LA PROPIEDAD DEL SUBSUELO
Y LOS TERRENOS BALDIOS.

El 14 de diciembre de 1883 fue reformada la fraccién X del articulo 72, de la Constitucién de 1857. El
propdsito fue que mediante leyes de naturaleza federal, el Congreso de la Unién pudiese legislar sobre materias
en las que habia la creencia de que, o pertenecfan a los estados, o bien versaban respecto a facultades
concurrentes de €stos y de la Federacién. El texto de la reforma quedd asf:

El Congreso tiene facultad: Fraccién X: Para expedir c6digos obligatorios en toda la Repiiblica de mineria y comercio,
comprendiendo en este ltimo, las instituciones bancarias.

El que fuera procurador general de la Nacién, Eduardo Ruiz, comentaba que debido a la falta de bases
generales sobre legislacién mercantil, existia el temor de restringir la soberania de los estados y éstos —a su
vez— no promulgaban leyes comerciales por ausencia de los principios bdsicos que debfa dar el Congreso
federal. El resultado era que aiin estaban vigentes las Ordenanzas de Bilbao de 1737 y no existian leyes
aplicables a los bancos. Fue asi como se expidié el Codigo de Comercio. 2 Convenfa dar confianza a la sociedad
-nacional y extranjera— sobre los billetes de banco y la moneda, promover el comercio interno e internacional
y lo conveniente era evitar la diversidad de leyes estatales.

Los estados de la Republica principiaron a promulgar cédigos mineros, por estimar que no estaban
reservadas las facultades al Congreso Federal de manera expresa. Pero segufan aiin en vigor en todo el territorio
nacional —a veces en forma directa y en otras de manera supletoria— las Ordenanzas de Mineria dadas por el
rey Carlos III, de 22 de mayo de 1783. El resultado fue que principid a reinar confusién sobre la situacién
Juridica de la explotacién del subsuelo, en un campo de la economia muy importante y delicado, que exigia
seguridad para el inversionista nacional y extranjero.

Conforme a las Ordenanzas de Minerfa, la propiedad de las minas correspondia a la Corona y el monarca
las concedia a sus vasallos en propiedad y posesion; pero si las minas quedaban abandonadas, volvian al
patrimonio Real. La Corona podia trasmitirlas a nuevos denunciantes. En 1883 se consideré conveniente que
las normas sobre la explotacion, propiedad y posesién de las minas y demds riquezas del subsuelo fueran materia
federal y no local.

En esa €poca existian sobre el problema juridico de las riquezas del subsuelo, cuatro sistemas posibles:

1.-El que confiere la propiedad de dichas riquezas exclusivamente al Estado.

2.-El que estima que son una accesién de la superficie del terreno, de tal suerte que pertenecen al dueno
de ésta.

El texto original decia: "Para establecer las bases generales de la legislacién mercantil”.
Codlgo de Comercio de 15 de abril de 1884.
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3.-El que las juzga res nullius, o sea, que no pertenecen a nadie, hasta que quien las descubre y explota
se convierte en su propietario.

4.-Que dichas riquezas son res nullius de interés puiblico, por lo que el Estado debe darlas en concesion
y otorgar un derecho real "sui generis", y reglamentar su explotacion.

En 1884 se elaboraron dos proyectos sobre un Cédigo Minero, el primero por una comisién y el segundo
por el ingeniero Santiago Ramirez. Los dos proyectos fueron comentados por Vallarta en forma critica, sobre
todo porque partian de las bases federales de la reforma constitucional, en las que no estuvo de acuerdo.

El articulo 1°. del proyecto de Ramirez decfa:

El dominio radical de las minas pertenece a la Nacion, la que en uso de los derechos que este dominio le otorga, las concede
en propiedad y posesion a los particulares por conducto de los Poderes de la Uni6n, en los términos y bajo las condiciones que
se expresan en la presente ley.

El proyecto de la Comisién partia del principio de conceder al Estado el "poder de otorgar la concesién
[de las] minas, no como duefio, sino en calidad de representate del interés piiblico". Pero el ingeniero Ramirez
era mds claro, pues explicaba que "entre nosotros las minas son propiedad de la Nacién". Las Ordenanzas de
Mineria las declararon propiedad de la Corona, y

quedando la Corona reemplazada por la Nacidn, en los cambios posteriormente efectuados, a la Nacién vino a corresponder
1a propiedad de las minas... ’

Vallarta estuvo en principio mds de acuerdo con las ideas del proyecto Ramirez que con las de la comisién.
Ramirez era un técnico escrupuloso que clasificé en cuatro grupos a las sustancias denunciables, incluyendo
incluso las aguas que contuviesen sustancias minerales. Para €], las sustancias minerales eran todas las que por
su proporcién formasen una posible industria de aprovechamiento inmediato, y no porque estuvieran a cierto
nivel de profunc_lidad. Debia evitarse el criterio de dividir cuantitativamente el suelo del subsuelo, el que
confundia la propiedad minera con la propiedad comiin. De esta suerte, dentro de la propiedad minera entraba
el carbén de piedra, la antracita, el petréleo, etc., "abstraccién hecha de las excavaciones interiores... ™ Vallarta
hizo un largo comentario en el que concluyé

1o que acabo de decir de los pozos y manantiales de agua salada, tiene perfecta aplicacién a los del petréleo.7

Asi fue como la idea de que el subsuelo habia sido propiedad de la Corona espafiola y después pasé a ser
propiedad de la Nacién, fue aceptada por el ingeniero Ramirez y también por Vallarta. Este titlimo con simples
aclaraciones, en cuanto que entendia que la Nacion no sélo estaba representada por los poderes federales, sino
también por los de los estados. De ahi su influencia en las ideas que predominaron en el Constituyente de 1917.

El Cédigo de Mineria fue promulgado el 22 de noviembre de 1884, por el presidente Manuel Gonzélez.
El articulo 2 de éste Cédigo separaba la propiedad del suelo de la del subsuelo. El articulo 3 evitaba exponer
con claridad el criterio de que el subsuelo era propiedad de la Nacién, sino decia tan s6lo que "la propiedad de
las minas... aguas... [etc.] se adquiere en virtud de descubrimiento y denuncio, mediante concesién de la
autoridad respectiva...". El articulo 4 indicaba que "la propiedad de las minas es por tiempo ilimitada, bajo la
condicién de trabajarlas y explotarlas”.

Un problema que advirtié Vallarta fue que las controversias sobre minas serfan resueltas por la justicia
estatal, no obstante que el Cédigo Minero serfa federal. Esto debido a la reforma al articulo 97, fraccién I, de

3 Ruiz, Op. Cit., pp. 253-254.
Véase "Dictamen sobre el Cédigo de Mineria de la Repiblica Mexicana, emitido por el Sr. Lic. Ignacio L. Vallarta, comisionado especial del gobiemo del Estado
de Sinaloa”. Aparece en El Foro, Tomo X VI, del jueves 18 de septiembre al sibado 4 de octubre de 1884.
3 Dictamen sobre el Cédigo de Mineria..., Op. Cit.
6 .
Ibid.
7 Ibid.
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la Constitucién de 1857.8 La enmienda indicaba que incluso en caso de aplicacién de leyes federales, serfa
competente la justicia comin, si "s6lo afecta intereses de particulares". Para Vallarta, la Suprema Corte no
podria cumpir con su misién de mantener la unidad en la interpretacién de las leyes federales en toda la
Repiiblica e incluso surgirfan reclamaciones diplométicas. "; Qué relacién, qué concordancia puede haber entre
el Cédigo Minero y las leyes de procedimientos de veintisiete estados que no conocen siquiera ese Cédigo?".

El ministro de Justicia, Joaquin Baranda, creé una comisi6n para elaborar el Cédigo de Procedimientos
Federales —que llenaria la laguna que indicaba Vallarta— y para tal efecto designé a los licenciados José Marfa
Lozano, Emilio Velasco, Fernando J. Corona, Manuel Contreras y al propio Vallarta. También tuvo la intencién
de codificar la legislacién federal, o sea, crear una especie de Cédigo Federal Administrativo, mediante una
comisién que integraron Manuel Dubldn, Luis Méndez, Manuel Siliceo y José Linares. Esta comisién fracaso,
en tanto la primera elaboré una parte en 1887.11

Ademds de la mineria, una de las actividades mds importantes era la que llevaba a cabo la Secretaria de
Fomento en materia de terrenos baldios. El 15 de noviembre de 1884, una circular de esta Secretaria ordenaba
que "para saber el grado de confianza que puede darse a las operaciones de mensura de terrenos baldfos... en
lo adelante, al remitir los planos y las diligencias de apeo y deslinde... los acompafiard con una memoria del
ingeniero o ingenieros que hubieren hecho la medida... [con] el sistema que hubiesen seguido en la medicién
de las lineas y d4ngulos y en la averiguacién de la su?erficie... consignando los datos que exige la ley vigente
sobre medidas de tierras de 2 de agosto de 1863...".

Ademds de denuncias de terrenos bald{os se hacfan también sobre colonizacién —regidas por otras leyes—
y la Secretarfa de Fomento acordé recomendar a los jueces de Distrito que practican deslindes, que no admitan
denuncios de los expresados terrenos, “pues las adjudicaciones que de ellos se fallasen no serdn aprobadas por
esta Secretarfa, ni los que los pretenden los adquirirdn a los precios de tarifa para los baldios denunciables...
Los terrenos para colonizacién se pagaban segin avalio, en tanto los baldios con una tarifa muy baja. 13 Todo
esto creaba una grave confusién sobre enormes cantidades de terrenos, en la que quedé envuelta la justicia
federal.

E123 de octubre de 1885, el licenciado Antonio Pérez Marin hizo un estudio muy serio sobre el problema
que creaba la Secretarfa de Fomento, al conceder supuestos terrenos baldfos a compaiifas e individuos, sin
respeto al derecho de propic:dad.l Principié por dar algunas definiciones sobre lo que eran baldios. Solérzano,
en su Politica Indiana, entendia por ellos a las "tierras, campos, montes, pastos, rios y aguas publicas [que],
en caso de duda, debian presumirse que pertenecian al Rey; por lo que, siempre que se ofrecieran pleitos sobre
ellos o parte de ellos, asf en posesién como en propiedad, era preciso considerar fundada su intencién contra
cualesquiera personas particulares que no mostraran, in continenti, titulos o privilegios legitimos, por donde
pudieran pertenecerles...". Esta afirmacién de Sol6rzano era la que habia influido en los problemas creados por
el gobierno federal, afirmaba Pérez Marin.

Laley de 20 de julio de 1863, dada por Judrez en condiciones de emergencia, tenfa por objeto adjudicar
terrenos baldios a personas que los trabajasen y elevar la produccién agricola, en una época en que faltaba
poblacién en México. Se apoy6 en un articulo de la Constitucién de 1857 que se propuso estimular el trabajo
personal y la ocupacién de tierras que estaban improductivas.

& Refoma constitucional de 29 de mayo de 1884.

% Ibid., Vallarta elabord 1a ley de Extranjeria 'y Naturalizacién que fue promulgada por Porfirio Diaz el 28 de mayo de 1886. Esta ley, articulo 1, fraccién X, decia
que: "Son mexicanos: los extranjeros que adquieran bienes raices en la Repiiblica, ﬂlempre que no manifiesten la resoluci6én de conservar su nacionalidad... Si elige la
nacionalidad mexicana u omite hacer alguna manifestacién sobre el particular, podrd ocurrir a la Secretarfa de Relaciones dentro de un aiio, para llenar los requisitos...
y ser tenido como mexicano”. Dublin y Lozano, XVII, pp. 474-481.

19 Memoria... al Congreso de la Unién, [del] C. Lic. Joaquin Baranda, secretario de Estado y del despacho de Justicia e Instruccién Piiblica, Imprenta del
Gobiemo..., México, 1887. Esta Comisidn principi6 a trabajar desde 1872 y concluyé el Codlgo el que no fue promulgado.

1 Memnna .Op.Cit.,p. XVIL

12 Dublén y Lozano XVII, p- 45. Carlos Pacheco fue ministro de Fomento desde junio de 1881 hasta marzo de 1891.

13 Dublan y Lozano, XVILI. p. 45, Circular de 17 de noviembre de 1884.

4 El estudio del abogado poblano, Antonio Pérez Marin, fue publicado en El Foro, ¢l martes 24 de noviembre de 1885.
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El articulo 72, fraccién XXIV, de la Constitucidn, expresaba:

El Congreso tiene facultad: Para dictar las reglas a que debe sujetarse Ia ocupacién y enajenacién de terrenos baldios y el precio
de éstos.

Dichaley de 1863 era inconstitucional —decia Pérez Marin—en cuanto privaba a los estados de 1a Repiiblica
de hacer respetar la propiedad, pues el régimen de dominio particular de las tierras pertenece al derecho civil
de las entidades estatales. O sea, que una ley federal invadia la esfera de competencia de los estados, a los que
corresponde legislar en materia civil sobre propiedad y posesion de inmuebles. Las reglas a que se referfa el
articulo 72, fraccién XXIV, de la Constitucidn, debian ser congruentes con el sistema de facultades expresas
del régimen federal y los estados de la Repiblica habian expedido los cédigos civiles que reglamentaban el
derecho de propiedad, la posesidn y los derechos reales:

el sistema de gobiemo establecido en la Repiiblica y los principios constitucionales, bastan para persuadir de que la ley de 20
de julio... no esta de acuerdo con lo que dispone cl pacto fundamental.

El abogado poblano, Pérez Marin, hacia una observacién aguda: los contratos o concesiones que daba la
Secretaria de Fomento estaban afectando derechos adquiridos legitimamente, pues aunque hubiesen sido
baldios, "en la actualidad estdn legalmente en el dominio de los particulares”. La ley de 20 de julio de 1863
consideraba baldios pricticamente a todo terreno ubicado en la Repiiblica, con excepcidn: a) de aquél que la
autoridad competente usara para fines piblicos; y b) los que la misma autoridad competente hubiese cedido a
titulo oneroso a un particular.”” Esta ley desconocia propiedades y posesiones adquiridas por otros titulos. El
estado no se podia estimar propietario de todo el territorio nacional, arrojando la carga de la prueba a
muchisimos poseedores y propietarios. Estos debian demostrar que compraron sus inmuebles a una autoridad
competente.

Pérez Marin desechaba la doctrina del cldsico espaifiol Soldrzano y aceptaba las tesis del antiguo ministro
de la Suprema Corte ~constituyente de 1857— José Maria del Castillo Velasco, en el sentido que no son baldios
los terrenos adquiridos por prescripcidn o por cualquier otro titulo legal, "aun cuando originariamente hubiesen
tenido esa calidad". Estudié lo que era la prescripcién positiva o usucapién, admitida por el derecho romano y
por todas las legislaciones modernas, segin Savigny. La Iglesia Catélica fij6é un lapso de treinta afios para
adquirir, excepto si eran inmuebles de ella misma o de las ciudades, en que exigia cuarenta. Lo mismo dispuso
el derecho espafiol, con semejantes lapsos.

El estudioso poblano hizo un examen cuidadoso de los conceptos de justo titulo y buena fe en "Las
partidas", en el derecho canénico y en la practica del Tribunal Supremo de Espafia. Examiné los cédigos civiles
de la Repiiblica —el del Distrito, que regia en Puebla— que requieren un lapso para prescribir de veinte afios, si
es de buena fe y de treinta, si hay mala fe.Insistié en la autoridad de Savigny, en su obra Sistema de derecho
romano. El mismo Soldrzano, " no obstante su decidido empeiio en la defensa de los derecho reales, los
consideraba prescriptibles". Este cldsico espaiiol decia:

No andar inquietando y contristando a los poseedores. como grave y cuerdamente lo dijo, advertido y dispuesto en una de sus
leyes, el emperador Anastasio.

Pérez Marin subrayé que Solérzano —el autor de la Politica Indiana— aceptaba el valor de la posesidn, a
pesar de que partia de la base que todo terreno pertenecia originalmente a la Corona espafiola. Ahora bien, este
no era el principio aceptado en los procedimientos judiciales y administrativos sobre terrenos baldios. El

15 Bl anticulo 1°. de la ley de 20 de julio de 1863, decia textualmente: "Son baldios para los efectos de esta ley, todos los terrenos de la Repiblica que no hayan
sido destinados a un uso piiblico, porla autoridad facultada para ello por la ley. ni cedidos por la misma a titulo oneroso olucrativo, a individuo o corporacién autorizada
para adquirirlos”.
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secretario de Fomento y el Poder Judicial de la Federacién interpretaban en forma equivocada la ley de 20 de
julio de 1863, al desconocer la posesion.

El procedimiento establecido por esta ley era el siguiente: el interesado en adquirir un terreno baldio
presentaba una denuncia ante el juez de Distrito competente por razén de ubicacién. Se practicaba el apeo y se
levantaba un plano por los peritos que designase el juez. Se notificaba a la oficina de Hacienda del lugar, para
saber si ella tenfa posesioén o interés. El propio juez fijaba un término breve para dar oportunidad de que se
presentase un opositor. Si no se presentaba, la adjudicacién la hacia el juez de inmediato a favor del denunciate.

En caso de haber opositor, se seguia un juicio entre éste y el denunciante, con la intervencién del fisco
federal. La hacienda piblica podia también oponerse, en cuyo caso la denuncia se publicaba tres veces de diez
en diez dias. El juez de Distrito finalmente hacia la adjudicacién entregando la posesién al denunciante. La
adjudicacién necesitaba después ser aprobada por la Secretaria de Fomento. Esta Secretaria tenia siempre la
tltima palabra en el procedimiento judicial de caricter civil federal.

La ley de 1863 declar6 que los terrenos baldios podian ser prescritos por particulares en diez afios, hasta
2,500 hectdreas, reuniendo los demds requisitos que exige el derecho comiin. Debia haber un habitante, por lo
menos, por cada 200 hectdreas en el lapso de diez afios a partir de la adjudicacién. Este principio de poder
adquirir por prescripcién se aplicaba a casos posteriores a la fecha de la ley; pero no indicé nada sobre las
prescripciones de terrenos anteriores a su promulgacién. Esta laguna—decia Pérez Marin—debia ser interpretada
en el sentido de que si podian haber sido prescritos terrenos baldios en tiempos anteriores a 1863, si los
poseedores reunieron los requisitos del derecho comiin, entre ellos el poseedor durante treinta afios y no sélo
diez.

El propésito de laley de 1863 y de otras dadas con anterioridad por la Corona espainola era que los terrenos
fueran cultivados, que se estimulara el trabajo y evitara el abandono e indolencia de los particulares. Por eso
se adjudicaban los terrenos baldios, con la condicién resolutoria de recobrar el soberano o la Nacién dichos
terrenos, si no se trabajan las tierras debidamente. Se prohibié que la Iglesia los adquiriese, no sélo por la ley
de 1863, sino también por las leyes espaiiolas. Muy importante fue que las comunidades indigenas debfan ser
respetadas en sus posesiones conforme a las antiguas leyes de la Corona, con una preferencia o prelacion a
cualquier otro pretendiente.

Segitin Pérez Marin, la antigua legislacién se aplicé en el estado de Puebla, en Tepeaca, Atlixco o Valle
de Carrién. Este ameritado jurista sugirié que se actuara con prudencia por la Secretaria de Fomento y por los
jueces de Distrito, debido a que eran molestados los poseedores de tierras con las denuncias de baldios: "se
perturba el orden publico por la resistencia de los propietarios, cuyos titulos han perdido, o provienen de
adjudicaciones de bienes eclesidsticos o tienen titulos imperfectos". Invocé que les asistia la razén conforme
al articulo 16 constitucional y el 27, cuyo primer pdrrafo decfa:

La propiedad de las personas no puede ser ocupada sin su consentimiento sino por causa de utilidad piblica y previa
indemnizacion. La ley determinara la autoridad que deba hacer la expropiacidn y los requisitos con que ésta haya de verificarse.

Ademds de Pérez Marin hubo otros estudiosos del problema de las denuncias sobre terrenos baldios, como
Diaz Gonzdlez, Romero Gil y varios abogados de Zacatecas que presentaron un interesante comentario —en
febrero de 1890- sobre la sentencia de la Suprema Corte de Justicia de 28 de junio de 1889. 16 Eta sentencia
constitufa un precedente mds que estaba favoreciendo a los denunciantes de baldios y fue dictada por la Primera
Sala de la Corte en un recurso de siplica.

En el caso de la sentencia de 28 de junio de 1889, la parte opositora fue el sefior Fernando Calderén y la
sociedad "Calderdn y Herrera", representada por el licenciado Wistano Luis Orozco. Don Wistanc ¢ xigi6 que

16 Reflexiones acerca de la ejecutoria de la Suprema Corte de Justicia de 28 de junio de 1889. En ¢l juicio sobre denuncia de terrenos valdios de la Hacienda
llamada Rancho Grande, Zacatecas, Imprenta y encuademacion de la Rosa, 1890.
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el denunciante diera fianza —caucién judicatum solvi~por las molestias que la denuncia causaba a los poseedores
y propietarios en caso que fuera declarada nula la diligencia de mensura y deslinde. La sentencia de la Primera
Sala de la Suprema Corte considerd que no existia juicio ni tenia accién el opositor, pues la tinica parte actora
lo podia ser el denunciante. O sea, negé legitimacidn e interés al opositor. Este s6lo podia ser parte demandada
y oponer excepciones; pero no ser parte actora, ni ejercitar acciones.

Lo mds grave de esta sentencia de la Primera Sala —con un criterio que tenia antecedentes— consistié en
estimar que existia la presuncién de que todo terreno ubicado en la Repiiblica era baldio y que correspondia al
que se ostentara como dueiio probar su propiedad y que la Nacién se la entreg6 a titulo oneroso. Los abogados
de Zacatecas —representantes de rancheros y hacendados— hicieron una formal protesta contra este criterio y la
publicaron en febrero de 1890. Invocaron las leyes de Indias, que permitfan la prescripcién de bienes realengos
y la usucapién.

Hay que recordar que las comunidades indigenas no tenfan legitimacién procesal, segiin el criterio de la
Suprema Corte —y de Vallarta— sustentado con firmeza desde 1882. Por eso las comunidades ni siquiera podian
oponerse como los rancheros y hacendados, ni tenfan abogados. Por excepcién las defendian los tinterillos.
Todo esto produjo la situacién que estudié Wistano Luis Orozco en su famosa obra, Legislacién y jurispru-
dencia sobre terrenos baldfos, en 1895.

La obra de Wistano Luis Orozco "convencié a una generacién de abogados que existia una cuestién
agraria... fue germinativa en su impacto, mis que de efecto inmediato. Creé una exposicién articulada, en
cadena, de las maquinaciones que estuvieron desposeyendo a grandes niimeros de mexicanos de sus tierras, en
el periodo de la Reforma y del porfiriato."”

Tanto en el problema de la propiedad del subsuelo, como en el de los terrenos baldios, los abogados y la
Suprema Corte comprendieron la necesidad de estudiar la legislacion que estuvo en vigor en la Nueva Espaiia
y que persistid alo largo del Siglo XIX. Esta legislacién debia ser aplicada por el Poder Judicial de 1a Federacién
y contrastaba favorablemente, desde el punto de vista social y humano, con las modernas tendencias liberales
¢ individualistas. En los afios que fueron de 1882 a 1888 —y, claro est4, también en los posteriores— enormes
cantidades de tierras cambiaron de manos. No sélo en perjuicio de rancheros, sino sobre todo, de las
comunidades indigenas.

7 Reflexiones..., Op. Cit.
'8 [mprenta de "El Tiempo”, México, 1895. Esta obra contiene un estudio minucioso del problema y merece un estudio que rebasa los limites de este volumen.
19 Hamon, James L. y Niblo, Stephen R., Precursares de la Revolucién Agraria en México, Sepsetentas, México, 1975, p. 35.



