubernamental de fomento a la actividad priva-

3 Telio Macias,Carlos. La nacionalizacion de la banca en México. México, Siglo XXI1 Editores. 1984. pp.
120-158.
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da es disefiada y en una proporcién considerable administrada por el drea finan-
ciera”.

Asi pues, la banca se convirtié en un canal de presidn al Estado para influir
en la politica econémica. Los banqueros habian acumulado un inmenso poder
y a ello habian sumado una actitud de prepotencia ante el Gobierno, sobre to-
do después de su enfrentamiento con el Estado en 1976. Tello recuerda que en-
tonces los banqueros propiciaron la fuga de capitales y alegaron a su favor que
es0 no estaba prohibido y que, en fin, “el capital no tenia nacionalidad”. Estos
acontecimientos influyeron en la marcha del régimen del Presidente Lépez Por-
tillo y la historia se repitié en 1981 y 1982 cuando se volvié a fugar capital del
pais, repitiéndose los argumentos, pero con el agregado de que el Estado pre-
tendia limitar y aun cancelar la libre convertibilidad de la moneda.

Los banqueros se habian apropiado de la banca de generacion en genera-
cién. Tello juzga que eran sumamente poderosos por detentar el dominio de la
misma, por el alcance internacional de las operaciones cambiarias, por su in-
fluencia en la industria y el comercio, por su papel articulador dentro del sec-
tor privado por medio de la banca y el crédito, y por su injerencia en el
financiamiento del gasto publico. “Via del encaje legal, les dio un poder a los
banqueros y a la banca fuera de toda proporcién y sin ninguna responsabilidad
frente a la sociedad y frente al propio Gobierno que les habia originalmente
otorgado la concesion para operar el servicio”. Asi, a sus triunfales enfrenta-
mientos con el Gobierno sumaron nuevamente la fuga de divisas en 1982 como
dltima y definitiva carta. Luego vino la nacionalizacion y con ella la supresion
del poder de los banqueros.

La nacionalizacién bancaria signific la supresién de una oligarquia
economica y politica que habia rebasado la esfera propiamente bancaria, usu-
fructuando en su favor la industria y el comercio. “Los grupos bancarios deten-
taban una forma de poder en gran medida perniciosa: se trataba, en efecto, de
poder sin responsabilidad”. La nacionalizacién bancaria eliminaba su poder y
se evitaba que en el futuro otro igual pudiera surgir.
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El primero de septiembre de 1982 el Presidente Lépez Portillo anunci6 an-
te el Congreso y la nacién, durante su sexto Informe de Gobierno, que la ban-
ca habia sido nacionalizada. En su mensaje fustigé fuertemente el carécter
rentista y especulativo de la banca, y el dominio que habia adquirido de la eco-
nomia en general. Para salvar la planta productiva y evitar la fuga de capitales,
inform6 que se habia decidido nacionalizar a la banca privada. En lo general,
comenta Tello, la medida fue muy bien acogida y ligada a las mejores tradicio-
nes ¢ historia del pais. Desde el punto de vista del servicio bancario la naciona-
lizacion facilité una reforma imposible bajo propietarios privados. La reforma
consistié en el levantamiento de un registro bancario, innovacién de los meca-
nismos de captacion de los recursos del piblico y dotacién al Estado de un me-
dio para dirigir el crédito. En suma, con la banca en sus manos el Estado estaba
histéricamente en posibilidades de tener todos los instrumentos en la mano pa-
ra conducir los procesos del desarrollo.

La inconstitucionalidad de la expropiacién de la banca fue denunciada por
sus antiguos concesionarios, pero sin razén porque el Estado actud sobre bases
legales para nacionalizarla. Segiin Tello se pudo haber recurrido a varios arbi-
trios, entre otros, la cancelacion de la concesion para la explotacion del servi-
cio, la negociacién de su adquisicién o llanamente proceder a su
nacionalizacién. Se hizo lo tltimo. El soporte legal se encontré originalmente
en el articulo 27 constitucional. Se nacionalizé porque fue el procedimiento

“mas conveniente, expedito y préctico, invocando la figura de la expropiacién
por causa de utilidad publica”. Asi, la Constitucién fue su base y punto de par-
tida, y ella misma seria reformada con las adiciones nacidas de la propia nacio-
nalizacion.“Asi, la expropiacién es el instrumento juridico que permite lograr
la nacionalizaci6n”. Tello recuerda que asi se nacionalizaron los ferrocarriles y
el petréleo, es decir, por via de expropiacién, procedimiento diverso al de com-
pra asumido cuando se nacionaliz la industria eléctrica y similar a la fusién de
los ferrocarriles en los tiempos de Porfirio Diaz.

Afade la existencia de la Ley de Expropiacion, misma que fue invocada por
Lopez Portillo para expropiar la banca. Lo que se nacionalizé fueron las insti-



679

tuciones bancarias, nunca las acciones. No fue asi porque se expropi6 a las ins-
tituciones como personas morales no a los accionistas como personas fisicas y
en todo caso este acto juridico tuvo como base razones de interés social y de or-
den publico.

La medida tuvo un origen constitucional y también una repercusién cons-
titucional, pues fue reformado el articulo 28 afiadiéndose que el servicio de ban-
ca y crédito quedaba reservado al Estado que lo prestaria por medio las
instituciones que se crearan al efecto. Los legisladores hicieron algunas modi-
ficaciones, muy poco importantes, que no alteraron la iniciativa presidencial
respectiva. Al mismo tiempo, quedé abierta la posibilidad de que la iniciativa
privada participara en la banca.

Las instituciones bancarias nacionalizadas incluyeron organizaciones de las
mas diversas dimensiones, hasta alcanzar a gigantes tales como Bancomer y Ba-
namex. Los bienes inmuebles, muebles y semovientes adquiridos por el Estado
por via de esta expropiacién fueron de suyo cuantiosos. El Presidente Lépez
Portillo habia manifestado su preocupacién por el peso y dimensiones del Es-
tado desde principios de su régimen, motivo por lo cual emprendi6 un progra-
ma de disminuci6n del nimero de entidades descentralizadas. A finales de su
Gobierno el tamaioy peso del Estado volvia a crecer, pero ahora por medio de
una tradicion centenaria que aparece imborrada en la tradicion politica mexi-
cana. ’

Consecuencias de la expropiacion en la administracién piblica

La actividad expropiadora del Estado mexicano ha estado ocurriendo per-
manentemente desde tiempo atrés. Por ello, esta forma de proceder significa
una forma de ser y existir por el impulso de las circunstancias. De hecho, la ca-
pacidad politica de expropiacion responde a una tradicién ancestral que se ha
mantenido al paso del tiempo. Asi, en contraste a otros estados, el Estado me-
xicano es asi, ha crecido en fuerza y autonomia relativa ante las clases dominan-
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tes merced a su capacidad expropiatoria y no cabe duda que ello se basa en la
tradicién histdrica, aun antes de su formacion como Estado nacional.

Como explicamos, parece vigente una tradicién historica, heredada del
tiempo de los Borbones y aun de los Habsburgo. El método de expropiar no ha
variado mayormente, aunque se haya modificado la forma del Estado absolutis-
ta transfigurado en Estado burgués de derecho. En el fondo, y bajo reglas juridi-
cas diversas, el resultado ha sido el mismo: crecimiento de las fuerzas interiores
del Estado y configuracién de una fase de conducta estatal como empresario
piblico. En el mundo hispano e hispanoamericano el Estado ha asumido la con-
dicién de empresario piblico por propia iniciativa, por medio de los estancos,
a veces en forma prefijada, a veces bajo el imperio de las circunstancias. Esto
dltimo ocurrié en Espaiia al calor de la primera gran expropiacion histérica en
la cultura ibérica: la confiscacion de los bienes de los musulmanes en la segun-
da mitad del siglo XVI.

La expropiacidn de los bienes de los moros luego de su expulsion de Espana
constituye un hecho significativo y ¢l primer acto de una tradicién expropiato-
ria transmitida al Estado mexicano. Joaquin Salcedo Iz desarrollé una investi-
gacion sobre este hecho que contribuye a explicar la formacion de “los bienes
publicos” por la via de la expropiacién y la confiscaci6n, y por ende al crecimien-
to de la administracion publica.

Esta confiscacidn de los bienes de los musulmanes en 1571, luego de su ex-
patriacién de Espafa, establecié dos precedentes: primero, que el Estado
podria usar tal procedimiento para incrementar su poder al acrecentar su patri-
monio material; segundo, que una expropiacién en gran escala, como la de los
musulmanes, repercutia en el crecimiento institucional de la administracién
piblica desde los lejanos tiempos del siglo XVI. Para administrar los bienes con-

35 Salcedo Izu, Joaquin. “Biencs publicos por confiscacién: el supuesto de los moriscos de Granada™. Ac-
ta del 111 simposium de historia de la administracion. Madrid, Instituto de Estudios Administrativos.
1974. pp. 629-651.
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fiscados se cred una nueva institucién: el Consejo de Poblacidn, al cual también
se le confid la colonizacién de lo que habia sido el Reino islamico de Granada.

La apropiacién de los nuevos bienes se basd en una Instruccién de 1571,
que puso el acento en su enajenacion, arrendamiento o censo, no en su admi-
nistracion por parte del Consejo. Por tanto, en esta disposicidn se hace énfasis
en que dichos bienes no deberan ser administrados por el Estado por ser one-
roso a la hacienda piblica. La misién se cumplié rapidamente y muy pronto es-
tos bienes tenian nuevos propietarios. Pero los que no pudieron enajenarse,
que fueron los menos, se arrendaron o fueron administrados por el Estado por
medio del Consejo de Poblacidn. Asi, aunque la confiscacién no tuvo un origen
econdmico, su uso y destino si porque propicid la colonizacién de Granada, el
establecimiento de nuevas industrias y doté de més recursos al Estado espaiiol
que asi se estrenaba como empresario piblico, a pesar que ésta no era su inten-
cién original.

Como otros 6rganos colegiados, el Consejo de Poblacién era multifuncio-
nal y también ejercia actividades hacendarias y judiciales. “El Consejo se cred
en 1571 para conocer ‘de la administracién, beneficio y cobranza de los bienes
confiscados y su poblacién’ ”, hasta el momento de su supresion en 1597. Su lu-
gar lo ocupd la Junta de Poblacién establecida en la corte de Madrid para aten-
der las demandas de los musulmanes que habian permanecido en Espafia y
estaban autorizados a establecerse en la capital, pero también desaparecio cua-
tro aios después. La ausencia de ambos érganos se dejé sentir credndose pro-
blemas judiciales para los demandantes y perjuicios a la hacienda, a falta de
administracion de los bienes retenidos por el Estado, obligando todo ello al res-
tablecimiento del Consejo de Poblacion en Granada.

El Consejo estaba formado por un Presidente y dos oidores, a los que se
agrego el corregidor de Granada en 1597, y sus funciones eran honorificas. Pa-
ra administrar los bienes confiscados se formd el cargo de recepetor o deposi-
tario general, en tanto que los contadores estaban encargados de efectuar la
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confiscacitn y registrar su estado bajo la autoridad de un contador general. Las
tareas secretariales las realizaba un escribano.

El procedimiento de confiscacidn ha sido usual en Espaiia, tal como ocu-
1id con los judios, los de manos muertas y del Infante don Carlos de Borbén, y
en ellas hubieron méviles politicos, sociales y econdmicos. La confiscacidn de
los bienes de los musulmanes nacié de la rebelién de los mismos contra la
pragmatica de Felipe II en 1566, prohibiéndoles €l uso de sus costumbres y len-
gua. La revuelta dio comienzo dos afios después y para 1571 se habia decreta-
do su expulsion y la confiscacién de sus bienes. 1a causa de la expatriacién fue
la supresién del Islam en la Peninsula y alejar a posibles aliados del Imperio oto-
mano, también creyente del Islam, es decir, junto a la causa religiosa se esgri-
mi6 la razdn de Estado. Asi pues, en el trasfondo existia pura y simplemente la
razén de Estado, tan en boga en aquellos tiempos, y uno se pregunta si hoy dia
esta razon no sigue siendo en el fondo el incentivo més poderoso que alienta a
las expropiaciones. Naturalmente que es asi.

Volviendo a la confiscacién de los musulmanes, debemos agregar que ella
ocurri6 por varias razones, ademas de las econémicas, segin se desprende de
una disposicion real fechada en marzo 22 de 1571, en la que se habla de la in-
conveniencia de que las haciendas de los musulmanes sean administradas por
cuenta del Estado, por ser onerosas a la hacienda. “El Estado no desea admi-
nistrar los bienes confiscados, por eso los otorga usando diferentes modos de
transmisién, y cuando ello no es posible la administracién de los mismos carece
de interés en cuanto a su rendimiento”, sostiene Salcedo Izu. La incorporacion
a la hacienda se hace como castigo y como efecto a la rebelién de los moros con-
tra el Estado, y por lo cual fueron expropiados de bienes raices, muebles, semo-
vientes, derechos y acciones. El castigo se aplicé por igual a rebelados y
cémplices, pero el procedimiento para ambos casos fue diverso: a los primeros
se les confiscd, a los segundos se les expropid pero por medio de indemnizacién.

Esta tradicién, como lo hemos observado, estuvo presente en la expatria-
cién y confiscacion de los bienes de la Compaiiia de Jesis, en la nacionalizacién
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de los bienes eclestasticos durante la Gran Reforma, en la reforma agraria de
los latifundios porfirianos, en la nacionalizacion de los ferrocarriles, la industria
petrolera, la industria eléctrica y la banca. Esta tradicidn fue recogida en la
Constitucion de 1857, en cuyo articulo 27 se establecia la expropiacion, que a
la Jetra establecia que “la propiedad de las personas no puede ser ocupada sin
su conocimiento, sino por causa de utilidad piblica y previa indemnizacién”.
Debemos recordar que la Carta del 57 estd impregnada de las ideas liberales,
las cuales sostenian un significado sagrado de la propiedad, pero ciertamente
tamizadas de la tradicién ibérica de la que habla Patton Glade, pues se puede
expropiar por causa de utilidad ptiblica, es decir, se superpone el interés gene-
ral al interés particular.

Al referirse a este articulo, Oscar Rabasa sostiene que la expropiacion no
se limitaba, segin la Carta del 57, a la tierra, sino que incluye todo tipo de pro-
piedad: muebles, propiedad industrial y propiedad intelectual. La Constitucion
del 17 va més alla de estas ideas pues eliminé el significado de la propiedad co-
mo eterna e intocable, dandole por lo contrario el sentido de su funcién social.
Se subordiné la propiedad privada al derecho de la colectividad. Por tanto, Ra-
basa declara que “de lo dicho anteriormente se desprende: que, no sélo de 1917
a la fecha, sino desde hace ochenta afios, el Estado goza de la facultad consti-
tucional para decretar expropiaciones por causa de utilidad piblica, y no tinica-
mente de la propiedad raiz, sino de toda clase de bienes”. S Asi es en efecto,
desde 1857, a pesar del corte liberal de la Constitucién de entonces, el Estado
ha tenido la facultad de expropiar, pero la capacidad politica de hacerlo se re-
monta a una tradicién que se hunde varios siglos en la historia.

Rabasa sostiene que la utilidad publica, invocada como causa de la expro-
piacién en ambas Constituciones, representa que el bien expropiado sirva al
bienestar piblico, que repercuta en beneficio de la sociedad y que contribuya

36 Rabasa, Oscar. “Estudio constitucional sobre la expropiacién decretada contra las compaiiias petrole-
ras. l.a expropiacion petrolera. Introduccién y seleccién de Juan Barona Lobato. México, Secretarfa de
Relaciones Exteriores. 1974. pp. 122 y siguicntes.
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a que el pais pueda hacer frente a una situacion de contingencia. También la
utilidad piblica tiene raices hispénicas. El término estd relacionado con otra ca-
tegoria histdrica: los bienes piblicos o el patrimonio piblico, de que trataremos
en ¢l capitulo siguiente.

La expropiacién como via de la asuncidn del Estado de su caricter de em-
presario piblico tuvo diversas consecuencias. Unas repercutieron directa y po-
sitivamente nutriendo el patrimonio nacional, otras revirtieron €l dominio de
ciertos recursos a la nacidn, unas més consolidaron la soberania nacional fren-
te al capital extranjero. Otras proveyeron de un mas amplio espacio a la activi-
dad del Estado, fortaleciendo la economia de Estado. Pero todas juntas
expandieron las fuerzas interiores del Estado.

La apropiacion del Estado —en nombre de la nacion— de los ferrocarriles,
el petréleo, la electricidad y la banca, ensancharon las ya dilatadas fronteras de
la administracion interna y crearon nuevos centros para su actividad, que hicie-
ron que su poder y su fuerza crecieran extraordinariamente. Durante el régi-
men de Cirdenas el Estado asumié de golpe lo que seria la estructura
fundamental de la economia de Estado al expropiar los ferrocarriles y la indus-
tria petrolera, ademas que se cred a la Comision Federal de Electricidad. Poco
antes habian sido fundados el Banco de México y la Nacional Financiera. No
debemos olvidar que las mas grandes empresas de Estado fueron creadas como
consecuencia directa de la via de la expropiacion: Ferronales y Pemex, y que la
Comision Federal de Electricidad; preexistente a la nacionalizacién de la indus-
tria eléctrica, asumid los enormes cometidos adquiridos por esta via. Hoy dia
estas grandes empresas publicas, mas la banca nacional sustraida a los particu-
lares por via expropiatoria, son el ¢je alrededor del cual funciona el enorme sis-
tema de las 4reas exclusivas del Estado en la economia, segin el articulo 28
constitucional.

La expropiacién acrecent6 colosalmente a la economia de Estado y con ello
la intervencién estatal en la vida de la sociedad civil. Si, desde el siglo XVIII el
Estado habia aprendido a administrar empresas agropecuarias, manufactureras
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y comerciales, ademas de fabricar y distribuir pdlvora y papel sellado. Estas lec-
ciones le fueron muy utiles para asumir el gobierno del Fondo Piadoso de Ca-
lifornias, mantener el servicio de correos, administrar a la Loteria Nacional y el
Monte de Piedad, ademas de fomentar el desarrollo industrial de los particula-
res por medio del Banco de Avio y la Direccidon General de la Industria Nacio-
nal. En México la administracion de empresas de Estado ha sido la regla, no la
excepcion. Esta formidable tradicion, pervertida en los dias del librecambismo
porfiriano, fue rectificada en 1917 preparando al Estado para asumir nuevas ta-
reas empresariales tan desafiantes como las de antaiio.

La via expropiatoria es necesariamente un camino excepcional. Ningtin Es-
tado puede seguirla como modo normal de actuar y adquirir, ni siquiera aque-
llos, que como el Estado mexicano contemporaneo, han nacido de una
revolucion. En México la asuncidn del papel empresarial del Estado, tal como
lo hemos constatado, ha nacido de su propia condicién y tradicién intervencio-
nista. Sobre esto Carrillo Castro y Garcia Ramirez han dicho, con razén, que
“la expropiacion ha sido mas bien la excepcidn que la regla en nuestro pais”.
Esto es cierto. Pero no cabe duda que seria dificil encontrar un Estado que ha-
ya hecho mas uso del expediente expropiatorio, que el Estado mexicano.

Tampoco podemos olvidar que las primeras empresas estatales novohispa-
nas: los estancos, nacieron de la supresién de concesiones a particulares que ex-
plotaban el tabaco, la pélvora y los naipes por merced real. Que la inmensa
riqueza de la Compaiiia de Jesus fue expropiada para nutrir en parte a la ha-
cienda real y en parte para ser administrada por el Estado, especialmente el
Fondo Piadoso de Californias. Que la Gran Reforma desamortiz6 y después na-
cionalizé los bienes eclesidsticos, creando las bases historicas y constitucionales
para que en 1917 se fincaran los principios expropiatorios con los cuales el Es-
tado desmontara los latifundios porfirianos y nacionalizara los ferrocarriles, la
industria petrolera, la industria eléctrica y la banca privada. La expropiacion ha
sido la excepcion, no la regla; pero ha sido regla en tratindose de la formacion
del patrimonio nacional y el establecimicnto de las grandes empresas de Esta-
do. En todo caso, la expropiacion no ha sido el medio usual, pero si el decisivo.



La expropiacion ha sido un método de ensanchamiento del espacio publi-
co frente al espacio privado y la férmula mds dréstica de recomponer las rela-
ciones del Estado y la burguesia nacional e internacional. La nacionalizacion, y
el nacionalismo subyacente, fue una cruzada a favor del pais que proveyé a
México de los ferrocarriles, la industria petrolera y la industria eléctrica, que es-
taban en manos del capital extranjero. La expropiacion de la banca privada me-
xicana fue un acto de reivindicacion nacional no sélo porque revirtié este ramo
al dominio de la nacibn, retirando su concesion a los particulares, sino porque
los banqueros habian asumido una actitud desnacionalizadora y estaban aliados
con el capital financiero internacional, en perjuicio del pais. La expropiacion,
pues, es parte importante de la cultura politica nacional ¢ ingrediente que ha
definido a la administracién pablica mexicana de siempre.



