LA PROPIEDAD NACIONAL SOBRE EL PETROLEO.*

Por el LIC. ANTONIO CARRILLO FLORES.

I.-La situacioén legal hasta 1917

Los antecedentes del articulo 27 constitucional, en la parte
que declara que corresponde a la Nacion el dominio directo
sobre los yacimientos de petréleo, han sido ya revelados por
una literatura copiosa, en la que destacan los trabajos de An-
drés Molina Enriquez, Manuel de la Peiia, Fernando Gonza-
lez Roa y Miguel S. Macedo. A estas horas dificil es que algo
nuevo pueda decirse sobre el particular.

Sin embargo, si se recuerda que, a pesar del tiempo
transcurrido de 1917 para aca, segtn datos oficiales, el 77%
de los terrenos dados en concesion a los particulares, para tra-
bajos petroleros, escapan al régimen del articulo 27, sin contar
con las solicitudes pendientes, de las cuales las relativas a pre-
dios cuyos propietarios o arrendatarios pretenden también no
estar sujetos a la ley fundamental del pais, cubren una exten-
sién que representa el 40% de la superficie que se presume
que encubre yacimientos de hidrocarburos, no se resiste al
deseo de emprender, moviéndose dentro de los antecedentes
ya conocidos, un nuevo esfuerzo de reflexion encaminado a
seguir, exclusivamente en su aspecto juridico, el curioso pro-
ceso que ha conducido a la anulacion practica de una modifi-
cacion basica en la estructura de propiedad del pais, hecha
por el unico poder soberano, el Poder Constituyente.

Las recientes disposiciones dictadas respecto a la in-
dustria petrolera (asi como las que, ptiblica declaracion presi-
dencial, habran muy pronto de discutirse en el Congreso) hacen
que el esfuerzo alcance un interés mayor; ya que una hora
en que el pais ha asumido la responsabilidad de expropiar a las
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empresas que mantenian el control de la produccion mexicana
es, sin duda, oportuna para revisar y valorizar soluciones.

Los antecedentes que corresponden a la legislacion pe-
trolera de la primera época —la anterior al Codigo de Mineria
de 1884— son susceptibles de una sencilla esquematizacion:
propiedad de la corona espaiiola “los bitumenes y demas ju-
gos de la tierra” en la época de la Colonia, son reclamados des-
pués por la Nacion Mexicana, que conserva en vigor la
declaracion contenida en las viejas ordenanzas. Maximiliano
mismo dicta un decreto en este sentido y después, cuando en
el afio de 70 se consuma la codificacién de nuestra legislacion
civil, en la exposicién de motivos del nuevo Cédigo se dice
que “la importantisima industria de minas queda sujeta por
hoy a las ordenanzas y leyes existentes”.

La legislacién espafiola permitia, claro, el otorgamiento
de derechos de explotacion a los particulares; pero sin que
ello implicara partimiento de la mina del “real patrimonio”,
y sin que la propiedad concedida de esta manera fuese mas
que una propiedad precaria. “Modal donacién” la llamé Gam-
boa, otorgada “bajo de dos condiciones”: la entrega a la Corona
de una porcién del mineral extraido y la realizacién de tra-
bajos continuos, para “evitar que algunos duefios de minas,
que no pueden o no quieren trabajarlas, las entretengan
inutilmente impidiendo que otros puedan laborarias™.

Don Ignacio Vallarta, en un célebre voto emitido en el
seno de la Suprema Corte de Justicia en 1880, sostuvo, funda-
do en la amplitud de derechos que el titulo minero otorgaba,
que en realidad fa Corona Espafiola (y después la Nacion Mexi-
cana) no reservaba para si propiedad alguna, por lo que las
ordenanzas de 1783 no consagraban un sistema de regalia,
sino una propiedad verdadera, aunque restringida, para las mi-
nas concedidas. Empero, el ilustre jurista jalisciense apoyaba
con gran vigor el principio de que la mina constituye siempre
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un objeto de propiedad distinto de la superficie; que, por lo
tanto, habia que rechazar el primitivo concepto romano de
la accesion, segtin el cual el dominio sobre el suelo traia aneja
como un accesorio, la propiedad sobre los yacimientos.

Vallarta, para las minas no concedidas, se hizo solidario
de la res nullius. Conforme a ella, tales minas debian “repu-
tarse como cosas que no pertenecen a nadie, ni al Estado por
derecho sefiorial alguno, ni al superficiario a titulo de acce-
sion; pero reconociendo en todos el derecho de someterlas a
propiedad privada, y en el Estado la facultad de hacer su conce-
sidn, no como dueiio sino sélo como representante del interés
publico”. El pensamiento de Vallarta en esta materia, conse-
cuente con la filosofia social liberal que inspir6 casi toda su
obra, sufre, ademads, la influencia de una corriente que se sen-
tia entonces en todo el movimiento juridico de México, asi
en la legislacion como en la jurisprudencia y en la doctrina: el
abandono de la vieja tradicion espafiola, de las formas juri-
dicas coloniales, para buscar el amparo de las nuevas corrien-
tes que llegaban, en Derecho Constitucional, particularmente
de los Estados Unidos, y en Derecho Privado, de Francia e Ita-
lia o de Espafia misma, pero sujeta ya a las orientaciones del
Cédigo de Napoledn. Por lo demas, y a pesar de que, muy den-
tro de la moda y de la terminologia del tiempo, Vallarta
pretende dar el rango de motivacion “cientifica” a su argumen-
to en pro de la doctrina de la res nullius, en esa hora, estaba
ayuna de todo interés practico. Se vivia en México, dentro del
mas exaltado y sincero liberalismo. De manera que la propie-
dad que Vallarta negaba al Estado, aun cuando la hubiese reco-
nocido (como debi6é admitirla, dado el texto terminante de
las ordenanzas), no tenia eficacia ni valor alguno.

Su destino seguro seria, tarde o temprano, su abandono
a “la iniciativa del interés privado, el agente mas eficaz y po-
deroso de Ia produccién de la riqueza publica™. Y si esto era
asi, carecia de significacidn averiguar si la entrega iba a lle-
varla a cabo el Estado, como propietario que se desapodera de
cosa propia, o como simple regulador del aprovechamiento
de bienes que nunca podrian pertenecerle. En otras palabras,
era superfluo investigar si a la Nacion correspondia sélo el
“dominio eminente” sobre las minas o un diverso derecho, de
propiedad verdadera, que le permitiera un aprovechamiento
directo de las substancias minerales; ya que, por otra parte,
el Unico interés patrimonial que la vinculaba con la industria
minera, el cobro de impuestos, podia satisfacerse dentro de
una u otra de las tesis en conflicto.

De todos modos, res nullius o propiedad nacional, en el
pensamiento de entonces una cosa era cierta: que el propie-
tario del suelo no era propietario de los yacimientos de petro-
leo; mas ain, que nadie podia alegar derecho alguno sobre
€s0s yacimientos, que no estuviese apoyado en una concesioén
del Estado. En estas condiciones se dicta la primera Ley Mine-
ra de 22 de noviembre de 1884, cuyo articulo 10 establecié que
el petrdleo era propiedad exclusiva del dueiio del suelo, quien
“por lo mismo”, sin necesidad de denuncio ni de adjudicacion
especial, podria explotarlo y aprovecharlo, aunque deberia de
sujetarse en sus trabajos a las disposiciones y reglamentos
de policia y, en las excavaciones, a las prevenciones del
Codigo relativas a la conservacion de las minas y a la
seguridad de los trabajadores.
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¢(Cual era, de acuerdo con el sistema juridico mexicano,
el alcance de esta declaratoria? ;significaba, como una inte-
ligencia superficial del precepto podia indicarlo, que el pro-
pietario adquiria, por virtud de este articulo, una propiedad
sobre los yacimientos petroliferos, independientemente de que
realizara o no trabajo alguno de explotacién o aprovechamien-
to? O lo unico que la nueva ley concedia era el derecho, sin
necesidad de una autorizacion especial del Estado, de realizar
trabajos de explotacién que permitieran al duefio aprove-
charse del petroleo que extrajera?

La respuesta la daba el articulo 73 del Cédigo Civil de
1884, correspondiente al 829 del de 1870, casi literalmente
idéntico al 394 del proyecto de Garcia Gollena, inspirado a
su vez en los Cddigos francés, napolitano y sardo. Conforme
a tales mandamientos, el propietario de un terreno era duefio de
su superficie y de lo que estaba debajo de ella, y, por lo mismo,
podria usarlo y hacer en €l todas las obras, plantaciones o
excavaciones que quisiese, salvo las restricciones estableci-
das en el Titulo de las servidumbres y con sujecion a lo dispues-
to en la legislacion especial de minas y en los reglamentos de
policia.

El examen comparativo de todas estas disposiciones y
del articulo 10 del Cédigo de Mineria de 1884 revela la iden-
tidad del sistema, acogido por éste, para el petréleo, con el
régimen que la legislacion mexicana habia ya adoptado de
los Codigos Civiles europeos, en cuanto a substancias con-
tenidas en el subsuelo, para cuya explotacién y aprove-
chamiento no era precisa una concesion del Estado. Es decir,
que la propiedad declarada en el articulo 10 del Codigo de
Mineria era la misma propiedad sobre las substancias del
subsuelo reconocida en el articulo 731 del Cédigo Civil; pre-
cepto este, como se ha visto, de ninguna manera original o
propio de México.

Quien quiera determinar, por esto, cual era el sistema
de propiedad del petroleo consagrado en el Codigo de 1884
(que, como veremos después, no fué alterado por las posterio-
res leyes mineras de 1892 y de 1909), tiene a su disposicion
el campo vastisimo de toda la doctrina elaborada alrededor
de las normas legales que, a través del proyecto de Garcia
Gollena, habian sido antecedente de los C6digos mexicanos
de 1870 y de 1884. El uso de esa doctrina tiene, ademas, esta
ventaja: que no podran tildarse de opiniones interesadas las
que se invoquen.

Seguiremos una autoridad de valer indiscutible: el mo-
numental tratado de Derecho Administrativo, elaborado bajo
la direccion de Orlando, y en cuyo tomo V, paginas 721 y si-
guientes, se lee: “La opinion sobre la cual existe el mayor
acuerdo en la doctrina es aquella que considera que el dere-
cho del propietario del suelo se extiende al subsuelo, hasta
donde lo exige su interés en relacion con el uso que es posible
hacer del fundo de que se trate, en las condiciones actuales del
arte y de la industria humana. Ha de tratarse de un uso actual
y posible. A la aceptacion de esta doctrina se opone la letra
de este articulo 440 del Codigo Civil (que formula la declaracion
general de propiedad sobre el subsuelo en beneficio del su-
perficiario); pero las necesidades de la industria moderna
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ponen frente a la letra de este articulo una cuestion de limite,
que debe poder ser resuelta, de manera satisfactoria a las exi-
gencias del sentido comun... Para dar un sélido argumento
juridico a la interpretacion aceptada del articulo 440, Gabba
recurre al concepto de ocupacion: ... La extensién hasta donde
llegaba por su naturaleza la primitiva ocupacion, es la misma
Vis originaria, la potencialidad inicial sobre la tierra tiene dos
partes que se pueden distinguir material y mentalmente: la su-
perficie o suelo. En cuanto a la primera, hay acuerdo entre todos
los escritores de la filosofia del derecho, y es aun practicamen-
te admitido por el Derecho Internacional, que la ocupacién no
puede extenderse mas alla, no de lo que el ocupante alcance
a dominar con su mirada, sino de lo que, con su fuerza perso-
nal efectiva y con los instrumentos de que pueda disponer,
logre defender de los otros hombres y, ademas, disfrutar.

“;Qué deberd decirse de los limites de la propiedad pri-
mitiva en sentido geocéntrico? A esta pregunta quiere la razén
que se conteste de modo analogo a como se ha contestado a la
pregunta anterior. Como el poder de hecho de poseer y de dis-
frutar decide de la extensién superficial de la ocupacion pri-
mitiva, asi este mismo poder debe decidir de la extension
subterranea de esta misma ocupacion... Dada esta interpreta-
cion del articulo 440, el siguiente articulo 447 adquiere un
valor bien determinado en el sentido de que, declarando el dere-
cho del propietario del suelo para hacer construcciones y
excavaciones en el subsuelo, no viene a repetir el tradicional
usque ad inferos (hasta el infierno), sino que declara que el
propietario del suelo puede extenderse dentro de la tierra,
hasta donde lo quiera y lo pueda, sin que otros, ni por tanto
el Estado, puedan ponerle obstaculos...” Debe afirmarse, pues,
que el Cédigo de Mineria de 1884, con su famosa declaratoria
no hizo otra cosa que autorizar a los superficiarios para que,
en lo sucesivo, sin requerir ya la autorizacion estatal que las
ordenanzas de 1783 exigian, pudieran, dentro de las posibili-
dades de la industria en la época emprender explotaciones
petroleras y aprovecharse del petréleo que asi extrajeran.

Respecto a los yacimientos en que, bien por el estado de
la industria y de la ciencia, o por falta de recursos o de inicia-
tiva de los superficiarios, no se llevaran a cabo extracciones
de petroleo, ningun derecho privado podia tomar nacimiento.

La ley de 1892 adopté el criterio que viene exponién-
dose todavia con mas precision que la de 1884; la Ley del Petro-
leo de 1901 lo reiteré y la Minera de 1909 volvi6 a las formulas
de la primera Ley. De modo que puede afirmarse con certi-
dumbre que, cuando en 1917 se anuda la legislacion patria
con los viejos principios del derecho espaiiol, el petréleo en
los yacimientos no pertenecia a ningin superficiario; y que los
duefios de terrenos o sus causahabientes so6lo habian adqui-
rido un derecho especial, el de realizar sus explotaciones y
extracciones, cuando de manera real y efectiva las estuvieron
lievando a cabo.

(Estaba obligado el Constituyente a respetar estos de-
rechos? ;Quiso respetarlos? ;Han sido esos los tinicos derechos
que la jurisprudencia y la legislacion posterior han recono-
cido? Cuestiones son estas que vamos a examinar en articulo
posterior.

SUPREMA CORTE DE JUSTICIA

II. -El articulo 27 y su destino posterior '

Los documentos oficiales que contienen los antecedentes
inmediatos del articulo 27 constitucional muy poco aluden a
la materia del petréleo. En la iniciativa del 25 de enero de 1917,
presentada al Congreso Constituyente por diecisiete diputados
y de la que se adopté casi todo el texto, que estuvo en vigor
hasta 1934, se encuentra sélo esta referencia: “La Nacion
vendrd a tener el derecho pleno sobre las tierras y aguas de
su territorio, y sélo reconocerd a los particulares el dominio
directo, en las mismas condiciones que estuvo durante la
época colonial y en que la Republica después lo ha recono-
cido u otorgado. El derecho de propiedad asi concebido es
considerablemente adelantado, y permite a la Nacion retener
bajo su dominio, todo cuanto sea necesario para el desarrollo
social, como las minas, el petrédleo, etc., no concediendo a los
particulares mas que los aprovechamientos que autoricen
las leyes respectivas.

(Cual fue el significado preciso de la formula “permite
a la Nacion retener bajo su dominio”? ;Se quiso con ella decir
que la naci6én podria emprender una explotacién directa del
petroleo o siquiera negar a los particulares el derecho de explo-
tar, atendiendo a las necesidades del desarrollo social? Lares-
puesta afirmativa parece imponerse y asi lo ha resuelto en
época relativamente reciente la Suprema Corte de Justicia si se
relaciona la exposicidn citada con los preceptos mismos del
articulo 27, el cual, al disponer que sobre el petréleo y demas
substancias del dominio directo de la nacion ésta PODRA
otorgar concesiones a los particulares, implicitamente faculta
al Estado para que no las confiera y, consiguientemente, para
que o bien establezca zonas de reserva o emprenda explota-
ciones directas.

No fue asi empero, como se interpreté primitivamente
el articulo 27. Los conocidos decretos de don Venustiano Ca-
rranza, de 1918, y los trabajos de don Andrés Molina Enriquez,
cuya participacion en la iniciativa de 25 de enero estd ad-
mitida en el texto mismo de ella, se fundan en la idea de que
el Estado esta obligado a concesionar el petrdleo a los parti-
culares. El jurisconsulto citado aun llegé a proponer una
nueva categoria en la clasificacién de las cosas piblicas la
de las “cosas de distribucion, de reparticion o de aprovechamien-
to”, que son las que “tienen que ser apartadas por el poder pu-
blico, representante de los intereses de todos, para hacer de
ellas una distribuciéon que permita su aprovechamiento por el
mayor numero posible de las personas que las puedan o quieran
aprovechar...; deben estar substraidas por sélo el tiempo estric-
tamente indispensable para que sean entregadas al dominio
privado por virtud de la distribuciéon que se haga de ellas”.
Los decretos, por su parte, fijaban un procedimiento para la
manifestacion y el denuncio de los predios en el que la tnica
contienda posible existia cuando habia varios particulares inte-
resados y se trataba de saber a quién se otorgaba la titulacion.
A la nacion no se reservaba sino el cobro de determinados

I Revista Hoy, 22 de octubre de 1938.
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impuestos y el de una regalia cuando la explotacion la llevaba
a cabo el superficiario o, en su caso, el concesionario, si el
duefio del terreno (que no lo hubiese contratado), dejaba de
hacer la manifestacion que en plazo fijo deberia de presentar.

La inconformidad de algunas compatifas petroleras en
contra de los decretos del sefior Carranza, elevd a la Suprema
Corte de Justicia el problema de la aplicabilidad del articulo
27 constitucional a los distintos casos previstos en la legis-
lacién de 1918. La Suprema Corte, primero por unanimidad,
en 1921, y después en 1922, por mayoria en contra del Gnico
voto del magistrado Patricio Sabido resolvié que el articulo
constitucional mencionado “no puede estimarse retroactivo, ni
por su letra ni por su espiritu pues no vulnera derechos adquiri-
dos por lo que quienes tradujeron en actos positivos las fa-
cultades que concedia la Ley Minera de noviembre de 1909
de explorar y explotar libremente el petréleo para aprovecharse
del que pudieran encontrar sin necesidad de permiso de au-
toridad alguna, no podian ser privados de esos derechos de
exploracion y explotacion con apoyo en el decreto de 8 de agosto
de 1918, que presupome el dominio directo de la Nacion
sobre el petroleo existente en el subsuelo de la Republica”.

No seria justo valorizar estas sentencias sin atender a las
fuerzas que actuaron sobre la Suprema Corte de Justicia en aque-
1la época. De todas maneras, y sin que ello implique un reproche
para los magistrados que al obrar en la forma como lo hicieron
pensaban acaso en los peligros que entrafiaba para el pais
una decision contraria, no puede pasar inadvertida la fragi-
lidad del criterio sentado por la alta jurisdiccion mexicana.

La Constitucion de 1917 era el resultado de un mo-
vimiento revolucionario, que si bien en el primer momento
aparecid, desde el punto de vista politico, como restaurador
del régimen constitucional quebrantado en 1913 pronto ins-
cribid en su programa modificaciones fundamentales a la es-
tructura juridica de la Republica. Para lograr esas reformas
se hizo una nueva Constitucién, se pensaba y esto era una
apreciacion politica que la Suprema Corte no podia ignorar,
que era mala la situacién existente. ;Como entonces en-
tender el articulo 27 de manera que no modificara ¢l estado
de cosas anterior a 1917? Esto sin considerar, porque nos
llevaria muy lejos el error de aplicar una teoria como la de
los derechos adquiridos, construida por los juristas franceses
del siglo XIX para fijar situaciones dudosas de derecho tran-
sitorio a falta de una declaracion expresa del legislador se-
cundario, a un caso en que se tenia la manifestacion de voluntad
precisa del poder soberano del pais en el sentido de naciona-
lizar, sin limitacion alguna, supuesto que el texto legal no la
hace, todos los yacimientos de petroleo, los que, ademas, segin
se ha dicho en articulo anterior, no es cierto que fueran de
propiedad particular.

Pero hay més: aun dentro de la postura civilista en que
la Corte se colocé al invocar la teoria de los derechos adqui-
ridos, tenia la base de un texto expreso para desestimarla tratan-
dose de la posesion de cosas que por precepto constitucional
se habian vuelto inalienables e imprescriptibles, esto es,
habian quedado fuera del comercio. Conforme a la fraccién
11 del articulo 855 del Cédigo Civil de 1884, vigente en 1921,
“la posesion se pierde por destruccion o pérdida de la cosa o
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por quedar ésta fuera del comercio”. No es cierto, pues, que
nuestro sistema juridico aceptara la supervivencia de la ley
antigua (que en realidad es cuestidn de supervivencia y no de
retroactividad la que aborda la teoria de los derechos adqui-
ridos, como lo han demostrado Planiol y Rouviere), tratan-
dose de la definicion de las cosas que una nueva ley declara
no susceptibles de apropiacién. Era innecesario que la Consti-
tucion, después de declarar la propiedad de los yacimientos
petroliferos y de sefialar la unica forma como los particulares
podrian explotarlos en los sucesivo, tuviera ademas que refe-
rirse literalmente a los derechos existentes con anterioridad,;
esos derechos no podrian ya subsistir sin que hiciese falta ley.
Esta ha sido la doctrina de la Corte en materia de aguas, no
obstante su analogia indudable (desde el punto de vista juri-
dico) con la del petréleo. Esa ha sido también la orientacion
de la jurisprudencia tratandose de los llamados bienes “nacio-
nalizados por destino” en la fraccion 11 del 27: conventos, igle-
sias, casas rurales, colegios de tendencias religiosa, etc... Solo
en petroleo se penso, o mejor dicho, se obro, en forma distinta.

Inadmisible como es la interpretacion sancionada por
la Corte, mas criticable es atin la extension dada al concepto
de los “actos positivos”. En efecto, el examen que en articulo
anterior hicimos de la doctrina universalmente aceptada para
la apropiacion de las substancias del subsuelo cuando el
derecho positivo no exige el otorgamiento por el Estado de
una concesion especial de superficiario, puso de manifiesto
como conforme a esa doctrina se exige una real y verdadera
toma de posesion de acuerdo con las posibilidades de la in-
dustria y con los recursos y medios de que disponga el su-
perficiario. La supervivencia del régimen de la legislacion
minera debid por ello, en altimo extremo, llevar a sancionar
la continuacion de los trabajos petroleros emprendidos con an-
terioridad al 1o. de mayo de 1917, pero nada mas.

Por desgracia no se procedio asi. En el articulo 152 del
Reglamento de la Ley del Petrdleo, reformado en marzo de
1928, cuando se hizo el ajuste de la legislacion a la segunda
jurisprudencia de la Corte, se define el “acto positivo” como
aquel que en cualquier forma expresa la mera “intencion” del
superficiario para ejercer sus derechos al petroleo en el subsue-
lo. Es imposible callar que este precepto, aun dentro de las
ideas del respeto los derechos adquiridos, significé un despo-
jo manifiesto a los derechos nacionales, no ya frente a las opi-
niones, que pudieran calificarse de parciales, de los mexicanos
interesados, sino aun a la luz de la jurisprudencia general de
los paises europeos.

Comprensible resulté asi, que, no obstante que al prin-
cipiar 1917 apenas si se habian efectuado 279 perforaciones,
las concesiones confirmatorias cubran 5.762,999 hectareas de
terrenos petroleros.

(Qué soluciones pueden ofrecerse para esta anémala
situacion? Varias se ocurren, si bien la viabilidad de ellas no
depende, naturalmente, de factores juridicos.

La primera y mas completa seria un cambio conjunto
de la jurisprudencia de la Corte y de la legislacion del petro-
leo, que reconociera, no la retroactividad, sino, como lo indic6 el
magistrado Sabido, la inmediata aplicabilidad del articulo 27.
Sintoma importante de la posibilidad de una modificacion
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en la jurisprudencia es una ejecutoria dictada a fines de 1935
reconociendo expresamente la propiedad nacional sobre el ya-
cimiento, a pesar de que se trate de un fundado dado en conce-
sién confirmatoria, tesis por lo demas intachable de acuerdo
con los antecedentes legislativos ya estudiados. La segunda con-
servando el principio fundamental de los derechos adquiridos,
consistiria en modificar la definicién de los “actos positivos”
que, contenido en un simple reglamento, podria inclusive
reelaborarse por via legislativa o jurisprudencial, de tal ma-
nera que permitiese la anulacién como contrarios a la Cons-
titucién, de los titulos expedidos con apoyo en “meras
intenciones” de exploracién y explotacién no exteriorizadas en
verdaderos trabajos industriales. La tercera resolucion seria
la que ya se apunta en diciembre de 1933 con el impuesto sobre
fondos petroleros, hacer con cargas fiscales, incosteable o inde-
seable la tendencia de titulos de concesion, que no se explotan.
La expropiacién seria la @ltima. Pero algo debe hacerse.
Hasta aqui hemos indicado las formas como se ha eva-
dido la aplicacion del articulo 27. Nos resta analizar como se
le ha interpretado en los pocos casos en que se ha pretendido
darle cumplimiento. Ello sera materia de un altimo estudio.

II1.-El Régimen Constitucional de Explotacion 2

Es manifiesto que dos distintas tendencias obraron, a
partir de 1917, sobre la interpretacion del articulo 27 en cuan-
to al sistema de concesiones a los particulares sobre las substan-
cias que habian sido declaradas como del “dominio directo”
de la nacién. Una queria segin expresamente lo dijo Molina
Enriquez no ver en ellas “sino concesiones de administracion,
precarias y revocables por su misma naturaleza”: la otra que
triunf6 en los decretos de 1918 buscaba una asimilacion al
régimen mucho més firme de la propiedad minera. En un co-
nocido estudio de don Miguel Macedo esta segunda tesis fue
sostenida con todo vigor, apoyandola en consideraciones en-
caminadas a demostrar que la propiedad nacional sobre el
petréleo, de que la Constitucion habla, no difiere substancial-
mente del “dominio radical” que los reyes de Espaiia conser-
vaban después de constituir a sus vasallos en propietarios de
las minas.

Llego inclusive a sostenerse que la nacién no podria
realizar explotaciones directas en caso alguno. Hemos visto
que el propio Molina Enriquez participaba de esa opini6n, y
no fue sino en 1933 cuando la Suprema Corte en pleno, en
un caso ruidoso por los multiples empates que provoco, de-
cidié lo contrario.

De las dos tendencias apuntadas, la segunda fue admi-
tida en la Ley del Petroleo de 1925. No solamente no se hizo
de las concesiones, derechos precarios vy revocables, pero ni
siquiera fueron acogidas instituciones como la del “rescate”
(que permite al Estado reasumir el goce del derecho conce-
dido cuando el interés colectivo lo demanda), bien conocidas
y reguladas en el derecho de numerosos paises. Un tinico apoyo

2 Revista Hoy, 5 de noviembre de 1938.
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dejo la Ley del Petréleo a la posibilidad de un ejercicio
efectivo, por parte de la nacion, de los derechos que la Cons-
titucion le reconocia: el articulo que autorizaba al Ejecutivo
para designar “zonas de reserva” en terreno libre, pues ellas,
conforme al articulo 81 del Reglamento, podrian ser explo-
tadas directamente por el Gobierno.

En un brillante desarrollo de dicho articulo 16, el decreto
de 15 de mayo de 1933 hizo una amplia enumeracion de las
zonas de reserva y ademas incorporé autemdaticamente a
ellas todos los terrenos pedidos en concesion “cuando por
cualquier motivo recuperen su caracter de libres”, es decir,
entre otros casos, cuando el privilegio era negado porque el
peticionario no satisfacia los requisitos legales.

Sin embargo, a pesar de la claridad y justificacién indu-
dable del propdsito, el decreto de mayo de 1933 ha tropezado
con el sistema de la Ley de 1925 que, como en otra parte se
ha dicho, al acercarse a la legislacion minera, no simplemente
dio una amplitud indebida a los derechos de los concesiona-
rios, sino que ademds prescindi6, sin que se advierta el motivo,
de la discrecionalidad que conforme al texto preciso del articulo
27 podia tener el otorgamiento de los titulos.

En otras palabras: aun en las contadas ocasiones en que
la entrega de la explotacion ha podido someterse al régimen
derivado del articulo 27 (apenas el 23% del total de titulos
expedidos), este régimen no se ha traducido en ningiin provecho
real para la nacion. Porque no se hable de los impuestos.
Para establecer y cobrar impuestos nunca ha sido necesario
que el Estado tenga el “dominio directo” del objeto gravado;
ha bastado siempre con el “dominio eminente” que implica nada
mas el ejercicio del poder publico a que estidn sometidas todas
las personas y cosas dentro de su territorio.

Resulta de todo esto que, si se tiene el deseo que algo
signifique el articulo 27 constitucional en el punto de la pro-
piedad nacional sobre el petrdleo, es inevitable la reforma de
la Ley que lo regula. Pero es asi que el problema ya no pue-
de plantearse ahora como en 1917 o en 1925; ni siquiera como
en 1933. No puede dejar de tomarse en cuenta la trascendental
medida del 18 de marzo. Tampoco puede olvidarse el caracter
especial de la industria petrolera, en la que no caben los gambu-
sinos. Se requiere capital, y cuantioso.

Si el pais, asumiendo un grave compromiso y a costa de
indudables sacrificios, va a hacerse cargo de las explotaciones
que llevaban a cabo las poderosas compaiiias expropiadas;
explotacion no sélo suficiente para las necesidades del con-
sumo interior, sino susceptible aun de exportacién en gran
escala, parece evidente que la utilizacion de la riqueza que
para México constituya en potencia el petréleo contenido en
sus yacimientos, ya no justifica el otorgamiento de concesio-
nes a los particulares; puesto que esa utilizacion puede lograr-
se a través de las entidades de tipo industrial que el Estado
necesariamente debera mantener en lo sucesivo.

Para alcanzar esa finalidad, en rigor, no es precisa una
reforma constitucional; ya que, segin hemos anotado, el
articulo 27 establecié como discrecional la expedicion de las
concesiones y fue la legislacion secundaria la que abandon6
ese criterio. La enmienda que el Presidente anunci6 en su il-
timo informe ante las Camaras tiene, no obstante, la explica-
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cién que encuentra una iniciativa constitucional, cualquiera
que sea su contenido: politica. La superiegalidad constitucio-
nal pondria al precepto asi sea al menos en margenes
reducidos “por encima de las veleidades de los futuros parla-
mentos”, para emplear las palabras de Jiménez de Asta en ¢l
Constituyente espafiol de 1931.

;Qué debera de hacerse con las concesiones ordinarias
en vigor? ;Podra volver a plantearse, respecto a ellas, la con-
troversia que se suscité en 19177 La respuesta a estas cues-
tiones depende de la extension que el Estado quiera dar a sus
explotaciones; es decir, de que pretenda o no establecer, en
realidad, un estanco del petréleo, sino con la consiguiente re-
forma al articulo 28 constitucional.

De todas maneras, la modificacién que se proyecta de-
bera contener, cuando menos, la posibilidad del rescate de al-
gunos titulos: los que amparaban las explotaciones de las
empresas que ya no operaran. Porque en este caso no debe
hablarse de expropiacion. La doctrina del Derecho Adminis-
trativo es clara: “El rescate puede ser util cuando la Admi-
nistracion se halla frente a una concesién irrevocable.
Entonces, si la Administracion Publica se ha reservado esta
facultad en el acto constitutivo de la concesién o si esta fa-
cultad le viene directamente de la ley, ella puede privar de
efectos a la concesidn con la institucion del rescate... La na-
turaleza de tal acto, al igual que la del negocio de la conce-
sidn, es absolutamente puablica, a nuestro entender. No se
trata de una venta de derecho civil, ni tampoco de una expro-
piacién por causa de utilidad publica, sino de una institucion
distinta y auténoma con propio nomen juris” (Francisco
D’ Alessio, Instituciones, de Derecho Administrativo Italiano,
vol. II, pag. 211).

(Podria sostenerse que esta facultad “que viene directa-
mente de la ley” y que hace posible el rescate, aun cuando el
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titulo nada diga, debe estar contenida en norma vigente
cuando se otorgd la concesidn, y no en regla posterior? No.
Para demostrarlo, invocaremos la opinién de un eminente
profesor americano: “es esencial distinguir entre las entidades
que confieren una concesion por virtud de un poder legis-
lativo original o delegado y aquellas que carecen de poder
legislativo, pues s6lo las primeras estén facultadas para modi-
ficar sus propias obligaciones o los derechos de los conce-
sionarios por via legislativa”. Por otra parte, “la concesion
puede derivar de un acto piblico unilateral o de un contrato
sujeto al derecho privado o, con mas frecuencia, al derecho
publico del concedente. Estas distinciones no son inicamente
de importancia técnica. La proteccion legal es més débil
cuando la base de la concesion es un acto publico unilateral,
porque en tal caso el concedente puede modificar el privilegio
sujeto solo a restricciones constitucionales o de ley secun-
daria”. (Ernesto H. Feilchenfeld, profesor de la Universidad
de Harvard, en la Enciclopedia de Ciencias Sociales, Tomo
1V, rubro “Concesién”.

Un rescate autorizado por ley constitucional y con una
justa indemnizacién, que tomara en cuenta las “prudentes
inversiones”, para usar la férmula acufiada por la ilustre mi-
noria liberal de la Suprema Corte americana, formada por
juristas de la talla de Holmes y Brandeis, no podria ser razo-
nablemente impugnada, ni dentro ni fuera de la Republica.

Despejado el panorama de los obstaculos que hasta hoy
han anulado el articulo 27, mediante las diversas medidas
que muy sumariamente hemos examinado, la nacién podria
iniciar el ejercicio pleno de sus derechos sobre el petréleo. Que
ese ejercicio se traduzca en un bien efectivo para el pais, tiene
que ser el anhelo sincero de todo mexicano que realmente sien-
te amor por su patria.



