I. DERECHO ADMINISTRATIVO

LA NACIONALIZACION BANCARIA*
1. Introduccién

El pasado lo. de septiembre, el presidente de la Repiiblica anunci6 en
su informe anual la expedicion de dos decretos, mediante los cuales se
sientan las bases para tratar de afrontar la grave crisis economica por la
que atraviesa el pais: uno, para nacionalizar las instituciones privadas
de crédito, v otro para establecer el control generalizado de camblo de
divisas. Ambos decretos fueron publicados en ese dia en el Diario Ofi-
cial,

Ambas medidas tienen una gran trascendencia para la evolucion del
pais. En esta ocasion, analizaremos la primera de-las dos medidas men-
cionadas, abordando de manera especial los siguientes aspectos: 1) el
marco tedrico e historico de la nacionalizacion; 2) el contenido v fun-
damentacion de la medida; 3) algunas cuestiones de constitucionalidad
que ha suscitado, y 4) los criterios jurisprudenciales que sobre el tema
ha sostenido la Suprema Corte de Justicia de la Nacion.

Las opiniones que nos permitimos expresar, son, como es obvio, de
caracter personal. Las manifestamos con pleno respeto de las opinio-
nes de quienes piensan de manera distinta a nosotros, incluyendo, desde
luego, a quienes, utilizando los instrumentos legitimos de nuestra justi-
cia constitucional, han recurrido a juicio de amparo. Son también opi-
niones personales que expresamos conscienies de que, de acuerdo a
nuestro sistema constitucional, la decision definitiva sobre la constitu-
cionalidad del decreto mencionado, corresponde exclusivamente a los
organos competentes del Poder Judicial de la Federacion, quienes de-
beran juzgarlo con la imparcialidad e independencia que exige su
funcion.

*Version escrita del programa especial transmitido por el canal 2 de television el 24
de septiembre de 1982.
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2. Marco teérico e historico

Es conveniente precisar, en primer término, porqué se trata, en sen-
tido técnico juridico, de una nacionalizacion. Se debe tener presente
que el decreto presidencial del 1o. de septiembre dispuso, en su primer
articulo, que por las causas de utilidad publica especificadas en los con-
siderandos del propio decreto, “se expropian a favor de la Nacion™ los
bienes muebles ¢ inmuebles v los derechos, inversiones, acciones y par-
ticipaciones propiedad de las instituciones privadas de crédito. El ar-
ticulo 6o. del mismo decreto prescribe que la Secretaria de Hacienda
y Crédito Piblico debera cuidar, de acuerdo con sus atribuciones, que
se mantenga convenientemente el servicio publico de banca y crédito,
el cual continuara prestandose por las mismas estructuras administra-
tivas que se transformaran en entidades de la administracion piblica
federal y que tendran la titularidad de las concesiones, sin ninguna va-
riacién. El decreto presidencial publicado el 6 de septiembre especi-
fico que todas las instituciones privadas de crédito afectadas se transfor-
maran, mediante los actos juridicos adecuados, en instituciones nacio-
nales de crédito, bajo la forma de organismos piblicos descentralizados.

La nacionalizacion es un procedimiento de derecho puiblico en virtud
del cual determinados bienes, medios de produccion o empresas que
eran propiedad de particulares, se transfieren en forma exclusiva a la
nacion. Para que se pueda hablar con propiedad de nacionalizacion, es
irrelevante que los particulares afectados sean o no extranjeros. Basta
citar algunas definiciones: “por nacionalizar se entiende la incorpora-
cion a la Nacion de todos o de una parte de los bienes y de los medios
de produccién, sustrayéndolos de la actividad o quiza mas propiamente
de la propiewac de los particulares”, dice la Enciclopedic Juridica
Omeba; y agrega: “Se dice que un servicio piiblico o una industria han
sido nacionalizados por el Estado, cuando se elimina de ellos a los em-
presarios particulares para convertirse el Estado en empresario de los
mismos”.1 En el Novissimo Digesto Italiano se indica que la nacionali-
zacion es “esencialmente el traslado o la atribucion a la propiedad
comin y a la gestion publica de actividades y bienes privados. Indica
-ampliamente- el fenomeno de ila completa publicizacién de uno o mas
sectores economicos, que pasan del dominio preexistente de sujetos
privados al de sujetos puablicos”.2

1Enciclopedia Juridica Omeba, Buenos Aires, 1964, t. XX, pp. 68-59
2Novissimo Digesto Italiano, Turfn, 1965, t. IX, pp. 142-143.
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El profesor Burdeau considera que la nacionalizacion es ‘“‘un modo de
desposesion que reposa sobre un doble postulado: de una parte, la inca-
pacidad del régimen de propiedad privada para asegurar la conformidad
de una actividad economica u otra a las exigencias del interés general;
de otra parte, sobre el principio de que ‘todo bien, toda empresa, cuya
explotacion tiene o adquiere las caracteristicas de un servicio o de un
monopolio de hecho, debe convertirse en propiedad de la colectivi-
dad’.3

En la Encyclopedie Juridigue Dalloz se lee: “Por nacionalizacion se
designa un conjunto de operaciones, normalmente decididas (en el de-
recho francés) por el legislador, que sustraen a la propiedad capitalista
una empresa, o un conjunto de empresas, las transfieren a la colectivi-
dad nacional vy les dan un estatuto adecuado a esta transferencia. Esta
definicion pone de relieve los dos aspectos fundamentales de toda na-
cionalizacion: el traslado de propiedad y la definicién de un nuevo
régimen juridico para la empresa”.4

En México, de acuerdo con Acosta Romero, la nacionalizacion tiene,
entre otros significados, el de “que se reserve exclusivamente al Estado,
ya sea la explotacion de determinados bienes, o el desarrollo de activi-
dades que se consideren de interés publico”.5 De esta manera, el ar-
ticulo 27 constitucional establece la propiedad exclusiva de la Nacion
sobre todos los bienes y recursos que enumeran los parrafos cuarto y
quinto de dicho precepto, asi como sobre los bienes utilizados por las
asociaciones religiosas denominadas iglesias, para el culto publico y sus
anexos, en los términos de la fraccion I de la misma disposicidn cons-
titucional. Esta fraccion ha sido reglamentada por la Ley de Naciona-
lizacion de Bienes del 31 de agosto de 1935 y del 8 de agosto de 1944,
esta ultima todavia en vigor. La tradicion de esta legislacion se remonta
hasta la Ley de Nacionalizacion de los Bienes Eclesiasticos, promulgada
por el presidente Benito Juarez el 12 de junio de 1859.

Por lo que se refiere al concepto moderno de nacionalizacion de acti-
vidades o empresas economicas, el punto de partida fue la nacionaliza-
cion de la industria petrolera, iniciada con la expropiacion de los bienes

3Burdeau, Georges, Les libertés publiques, Parfs, 1966, p. 380,

4Encyclopedie Juridique Dalloz, Droit publique et administrgfif, Paris, 1959, t.
i, p.433

5Acosta Romero, Miguel, Teoria general del derecho administrativo, México,
1981, p. 583-584.
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de las empresas petroleras extranjeras, decretada por el presidente
Lazaroc Cardenas el 18 de marzo de 1938, y que culmino con la adicion
al articulo 27 constitucional publicada el 9 de noviembre de 1940,
mediante la cual se reservo exclusivamente a la Nacion la explotacion
del petroleo y de los hidrocarburos. A esta nacionalizacion siguio des-
pués la de la industria eléctrica, que esta vez se inicié con Ia compra
de las acciones de las empresas particulares y que se consolido con otra
adicion al parrafo sexto del articulo 27 constitucional, publicada el 29
de diciembre de 1960, de acuerdo con la cual corresponde exclusiva-
mente a la Nacion generar, conducir, transformar, distribuir y abastecer
la energia eléctrica como servicio piblico. Mas recientemente, el 6 de
febrero de 1975 se adiciono el nuevo parrafo séptimo del mismo articu-
lo 27, para establecer que corresponde exclusivamente a la Nacion el
aprovechamiento de combustibles nucleares para la generacion de ener-
gia nuclear y la regulacion de sus aplicaciones con otros propositos.

Es claro que con el decreto presidencial del 1o. de septiembre pasado
se han sentado las bases para la nacionalizacion de la actividad bancaria,
al expropiarse en favor de la Nacién todos los bienes de las instituciones
privadas de crédito vy al preverse la transformacion de éstas en institu-
ciones nacionales de crédito, como lo precisa el decreto publicado el 6
del mismo mes. Hay, por un lado, un traslado de propiedad particular
en favor de la Nacidn; y, por el otro, una transformacion de empresas
privadas en entidades nacionales. Ademas de los dos decretos mencio-
nados, habran de tomarse otras medidas juridicas para llevar a cabo esta
transformacion.

3. Contenido y fundamentacion del decreto

La nacionalizacion de la banca privada tuvo como primer acto juri-
dico el decreto de expropiacion del lo. de septiembre, el cual esta fun-
dado en diversas normas juriaicas. En primer término a nivel constitu-
cional es un decreto fundado en el articulo 27 constitucional, el cual
establece que “las expropiaciones solo podran hacerse por causa de uti-
lidad publica y mediante indemnizacion™. Ademas el decreto fue emi-
tido con base en la fraccion I del articulo 89 constitucional, norma que
establece las facultades y obligaciones del presidente de la Repuablica,
entre las que se encuentra la de aplicacion de las leyes, proveyendo en
la esfera administrativa a su exacta observancia.

El principio de legalidad, caracteristico del Estado de Derecho, re-
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quiere para su salvaguarda, segin la jurisprudencia de la Suprema Corte
de Justicia, en el caso de la expropiacion por causa de utilidad publica,
de la satisfaccion de los siguientes elementos: 1) Una ley que determine
las causas en que se considera de utilidad puablica la expropiacion. En
este caso se aplica la ley de expropiacion de 1936; 2) La declaracién de
la autoridad administrativa, de que en determinados casos es de utili-
dad publica esa ocupacion; v 3) Las diligencias de expropiacién que
tengan por objeto fijar el monto de la indemnizacion. Estos dos tiltimos
requisitos estan cubiertos en el propio decreto expropiatorio.

El decreto en su articulo lo. determina que “‘por causas de utilidad
publica se expropian en favor de la nacion las instalaciones, edificios,
mobiliario, equipo, activos, cajas, bovedas, sucursales, agencias, oficinas,
inversiones, acciones o participaciones que tengan en otras empresas
valores de su propiedad, derechos y todos los demas muebles e inmue-
bles, en cuanto sean necesarios, y a juicio de la Secretaria de Hacienda
y Crédito Piblico, propiedad de las instituciones de crédito privados a
las que se les haya otorgado concesion para la prestacion del servicio
pablico de banca y crédito”. En este articulo del decreto se ha querido
ver un elemento conflictivo, por utilizar las palabras “y todos los demas
muebles e inmuebles, en cuanto sean necesarios a juicio de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico”, y se ha alegado la imprecision en el
alcance del decreto expropiatorio. Al respecto cabe aclarar que se ex-
propiaron los Lienes patrimoniales de las hasta entonces instituciones
de crédito privadas, afectadas al servicio de la banca y crédito, ademas
la Suprema Corte ha sostenido que en materia de expropiacion de los
bienes de empresas no es necesario individualizarlos especificamente
en el decreto expropiatorio.

L.a expropiacion tiene en el derecho positivo mexicano, dog ele-
mentos fundamentales: La demostracion de la utilidad publica y el pago
de la indemnizacion correspondiente. En cuanto al primer aspecto, los
considerandos del decreto expropiatoric desarrollan los supuestos pre-
vistos en las fracciones I, V, VIII y IX del articulo lo. de la ley de Ex-
propiacion. Asi este articulo determina en el articulo lo. que se consi-
dera de utilidad publica: fraccion I, “El establecimiento, explotacion o
conservacion de un servicio piblico™; de la fraccion V se desprende que,
también ed causa de utilidad pablica “la satisfaccion de necesidades co-
lectivas en caso de trastornos interiores’’; la fraccion VIII se refiere a
“la equitativa distribucion de la riqueza acaparada o monopolizada
con ventaja exclusiva de una o varias personas y con perjuicio de la co-
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lectividad en general, o de una clase en particular’’, y la fraccion IX
seflala que “la creacién, fomento o conservacion de una empresa para
beneficio de una colectividad”. Con respecto a la fracciéon I, en los con-
siderandos del decreto se expresa que el servicio piblico de la banca y
del crédito se habia venido concesionando por parte del Ejecutivo Fe-
deral, pero se ailade que dicha concesion es temporal pues solo puede
subsistir mientras el Estado, por razones economicas, administrativas
o sociales no se pueda hacer cargo directamente de la prestacion del
servicio piiblico. Asimismo, aiiade el decreto, el Ejecutivo considera
que la administracion pilblica federal tiene los elementos suficientes
para hacerse cargo de la prestacion intepral del servicio pablico de la
banca y crédito, considerando que los fondos provenientes del pueblo
mexicano inversionista y ahorrador, son los que han permitide el fun-
cionamiento v la consolidacion de las instituciones de crédito, y que es
al pueblo al que hay que facilitar el acceso a ese servicio, esto es al
crédito.

En cuanto a la fraccion V que refiere la utilidad piblica a la satisfac-
cion de las necesidades colectivas en caso de trastornos interiores, en los
considerandos se seiald que “la actual crisis de México que se ha agra-
vado por la falta del control directo de todo el sistema crediticio, fuerza
a la expropiacion para el mantenimiento de la paz piblica v a adoptar
las medidas necesarias para corregir trastornos interiores, con motivo
de la aplicacion de una politica de crédito que lesiona los intereses de la
comunidad”. En cuanto a la fraccion VIII, que sefiala que es causa de
utilidad pablica la equitativa distribucion de la riqueza acaparada o mo-
nopolizada con ventaja exclusiva de una o varias personas, el decreto
expresa que ‘“los empresarios privados a los que se les habia concesio-
nado el servicio de la banca y del crédito han obtenido con creces ga-
nancias de la explotacion del servicio, creando ademas, de acuerdo a
sus intereses, fenomenos monopédlicos con dinero aportado por el
publico en general, lo que debe evitarse para manejar los recursos capta-
dos con criterios de interés general y de diversificacion social del cré-
dito, a fin de que llegue a la mayor parte de la poblacion productiva y
que no se siga concentrando en las capas mas favorecidas de la socie-
dad”.

A este respecto fue clara la tendencia oligopdlica de los grupos finan-
cieros privados, v el acelerado proceso de detericro de la equidad en la
distribucion del ingreso que ha padecido México. También es posible
referir la fraccion IX del articulo 1o. de la ley de expropiacion en virtud
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de la cual es causa de utilidad piullica “la creacion, fomento o conser-
vacién de una empresa en bLeneficio de la colectividad”. En los conside-
randos del decreto se explica que con esta medida se trata de hacer lle-
gar crédito oportuno y barato a la mayor parte de la poblacién, se
aliade que el desarrollo firme y sostenido que el pais requiere conlleva
que el financiamiento del desarrollo tanto por lo que se refiere a gasto
e inversion publica como al crédito sean servidos o administrados por
el Estado, por ser de interés social y de orden piblico, para que se ma-
nejen en una estrategia de asignacion y orientacion de los recursos pro-
ductivos del pais a favor de las grandes mayorias.

Ademas, en el decreto se antade que “con el objeto de que el pueblo
de México que con su dinero y bienes que ha entregado para su admi-
nistracion o guarda a los bancos, y que han generado la estructura eco-
noémica que actualmente tienen éstos no sufra ninguna afectacién y
pueda continuar recibiendo este servicio plblico y con la finalidad de
que o se vean disminuicos en lo minimo sus derechos, se ha tomado la
decision de expropiar por causa de utilidad pitblica los bienes de las
instituciones de crédito privadas”.

Por lo que respecta a su estructura, el decreto en su articulo 1o. de-
termina los bienes que se expropian por causa de utilidad ptblica a
favor de la nacidon, propiedad de las entonces instituciones de crédito
privadas. El articulo 20. establece que se pagara la indemnizacién co-
rrespondiente en un plazo que no excedera de 10 afios. Esta disposicion
reproduce el contenido del articulo 20 de la ley de expropiacion, el
cual determina que “la autoridad expropiante fijara la forma y los
plazos en que la indemnizacion debera pagarse, los que no abarcaran
nunca un periodo mayor de diez aiios”.

Otros aspectos relevantes del decreto son los siguientes:

1) El articulo 4o. del mismo determina que el Ejecutivo Federal
garantizara el pago de todos y cada uno de los créditos que ten-
gan a su cargo las instituciones expropiadas.

2) Elarticulo 50. aclara que no son objeto de expropiacion el dine-
ro y valores propiedad de usuarios del servicio publico de barca
y crédito o cajas de seguridad, ui los fondos o fideicomisos ad-
ministrados por los bancos, ni en general bienes muebles o in-
muebles que no estén bajo la propiedad o el dominio de las ins-
tituciones expropiadas.

3) Tampoco son objeto de expropiacion las.
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Instituciones Nacionales de Crédito.

Las Organizaciones Auxiliares de Crédito.

La Banca Mixta.

El Banco Chrero.

Eil City Bank

Tampoco las oficinas de representacion de entidades financie-
ras del exterior.

4)) El articulo 60. determina que el servicio piblico de banca y
erédito continuara prestandose por la mismas estructuras admi-
nistratives que pasaran de ser S. A. a ser entidades de la adminis-
tracion pablica federal; mientras la sociedad subsista como la
estructura de S. A., o no se liquiden, la concesion subsiste.

El mismo articulo 6o. seiiala que la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piblico vigilard conforme a sus atribucionies que se mantenga conve-
nientemente al servicio publico de banca y crédito.

Ademas, dicha secretaria contara con el auxilio de un Comité Téc-
nico Consultivo integrado por representantes designados por los titula-
res de las Secretarias ce Programacion y Presupuesto, Trabajo, Patri-
monio, Comercio, Relaciones Exteriores, Asentamientos Humanos, Ha-
cienda, asi como del Banco de México.

Debe quedar claro que lo fundamental en el proceso historico de la
nacionalizacion de la banca privada, es que se actud en el marco del Es-
tado de Derecho al estar fundado, el primer acto del proceso, el decreto
expropiatorio, en la Constitucion y al aplicarse una norma legal de ella
derivada. Asimismo, es fundamental preservar en todo el proceso el
principio de legalidad, caracteristico del Estado de Derecho. Un Estado
que ha plasmado los principios revolucionarios en la Constitucion de
1917, ¥y que ha construido un sistema juridico con base en los princi-
pios constitucionales, no debe requerir de la ilegalidad para poder re-
solver sus problemas. En este proceso historico no esta en juego sblo un
conflicto de intereses, sino la salvaguarda del principio de legalidad y la
seguridad juridica.

4. Algunas cuestiones de constitucionalidad

El cecreto de lo. de septiembre de 1982, que expropid las institu-
ciones de crédito privadas, ha recibido diversas criticas de caracter ju-
ricico, gque consideran que el acto expropiatorio, ae distintas formas, se
opone a la constitucion v a las leyes de la materia.
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Por nuestra parte, consideramos que estas criticas no son fundadas.

Tratemos de decir cuales han sido las mas importantes, o por lo me-
nos, las mas constantes criticas que se han formulado y porqué no es-
tamos de acuerdo con ellas.

Primera. Se ha dicho que el deereto de expropiacion viola el articu-
lo 14 constitucional y, consecuentemente, la garantia de la previa au-
diencia. A este respecto hay que recordar que el Poder Judicial Fede-
ral ha reconocido repetidamente que las autoridades administrativas
estan facultadas, de conformidad con el articulo 27 constitucional,
para dictar acuerdos en materia de expropiacion, sin la necesidad de
juicio previo en que se oiga al afectado y se le de oportunidad de defen-
derse. En este sentido, se puede acordar la tesis de jurisprudencia que
ha establecido la Segunda Sala y el Pleno de la Suprema Corte de Jus-
ticia, en materia de garantia de audiencia, y cuyo rubro dice. EXPRO-
PIACION, LA CARANTIA DE AUDIENCIA NO RIGE EN MATERIA
DE. “En materia de exprapiacion no rige la garantia de previa audien-
cia consagrada en el articulo 14 de la Constitucion Federal, porque ese
requisito no estd comprendido entre los que seiala el articulo 27 de la
propia Carta Magna y no puede admitirse que exista contradiccion entre
las disposiciones contenidas en ambos preceptos, por ser evidente gque
e]l primero de ellos establece una regla general para derechos subjeti-
vos, mientras que el segundo, ampara garantias sociales, que por su pro-
pia naturaleza estan por encima de los derechos individuales a los que
restringe en su alcance liberal, en términos del articulo lo. ¢ la propia
Ley Fundamental”.6

Segunda. Se ha dicho que el decreto expropiatorio viola las garantias
consignadas en el articulo 16 constitucional.

Desde fuego los actos expropiatorios deben respetar las parantias es-
tablecicdas en esta disposcion, lo cual hace el decreto expropiatorio de
lo. de septiembre de 1982.

0 es que acaso el acto expropiatorio no proviene de autoridad com-
petente? Desde lues . que si. El segundo parrafo de la fraccion VI del
articulo 27 coistitucional establece que es la autoridad administrativa
a quien corzesponae hacer la declaracion de expropiacion. El presidente
de la Reriblica es la maxima autoridad administrativa del pais, y él fue
quien expidio el decreto que va depidamente refrendado.

¢O es que acaso el acto expropiatorio no esta debidamente fundado

6 Apéndice al Semanario Judicial de la Federacién 1917-1975, la. parte, Pleno,
p. 112,
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en la Constitucion y en las leyes? Aqui hemos pasado revista a las dis-
posiciones fundamentales y ordinarias en las que el decreto se basa, y
hemos comprobado que esta debidamente fundado.

&0 es que acaso podriamos dudar de la motivacién del acto expro-
piatorio a pesar de los once pirrafos de considerandos del decreto, que
el puenlo de México entiende porque le ha tocado vivir las situaciones
que el propio decreto expropiatorio pretende superar?

Tercera. Se ha dicho que el decreto expropiatorio es inconstitucio-
nal porque la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico queda facultada
para designar bienes por expropiar fuera de los que el propioc decreto
establece. Consideramos que probablemente el articulo segundo del
decreto no se ha entendido cabalmente. El decreto expropia todos los
bienes muebles e inmuebles de las instituciones de crédito privadas, es
decir, todo lo que constituia su patrimonio, segin se desprende del ar-
ticulo primero del decreto. La enumeracién de la naturaleza de esos
bienes y derechos se hizo en beneficio de claridad, pero se dejé en ma-
nos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico 1a formulaciéon del
inventario correspondiente y en su caso, la solucién de las dudas que se
presenten, momento en que dicha dependencia estara ejerciendo fun-
ciones aiscrecionales, que no arbitrarias como se ha pretendido, Por
otra parte, era absolutamente imposible describir los bienes expropia-
dos si no se conocia exactamente cuales eran ellos. A este respecto,
el Poder Judicial Federal resolvid en una ejecutoria, pronunciada el 2
de diciembre de 1939, con motivo del amparo promovido por las em-
presas petroleras expropiadas, lo siguiente: “Del articulo 27 constitu-
cional no se desprende, en manera alguna, que las leyes sobre expropia-
cion que se expidan, deban disponer que los bienes por expropiar, lle-
gado el caso, deban individualizarse de manera concreta, y menos afin,
cuando se trata de expropiacion de negociaciones o industrias, respecto
de cuyos bienes el ejecutivo federal no tuvo conocimiento detallado
con anterioridad a la fecha del acto expropiatorio”.

Cuarta. Se ha dicho que la expropiacién de las instituciones de cré-
dito privadas se realiza sin indemnizacion, pues el decreto la acuerda en
favor de los socios o accionistas y no de la sociedad o institucién de
crédito privada, cuya personalidad es distinta e independiente de la de
los socios. Se piensa que con ello se viola el segundo parrafo del articu-
lo 27 constitucional, que como ya hemos visto, establece que las expro-
piaciones s6lo podran hacerse por causa de utilidad pablica y mediante
indemnizacién.
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La critica es infundada. Primero cabe aclarar que si hay indemniza-
cion y que esta prevista en e] articulo segundo del decreto. La indemni-
zacion se pagara en el plazo que la propia ley de expropiacion establece,
y que es de 10 anos. El segundo término, no debe perderse de vista,
gue las instituciones de crédito privadas, constituidas como sociedades
anonimas, se encuentran en proceso de disolucion. Efectivamente, el
articulo 229 de la Ley General de Sociedades Mercantiles, prevé las cau-
sas de disolucidén de las sociedades. La fraccion IT establece la relativa a
la imposikilidad de seguir realizando el objeto principal de la sociedad
¥, la fraccion IV, porque el niimero de accionistas llegue a ser inferior
al minimo, o porque las partes de interés se relinan en una sola persona.
La expropiacion de las instituciones de crédito privadas produce la apa-
ricion de estas causas de disolucion.

Ahora bien, encontriandose estas sociedades en proceso de disolucion,
la indemnizacion que llegado el momento se pague, tendra que distri-
buirse como cuota de liguidacién entre los accionistas.

El requisito juridico existente para que los accionistas reciban la
cuota que les corresponde del patrimonio social, es la exhibicion y en-
trega de sus acciones y cupones.

Por ello es que no se esta expropiando a los accionistas ningin de-
recho propio, sino el patrimonio de la sociedad a la que pertenecian, El
gobierno no tendra otra forma de saber a quién y por qué monto se
indemnizara sino es mediante la presentacion de las acciones y cupones.,

Es también de destacarse que las sociedades anonimas en proceso de
disolucion, habran de convertirse en organismos piiblicos descentrali-
zades, segltn anuncian los decretos del lo. y 6 de septiembre. Mientras
esta transformacion concluye, la concesion se ha mantenido provisio-
nalmente, siendo sus titulares, por ahora, estas nuevas entidades de la
administracion publica federal. Por eso es que no hay ninguna viola-
cion por el hecho de que no haya aparecido expresamente un articulo
renovando la concesion, a pesar de que, como todos lo hemos leido,
en los considerandos del decreto expropiatorio aparece el razonamiento
de que la administracion pablica cuenta ya con los elementos y expe-
riencia para reasumir el servicio pitblico de la banca y el crédito.

Una vez gque concluya el proceso de transformacion de las socieda-
des anonimas en disolucion en organismos publicos descentralizados,
tampoco se necesitara acordar expresamente la revocacion de la conce-
sion, ya que para prestar un servicio piblico el Estado no necesita de
ella.
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Quinta. Se ha dicho que para conseguir los fines que la administra-
cion buscaba, hubiera sido suficiente que el gobierno designara a otros
dirigentes en las instituciones de crédito privadas, sin tener que llegar
a la expropiacion, que por tanto se utilizdo una figura juridica inade-
cuada.

Hay que recordar que de conformidad con el articulo 27 constitu-
cional, en México existe la propiedad privada, pero la nacién tiene en
todo tiempo el derecho de imponer a dicha propiedad privada las mo-
dalidades que dicte el interés publico. Como ya se ha mencionado, el
segundo parrafo del articulo 27 constitucional establece, dentro de este
contexto, que la propiedad privada puede ser objeto de expropiacion,
con tal de que se haga por causa de utilidad piblica y mediante indem-
nizacion. Existiendo dichas causas de utilidad pablica, que estan previs-
tas en una ley reglamentaria, la decision fue que la propiedad privada de
las hasta entonces instituciones de crédito privadas, pasara a ser parte
del patrimonic de la nacién. ;Qué medio juridico podria utilizar la ad-
ministracion para conseguir ese fin? Obviamente, la expropiacion.

No hay que confundir, ni confundirse: Ante la presencia de las cau-
sas de utilidad pablica y no existiendo otro medio para satisfacerlas se
tomo la decision de expropiacion y como consecuencia de ello se trans-
formo la naturaleza de las antiguas instituciones de crédito privadas,
en organismos de la administracion pablica, designando consecuente-
mente nuevos directivos.

Ademas, ;Como hubiera podido el gobierno reasumir la presenta-
cion integral del servicio piblico de la banca v el crédito con la simple
revocacion de la concesion y sin contar con las estructuras administra-
tivas para hacerlo?

&Cual hubiera sido el destino de las decisiones gubernativas en las
instituciones de crédito, cuyo patrimonio fuese de los particulares o
accionistas v no de la nacion?

Sexta. La fraccion V del articulo 27 constitucional, otorga a los ban-
cos debidamente autorizados, conforme a las leves de instituciones de
crédito, el derecho para tener capitales impuestos sobre propiedades
urbanas y risticas de acuerdo con las prescripciones de dichas leyes,
pero no podran tener en propiedad o en administracion, dice la Cons-
titucion, mas bienes raices que los enteramente necesarios para su ob-
jeto directo.

Se ha dicho que al impedir irreversiblemente a los bancos mexicanos
privados ejercer ese derecho constitucional, la Ley Fundamental ha
sido violada en su perjuicio.
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A nosotros nos parece que nadie ha cuestionado esos derechos que
tenian los bancos privados ¥ que incluso ejercieron en forma por demas
evidente. Esos capitales y esos bienes han pasado ahora a ser propiedad
de la nacion, mediante el decreto expropiatorio del ejecutivo federal.
Esas antiguas instituciones de crédito privadas han dejado de ser bancos
autorizados y por ello, efectivamente, no podran nunca mas hacer uso
de ese derecho constitucional que en el futuro seri ejercido por las nue-
vas instituciones de crédito constituidas como organismos piblicos
descentralizados.

Séptima. Se ha sostenido que el decreto de 1o. de septiembre vulnera
el principio de la igualdad de los ciudadanos ante la ley consagrado en
el articulo 11 constitucional, al haber excluido de la expropiacion al
Banco Obrero, la banca mixta,el City Bank y las oficinas de representa-
cion de entidades financieras del exterior. Es claro que el decreto pre-
sidencial no tiene las caracteristicas de una ley, y que no se le puede
exigir que relina los requisitos de ésta. La igualdad exigibie es la del
trato igual en los mismos supuestos. Y es claro que, por las finalidades
del decreto -en particular, por las cuatro causas de utilidad puablica in-
vocadas-, la expropiacion se justificaba solo en el caso de las “institu-
ciones de crédito privadas a las que se les haya otorgado concesion para
el servicio publico de la banca y crédito”, como indica el articulo lo.
del decreto. Las exclusiones mencionadas en el articulo quinto del de-
creto, en rigor sdlo tienen un caracter aclaratorio. Las funciones del
Citibank y de las representaciones extranjeras, previstas en el articulo
60. de la Ley General de Instituciones de Crédito, son muy diferentes
de las de las instituciones afectadas. Y sobre las otras instituciones men-
cionadas el Estado ejercia un control suficiente que hacia innecesaria
la expropiacion, para los fines indicados en el decreto. Por lo demas,
el Banco Obrero no encuadra en los supuestos de las causas de utilidad
publica sefialadas.

Octava. Se ha argilido también que el decreto expropiatorio es vio-
latorio del articulo 28 constitucional, por crear, con la banca naciona-
lizada, un monopolioc no previsto y, en consecuencia, prohibido por
dicho precepto constitucional. Este es uno de los argumentos menos
consistentes. En primer lugar, se contradice con el anterior, pues si no
fueron afectadas todas las instituciones de crédito, ya no se estaria en
el caso de un monopolio. Pero, ademas, la reasuncion de un servicio
publico en forma directa por el Estado, no puede ser considerado, de
ninguna manera, como un “monopolio”. El concepto de monopolio,
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al menos tal como esta reconocido por el articulo 3o. de la Ley Orga-
nica de! Articulo 28 Constitucional en Materia de Monopolios, implica,
ademais del acaparamiento de una industria o comercio, la finalidad de
“imponer los precios de los articulos o las cuotas de los servicios, con
perjuicio del pablico en general o de alguna clase social”. Y es claro que
esta finalidad es, en principio, incompatible con la prestacion directa,
por parte del Estado, de un servicio pablico.

5. Criterios jurisprudenciales sobre el tema

Como lo establecié claramente la ejecutoria pronunciada por la Se-
gunda Sala de la Suprema Corte de la Nacion el 2 de diciembre de 1939,
en el amparo en revision promovido por las empresas petroleras afecta-
das por la expropiacion del 18 de marzo de 1938, “son uinicamente tres
las condiciones exigidas por el Constituyente para que las autoridades
puedan expropiar los bienes de particulares: primera: que la utilidad
publica, determinada por el legislativo, asi lo requiera; segunda: que la
declaracion administrativa se dicte de acuerdo con la ley respectiva; y
tercera: que medie indemnizacién”.?

Las cuatro causas de utilidad pablica que especifica y demuestra el
decreto del lo. de septiembre, se encuentran previstas en las fracciones
I, V, VI y IX, del articulo lo. de la Ley de Expropiacion, del 23 de
noviembre de 1936, cuya constitucionalidad fue reconocida plenamente
en la misma ejecutoria del 2 de diciembre de 1939. Los preceptos de
esta Ley que permiten la ocupacion inmediata de los bienes expropia-
dos (articulos 7o. y 80.), el pago de la indemnizacién en un plazo ma-
ximo ce 10 anos (articulo 20) y que excluyen la posibilidad de escuchar
previamente a los afectados, fueron analizados ampliamente en dicha
ejecutoria y declarados constitucionales.

Esta Ley fue aprobada por el Congreso de la Unidn, de acuerdo con
el procedimiento previsto en la Constitucion, y fue promulgada por el
presidente Lizaro Cardenas, con el refrendo del Secretaric de Gober-
nacion, El articulo 92 constitucional nunca ha exigido el refrendo de
los Secretarios de Estado para la promulgacion de las leyes, sino sélo
para las disposiciones propias del Ejecutivo Federal, como son los regla-
mentos, decretos y Grdenes de éste, para corresponsabilizarlos de las
decisiones tomadas por el titular del Ejecutivo Federal.

7Semanario Judicial de la Federacion, Quinta Epoca, t. LXII, p. 3107.
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Las mencionadas causas de utilidad piaLlica se encuentran expuestas
y acreditadas en la parte de los considerandos del decreto expropiato-
rio, en cumplimiento de las exigencias de fundamentacion y motivacion
legal previstas en el articulo 16 constitucional. Solre la exigencia de
motivacion de los actos de autoridad, cabe recordar la siguiente tesis
de jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion: “MO-
TIVACION, CONCEPTO DE LA. La motivacion exigida por el articulo
16 constitucional consiste en el razonamiento, contenido en el texto
mismo del acto (de autoridad), segln el cual quien lo emiti6 llegd ala
conclusion de que el acto concreto al cual se dirige se ajusta exacta-
mente a las prevenciones de determinados preceptos legales, Es decir,
motivar un acto es externar las consideraciones relativas a las circuns-
tancias de hecho que se formuld la autoridad para establecer la adecua-
cion del caso concreto a la hipotesis legal”.8

Con relacion a la utilidad pablica conviene recordar que la misma
Segunda Sala ha precisado que: “Solamente la hay cuando en provecho
comiin se sustituye la colectividad, llamase Municipio, Estado o Nacién,
en el goce de la cosa expropiada. No existe cuando se priva a una per-
sona de lo que legitimamente le pertenece, para beneficiar a un parti-
cular, sea ingividuo, sociedad o corporacidn, pero siempre particular’.o

En las ejecutorias pronunciadas por la propia Segunda Sala de la Su-
prema Corte de Justicia, el 8 de noviembre de 1936 en el amparo en re-
vision promovido por Mercedes Castellanos viuda de Zapata y la citada
del 2 de ciciembre de 1939, se sostiene que ‘““las palabras ‘utilidad pi-
blica’, encierran un concepto gue no tiene como contrarioc mas que el
de ‘utilidad privada’, v consiguientemente lo que la Constitucion pro-
hibe es que se hagan expropiaciones por causa de utilidad privada, pero
de ninguna manera desautoriza las que se hagan por causa de interés
social o nacional”.1?

Posteriormente, en la sentencia pronunciada el 24 de julio de 1940
en el amparo en revision promovido por la Sucesién de Josefa Goémez
Puente Vaa. de Reynoso, la mencionada Segunda Sala preciso que
“para que constitucionalmente se considere que existe utilidad pablica
para expropiar un bien determinado, se requiere la satisfaccion de dos
elementos: que el legislador haya erigido en causa de utilidad pablica

8Informe del presidente de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (1981),
México, 1981, 2a. parte, 1a. Sala, pp. 9-10.

9Apéndice. . . cit., 3a. parte, 2a. Sala, p. 904.
108emanario Judicial de la Federacion, Quinta Epoca, t. LXII, p. 3028,
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la satisfaccion de una necesidad general, v que la autoridad administra-
tiva verifique la existencia de esa necesidad en el caso particular.”11

Por lo que coicierne a los bienes susceptibles de expropiacion, en las
citadas ejecutorias del 8 de noviembre de 1936 y 2 de diciembre de
1939, se senaldo “‘que la expropiacion de la propiedad privada, que au-
toriza el articulo 27 constitucional, . . .puede afectar a toda clase de
bienes de las personas, esto es, inmuebles, muebles y derechos. . .12

En el decreto expropiatorio no se individualizaron cada uno de los
bienes afectados, porque no lo requiere la Ley de Expropiacion. Y con-
viene recordar que la Suprema Corte de Justicia considerd que era cons-
titucionalmente correcta la Ley de Expropiacion: “Del articulo 27
constitucional -sostuvo la Suprema Corte de Justicia- no se desprende,
de manera alguna, que las leyes sobre expropiacion que se expidan, de-
ban disponer que los bienes por expropiar, llegado el caso, deban indi-
vidualizarse de manera concreta, y menos aGn cuando se trate de nego-
ciaciones o industrias, respecto de cuyos bienes el Ejecutivo Federal
no tuvo conocimiento detallado con anterioridad a la fecha del acto
expropiatorio™. 1?3

La indemnizacion que exige el articulo 27 constitucional, se encuen-
tra prevista en el articulo 2o0. del decreto expropiatorio. Cabe sefialar
que con relacion a la indemnizacion, de la Suprema Corte ha formulado
la siguiente tesis de jurisprudencia: “Cuando el Estado expropie con el
proposito de llenar una funcién social de urgente realizacion, y sus con-
diciones economicas no permitan el pago inmediato de la indemniza-
cion, como debe hacerse en los demas casos, puede, constitucional-
mente, ordenar dicho pago dentro de las posibilidades del Erario™. 14

En la citada ejecutoria del 2 de diciembre de 1939, que fue la quinta
y ultima de la serie que dio base a la anterior tesis de jurisprudencia, se
aclard que “la Constitucion de 1917 en vigor, cambié deliberadamente
el término ‘previa’ por ‘mediante’, significando con ello que la indemni-
zacion debe existir, pudiendo ser simultanea al acto, o posterior. . .;
. . .De todo lo anterior se concluye que el articulo 20 de la Ley de Ex-
propiacion de 23 de noviembre de 1936, que establece que la autoridad

11idem, LXV, p. 1053.

12/dem, t. LVII, p. 3025,

13]dem, pp. 3030-3031.

14 Apéndice. . . cit., 3a. parte, 2a. Sala, p. 641,
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expropiante sera la que fije la forma y los plazos en que la indemniza-
cién deba pagarse, no abarcando nunca un periodo mayor de diez afios,
no viola el articulo 27 constitucional. . .18

Seguramente habra algunas otras cuestiones de constitucionalidad
que serin susceptibles de discusién y que, en su momento, tendran
que decidir los organos competentes del Poder Judicial Federal. Estos
encontraran en el articulo 27 constitucional, la Ley de Expropiacion
de 1936 y, sobre todo, en su propia jurisprudencia, los criterios y
orientaciones suficientes para responder con el derecho, la justicia y la
razon.

GERARDO GIL VALDIVIA
JORGE MADRAZO
JOSE OVALLE FAVELA

158emanario Judicial de la Federacién, Quinta Epoca, t, LXII, p. 3028.



