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INTRODUCCION

Durante mucho tiempo s¢ ha considerado que la minena como una fuente de expansion
economica directa. que ha contribuido siempre al desarrollo de México, ya sea a través de la
exportacion de minerales (con la correspondiente generacion de divisas), o con la
construccion de infracstructura v generacion de empleos hacia ¢l interior de la economia
nacional.

Actualmente Ja situacion de la mineria, al igual que otros sectores de la economia del
pais, es critica, entre otros problemas tiene la competencia extranjera, la ripida
ubsolescencia de las tecnologias que se aplican, el retraso en algunas regiones v fa falta de
recursos para la exploracion.

Anle esta situacion. me surgio el interes por conocer cuales eran las causas
inmediatas y mediatas y poder proponer soluciones. sobre todo en el dmbito juridico, que
pudieran coadyuvar para el impulso del secior.

Elegi ¢l dmbito juridico, porque una de las mis frecuentes quejas de los miembros del
sector minero es la deficiente reglamentacion juridica, el exceso de cargas fiscales, fa falta de
financiamicnto gubernamental y el exceso de tramites burocraticos y su tardanza.

Las posibles soluciones. que han expresado los miembros del propio sector minero,
chocan con los intereses del sector, que se ha polarizado en la "gran” mineria (integrada por
empresas fuertes, apoyadas con alto porcentaje de inversiones extranjeras, que tienen
tecnologia de punta y pugnan por una politica neoliberal sin restricciones estatales) y Ja
pequeiia mineria (integrada por nacionales que tienen micro o pequefias empresas, con
tecnologia precaria y rudimentaria, y que demandan una politica intervencionista del Estado,
que les asegure apoyo econdmico para su actividad).

Aunado a lo anterior estan la crisis eccondmica nacional, la situacion mundial de
fuerte competencia entre los paises productores y exportadores de materia prima y la

depresion de los precios de mineral.



Las posicianes de los dos grupos del sector minero, la gran v la pequedia minerta (no
hay empresas medianas), tienen su origen en la historia y en el papel que ha desempeiiado el
Estado fremte a la econemia: va sea dejando en manos de particulares la activeidad, con una
reglamentacian debil que permita la inversion extranjera, o interviniendo directamente en la
actividad, con restricciones y apovos a las empresas. Ambas tendencias se pueden ubicar en
la historin

Las afirmaciones acerca de la importancia del sector minero, y la necesidad de
favorecer su desarrollo motivo un pequeiio estudio historico, a partir del cual se desmintio la
mayoria de los mitos que hay en el sector. La mineria significo una parte impontante de la
cconomia de la Nueva Espana. pero nunea favoreeio a los habitantes, ni promovio el
desarrollo de la infraestructura. Posteriormente, en una de las lamadas "etapas doradas® de
la actividad: ¢l portiriato, la intervencion directa de los capitales extranjeros tampoco sirvig
para desarrollar al pais, ya que toda la infraestructura se construyo con el fin de exportar el
mineral en bruto hacia los Estados Unidos tla red ferroviaria iba solamente de sur a norte).
Otra etapa significativa, la de la "mexicanizacion de la minesia®, tampoco cumplio con las
expectativas de desarrollo debido a la corrupcion que hubo en el sector: a través de
prestanombres la inversion extranjera directa se convinio en deuda externa.

¢Como puede favorecer entonces la legislacion al desarrollo de la actividad minera?
La actual legislacion en lo politico-econdmico tiene un alto contenido “neoliberal®, permite
la inversion extranjera, abrevia tramites y términos (permite incluso la afirmativa ficta en
algunos tramites). Técnicamente esta bien estructurada, esta fundamentada en la
Constitucion (articulo 27), cumple con la estructura jerirquica que preyiene nuestro marco
normativo y remite sistemdticamente a la Ley y a sus reglamentos,

Asi misma, en los procedimientos previstos por la Ley Minera y su reglamento se
respetan los principios de peticion, audiencia y legalidad previstos por nuestra Constitucior

(los cuales son la parte esencial de un Estado de Derecha)



Il Ambito legislativo es pues correcto, aunque perfectible. De opiniones reunidas de
miembros del sector, en la actualidad los procedimientos, tramites y tiempos son menores

que en otros sectores del pais. v términos generales favorecen a los peticionarios.



1. ANTECEDENTES HISTORICOS DE LA MINERIA EN MEXICO

Ef propdsito de incluir en esta tesis un capitulo dedicado a la historia de la mineria, es
para probar la vinculacton tan estrecha que existe entre las condiciones en las cuales se
fue desarrollando, o través de la historia nacional, esta actividad, con las condiciones que
guarda actualmente la mineria,

Aclaro que las ctapas en las cuales divido los incisos no coinciden con las etapas de

nuestra historia oficial, sino que corresponden a Jos momentos que constituyeron

parteaguas dentro de la industria minera nacional.

Como analizaré con mayor protundidad en el proximo capitulo, la mineria en México’

tiene como rasgos principales los siguientes:

a)  Que se encuentra actualmente en ung situacion econdmica "deprimida”, es decir su
peso dentro de la economia nacional no es el que por Jos recursus naturales
existentes, el que deberia corresponderle; lo cual ocasiona que diversos procesos
productivos que dependen de 1a existencia de materia prima de origen mineral, sea
metdfico o no metilico, no alcancen un pleno desarrollo en virtud de que la
actividad  minera estd rezagado respecta de las necesidades que demanda la
economia nacional;

b)  Concretamente en el renglén de la proteccidn del ambiente, aprovechamiento
racional de los recursos, preservacidn y/o restauracidn del entorno, es determinante

la situacion anterjor, dado que en estos momentos el interés se centra en el

* No s califico como “nacional®, porque i existido en la mayorfa del tiempo una dependencia o una
injerencia por parte de particulares, empresas o gabiernos exiranjeros, que larfan dudar del calificativo de
"nacional” en virtud de que se han aprovechada de las bondades y facilidades que han otorgado los
diferenles gobiemos, sea cualquicra su indole: liberales o conservadores, “revolucionarios™ o

"reaccionarios”, o de derecha)



desarrolln de tan importante sector productivo, mds que en cuidar los aspectos

ecoldgicos,

Regresando a la situacion econémica puedo sefialar que entre los factores que encontré y

que inciden en la economia minera estdn:

a)

b)

c)

La falla de apoyo gubernamental, que se traduce en falta de insumos econdmicos y
exceso de cargas fiscales, lo anterior en ¢l plano estricto de la economia;

En el plano jurfdico-formal, un exceso de reglaunentacion de la actividad minera;
Un factor determinante cn la situacién minera, es la tecnologfa, la cual provoca la
existencia de dos polos contrarios, ¢l primero constituido por la gran minerfa, que
se pucde caracterizar por empresas que cuentan con gran capital, personal
capacitado, produccion mas o menos eficiente y tecnologia de punta; en el otro
extremo ehcontramos a la pequeia minerfa, la cual estd formada por particulares,
que en su mayorfa tienen conocimientos tradicionales respecto de la explotacion
minera, la mayorfa de las veces de origen empfrico, por lo cual su produccidn es

deficiente y su equipo rudimentario.

Todas estas condiciones son derivadas de nuestra propia historia como lo demuestro a

continuacién.,

1.1 LA MINERIA DESDE LA EPOCA VIRREINAL HASTA ANTES DEL
PORFIRIATO,

*Conies le pregunto si Moctezuma tenia oro. Y como respondio que si, envienme, dice, de ellus,
pues tenemos yo v mis companeros wal del corazon, enfermedad que sana con elle. ™

Francisco Ldpez de Gomara

A través de la historia de nuestro México, la riqueza de sus entraiias, en cuanto a recurso

minerales se refiere, ha representado un sector fundamental y prolagonico en cada

escenario histdrico y adn en nuestros dfas, Dicha actividad se remonta a la época



prehispdnica, donde ya se utilizaban algunos metales con fines ornamentales y bélicos: sin
embargo, fue hasta la legada de los espaiioles cuando la minerfa se convierte en una
auténtica actividad industrial,
Datos histéricos nos revelan que a la llegada de aquellos visitantes a los dominios
mexicas, le solicitaron al gobernante sus tesoros y despuds de repartfrselos descubrieron
que no habfa oro ni plata, es decir, no habfa mucho que ofrecer en metales preciosos
(interés principal que motivaba las empresas de colonizacion y conquista de los
espaitoles), tal y como lo manifiesta Bernal Dfaz del Castillo:
"como vefamos que en los pueblos a la redonda de México no tenfan oro, ni
minas, ni algoddn, sino mucho mafz y magueyales. de donde sacaban ¢! vino,
a esla causa It tenfamos por tierra pobre, y nos fuimos a otras provincias
poblar.”!
La riqueza de la llamada region mesoamericana no consistfa en metales, la minerfa
entendida como una explotacién a gran escala no existfa, el campesinado constitufa
gracias a la fuerza de trabajo y energfa personal la riqueza y Ja cultura de dicha zona,
trabajo que se efectuaba sin rueda ni bestias de tiro. La poca importancia que tenfa en ese
tiempo la actividad minera, se puede inferir de la base de Ia cconomfa mexica al respecto
comenta Borah y Coock:
"E! trabajo proporcionaba tanto la riqueza como el poder; ¢l tributo en gran
parte se pagaba con servicios personales y la propiedad de la tierra
generalmente comprendfa el derecho de hacer trabajar a los campesinos, La
produccién que no se consumfa era entregada a los caciques locales, a los

templos y a la triple alianza que habfa creado el imperio.” 2

I BRADING, D. A., Mineros y comerciantes en el México Borbénico (1763-1810), (trad, Roberlo Gomez
Ciriza), México, Fondo de Cultura Econdmica, 1983, p. 15.
21hid. 16



Aunqué la principal motivacién de los conquistadores espaitoles era el hacerse de una
fortuna rdpidamente, mediante el despojo, primero, y la explotacion -despuds- de los
minerales que contenfan metales preciosos, no despreciaron la organizacidn econdimica
que le habfa funcionado a los mexicas y organizan las “encomiendas”,
Despuds de 1a conquista, y una vez que los espaioles se dieron cuenta de que el esfuerzo
empleado en la misma no justificaba sus propias expectativas, se dedicaron a oiras
actividades, sin defar de lado su afdn por encontrar metales preciosos, asf importaron
ganado de Europa y se apoderaron de tierras para cultivar el trigo; Brading sefiala que
Cortés, que fue el mayor encomendero, se lanzd a la bisqueda de perlas en el Golfo de
Califurnia, inicié el comercio con el Perd y la explotacion de placeres en el sur y abrié
las primeras minas de plata en Taxco'. Asi en todas sus empresas ni él ni los demds
encomenderos tuvieron empacho en obligar a sus tributarios indigenas a trabajar sin
compensacion, resultando pues, dicha explotacién ta cimentacidn de la economfa europea
que comenzaba a establecerse en la Nueva Espafa, que beneficiarfa las actividades
ccondimicas de los espafioles, Brading remite a Gibson al respecto:
“... muchos encomenderos habfan tratado cruelmente a los indfgenas que
tenfan a su cargo, sobre los cuales, contradiciendo los términos de las
cuncesiones otorgadas ejercian una actividad casi absoluta,"?
Lo anterior va a constituir un precedente fundamental en el desarrallo de este sector
industrial, el cual heredard condiciones con pequeiias variantes hasta nuestros dfas.
Los trabajos forzados trajeron como consecuencia una importante baja en la poblacién
indfgena, segin el dato proporcionada por Sherbume:
“... varias causas distindas tuvo esta catdstrofe demogrdfica. En primer lugar,

ya desde antes de la conquista, la densidad de la poblacidn habfa reducido a la

Ybid. p. 17.

ldem,



sociedad indigena casi a una cconomia de subsistencia, dos grandes hambres

ocurridas en 1454-7 y 1504-6, ocasionado ta muerte de miles de gentes,”*
Esta visién que considera un poco estrecha aunque es aceptada parcialmente por Brading,
quien seiala que la morandad indigena se acrecento cuando los conquistadores exigicron
un esfuerzo fisico a los indigenas, mayor que su capacidad de trabajo, esta anotacion es
ampliada por ¢ propio Brading al mencionar ¢l factor tan tmportante como las
enfermedades que trajeron los espaiioles, a las cuales no eran inmunes los naturales de
esta region. *
Ms que la Hlegada al limite de la capacidad de alimentacidn, considero que el factor mds
relevante, fueron las nuevas enfermedades y ¢l impacto psicoldgico que provocd en un
pueblo tan profundamente religioso, el hecho de ver morir a casi 1a tercera parte de sus
integrantes, por causas desconoeidas para ellos,
Dicha mortandad tuvo efectos inmediatos en la economia, fa reduccién continua de fa
fuerza de trabajo indigena, modificd el caricter de la conquista espaiiola, los
cncomenderos, al agotarse los productores de sus ingresos perdieron su posicion social y
se vieron obligados a participar en fa produccion agropecuaria, para obtener las
cantidades necesarias de alimentas y vestidos para la pablacién wrbana de Ja colonia,
Forma dsta ltima que preferian los espaioles para asentarse en los nuevos territorios
(villas urbanas alrededor de los cuales habfa campos de cultivo).
La explotacidn agricola y posteriormente la ganadera, aunada a la baja de Ja poblacién
indfgena, ocasiond que los espaiioles se apropiaran de las tierras de aquéllos, incluso
después los pastizales fueron empujado a las tierras de cultivo que trabajaban los
indigenas, Como los indigenas lodavia eran necesarios para el trabajo en ¢l campo, la
Corona establecié un sistema de reclutamiento forzaso de trabajadores con el fin de

proporcionar mano de obra para las haciendas, y la construccidn de obras civiles y

5 Idem.

*efr. al respecto la obra precedente, . 18)



religivsas, tales como caminos e iglesias, y para el trabajo concreto en las minas del
altiplano. Esta situacion de trabajos forzosos provocd también la emigracion de muchos
pobladores indigenas hacia ¢l norte del pais, donde algunos también trabajaron en las
minas pero en distimas condiciones *
La fase de trabajos forzados termina fegalmente can la promulgacion de las nuevas leyes
en 1542, momento en el cual, segin Brading se modifica también Ia politica de la colonia
respecto de los tributos: el cual deberfa ser pagado en especie o en efectivo, pero nunca
en lrabajo "...asf los encomenderos perdicron contacto con los indfgenas, quienes se
convirticron en una clase rentista cuyos ingresos iban en descensa,” ?
En esta época la Nueva Espaiia dependfa de Ia metrdpoli para el abastecimiento de hierro,
armas y acero para herramientas, vino, papel y textiles (para las clases acomodadas). Con
el fin de equilibrar [a balanza de pagos se exportaron metales precioso provenienles,
primero de la "oportuna confiscacion del tesoro azieca" y después por la escasa
produccion de los placeres de oro y finalmente por la produccidn de plata en gran escala.®
Al respecto comenta Margarita Baena:
[l descubrimiento de yacimientos argentiferos en el norte y centro del
territorio, determinaron la creacion de un sistema de produccion acorde con
una organizacién laboral especifica, ademds de toda una estructura de
caminos, de asentamientos humanos y de una organizacion social en torno de
la actividad minera.
"La riqueza minera de la Nueva Espaila; respondid con creces a las
expectativas imperiales de la Corona Espaiiola. La Nueva Espafia por su
condicidn de colonia poco se beneficié de su produccién de plata y

paraddjicamente la metrdpoli tampoco. La plata mexicana, fue empleada por

S Ibfd. pp 19 y 20
7 Ibid. p. 17
8 by, 22.

6



Espaiia para financiar sus guerras en Europa, asi como en la compra de

textiles y productos manufacturados provenientes de Inglaterra, Francia, Nalia

y Holanda."”
La polftica ccondmica que dominaba en ese tiempo a Espaiia, era el Hamado
mercantilismo primario o "bullonismo®, consistente en wn afin de acumulacidn de
metales preciosos, impedir a toda costa su salida y su circulacidn como mercancia, etapa
que no pudo superar janiis [ Corona Espaiola, Adeisis, Espaia, despuds de T guerra
de "reconquista” eniprendida en contra de los moros, expulsd, por razones religiosas a {a
simiente de su propia y futura industrializacion: los artesanos de origen judio y drabe.
La mineria se desarrollé principalmente en el norte del pais, fas condiciones de 1rabajo
cran muy distintas & las del aliplano, ya que los trabajadores indigenas, en lugar de ser
forzados a trabajar, eran libres y recibian un salario, ademds de que obtenfan una
participacion del mincral que extraian, {o cual unido al hecho de que los (rabajadores
negros que fueron trafdus para ¢l trabajo en las minas, demostraron no teper mucha
resistencia para el trabajo en la profundidad, segin lo afirma Alonso de la Mora y
Escobar, resultd muy atractivo el trabajo, en ¢l norte del pafs, para los mineros de
procedencia indigena. Los mds cmprendedores, segin el aulor que se citd, pudieron
asociarse con Jos espadoles, mestizos, mulatos y negros, ya que el producto se repartfa al
final mediante porcentajes que se determinaban en cada mina, ademds de su sueldo
normal.
Consecuentemente en las minas def altiplano, la pérdida de indigenas que laboraban en
Jas minas, tuvo su causa en los sistemas de explotacion organizados por {a corona
Espafiola, quien no debid utitizar téenicas muy avanzadas, tales las empleadas en los
estados alemanes, ‘Técnicas que implicaban costos mayores, ademds de que quienes

arriesgaban Ja vida no eran compatriotas.

? BAHENA, Margarila: “Pasado y presente de la minerfs mexicana”, en: EL Finaciero, (periddico), 22 de

febrero de 1993, Nimero 2898, afo X, Seceion: Dinero, inversiones y mercados, p. 37A,



Para conocer sobre las condiciones citaré brevemente lo que algunos investigadores de 1a
minerfa han expresadv.
La produccion minera en México estaba organizada en tres fases:
La primera es la extraccion de la tierra del mineral que contenia la plata;
La segunda, el beneficio, o sea la separacion de la plata del metal bisico, y
La tercera la conversion final de fa plata en meda,
A su vez, la estructura de produccion se definfa tanto por las técnicas empleadas, como
por los reglamentos y exigencias fiscales de la corona de Espaita,'0
Durante este periodo surge lo que podriames  denominar como ¢l antecedente de In
ligura administrativa de la concesién:
“Ya en el siglo XVHI se acostombraba dividir a una mina en veinticuatro
participaciones, pero la propiedad dependfa de la explotacion efectiva, porque
la corona siempre considerd a todos los metales preciosos como de su "real”
propiedad, concediendo sdlv los derechos de la explotacion. Todos los
mineros tenfan que hacer sus denuncias en Ja real Hacienda mis cercana. Si
no tenfan por lo menos cuatro trabajadores en el lugar durante un periodo de
mis de cuatro meses consecutivos, perdian la propiedad. Cualquier recién
lfegado quedaba entonces libre de abrir otra vez fa mina" 1!
Aclarando un poco el deficiente leguaje juridico del autor, 1a propictaria de las minas (tal
y comno Jo es actualmente la Nacidn respecto del suelo y subsuelo), era la Corona
Lspuiiola, y ésta, en su atribucion soberana, le otorgaba a los particulares el derecho para
explotar los minerales,
Las técnicas mds comunes entonces y de acuerdo a recopilaciones consistfan en la
explotacidn mediante un tiro perpendicular perforado directamente desde la superficie

hasta la veta. Cierto es, que en los primeros afios y en algunas regiones, especiaimente en

Wihid. p. 182,
" Ibd. p 183,



Chihuahua, estos tiros eran poco mds que hoyos en la tierra, pero durante el siglo XVIII
1a mineria profunda se convierte en la regla general, '
Abundaitdo un poco en lo relativo a las téenicas de explotacidn, el Bardn de Humboldt
comentaba:

“... para extraer el mineral de la veta, los mineros empleaban un zapapico de

hierro, pesado y poco manejable, que era un instrumento casi idéntico al que

los mineros alemanes introdujeron en ¢l siglo XVI". 2
Dichos instrumentos eran canfeccionados en el pais, a partir de las barras de hierre que
se importaban de Espafia, incluso existian fraguas en algunas de las minas para afilarlos.
Para transportar el mineral del interior de Ja mina hacia el exterior, en el caso de las
minas ‘'menos profundas (hasta de cien varas) se hacia en las espaldas de los cargadores
Hamados “tenateros®, quicnes tenfan que soportar en sus hombros, pesos que fluctuaban
entre 159 y 330 Tibras, trepando a gatas por los tineles y subiendo por angostas
escaleriltas hasta el tiro,” A medida que se hicieron mds profundas las minas, y ya en el
siglo XVIII, se emplearon malucates tirados por caballos o mulas, 4
Otra de las caracteristicas actuales de fa pequeiia mineria, y que al parecer proviene de
tales fechas, es la herencia de la actividad minera, en 1a colonia existfan familias ¢ incluso
tribus enteras de indigenas, que se trasladaban de un Jugar a olro, atraidos por las épocas
de bonanza,
Los indfgenas de las comunidades del altiplano, mids acostuinbrados al trabajo en el

campo, rehufan del encierro de las minas, en particular si era forzoso, el cual habia sido

12hg, p. 186,

N tbid, p. 184.

* (Brading cita el comemario de Gemelli Carreri, quicn realizd la ascension por una de
dichas escaleras de mano, sin lNevar carga alguna y sefald que esa “habia sido Ia
experiencia mids aterradora de su vida).

HInid. pp. 184-185.



expresa y fegatmente prohibido por la Corona, pero persistié, sobre todo en et caso de
mulatos y mestizos. Al respecto, Lucas Alamdn comenta:

“...los habitantes no son en ningin sentido mincros capaces, porque la

mayorfa son indigenas que tienen mds inclinacion por la agricultura, mientras

que en los distritos del primer grupo (Guanajuato, Zacatecas y Sombrerete)

son principalmente mulatos y mestizos, castas ambas que se adaptan mejor a

las ocupaciones que requieren encrgfa del cuerpo o de la mente. Los primeros

son trabajadores torpes e ineptos que emplean mds pdlvora de la necesaria,"!*
El trabajo forzoso en el altiplano llegd al extremo de contratar reclutadores que tomaban
a cualquier sujeto que no vistiera con prendas de gente “decente”
A fines del siglo XVHI se da una ctapa de florecimiento de la mineria mexicana, se
exploté y exportd principalmente plata, los factores que influyeron para tal llorecimiento
son anotados tanto por el Barén de Humboldt, cuanto por el Virrey de Revillagigedo,
quicnes anotan las siguientes causas: ¢! aumento de la poblacion en general, y en
particular de la poblacidn dedicada al laboreo en las minas, los adelantos en las téenicas
para el beneficio de los minerales, la reduccidn en el precio de la pélvora, del azogue
(mercurio), exenciones fiscales y ¢! incipiente comercio libre con las excolonias
britdnicas, ademds de un mayor control sobre los trabajadores y los beneficios que les
entregaban (Hegd a disminuirse el salario y proporcion de reparto), 16
Esta época de bonanza financiera en la actividad minera, termiad drdsticamente con la
inestabilidad provacada por los desajustes econdmicos, sociales y politicos de la lucha por
la independencia y a los primeros ailos de vida independiente:

"..[por la} escasa inversidn, ¢l agotamicnto de yacimientos, el empleo de

inadecuadas técnicas y los graves problemas de inundacidn que padecfan gran

parte de las minas, contribuyeron al rezago de la industria,

1 Ibid, p. 201.
16 Ibid. pp 2152217,
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"A finales del siglo XIX la importancia de metales como la plata, habia
disminuido en los mercadas internacionales. La segunda revolucion industrial
que vivia Europa (1870) planteaba otros requerimientos para su desarrollo, los
metales preciosos, tn apreciados por el mercantilismo de siglos pasadas,

otorgaban el paso a los metales industriales.!”?

1.2 EL PORFIRIATO Y LA REVOLUCION MEXICANA

Durante el siglo XIX, sobre todo en Ias primeras seis décadas, debido a las convulsiones
polfticas y sociales que experiment6 el pafs, desde la lucha por Ia independencia hasla las
luchas intestinas: centralistas contra federalistas, conservadores contra liberales,
intervencionistas, impidieron 1o consolidacion de la industria nacional en todos sus
dmbitos, en razén de ta lalta de seguridad para invertir o simplemente respecto de los
criterios para aplicar las leyes que podrian seguir las autoridades siempre cambiantes.

El estancamiento que sufrid en todas los &mbitos la minerfa se fue sacudiendo a partir de
la consolidacion de unt régimen solido y de aparente paz social, como lo fue ¢l porfiriato.
Estoy hablando en este tiempo de ta década de los aiios setenta en el siglo XIX, época de
la segunda revolucion industrial, que se caracteriza, tal y como lo seiiala Schumpeter,
citado por Hugo Rangel Couto, por et desarrollo econdmico impulsado por Ia tecnologfu
de los ferrocarriles, 1a construccion de largos sislemas de comunicacion f{érrea, con Ia
consecuenie sustitucion de Ta importancia que tenfan los metales preciosos durante las
primeras etapas del desarrolle capitalista, por metales y minerales de uso comin en la

industria (plomo, cabre, zinc, hicrro y carbon).'®

17 BAHENA, op. «it. p, 37.
8 RANGEL COUTO, Hugo, Gufa purs el estudia del pensamiento ccondmico, México, Pornla, 4 ¢ od.,
1986, p. £56.



1.3 INTERVENCION DEL ESTADO EN EL DESARROLLO DE LA MINERIA
NACIONAL
Concretamente presentaré un panorama histérico refiriéndome a la participacidn del
Estado mexicano en ¢l desarrollo de la minerfa nacional. Las peculiaridades que dicho
sectar muestra a partir del inicio del siglo XX, corresponde a una tendencia a la
diversificacién productiva que modifica al antiguo sistema colonial, que tiene como
consecuencia ya mencionada en el pdrafo anterior, la explotacidn de minerales "no
preciosos”, el desarrollo creciente de la minerfa y la vinculacién al mercado
estadounidense,
Juan Luis Sariego comenta:
“La diversificacidn productiva y la reorientacion hacia los mereados internos
fue posible gracias a una profunda modernizacién tecnoldgica consecuencia de
la internacionalizacién del capital en esta rama y tuvo tres momentos: cl
primero, a principios de siglo (XX) introdujo en las minas ¢l uso de la
electricidad y In perforacion neumdtica y en las plantas de beneficio los
sistemas de cianuracidn y de flotacidn selectiva...(por el momento tinicainente
citaré ¢l primero de los momentos, ya que es el que predomina durante el
periodo que nos ocupa en este inciso)!?
Un fendmeno aparejado a este primer periodo y que tuvo repercusiones de composicidn
social es la sustitucion de los empresarios, si anteriormente, durante la colonia y las
primeras décadas de historia independiente los empresarios eran de origen espafiol, a
partir del porfiriato, y como resultado de Ia necesidad de invertir capitales para la
explotacién, beneficio, instalacidn de redes ferroviarias e importacién de tecnologfas,

aparece el monopolio de los empresarios de origen estadounidense, Nuevamente el

19 SARIEGO, Juan Luis et al., El Estado v la mineria mexicana. Politica, srabajo y sociedad, México,
Fondo de Cultura Econémica-Secrelarfa de Energia. Minas e Indusiria Paraesialal, Institulo Nacionat de

Antropotogfa e Hisloria y Comisién de Fomento Minero, 1988, pp 11y 12,
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destino y control de este sector queda en manos de extranjeros, quienes encuentran
facilidades concedidas a través de la legislacion vigente en los inicios del portiriato.
Margarita Baheni opina al respecto:
“La paz porfiriana que sobrevino a los turbulentos afos de la repiblica
restavrada fue ¢l campa propicio para el resurgimiento de la mineria, La
politica econdmica del régimen, que fincaba el desarrollo del pais en la
irrestricta inversin extranjera, pronto convirtio a México en el pais del
capital fordneo. Las condiciones que ¢l pafs ofrecia eran inmejorables. Ln
materia minera, la Ley de 1892, concedié al capital privado Ia propiedad de
las minas y del subsuelo, La ley pretendfa climinar los innumerables tramites
para la obtencidn de concesiones de explotacion, Consideraba adems, que
para "estimular la inversidn de grandes capitales” con tal solo el pago de un
impuesto, habia que "dejar al minero en plena libertad para explotar en la
forma que mejor convenga a sus intereses la propiedad"
La relevancia de este perviodo ho sélo consiste en la apertura que se dio a la intervencion
del capital extranjero, sino al condicionamiento que efectud éste respecto del desarrollo
de la minerfa nacional, ya que las caracteristicas que le imprimid ain se pueden observar,
simplemente en la localizacion; ademas, la minerfa cambid su ubicacion del Bajio hacia el
Norte del pafs, donde actualmente se encuentra todavia ¢l grueso de la explotacion
minera,”
Dentro de la coherencia del esquema liberal que se adopto en materia econdmica y
legislativa durante este periodo, se encuentra lo relacionado con los impuestos. En el
inciso precedente hice mencion de los altos impuestos que tenfa la actividad minera
durante Ia época colonial; durante ¢l porfiriato la politica hacendaria apunta hacia una

reduccion de los derechos de explotacion y se permite la libre exportacién de

2 BAHENA, op. cit. p. 37A.
* Clr. SARIEGO p. 27.



concentrados de metales preciosos y de mineral en bruto, es decir, 1a intervencién del
Estado en la economfa es minima."
Las principales transformaciones legales de este tiempo son las siguientes: en 1883 se
federaliza toda la legislacion minera y se da fin a las leyes estatales mineras derivadas de
la Constitucidn de 1857. Posteriormente en 1884 la legislacion minera se unifica en todo
el pafs, con el fin de dar garantia y estabilidad @ las inversiones y para adaptar las
dispasiciones de las Ordenanzas (coloniales) a las instituciones liberales y a los adelantos
de Ia ciencia.
Una situacién digna de mencidn es que la Legisfacion no se refiere a a retencién de I
propiedad por parte de la Nacidn, aunado a los estimulos de caricter fiscal del decreto de
6 de junio de 1887: {exenta de toda contribucidn « fas minas de carbdn, petrdleo, hierro y
azogue), que también autoriza al .Ejecutiva para celebrar contratos otorgando franquicias
especiales y concesiones amplias a las empresas que garanticen la inversion de capitales
en Ia industria minera (por ejemplo la duracidn Kmite de las concesiones no mayor a diez
anos, un mmimo de § 200,000."* de inversion y la exencidn de impuestos durante diez
aijos) 2
{.a legislacidn minera de 1892 va muis allif dentro de la politica liberal, nbundona lay
prerrogativas de In propiedad estatal sabre el subsuelo, segiin Gonzdlez Navarre
"...esla ley partié del principio de que la propiedad minera debia ser ficil y
econdinicamente adquirible, libre y espontineamente explotable, segura y
voluntariamente conservable... Asimilada a las otras formas de propiedad, la
propiedad minera tendrfa mds solidez y abrirfa nuevas fuentes de crédito a las

empresas, favoreciendo asf a Ja valoracién de los tilulos y fundos. Al

** Cfr. SARIEGO pp. 28-29.
D SARIEGO, np. cil. pp 29-30.



supeditarse Ja propiedad minera a un régimen comercial, los empresarios
tuvieron acceso al crédito hipotecario, "2
Esta situacion prevalecio duramte un corto periodo , ya que en la Ley de Bienes
Inmuebles de 1902 se sustenta un criterio muy distinto, en ella se establece que ef Estado
sigue teniendo injerencia sobre el subsuelo, al referirse al mismo como “... los depdsitos
mincrales cuyo dominio inminente pertenece a la Nacion”.
Otra de las condiciones que favorecid en ese tiempo la entrada del capital extranjero,
principalmente  estadounidense  era Ja legistacién  nacional comparada con  fa
norteamericana, al respecto Juan Luis Sariego seiala;
“La legistacion mexicana era mucho miis sencilla (de 1892), precisa
comprensible que fa norteamericana, que por s complejidiud generaba serios
y costosos litigios relacionados tanto con la adquisicién come con la vigencia
de los titulos mineros. Ln México, la concesidn comprende el subsuelo
resultante de fa proyeccidn perpendicular de una superficie perfectamente
delimitada por mojoneras, en contrapartida en los Estados Unidos los limites
de un titulo siguen las ondulaciones de los estratos superficiales y se tiene
derecho a seguir el "echado” de la veta, de modo que al seguirla el duefio del
denuncio puede invadir un terreno contiguo.. "
Ademis de la claridad de las leyes nacionales respecto de Ias estadounidenses, en México
existfa una politica de apertura en fa cual no interesaba fa nacionalidad del inversionista o
denunciante de minas, al contrario de la legislacidn estadounidense, en la cual se exigfa
constancia de ciudadanfa para tales actividades. *
Cabe destacar que desde entonees las condiciones no han variado en nada, han sido estas

facilidades las que han mantenido a nuestro pafs bajo Ia influencia de Estados Unidos,

2 g, p. 30.
2 thd, p. 31,
* Cir. (.



guien atin siendo comprador de nuestros minerales ha determinado sy valor en el mercado
internacional durante mucho tiempo. Aquf estamos ante {a presencia de dos fendmenos,
en primer lugar el monopolio determinado, no como se establece habitualmente en la
teorfa econdmica, es decir por medio del vendedor, sino al contrario, el monopoliv
gjercido por el comprador, quien finalmente sefala ¢ aumento o descenso en el precio de
los productos. El segundo fendmeno y que ha sido estudiado recientemente (en este siglo)
por los pensadores econdmicas es el de las intereses supranacionales, cancretamente Jean
Perroux citado por Hugo Rangel Couto manifiesta que los pafses desarrollados
linicamente se interesan ¢ invierten mucho dinero y tiempo para descubrir en los paises
subdesarrollados los recursas que les interesan, mds no los que pueden servir para of
desarrolto de los propios paises subdesarrollados, corresponde a ¢stos por lo tanto
organizar y adoptar la estructura econdmica que ards le convenga.?* Hecho que por
supuesto no ocurrié en México.

Desde luego pareciera que se tratd de un fendmeno premeditado, pues aprovechindose
desde principios de este siglo y viendo la posibilidad del auge minero inminente
decidieron establecer redes ferroviarias, facilitaron el traslado de las mercancfas hacia el
norte. No podemos dejar de reconocer que el gobierno de Dfaz requerfa estimulos para la
cconomia nacional, por lo que dejd las puertas abiertas y proporciond tode tipo de apoyo
a las compaiias estadounidenses interesadas cn construir ferrocarriles, esto trajo dos
aspectos, uno positivo que es ¢l adefanto tecnoldgico que significd la sustitucion del
transporte de carga masivo y mecanizado en lugar del transporte de traccién animal; el
aspecto negativo fue, retomando el comentario ya citado de Perroux, y tal y como lo
sefiala Sariego, las vfas férreas fueron disefiadas con base en los intereses de los
ipversionistas extranjeros y en general de la polftica estadounidense, ya que privilegiaron

el establecimiento de vias hacia el norte ded pafs y no las vias transversales que hubieran

3 RANGEL COUTQ, op. cit. p. 178.

16



podido convertirse en un factor importante de desarrollo para el pafs, ya que se facilitaba
Ia transporte de productos de costa a costa en nuestro pais v 1a consiguiente exportacidn
hacia mercados distintos, en fo cual habria jugado un papel importante la mano de obra
barata de pais.

En cuanto a los avances tecnoldgicos mencionados pirralos arriba, el ferrocarril y la
electrificacién, éste tltimo fue también un factor muy importante, ya que se wtitizo Ia
energia en cada rincon de la mina . .iluminacién, bombeo, arrastre y manejo de cargas,
asf como para el Tuncionamiento de compresores, para perloracion y ventilacion (y). ..
para ¢l desagiie de tiros inundados, que constitufa un obsticulo para el desarrolto de la
mineria" ¥

La electrificacion reportd en muchas acasiones el beneticio para poblaciones aledaias,
pues las empresas mineras comercializaban  su excedente  de  energia  eléctrica
suministrindola como servicio piblico. Una vez que este servicio evoluciond se crearon
grandes empresas en ef centro del pais en su totalidad extranjeras que pronto absorbieron
a las pequeiias para contimar ofreciendo servicios no solo a la industria, sino a otras
como fa textil y servicio doméstico. Asimismo se introducen México ¢l proceso de
cianuracion, el cual afeclo tnicamente a la metalurgia de los metales preciosvs, con el
abjeta de beneliciar minerales de baja ey, introduccidn que provoca electos tales que la
produccion de oro se incrementa de 1477 kg, en 1891, a 41,420 en 1910. Posteriormente
se adapta para beneliciar plata y causd el nwevo auge de este metal en distritos como el
Oro Guanajuato, Real del Monte y Pachuca,

Es obvio que en este periodo primordialmente caracterizado por Ja modernizacion
tecnaldgica, tos que sentfan mayores derechos para reclamiar todos los beneficios a su
favor eran los estadounidenses, quienes introdujeran, financiaron y promovieron este
desarroflo, kI capital norteamericano contd con el apoyo de su gobierno, siendo México

* Cir, SARIEGO, op. ¢il. p. 33.
B SARIEGO, op. cil. p. 38,



su mayor drea de influencia frente a Europa. Un precedente fundamental de anofar es que
fa gran minerfa la sustentaron los estadounidenses, quienes cuidaron mucho de mantener
buenas relaciones con la clase gobernante del régimen parfirista, en contrapartida la
pequedia mineria estaba en manos de nacionales, *¢
La situacion de bonanza econdmica que propicio Ja mineria beneficid al propio régimen
porfirista, que a pesar de cargar con pocos gravimenes a dicha actividad, fo aportado por
ésla conslituia el mayor peso del ingreso fiscal, segin fo refiere Sariego.??
La produccidn no se reorientd hacia et consumo macional en virtud de que el consumo
nacional de los metales industriales supondria dos condiciones:
"una industria de transformacion desarroliada y diversificada, asf como la
existencia de plantas refinadoras en México... ninguna de is cuales se
cumplia en aquella época.” *,
El consumo inlerno era pricticamente simbdlico, orientado principaimente a la
satistaccidn de las necesidades de la joyerfa. *
Acercindose fos tiltimos anos del régimen de Diaz y existiendo el antecedente de que ¢l
gobierno solamente habfa fomentado a la minerfa a través de normas jurfdicas en exceso
flexibles ,dejando cada vez mds, mayor libertad a las fuerzas extranjeras; el nuevo siglo
exigfa la participacién del Estado con el fin de controlar y regufar los conflictos que se
visiumbraban, Urgente era ta rectificacion de fa politica minera que imperaba en ef
régimen porfirista, ef mejor esfuerzo se tradujo en [a propuesta de una nueva legislacion
minera, asf en 1904 se forma un comité para fa elaboracién del anteproyecto de ley; las
consideraciones del comité fueron concretas: respetar el espiritu iberal de la ley anterior,

¢l establecimiento de cierto control sobre Jos empresarios mineros extranjeros, exigir

36 Ihid, pp 42 » 46,
M {hd. p. 50
2 1dem,

¥ {dem,
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permiso especial para adquirir nuevas concesiones mineras, fortalecer el papel del
Secretario de Fomento Minero como regulador de asuntos mineros, autorizando o
negando el olorgantiento de concesiones en ¢l caso de juzgarlas contrarias al interés
piblico o estar sujetas a especulacion. Todo esto provocd inguictud en sectores
involucrados, por o que Porfirio Dfaz prelizié escuchar pronunciamientos piblicos antes
que ser discutidos en las cdmaras, La oposicion la encabezaba ta Cdmara Minera de
México, quien logré que se suprimicran los artfculos que estipulaban la responsabitidad
patronal en caso de accidente laboral; que I prohibicidn para los extranjeros de obtener
concesiones mineras en los Estados fronterizos, se redujera a una (ranja de 80 km al sur
de la fronera.
Al respecto Maria Gonzdlez:

“...nuy polémica resultd ser fa discusion en tormo al concepta de * dominio

directo” para definir Ia propiedad de la Nacidn sobre:

"1y Los criaderos de todas las sustancias inorgdnicas que en vetas, en mantos o

en masas de cualquier forma constituyen depdsitos cuya composicidn sea

distinta de Ia de las rocas del terreno, como los de oro, platino, plata, cobre,

nfquel, manganeso, plomo, mercurio, cstaio, cromo, antimonio, zinc y

bismuto; los de azufre, arsénico y teluro,

"1l Los placeres de oro y platino.

"Sobre estas sustancias se mantuvo el régimen multisecular que implicaba la

separacidén del suelo y def subsuelo respecto a la propiedad, de 1a cual sélo se

especificd que se adquiriere originariamente de fa Nacion, mediante titulo

expedido por ¢ poder cjecttivo, previos el denuncio y demds requisitos

establecidos por la ley.""

30 444, pp. 53-54.
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En opinidn de Sariego estas medidas legales no influyeron en el desarrollo de la minerfa,
pero fueron consolidando fa corriente nacionalista ya citada pirrafos airds, y que se

manifiesta plenamente en la elaboracion de la Constitucion de 1917.

1.4 CONSECUENCIAS DE LA REVOLUCION MEXICANA EN LA ECONOMIA
MINERA
En este apartado me referiré exclusivamente a Ja influencia que tuvo fa revolucidn
mexicana en el uiterior desarrollo de Ja mineria y de las politicas vinculadas a ella.
La minerfa mexicana atravesd por un periodo de fuerte inestabilidad provecada por la
revolucién mexicana y la primera guerra mundial, acontecimicntos que abarcaron los
aiios de 1910 a 1920.
Esta etapa se caracterizé por la tendencia a la mayor concentracion de capital en la rama
minera porque las grandes empresas dispusieron de mejores recursos para hacer frente a
Ias dificultades derivadas de la revolucion y de la guerra mundial, como acontece en cada
eupa, fos mds perjudicados son los pequefios mineros, quicnes se vieron en la penosa
necesidad, algunos de cerrar sus negocios y otros de vender sus acciones a grandes
consorcios.
"{de esta manera...] Se agudizd la contradiccion entre los capitales mineros,
matizada por una desigual afectacion del conflicto bélico en las distintas
regiones mineras del pafs, por la capacidad de cada empresa de sortear las
dificultades de inversidn, transporte y tecnologfa y por la ventaja que tuvieron
los capitales norteamericanos sobre los nacionales a causa del apoyo y presicn
del gobierno de su pafs hacia las disposiciones de los grupos y gobienos que

actuaron en la revolucion” 3'(J p 54-55)

3 Ihid. pp 54-55.
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Muy importante es seidalar las reformas constitucionales que tuvieron lugar en esos
momentos, especialmente los articulos 27 y 123, los cuales marcaron nuevis
concepciones sobre la propiedad de los recursos mineros y un nuevo marco juridico de
relaciones obrero-patronales, Nuevamente se hizo presente el acontecimiento que
invariablemtente aparece: como hasta entonces no se constitufa una industria nacional de
transformacidn, no pudo darse nuevamente uua integracion en la produccion minera, de
esta manera siguid dependiendo fuertemente de Jas variaciones ded mercado internacional
y de los interese estadounidenses. Asf mismo, comenzaron a surgir medidas tendientes a
limitar las concesiones y a reglamentar su explotacidn; sin embargo, esto topd can unat
orientacion dirigida siempre a la dependencia del mercado internacional en lugar de la
unificacion nacionalista con el gobierno mexicano. En general, mientras durd el
movimiento armado naciouwal, Jas minas sufricron deterioro: fueron incendiadas,
inundadas o se utilizaron para almacenar armas, parque, dinero y hasta alimentos. Al
respeclo Bernstein comenta:
"La minerfa fue fuente segura de fnanciamiento para los ¢jéreitos que
intervinicron en la revolucion (huertistas, maderistas y por mds tiempo
carrancistas y villistas), algunas minas de melales preciosos, sin embargo,
ulilizaron diversas tdcticas para salvar su produccion: desde el transporte en
mulas hasta el ocultamiento de las barras de metal fundido, "3
Otro aspecto que resultd perjudicado fue ef de los ferrocarriles, a los cuales les
destruyeron los rieles y puentes, imposibilitando los embarques de minerales, la dinamita
fue escaseando conforme el conflicto bélico avanzaba, pues Estados Unidos embargo ln
exporlacion de este insumo, lo que provocd una cafda del 50%, no obstante la
regularizacion de dicho suministro la produccion se torné irregular debido a las

confiscaciones efectuadas por las tropas revolucionarias, quienes ademds al penetrar a las

2 thid. p. 56.
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propiedades mineras exigian impuestos y préstamos en metdlico, obligando a los
propietarios a circular el oro y la plata mediante el pago de salarios, pero ellos pagaban
en papet moneda elaborado por imprentas de su propiedad, lo que originé una fuerte ola
de desconlianza,
Wallace Hall comenta:
"Se perdié el mercado europeo, aungue aumentd la necesidad en ¢l mercado
norteamericano durante los aios de guerra... se perdid el aprovisionamiento
de cianuro ademds. Las dificultades que surgieron a rafz de la primera guerra
mundial, asf como la necesidad de realizar con rapidez Ia venta y embarque
de productos mineros para la guerra, dieron por resultado el aumento de la
participacion de Estados Unidos en el tomal exportado, convirtiéndolo
prdcticamente en el dnico cliente, "V
El término de la gran guerra signiticd para la economia estadounidense una depresion y
automdticamente provecd un descenso en la produccidn nacional, aunado a lo anterior la
inestabilidad nacionat, Sin embargo, no todo fue pérdida en la mineria, ya que segin
Bemnstein, algunas minas se canservaron intactas por su situacion geografica, al estar al
abrigo de la frontera norte, incluso se expandicron y modernizaron,
En los aiios de la postguerra el problema mis grave fue la desaparicion de fos
compradores independientes de niineral, que mermd dnicamente la economia nacional
constituida por Ia pequefia minerfa. Iguaimente las grandes compaiifas apoyadas por su
capitai financiero adquirieron propiedades a precios muy baratos, concentrando asf Ia
propiedad minera, *
A partir de 1915 se comienza a revisar la legislacion minera nacional, en 1916 la
expedicidn punitiva de Pershing provocd una crisis entre Carranza y los empresarios

mineros, se exigié a los empresarios el cumplimiento de fa cldusula Calvo, consistente en

B, 55057,
* Cfr. SARIEGO pp. 58-59.
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fa renuncia al derecho de invocar 1a proteccién de sus propios gobiernos en caso de
conflicto y el argumento de esto es, que mexicaios y extranjeros debfan estar en igualdad
de circunstancias freme a la begislacidn minera. Ademds se dio una "... orden sumaria de
reiniciar las operaciones en todas las minas so pena de declarar cadueas las concesiones.
En la introduceion se expuso que ta fitosofia tiberal habfa fracasado, porque favorecia ta
especulacidn, la concentracidn de recursos en manos extranjeras y la monopelizacion de
la tierra. Defendid el derecho det Estado a intervenir en materia econdmica si eshi
amenazado ¢l progreso de la Nacion.""
Las tendencias nacionalistas se venfan gestando desde el tiempo del  portiriato
cristalizaron durante ta redaccion y aprobacion de la Canta Magna de 1917, muy a pesar
de la opinidn del propio Carranza, quien pretendia cambios menores, entre lo mds radical
era la inclusion de la cliusula Calvo. Bn la version definitiva influyeron los
constituyentes mds radicales (entre ellos Andrés Molina Enriquez) y se inctuyd el derecho
del Estado a ejercer mayor controt sobre el controt del subsuelo
",.. los pdrrafos quinto y sexto det articulo 27 Constitucional establecieron ef
dominio de la Nacion solire los reewrsos minerales, Dicho daminio s
inatienable, imprescriptible y solamente mediante ¢l régimen de concesidn tos
particutares pueden explotar dichos recursos,"**
La aplicacidn efectiva de este precepto no tuvo lugar durante 1a siguiente déeada, debido
a la dependencia econdmica del exterior principalmente del pafs del norte y la presién
gjercida por los mineros extranjeros,
Un poco se revitalizé ta mineria mexicana hacia 1924 con la moderizacion tecnoldgica
consistente en [a introduccion de celdas de flotacion, aunado al ascenso de la economfa

norteamericana, que consecuentemente estimulé a la cconomfa nacional. En lo que al

3 Ihid. pp 59 y 60.
3% Ihid. p. 61
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ferrocarril se refiere, se fucron reparando paulatinamente los destrozos ocasionados por
las facciones revolucionarios.

En los gobicrnos de Qbregdn y Calles los impuestos a la mineria s determinaron en base
a tres factores: “El precio de los metales, el avance tecnoldgico vy las relaciones politicas
entre propietarios mineros y gobierno,” *

strategia que a Ia par con la caida de los precios internacionales de los metales
(exceptuando la plaa) obligé al gobierno a flexibilizar sus politicas fiscales, siendo
costumbre del gobierno mexicano reducir los impuestos a la mineria en épocas diffciles,
para aumentarlas en épocas de auge; sin embargo esta medida no tuvo los mismos
resultados, ya que la industria minera en vez de superarse se hundié en crisis
nuevamente,

En el pobierno de Plutarco Elias Catles se abre una oficina de registro de compaiifas
mineras (1925), con el fin de hacer expedita la recaudacion de impuestos, y se
establecieron nuevos criterios, tomando como base gravable la produccion y no la
exportacién, ni la acufiacion. Calles revive ¢l proyecto de la ley minera acorde a los
preceptos constitucionales: la Ley de Industrias Mineras fue aprobada en mayo de 1926,
siendo relevante en ella la proporcion (10%) de empleados extranjeros que podfan ocupar
las empresas y la obligacién de renovar las concesiones cada treinta aiios. Los
mayonnente afectados fueron los pequeiios mineros, dados los altos depdsitos que exigl:
la Ley, asi como la prohibicion de venta de mineral en un yacimiento, en actitud
conciliatoria et presidente Calles determing el establecimiento de plantas de flotacidn,
creyendo que serfa I salvacion de los pequedios mineros, quienes carecfan de
conocimientos {éenicos, asl como de capital, por lo que constituyé un rotundo

fracaso. La inconformidad se acrecentd, solicitaron cambios en la ley considerdndola

Y I, p. 68,
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arbitraria. Los ameriores cambios ocasionaron un aumento en la presencia estadounidense

en la industria minera mexicana, \’

1.5 EL CARDENISMO Y LA SEGUNDA GUERRA MUNDIAL (1932 -1945)

Como quedd asentado en el inciso anterior, la industria minera que surge durante el
porfiriato se define desde el punto de vista de sus dos aspectos mds importantes: en
términos ccondmicvs la organizicidn capitalista de la organizacion minera se caracterizé
por la implantacion de grandes empresas monopdlicas con capital y tecnologfas
extranjeras, cuya praduccion se orientd exclusivamente a los mercados industriales
externos; en su aspecto politico: la autonomia econdmica que gozaron los capitalistas
extranjeros y ¢l sistema de dominacion que impusieron a la naciente clase obrera,
mediante sistemas de discriminacidn laboral, determinaron siempre que la gran mineria
quedara en manos de extranjeros y la pequefia mineria -segregada- en manos de los
nacionales,

No obstante esa consecuencia de divisidn, reportd importantes avances, tales como las
adopeidn de las innovaciones tecnalogicas y melalirgicas de la época (mismas que ya
describf en ¢l inciso anterior), que como ya cité constituyd la etapa de mayor crecimiento
de la produccin minera (que no tiene comparacién con otras épocas),

Durante ¢l periodo que se menciona surgen innovaciones tecnoldgicas (utilizacion de
maquinaria electromecdnica y diesel, mejoras en los sistemas de recuperacion de metales
y metalaides), que sin embargo ne tuvieron lanta repercusion como la primer serie de
avances tecnoldgicos deseritos en el inciso anterior, lo verdaderamente relevante durante
este periodo, fue el aspecto polftico.

Esta ctapa * se caracleriza por ser una transicidn entre la crisis del modelo liberal del

desarrollo minero (y en general [a crisis del modelo econdmico liberal, posterior al crack

37 [brd. pp 69 4 73.
* Clr. thid. pp 145 a 151,
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financicro de los ajios treintas) y el inicio de la mexicanizacion minera ¢iniciada a partir
de 1961). Cédrdenas inicia el proyecta minero nacionalista que se asentaba en la
Constitucion de 1917,

La crisis mundial de 1929-1932 por su magnitud, afecta profundamente a la minerfa
mexicana, reportd severas consecuencias i la economfa nacional, superd a cualquier otra
recesion que hubiere afectado a nuestro pais. Cdrdenas establece una nueva polftica fiscal
orientada a fomentar programas de apoyo a la pequena y “mediana® minerfa; sin
embargo, mucho cs el esfuerzo del gobierno materializar dichas medidas, pues muy
enraizada se encuentra Ia dependencia econdmica que sufre esta actividad hacia los
mercados externos,

En este periodo se vislumbra un aspecto que constituye un antecedente en ¢l proceso de
mexicanizacién que tendrd lugar a partir de 1962: a creacién de las primeras empresas
pardestatales mineras, es decir, el Estado participa por primera vez directamenie en el
sector minero,

Uno de los acontecimientos que precedic a la gran depresion en México fue el
agolamiento de las minas mexicanas, consecuencia de 1a indiscriminada explotacién y la
falta de exploracidn que evitd ¢l descubrimiento de nuevos yacimientos minerales. Lo
anterior trajo aparejado el cierre de minas que hasta entonces eran las principales
sustentadoras de 1a economia nacional, por ejemplo Guanajuato, Pachuca, ¢ Oro, dos
estrelias, etcélera. Aunado a esto, vuelve a caer el precio de la plata y el plomo, lo cual
significa no sdlo crisis econdmica, sino laboral y social. Afortunadamente la crisis
comienza a ceder hacia 1933 y algunas minas lograr reabrirse y comicnzan a operar, se
reaviva la actividad minera; sin embargo la inversion extranjera no fluye a pesar del alza
de la plata (derivada de la Conferencia Mundial celebrada en Londres en 1933, donde los
pafses productores y compradores se comprometen a mejorar la situacién del metal

blanco), ya que segin Wallace Hall, en Estados Unidos se¢ recela de la politica
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nacionalista que impera en México, la situacién mejora hasta que Estados Unidos decide
comprar la plata nacional,
Por desgracia segin Bernstein esta alza no fue aprovechada por los empresirios
mexicanos, quienes restringieron la produccidn mientras ef mercado estuvo detenido, asf
que las exportaciones efectuadas a Estados Unidos provinieron de reservas. Con estas
importaciones los Fstadas Unidos tavieron pretexto para reanudar su politica de
desarrollo exterior.
Para soportar fa crisis el gobierno se vio obligado a suavizar su polftica [iscal, y publicd
el 24 de diciembre de 1929 una nueva ley de impuestos, que redujo la carga fiscal,.
Periodo histdricamente sobresaliente en cuanto a minerfa se refiere es el comprendido
entre 1933 y 1938, en el cual se estableee una alianza entre ¢l gobiero y los (nibajadores
mineros, con el afidn de reorganizar dicha industria para hacer frente a las insistencias de
los extranjeros en sus constantes intentos de oponerse a las politicas nacionalislas
existentes, pues en ¢ Plan Sexenal (propuesta por ¢l P.R.1. como proyecto de gobierno
de Lizaro Cidrdenits), de tendencia nacionalista se sostenia que el principal motivo de los
males que afectaban a la actividad minera, radicaba en el monopolio extranjero sobre
nuestros recursos naturales, por lo que en un capitulo dedicado « la minerfa exponfa:
“Delimitar un régimen  de  reservas  mineras  nacionales  destinado  a
cooperativas y mineros en pequeiio, limilar el tamadio de las concesiones y
retener las que se consideraran estratégicas para el interés nacional, construir
obligadamente plantas de beneficio y [fundiciones, crear sociedades
cooperativas mineras, formar grupos de compradores independientes de
productos minerales, fijar tasas impositivis sobre produccién y tasas
discriminatorias para desalentar la exportacion de concentrados metdlicos,

excntar de algunos impuesios a las cooperativas y realizar un  cstudio
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sistemidtico de las reservas minerales no explotadas, y de los problemas

metaliirgicos de las pequedas empresas”. ™
Estos principios fucron incorparados a la ley minera de 1934,
Se concretizan las medidas nacionalistas con la llegada de Cirdenas a Ia presidencia, En
la Jey inera de 1935 se otorgan a mexicanos concesiones pertenecientes a las reservas
mineras nacionales en los siguientes términos:

“Tener un Ifmite mdximo de nueve hectdreas, duracion indefinida pero bajo

las reglas de fos trabajos minimos regulares, pago de cinco por ciento sobre el

valor de la produccidn bruta, quedando climinado ef resto de los impuestos. A

finales del mismo aiio fueron incorpurados a las reservas todos los placeres, y

en 1937 los depdsitos de hierro, carbdn y manganeso.*
En esta época predoming la politica de reservas nacionales*£ orientada a una nueva idea
de la propiedad minera y sobre todo nacional, asf fa nacion conservaba para sf misma jos
productos metdlicos y no metdlicos que no se habfan explotado concediendo sélo a
productores pequefios y cooperativas algunas reservas, otorgando asf prandes facilidades a
pequeiios mineros que carecian de capilal, llegando en este gobierno a un grado tal, segin
Wallace Hall, que se preferfa dejar inexplotadas a las reservas antes que olorgarlas al
capital extranjero,®
Sin embargo el establecimiento de las zonas de reservas nacionales no fue lo benéfico que
se deseaba, ya que en 1939 se carccfa de capital para explotarlas y tampoco se tenfan
elementos Iécnicos adecuados. Lo cual provocd wn nuevo desliz en fa polftica
gubernamental, al respecto Bernstein sefiala:

"Un nuevo reglamento de abril de 1939, planted ta division de fas concesiones

en las de cateo y en las explotacidn. y exigfa depdsitos de parantfa, proyectos,

o, p. 152,
39 1hid. p 153,

9 Jdem.
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planes detaltados y capacidad financiera demostrada para obtener concesiones.

A las cooperativas no se les dio preferencia, Los placeres de oro y estaiio se

reservaron para trabajadores individuales...En 1940 la Suprema Corte

confirmé el poder gubernamental sobre las reservas y reglamentd que las

concesiones relativas a estas no estuvieran sujetas a In Ley Minera, sino a

normas administrativas," ¥
Su objetivo era preservar los recursos no renovibles del pais (en principio la plata, el
cobre, plomo y zine), que derive despuds a I negativa de explotar dichos minerales -en
particular cuando habfa In posibilidad de que participara el capital extranjero a falta del
nacional-, con la cbvia oposicidn de la asociacién de ingenicros de minas metalurgistas y
gedfogos de México, quienes opinaban que deberfan alentarse las operaciones mineras (de
nada servia conocer la existencia de minerales si no se iban a explotar). La polftica de
reservas mineras no se aplicd con un criterio uniforme, el gobierno le dio una apropiada
"fexibilidad" conforme a sus facultades discrecionales.
La polftica gubernamental era contradictoria, por tna parte fincaba sus esperanzas para
dejar de depender def capital extranjero en fas cooperativas, al mismo tiempo de que
beneficiaba a los trabajadores, ol abrir fuentes de trabajo, y por otra parte, como
mencioné en ¢l pdrafo anterior, no les dio preferencia a las cooperativas en las
concesiones. El sindicato minero aprovechd la coyuntura de la expropiacién petrolera
para tratar de imponer condiciones, entre otras Ia entrega gratuita de las propiedades sin
tomar en cuenta la previa autorizacion gubernamental, por lo que tuvo conflictos con el
gobierno manifestindose en contra de la polftica fiscal, que pricticamente les confiscaba
sus ganancias durante las épocas de bonanza en los precios del mineral. En este aspecto ¢l
gobierno se defendfa sefialando que el subsuelo le pertenecfa a fa Naeidn y por lo tanto

tenfa derecho a una participacidn,

41 dem.

** Cfr. 1bid. pp 187 a 189,
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Es hacia los afios 1939-1940 cuando hace de nuevo crisis la actividad minera nacional,
siendo algumas de sus principales causas:
"La drdstica disminucion de la afluencia de capital extranjero bacia la rama
minera y la canalizacion de algunas de esas inversiones a olras ramas mds
rentables y a otros paises; la disminucion de las compaiias mineras activas de
879 en 1934 a 320 en 1940, desapareciendo muchas empresas nacionales
medianas y pequeitas y el creciente costo de mano de obra por la
reorganizacién obrera y el apoyo del gobierno a los sindicatos que permitié
aumentos salariales y prestaciones de diversa indole pero que desalentaron Ja
inversién," 2
El acontecimiento bélico internacional registrado hacia los aitos de 1939-1945 beneficid a
la mineria mexicana, debido a la demanda extema de metales industriales, asi mismo se
asepurd el suministro de minerales estraiégicos para la industria bélica norteamericana a
través de los acuerdos comerciales firmados por los presidentes Avila Camacho y
Roosevelt; para entonces, desde 1938 Estados Unidos habfa reanudado su compra de
plata, que a la par con cl plomo registraba una disminucidn en su produccién comparada
con los melales necesarios para la conflagracion mundial. Todo lo anterior implicé un
proceso de diversificacién productiva que colocd a México en un lugar preponderante,
registrando cifras sin precedente en la historia minera de nuestro pafs, produjo minerales
estratégicos tales como manganeso, molibdeno, tungsteno, arsénico, cadmio, mercurio y
la tradicional produccion de zinc, ademds de mostrar recuperacién en el plomo,
Desafortunadamente cuando concluyd cf confliclo bélico, fa produccion de fos anteriores
minerales tvo un descenso tan rdpido como su ascenso, este auge ninero pareciera no

haber cimentado base alguna, para entonces los empresarios mineros no aceptaban

12 1hid, pp 157.158.
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invertir grandes capitales en casos en que la sepuridad de retorno era imprecisa, el caso
demostrativo serfa el de Cinanca (Sonora),

La Seganda Guerra Mundial también tivo como consecuencia ¢l desarrollo de otras
ramas industriales, de acuerdo con Arroio, tales como la textil, calzado, vestido y otras
dedicadas a la produccion de satisfactores de bienes de consunio innediato, en virtud de
haber desaparecido virtualmente la competencia externa al limitarse las importaciones
manufactreras, La industrializacion nacional se convierte en el centro de atencién, en
1945 se firmd el pacto obrero-industrial entre fa CTM (Confederacién de Trabajadores
Mexicanos) y la Ciimara Nacional de la industria de Transformacion, lo que provocd un
desarrollo vertiginoso en la industria quimica, la siderirgica, la metal mecdnica y la
produccion de aparatos y materiales eléetricos, y la industria automotriz. Esto modifico
las condiciones del proceso econdmico que se gestaba, asf pues la minerfa de exportacion
se relegaba it un segundo rmino.

La estrecha relacion que mantenfa la minerfa con las industrias ferrocarrileras y eléetrica,
las cuales coadyuvaron al desarrollo con base a las exportaciones minerales, en ¢sos
momentos destinadas a la industrializacion del pafs, operaron en sentido contrario (a
como operd durante las etapas iniciales del porfiriato), es decir la industria cléctrica doté
a las grandes ciudades dejando desamparadas a lus nuevas zonas mineras, por su lado las
redes ferroviarias constituyeron el medio indispensiable de transporte para la construccidn
de carreteras, vfas de comunicacidn mpy cercanas a los ferrocarriles, de esta manera se
estimulé preferentemente la infracsiructura en las ciudades que concentraban la industria
de la transformacion y consumo. En cuanto a los capitales extranjeros recibieron un trato
diferencial, de acuerdo al scctor al que fueran destinadas sus inversiones, situacién que
provocd severas criticas en la opinidn pidblica nacionalista, por lo tanto la industria
minera nacional después de la scgunda guerra mundial cay6 en crisis y provocd un fuerte
estancamiento, reduciéndose a una actividad productorit de lo que resultara mds barato de

explotar, evitando las inversiones costosas, esta situacion se retlejd en el hecho de que
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produccién nacional minera fue incapaz de figurar nuevamente en el mercado
internacional entre el periodo de 1945 a 1960. +

Resurge la minerfa a partir de los afios 60's, dejando a un lado 1a minerfa tradicional y
cede paso a los minerales sidenirgicos y al azufre, que representan un nuevo proceso de
diversificacidn de la actividad minera,

Cabe agregar durante este periodo de los afios cuarentas, que no hubo un desarrolle mds
grande en la economia debido a que la actividad minera hasta entonces no correspondfa a
fas necesidades del sector industrial mexicano, aunque en opinidn de los diversos
sectores, ¢l minero y el de 1a industria de la transformacidn, era necesaria la intcgracién
con ¢! fin de acceder a un adecvado desarrollo. *

La politica minera que prevalece fundamentalmente en el periodo de la industriafizacion
se caracteriza bdsicamente en que ¢l Estado mantiene un principio de integracidén de la
rama con la industia de transformacién, centrando su alencién en tres campos
estratégicos: los impuestos, el régimen de reservas mineras nacionales y las empresas de
participacidn estatal; convirtidndose nuevamente los Estados Unidos en el destino
exclusivo de los minerales mexicanos, dicho periodo no experimentd cambios muy
importantes, lo cual se nota desde ¢! momento en que no existe una nueva ley minera,
sino solamente se reforma fa de 1930 (en 1934, 1946, 1948, 1949, 1959 y 1960), como
precedente de la ley de 1961, se puede observar que la tendencia de 1a polftica minera
apunta a una nueva concepeidn de largo plazo, asegurando un control nacional sobre ella,
garantizando sobre todo la demanda de minerales requerida por una industria de
transformacidn que se expand(a gracias a la sustitucion de impuestos causada por la
segunda guerra mundial. **

Lis imporante anotar la conclusién que sciiala Saricgo:

3 bgd. pp 154-155.
Hbid, p. 176.
S Ibid, pp 182-183.
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“... la polftica en materia minera de los regimenes postrevolucionarios no
logrd desarticular la supremacia de los monopolios extranjeros en la estructura
de propiedad de la gran minerfa, Al finalizar los aiios cincuenla, a excepcidn
de la Fresnillo Co.y no se habfa creado ninguna empresa minera de
importancia. Tres consarcios internacionales -ASARCQO, Anaconda y la
American Melal Co.- mantenfan importantes intereses y el capital mexicano
privado habfa salido de escena y en su lugar habfa entrado el Estado mexicano
gracias a la adquisicion de la compaiifa Real del Monte y Pachuca y de El
Boleo. Cambios mds significativos en este renglon tendrian que esperar la

politica de mexicanizacidn de la mineria a panir de los afos sesenta, " 16

1.6 MEXICO MODERNO
Denomino este inciso como México Moderno, aunque posiblemente no sea lo correcto,
debido a las modificaciones recientes que ha habido en materia de politica y legislacidn
mineras, Si tomamos en cuenta desde 1961 y hasta 1990, Ja politica nacional tiene una
tendencia con rasgos "nacionalistas”, es decir darle el acceso a la explotacidn de los
recursos minerales prefereptemente a los mexicanos y restringir al mismo tiemipo
participacion de capital ¢ individuos extranjeros, por la que hasta la publicacidn de la
nueva Ley Minera (1992) la politica tenfa una direccién definida. las nwevas
disposiciones de la ley minera permiten la participacion directa de capital extranjero, por
lo que serfa una nueva direccidn en fa polftica minera nacional y habria entonces quizd
que cambiar la denominacion, a partir de esa fecha a la de "México Contempordneo”,
Dice Margarita Bahena:

"En 1961 ¢l gobierno llevd a cabo su polftica de mexicanizacion de los

sectores primarios de la economfa. Con respecto a la minerfa promulga una

46 1bid. p 199,
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nueva ley en la que se exige a las compahias extranjeras que histéricamente
habfan tenido e} control de la mineria, vendieran ¢l 51 % de las acciones al
capital nacional, Ademds establecfa que se olorgarian concesiones para
explotar las reservas nacionales, a aquetlas empresas donde la participacidn
del inversionista nacional fuera del 66% como minimo...Para 1971, los
empresarios mexicanos lienen pricticamente et capital mayoritario de la
industria minera, el apoyo fiscal, constituyd un importante incentivo para el
proceso de mexicanizacion y de nuevas inversiones en el sector.” ¥7
Para mayor detalle de lo antes expuesto citaré textualmente lo sefiatado por el articulo 5¢
de la Ley Reglamentaria del artfculo 27 Constitucionl en materia de Explotacion y
Aprovechamiento de Recursos Minerales (Hlamada comidnmente "ley de mexicanizacién
de 1a minerfa"):
“Las sociedades de participacion estatal para la explotacion minera se
constituirdn cuando el LEjecutivo Federal lo estime conveniente para el
desarrollo de la industria, mediante acuerdos a las Secretarfas de Patrimonio
Nacional y de Hacienda y Crédito Piiblico en que se lijen las condiciones
generales de su constitucidn, organizacién y funcionamiento, conforme a lo
siguiente:
I. Su forma serd de la Sociedad Andnima de capital variable,;
I El capital de la sociedad estard representado por acciones nominativas,
como sigue:
a) Serie "A" Intransmisibles, cuyo valor no podrd ser inferior en cualquier
ticmpo al 51% del capital y que suscribird el gobierno federal;
b) Serie "B", que podrdn ser suscritas por mexicanos o sociedades mexicanas

o transmisibles a mexicanos o sociedades mexicanas cuyo capital esté suscrito

7 BAHENA, op. cit. p. 37A
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por mexicanos en un 66% cuando menos, de acuerdo con su escritura
constitutiva
¢) Serie "C", que podridn ser suscritas par cualquier persona a excepeidn de
soberanos o de gobiernos extranjeros.
En Ia escritura constitutiva se establecerd que la transmision de acciones de la
seric "B" sélo podrd hacerse previa awtorizacidn del Consejo de
Administracion, el que podrd negarla y, en su caso, designar comprador al
precio corriente del mercado, reconociendo el derecho al tanto de los otros
accionistas de la misma serie.
Los derechos de explotacion que las sociedades de participacin estatal
requicran, deberdn obtenerlos originariamente a través de concesiones del
Ejecutivo Federal." *
A lo anterior podemos agregar lo mencionado por el ing. Juan José Cervantes Silva en su
ponencia de "La legislacion minera y su impacto en la industria minera en México",
quien sefiala que fa mexicanizacidn alcanzé
“... uno de los principales objetivos, la utilizacién de los recursos naturales de
la Nacidn para  desarrollar la cconomia interna en soporte de objetivos
nacionales, En adicion la mds activa participacion del gobiemo en minerfa
cred una economfa mixta complementada por particulares y capital extranjero
sin embargo, aunque la mexicanizacidn fue necesaria desde el punto de vista
nacionalista implico la necesidad de compromise entre objetivos ccondmicos y
no econdmicos. Asf los cambios de la Ley Minera de 1961 contribuyeron a la
declinacidn en el crecimicnto del producto minero bruto durante ¢l periodo de
dicz aiios (1960-1970), ta razdn principal debida a que no hubo inversién

nueva para la expansion de la industria minera y el monto de capital mexicano

8 Diario Oficial de la Federacios, 6 de febrero de 961,
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que reemplazo al extranjero fue sdlo suficiente para cubrir los requerimientos
legales de la mexicanizacidn." 1
Bl proceso de mexicanizacion provocd ademds, un desinterés para parte de los
inversionistas extranjeros por invertir capitales en este sector. 12 el cual gracias al nuevo
conicepto de propiedad minera se abre la posibilidad a nuevos empresarios: ¢l Estado y la
iniciativa privada, asf mismo se establece una profunda modernizacidn lecnoldgica en los
sistenias y organizacién del trabajo minero, registrindose un cambio de relaciones
laborales, debido a la mayor presencia del Estado, 1a cual presentd algunas modatidades:
"Por una parte el Estado dirige algunas de las empresas. Por otra, las agencias
gubernamentales de servicios y equipamicntos colectivos han venido a aswiir
una serie de atribuciones en materia de infracstructura y dotacion de servicios
urbanos dentro de las comunidades, atribuciones que tradicionaimente
detemaban las cmpresas. El Estado ha implantado también una polftica de
integracidn gradual de las comunidades mineras a los patrones del desarrolio
nacional y regional."*
Con la mexicanizacién el Estado tomé acciones como decretar la integracidn de la
industria automotriz y de la petroguimica, nacionalizar la industria eléctrica, y mexicana
la minerfa, con lo que el Estado enfrentd al desarrollo de Ia industria de Ia
transformacidn.
Creada la Sccretaria de Patrimonio Nacional al tomar la presidencia Adolfo Ldpez
Mateos, dicha Secretarfa estuvo a cargo del licenciado Buslamante, experto conocedor del

derecho minero, quien expresd su criterio para regir la politica minera:

¥ CERVANTIES SILVA, Juan José: "La legislacion minera y su impaclo en I industria minera en
Méxicu®, ponencia multicopiada del Foro de Consulta Popular sobre Energéticos y Minerfa, Hermosillo,
Son., marzo 2 de 1989, p. |

0 SARIEGO, op. cil. p. 249.
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"... conviene analizar con detenimiento las posibilidades de instavrar un
régimen de asociacién contractual del Estado con los particulares interesados
en la explotacidn de los recursos minerales, que sin entrafiar en forma alguna
la transmision de los derechos patrimoniales de la Nacidn al explotador,
permita a los particulares aportar los capitales necesarios para la explotacion,
garantizar al Estado la obtencién de unat parte equivalente determinada de los
productos que de clla derive, capacite al gobicrno Tederal para arientar las
actividades mineras en ¢l sentido mds conveniente para la colectividad y haga
posible impedir Ia explotacién de los recursos patrimoniales de Ja Nacidn en
forma inconveniente o fuera de! control del Estado,..” ™
Saricgo sefiala que el proceso de mexicanizacion tuvo, entre otras, principalmente las
siguientes causa: estructura monopolica y el control ¢jercido sobre la actividad minera,
los conflictos entre vl Estado y los propietarios mineros en cuanto a la politica fiscal, para
locual la ley minero de 1961 tenfa objetivos coneretos:
“Impuisar el crecimicnto sostenido de la industria minera, sumida desde el
final de fa segunda guerra mundial en una fase de estancamiento, fomentar la
orientacién de la produccion minera hacin los mercados y la industria
nacionales y asegurar el control del Estado y de los inversionistas del pafs en
las industrias miineras." *?
La ley distingufa tres grupos de actividades mineras y para cada una estipulaba distintos
requisitos relativos a la participacidn de fos inversionistas nacionales en el capital social
de las emnpresas:
"El primer grupo de actividades que comprendfa la explotacién de ciertos
minerales estratégicos -caso del uranio- quedd reservado a las empresas

estatales. En el segundo grupo, en el que se incluian tanto algunos minerales

SV Ibfd. pp. 250-25t.
52 |bid. p 252.
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como algunas zonas mineras consideradas como reservas nacionales, la ley

determind que 1a participacion de los nacionales en el capital social de las

empresas no podrfa ser inferior al 66%, En todos los demis caso se prohibid a

los extranjeros poseer mds del 49% del total de las acciones de las sociedades

mineras... ademds un plazo mdximo de 25 ailos para que todas las empresas

adoptaran algunas de las modalidades previstas para mexicanizarse..," 3
Como ¢l proceso de mexicanizacion no fue aplicado con efectos retroactivos, el Estado
traté de aleptarlo por medio de estimulos fiscales a aquellas empresas que lo hicieran
volumariamente.  Para 1963 habfa  ya un  mimero  considerable de  empresas
"mexicanizadas”, al respecto cabe destacar que existio un factor de participacion
fundamental en dicho proceso: grupos financieros y bancos nacionales y extranjeros, los
que coadyuvaron con la compra de acciones como intermediarios o financindores a través
de créditos, ademds de que el gobierno dispuso de venta de acciones por medio de
{ideicomisos bancarios, José Luis Ceceia manifiesta su recelo a la gestidn de créditos
externos para adquirir acciones, cn el procedimiento de mexicanizacidn: "Equivale a una
operacidn en que los inversionistas mexicanos no invierten, tan sélo adquieren ¢l control
de un negocio extranjero con dinero también extranjero y sin invertir un sélo centave”
Por lu tanto podemos sefalar que la mexicanizacidn significé una transformacién de la
inversidn extranjera directa en deuda externa constituyendo otra modalidad del control
extranjero sobre la minerfa.
Al respecto Wionczek sefiald otro riesgo de la mexicanizacidn: “simulacién”, que a
diferencia de Cecefia que comentd la posibilidad de "prestanombres”, argumentaba: las
acciones de las nuevas sociedades mineras pudieran ser posefdas por empresas mineras, lo

que permite

53 thd. p. 252
$41hid, p. 253,
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"... una fdcil cscapatoria legal para los propictarios originales, dado que se

consideraba como mexicana cualquicr compaiifa en tanto el 51% de su capital

estuviese en manos de mexicanos. Consecuentemente en diversos casos se

cred un buen niimero de compaiifas ‘mexicanas® para llenar los requisitos de

la ley, pero cn los cuales el total de las acciones en manos de no mexicanos

era superior al 49%." **
Otra de las consecuencias seiialadas por Sariego, es respecto de los grupos emnpresariales
mexicanos, la mexicanizacion no sirvid para conslituir nuevos, simplemente afianzo a los
ya existentes *
Las criticas al nuevo proceso, segtin Sariego, provinicron principalmente de sectores
vinculados con intereses extranjeros, quicnes aducian la falta de inversion que provocaria
la medida citada, que tenia un corte socialista,
También los pequeiios mineros criticaron el cardcter predominantemente burocrdtico del
proceso de mexicanizacién (inds que técnico y productivo).
La década de los afios setenta dio al traste con cl proceso de mexicanizacidn, ya que el
pafs cayé en una profunda crisis econdmica, que provocd, segiin Margarita Bahena, que
la produccidn se dirigiera al mercado externo en detrimento del interno y se acentuaron
los problemas para la distribucién de los productos mineros al mercado nacional, se
generé una desigualdad en cuanto a la capacitacién de recursos y por [o tanto [a
posibilidad de expansidn y comercializacién entre la pequefia minerfa y la gran industria,
La siguiente década se considera una década "perdida”, debido al retroceso y falta de
desarroflo que [a caracterizaron, en materia minera se resintié el efecto que tuvo ¢f la
baja de! precio de los productos mineros -principalmente metales preciosos- en el

mercado internacional, El sector minero metahirgico se fue recuperando lentamente

33 Ibid, p. 255.
* Cfr. p. 256.



durante esta década, entre otros factores influyd el hecho de ser una actividad de alto
riesgo, que precisa de fuertes inversiones, Bahena dice:
“Entre 1983 y 1988, la industria registrd un superdvit de tan solo 4255
millones de délares., Es hasta 1989, cuando México logra incrementar su
produccién minerometalirgica, al participar en el mercado mundial no sdlo
con los cinco minerales con los que tradicionalmente lo hacia (plata, azufre,
antimonio, plomo y zinc) sino que ademds ocupd el primer lugar en la
produccion de plata, bismuto y celestita; el segundo lugar en barita, fluorita,
grafito y sulfato de sodio; al tercero en antimonio, cuarto en arsénico y
miercurio y quinto en cadmio, plomo, molibdemo y zinc."*
Para efecto de los objetivos def presente capitulo, dejaré hasta este momeato fa historia
de la minerfa, ¢l estado actual lo reservaré para el estudio de la pequeiia y la gran
minerfa. Sin embargo, puedo anotar como conclusiones, y justificacion del presente
capftulo, las siguientes:
Primiera, ¢l desarrollo histdrice de I mineria tia condicionado su posterior evolucidn y
refleja Ia situacion actual del sector.
Segunda, a pesar de la importancia que un tiempo tuvo el sector que nos ocupa, esta no
se vio rellejada en el impulso que se le dio, a excepcidn del periodo porfirista, en ¢l cual
irénicamente tuvo un gran desarrollo pero con la intervencién de grandes capitales
extranjeros, el progreso del sector sirvid para desarrollar la infraestructura y la industria
de la transformacion en otros pafses mds no en el nuestro.
Tercera, ¢f hecho de que Ja minerfa nacional se encuentre tan determinada por el precio

que fije el mercado estadounidense ha sido motivo para sus constantes depresiones y

ctapas de esplendor y por lo tanto de 1a inversién que se puede destinar para implementar

36 BAHENA, op. cit. p. 37A,
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los adelantos tecnolégicos, entre ellos por supuesto, los relacionados con la proteccidn al
ambiente (esta hipdtesis la reforzaré con el ulterior desarrollo de a tesis).

Cuarta, una constante que se puede apreciar es la variacidn en la polftica fiscal del
gobierno respecto de Ta minerfa, en épocas de depresidn de la misma reduce los
impuestos y abre la participacidn extranjera, en época de bonanza aumenta los impuestos,
En uno u otro caso, quienes son perjudicados sicmpre son los pequefios mineros, quicnes
en la primer situacidn enfrentan la competencia del capital y tecnologfa extranjeros, y en
el segundo sufren la imposicién de gravimenes que frenan su produccidn,

Quinta, una conclusion de corte histdrico y que se reliaciona con la etapa que estamos
viviendo es referente a la mexicanizacion, que significd, al contrario de sus intenciones
originales, una transformacidn de la inversion extranjera directa en deuda externa

constituyendo otra modalidad del control extranjera sobre la mineria.
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CAPITULO II. LOS RECURSOS MINEROS COMO RECURSOS
NATURALES

El objeto particular de esta tesis es el examen y andlisis de los recursos mineros, la
regulacion juridica de dichos recursos. Dedicar una lincas para explicar qué son los
recursos mineros y cémo se encuentran clasificados en la naturaleza, cs esencial para
nuestro estudio porque al ser ésta una materia eminentemente téenica, se necesitan

conocer los conceptos precisos de la mincrfa para entender el tema.

2.1 CONCEPTO DE RECURSOS MINERALES
El diccionario Pequefio Larousse Hustrado define como concepto de reeurso lo siguiente:
"m. (lat. recursus) elementos que consituyen la riqueza o la potencia de una
nacidn: Jos recursos naturales del Brasil,.."!
Utilizar 1a palabra recurso tal y como to cita el diccionario no tiene para este tema un
criterio de utilidad, ya que en este caso lo esencial en la definicidn es la intervencién
lumana.
Alan Randall, propone al respecto lo siguiente:
"Un recurso es algo que resulta itil y valioso en ¢l estado en que se le
encuentra, En su sentido natural o no modificado, puede ser un insumo para
el proceso de produceidn de algo de valor o bien puede ir directamente al
proceso de consumo y ser valorado por lo tanto como un satisfactor."?
PPor su parte Vicenle Sdnchez al citar a Ojeda seiiala:
“Los elementos de la naturaleza adquieren 1a connotacion de "recurso” en un

marco socioecondmico particular, en un momento determinado; es decir, el

! Pequeiio Larousse Husirado p 878
T RANDALL. Alan, tconomia de Ios recursos naturales, (rad. Ricardo Catver Pérez), LIMUSA, México,
1985, p 28



concepto “recurso natural' tiene un cardcter histérico que depende de la

relacién sociedad-nawraleza.” *

Estas reterencias nos sirven para sefialar que:

)

Los recursos adquieren esa connotacidn cuando fas necesidades de los individuos
pueden satisfacerse de manera directa o indirecta,

Necesariamente debe de considerarse el aspecto histdérico, ya que los elementos que
en un momento fucron “indtiles”, en el sentido de que eran simples curiosidades
fisicas o qufinicns, en el oiro momento, pueden pasar a formar parte de los
“recursos” en un sentido estriclo: a partir de que se fes encontrd una utilidad dentro
de la vida cotidiana como satisfactor. Un ejemplo muy ilustrativo es el caso del
aluminio, ef cual durante ¢l siglo pasado era un elemento muy dificil de obtener
industrialmente y era por tanto, una curiosidad cientifica (Napoledn Bonaparte tenfa
como simbolo de status, el poseer una vajilla completa claborada con aluminio), y
s6io a partir de que sc refinaron los procesos de obtencion y refinacidn, el aluminio
bajé su precio y se convirtid en un "recurso”, que fue wilizado para satisfacer

determinadas necesidades humanas.

Vincnlanda fo anterior con ef tema que nie ocupa, encontré como conceplo de recurso

mineral ¢f siguiente:

"Se denomina recurso minerai a cualquier material formado por procesos
geoldgicos y que de acuerdo a sus propiedades ffsico-quimicas y su

concentracion en la nawraleza es susceptible a ser explotado por el hombre

para st beneficio” !

Es decir. de 1o anterior se desprende que ¢l recurso mineral como concepio es una

especie del recurso natural, para completar el concepto anterior citaré la definicion de

mineral:

) SANCHEZ, Vicenic ef. at.. Poblacion, recursos v medio ambiente en Mexica, México, Ed. Universo 21,
1989, p63.
4 RANDALL. op. cil. p. 40



"E} diccionario de la lengua espaiiola lo define como: perteneciente al grupo o
reunion numerosa de las sustancias inorgdnicas o alguna de sus partes;
substancia inorgdnica que se halla en la superficie o en las diversas capas de la
corteza del globo, y aquella cuya explotacidn ofrece interés,"*

LEn una clasificacion muy clemental puedo seaalar que la cantraparte del recurso mineral,
es decir de procedencia inorgdnica, serfan los recursos que tienen una procedencia

orgdnica -o en un momento, capaces de soportar o generar vida- (el caso del petréleo es

muy particular y no es motivo de esta investigacidn).

2,2 NATURALEZA DE LOS RECURSOS MINERALES

Una de las clasificaciones de los recursos naturales (ademds de la que ya scialé
anteriormente de recursos de procedencia orgdnica e inorgdnica), es la que divide los
recursos naturales en dos grupos: en renovables y no renovables. En los primeros se
consideran aquellos que tienen las posibilidad de restablecerse en mimero y calidad en la
naturaleza, los segundos, en contrapartida, son los que no podrfan ser restablecidos. Los
primeros lenfan mecanismos propios que los hacfan renovarse por sf solos, el ejemiplo
mds comun eran la flora y la fauna: por medio de la reproduccidn se podia restablecer su
mimero. Como ejemplo de fos no renovables se tenfan a los minerales, los cuales existfan
en un niimero fijo en la naturaleza, es decir, estaban limitados y en algin momento se
iban a agotar,

2.3 METODOS DE CLASIFICACION

Hay diversas clasificaciones respecto de los minerales, solamente citaré dos de las mds
usuales.

Por sus propiedades fisicas y quimicas:

A. Metdllcos,- Tienen como propiedades la maleabilidad, ductibilidad, conductibilidad

de calor y de electricidad, brillo, lustre metdlico, etc.

% Enciclopedia Durvin, p.
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A su vez se dividen en:
A.1 Ferrosos: fierro, molibdeno, manganeso, nfquel, cobalto, etc.
A.2 No ferrosos:

-Biisicos: Cobre, ptomo, zinc, estaiio,

-Ligeras: Aluminio, magnesio.

-Preciosos: Oro, plata, platino,

-Radiactivos: Uranio, plutonio y Torio.

B. No metilicos.- Tienen como propiedades: baja conductibilidad eléctrica y térmica, no
maleables ni dictiles, ete. fntre los elementos principales se encuentran ¢l sflice, la

alumina, et potasio, sodio, calcio. magnesio, ctedtera,

Otro de los criterios que se utilizan para clasificar a los minerales es de acuerdo con su
formacidn y procedencia

A. Minerales de rocas fgneas,- Se formaron por Ia cristalizacion fraccionada de un
magma fundido, Al enfriarse dste, cada mineral cristlizé at alcanzar su punto de
sobresaturacion, la rapidez de cristalizacion de un mineral estd en razon inversa de su
contenido en silicio. Los minerales furmados directamente del magina enfriado reciben el
nombre de primarios, y los derivados de éstos, camo consecuencia de Ia accidn de los
agentes atmosféricos u otras causas, se llaman secundarios. Entre los primeros se
encuentran los feldespatos, piroxenos, anfilioles y micas, y entre fos segundos el cuarzo,
calcedonia, dpalo, clorita, epidota, serpentina, calcita y caolfn. Durante fa solidificacién
de los magmas se segregaron las minas metalfferas, que formaron los yacimientos
minerales, La condensacidn de los gases emitidos por las chimeneas volednicas, dio lugar
a sublimados tan importantes como el azufre, alita, coveling, yeso y homablenda,

B. Minerales de rocas sedimentarins.- Dado el origen secundario de éstas, sus

componentes proceden a la desintegracién ffsica y la descomposicién quimica de otras
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rocas. Los diversos componentes sc han depositado en la superficie terrestre por una
combinacién de procesos mecdnicos, fisicos y orgdnicos. Los sedimentos depositados
mecinicamente contienen pocos minerales nucvos; los conglomerados estdn compuestos
principalmente por fragmentos de roca; las areniscas, por granos de cuarzo, aunque
pueden ir acompafiados de otros minerales y las pizarras por arcilla impura, Los
minerales pesados y duros como ¢l oro y el diamante, tienden a concentrarse entre los
sedimentos mds bastos donde forman los placeres.

C. Minerales de rocas metamdrficas.- Cuando las rocas fgneas y sedimentarias
enterradas a grandes profundidades se ven sometidas a presidn, calor y accién del vapor
de agua portador de agentes quimicos, experimentan grandes cambios tanto cn su
estructura fisica como en su composicién quimica. Las partfculas rocosas, fraccionadas y
aplastadas tienden a recristalizar en capas paralelas, formando estructuras rocosas
listadas. Los minerales preexistentes se transforman en otros mids estables bajo nuevas
condiciones, Estos cambios constituyen el llamado metamorfismo regional. Son minerales
caracterfsticos de rocas metamndrficas la serpentina, talco, clorita, andalucita, grafito,
didpsido, forsterita, flogopita, vesubianita y glaucofana. Cuando la lava fundida se
incrusta intrusivamente en otras rocas y se enfrfa y endurece, el metamorfismo de
contacto experimentado por las rocas circundantes motiva frecuentemente la creacidn de
nuevos minerales como la andradita, grusolaria, turmalina, minerales metdlicos y unos
cuantos minerales raros.

D. Mlnerales Filonianos.- Se formaron en las fisuras de las rocas al ascender las aguas
magmdticas y precipitarse los mincrales en disolucidn, al disminvir la presidn y la
temperatura, Cuando este material filoniano invade las paredes de las fisuras
reemplazando a la roca el depdsito se denomina de substitucion, Los minerales que

contienen metales valiosos recibes el nombre de menas, Citaremos como més comunes la
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pirila, marcasita, galena, calcopirita, bomita, magnetita, ematites, casiterita, Volfranita y
molibdenita, ¢

De las clasificaciones anteriores, en esta tesis dnicamente utilizaré la primera, metdlicos y
no meltdlicos, por ser la mds usual en cl lenguaje cotidiano.

Por no ser Ia intencidn de este trabajo el estudio detallado de las cuestiones técnico-
mineras, dejaré solamente asentadas las clasificaciones. Lo importante para efectos de la
tesis es en realidad, sefialar el efecto que tiene la explotacidn de los recursos mineros en

el ambiente.

2.4 CONCEPTO DE AGOTAMIENTO

Uno de los conceptos mds importantes y controvertidos dentro de la actividad minera es

el de "agotamiento”. Lo que en sentido comin pareceria Iégico concluir: "los recursos

minerales no son renovables”; sin embargo, en la prdctica minera aiin se discute y se trata

de matizar el término, Por cjemplo para Randall es ¢l siguiente:
"El agotamiento se puede considerar como un proceso y como un estado, La
extraccion continua de un recurso no renovable constituye el proceso de
agotamiento, E! estado de agotamiento se alcanza cuando literalmente no
queda nada del recurso, o bien, para decirlo en forma mds realista, cuando el
recurso remanente estd situado en forma tan inconveniente que el costo de la
extraccidn se vuelve demasiado elevado y Ia cantidad demandada es de cero,"?

Los elementos naturales son finitos en la tierra, son los mismos de la formacion de la

tierra, por lo que ain los recursos "bioldgicos" pueden Hegar a terminarse, sin embargo,

el interés de la explotacion de los recursos puede legar a dar un matiz muy importante a

los conceptos que pueden considerarse casi como absohutos, por ejemplo el citado

concepto de "agotamiento”, Asf mismo las anotaciones hechas por Randall son relevantes

§ Diccionario enciclopédico Durvin, Bilbao, 1973, 1. VI p. xxx
TRANDALL, op. cil. p. 252
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en el sentido de que ademds de considerar al agotamiento desde un punto de vista féctico
(de hecho): la ausencia del recurso, to considera desde un punto de vista social: el costo
que significa el explotarlo cuando su concentracién es muy baja en los yacimientos o
velas, ya no es cosleable, entonces se considera "casi" agotado. El maliz que se le puede
dar no obstante, puede ser también para darle “flexibilidad”. De esta manera algunos
especialistas en materia minera opinan que para poder evaluar ¢! “agotamiento” serd
necesario;" determinar y cuantificar las reservas geoldgicas del recurso mineral, para lo
cual se debe llevar todo un procedimiento en la etapa de Exploracion. Este consta de las
siguientes acciones;

a)  Mapeo peoldgico y programa de muestreo (es la detenninacidn de las reservas
potenciales del mineral a través del levantamiento de mapas de la zona, Solamente
se conoce la cara superficial del yacimiento);

b)  Barrenacién de diamante (perforacién con barreno de diamante y que tiene como
objeto localizar y determinar la continuidad de Ia veta en las capas estratigréficas);

c) obras directas (explotacidn minera en forma, una vez determinada la viabilidad
econdmica de las vetas),

Para los gedlogos el concepto de agotamiento estd ligado al concepto de reserva

geoldgica, misma que entendemos aquf en un sentido técnico-geoldgico més que jurfdico,

es decir "puarda y custodia que se hace de las materias (o determinadas materias) que

componen el globo terrestre”,

2.5 CLASIFICACION DE LAS RESERVAS GEOLOGICAS

Las reservas geoldgicas se clasifican segiin el grado de avance de la etapa de exploracién

y se consideran las siguientes;

I.- Reservas potenciales: Resultan del mapeo geol6gico superficial,en el cual se
dimensiona sdlo la parte superficial del yacimiento, es decir, sdlo se conoce una

cara del yacimiento.
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2.~ Reservas posibles: Son aquellas en las que sdlo se conoce una cara y un nivel,
considerando una influencia de quince metros hacia arriba y hacla abajo de las
reservas positivas,

3.- Reservas probables: Son aquellas en las cuales se conocen dos caras del yacimiento,
un nivel inferior o superior y un contrapozo o lajo.

4.- Reservas positivas: Son aquellas en donde se conocen por lo menos tres caras del
yacimiento, un nivel superior, uno inferior y cuando menos una obra vertical en las
cuales se demuestre la continuidad de la mineralizacion.

En las anteriores definiciones no se expresa mds que un criterio técnico en tomo de las

reservas; en cuanto a los matices del agotamiento se consideran:

a) Demanda dei mercado

b) Precios de! producto

¢) Ritmo de produccién en un periodo minimo de diez aios (horizonte del proyecto)

d) Capacidad instalada de la plama de proceso

¢) Factores econdmicos y financicros

f) Reservas geoldgicas de] recurso,

Consideraciones muy cercanas a Jo expresado por Randall,

2,6 NOCIONES SOBRE LAS ETAPAS DE LA ACTIVIDAD MINERA
Una de las ideas que emplearé a lo largo de la tesis y que constituye una de las primeras
conclusiones de la misma (aunque parezca un hecho evidente), es el principio de
beneficio econdmico que sirve de fundamento y razén de ser de la actividad minera, el
cual es manifiesto en la definicidn que se tiene de la misma:

“Minerfa.- [. Arte de explotar en forma remunerativa® los recursos minerales

existentes en la corteza terrestre,,."®

* Las negrillas son mfas,
¥ Enciclopedia Barsa de Consulia ficil, 1. X, p 307



Los especialistas en la materia suclen referirse sdlo a los aspectos relacionados con la
explotacidn del recurso. Una constante observada en las obras de minerfa, es la falta de
sisternatizacidn de los conceptas, suelen desarroliar los temas sin proporcionar conceptos
bdsicos sobre los mismos que puedan servir de gufa a quicnes son ajenos a la materia, por
lo 1anto, las sistematizaciones que ofrecerd en ¢l presente capltulo los considero de mi
entera responsabilidad y son en torno de lo que interpreté de los autores, con apoyo en
diversas obras de consulta.
Voy a entender a la explotacidn en dos sentidos, uno amplio y otro restringido. En el
concepto amplio consideraré en general a todo el conjunto de actividades mineras
encaminadas a obtener beneficio econdmico (o provecho) de los recursos minerales. Est:
nocidn se construye a partir de las acepciones gramaticales de la palabra;
"Explotacidn.- f. Accidn y efecto de explotar..." ?
Por otra parte la palabra cxplotar significa:
“Explotar.- v. t, Aprovechar: explotar una mina, un bosque. (sindn. utilizar)
9 Abusar de uno: Ese hombre explota a todo ef mundo (sindn, vender,
luerarse. V. tb. Robar) ¢ fig. Sacar provecho de algo: explotar una
circunstancia...“'0
En el mismo sentido, el Diccionario Léxico Hispano, tiene como una de las acepciones
de la palabra "explotar":
"tr, Extraer de las minas las riqueza que contienen. * fig. sacar ulilidad de un
negocio o industria en proveeho propio..."!!
Como puede observarse en todas tas definiciones existe la constante de la idea del
beneficio econdtico. Como sefialé anteriormente, en el sentido amplio de la explotacion
se engloban una serie de actividades o fases muy concretas, que conforman un procesc

espec(fico para aprovechar el mineral, dichas etapas son:

? Dicelunario Léxico Hispano, 1. I, p 636
19 pequerio Larousse Hustrado p 452
" Diccionatio Léxico Hispano, 1. I, p 636
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a) Exploracidn;
b) Explotacidn;
¢) Beneficio;
d) Tratamiento de residuos peligrosos.
Es de aclarar que la fase de "cxplotacion” indicada con ¢l inciso "b", es la acepcidn
restringida de dicha palabra, es decir, una etapa muy especifica del proceso minero.
A continuacidn describiré cada una de las fases:
a) Exploracién
La primer fasc de exploracidn se define gramaticalmente como: "f. Accion y efecto de
explorar... Explorar.- tr. Reconocer, registrar, inquirir o averiguar con diligencia una
cosa o un lugar,"i?
En su aspecto técnico, suele definirse como:
"Bl trabajo de bisqueda de menas’ (Rickard). Puede hacerse en la superficie o
puede consistir en trabajos en el subsuelo o en perforaciones. Se distingue de
la explotacion, y en algunos casos del trabajo desarrollo, 13
De la exploracion, en la enciclopedia Durvdn se indica:
“,..1a minerfa comienza en realidad con la exploracion de los terrenos que
puedan encerrar minerales. Los principales métodos de exploracion consisten
en localizar un afloramiento, seguir los acarreos de un aluvidn, disgregar
hidrdulicamente la capa de recubrimiento, estudiar la vegetacion, realizar
perforaciones, trazar mapas basados en ¢! estudio topogrdfico de la zona,
tomar fotograffas aéreas, etc... ademds pueden emplearse (como)

procedimientos, ¢! método magnético, que utiliza la brijula para localizar y

12 Diccionario Léxico Hispano, enciclopedia itustrada, 1. |, W.M. Jackson Inc., México, 1980, p 636

* La mena se define como cf mincraf meialifero o agregado de mincrales metaliferos, mis o menos
mezclados con ganga, ésta Gltima es ¢l mineral sin valos que acompana a ta mena. El primero, desde el
punto de vista minero, puede ser explotado con un beneficio. Cfr. Exton McKinsiry, Hugh, op. cit. pp 638 y
642).

13 Exton McKinstry, Hiugh. GEOLOGIA DE MINAS. p 636
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delimitar las zonas de depdsitos férricos que modifican la fuerza del campo
magnélico de la tierra, el método nutopotencial, que aprovecha la actividad
qufmica del mineral, productora de una corriente que le da un potencial
diferente al de la tierra que lo rodea; el método de gravitacidn, basado en las
variaciones locales del campo de gravedad provocadas por las diferentes
densidades de los materiales; el método sfsmico, que consiste en provocar
una explosion subterrdnea para medir el tiempo que emplea la onda sonora en
su recorrido, En Ia tarea de exploraciones, que puede combinar varios de
estos métados, se ulilizan como herramientas el taladro giratorio, la fresa y el
taladro con punta de diamante."™
Muchos autores consideran una ctapa anterior a Ja de exploracidn: la "prospectiva", otros
fa consideran como parte de la exploracidn. 1.a prospeccidn consiste en: ".,.exploraciones
preliminares para localizar con toda precisién los yacimientos y planeamiento de los
trabajos de extraccidn,"!* .
El prospector es una especie de “avanzada® en ¢l proceso minero, toma las primeras
muestras® para determinar la presencia de minerales:
“... (parte) la roca aflorante en trozos de guijarros... si sospecha que tienen
oro los tuesta al fuego o en una fragua para liberar las particulas de oro antes
de machacar la roca y probarla en una batea. La grava y el suclo son asf

mismo comprobados para revelar minerales pesados,"'6 |

Como fase dentro de Ia minerfa, Ja exploracidn es importante por las siguientes razones:
“l. (Porque) garantiza su permanencia como actividad econdmica,

incrementando las reservas mineras en explolacion;

1 Enciclopedia Durvin, 1. 6 .p 62-63
15 Enciclopedia Barsa de Consulta Facil, 1. X, p 307

16 EXTON MCKINSTRY, Hugh, "Gealopla de Mittas”, (irad. por Miguel Casanueva), Ed. Qumega, 3% ed.,
Bascelona, 1987, p 42t
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2. Propicia su crecimiento con la localizacidn de nuevos cuerpos minerales,
tanto dentro de las dreas de influencia econdmica de las instalaciones minero-
metaldrgicas ya existentes, asf como en otras dreas en las que de darse la
condicianes propicias para su explotacion se creardn centros econémicos con

vida propia." V7

b) Explotacidn
En cuanto a fa segunda ctapa del proceso minero, la explotacidn en su sentido restringido
debe entenderse como la fase en la cual se extrae ¢l minerai, usualmente, del subsuclo.
Seiiaio algunos de los principaies métodos de explotacion que se utilizan en la minerfa,
Partiendo de la idea de que los costos determinai, en cada caso, ¢l mds idéneo.
"La explotacién a cielo ablerto puede requerir el empleo de los métodos
utilizados en la cantera y de todo ¢l equipo.., de perforadoras,., ranuradoras,
gnias, tormos, elevadores, ete. En la explotacidn de minas subterrdneas se
utilizan procedimientos diversos. Si el yacimiento se encuentra en una ladera,
puede (hacerse) por medjo de galerfas,..si fa mina garantiza un sistema mds
completo, se cava un pozo permanente del que irradian galerfas transversales
a la veta.,. en cf laboreo de subniveles se divide el bloque de mineral
existente entre dos niveles en una seric de macizos horizontales por medio de
subniveles... en la explotacidn por franjas-almacenes la mayor parte del
mineral extrafdo se deja en la grada para que formo un montdn sobre el que
s¢ sostienen los mineros mientras perforan el fondo. La excavaclén por
pozos-tolva subterrincos ...supone una adaptacién del método a cielo abierto
que consiste en desmontar el material en una serie de bancos en cuyo centro

estd la chimenea, El laboreo de anchurén y pilar consiste en sostener la

17 CRESPQ 1., Francisco: "Importancia de 14 exploracion en el desarrollo del sector, ponencia
multicopiada, p. 5., marzo de 1989, México D.F.
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techumbre con pilares de tamaiio uniforme colocados a intervalos regulares.
En el método de excavacidn en escalones con desmonte y terraplén se retira
el mineral por la parte superior en una serie de tajos paralelos hechos a lo
largo de la grada; al quitar un tajo se quita una capa de relleno que deje
espacio suficiente para poder trabajar entre el fondo del mineral y el relleno
de escombros sobre el que se apoyan los mineros mientras realizan la
perforacién, El laboreo con encastillndo wiiliza marcos para facilitar un
soporte provisional a los trozos sueltos de roca y una galerfa de avance para
dur soporte a los respaldos de la grada se rellenan los marcos de escombro. ..
en el laboreo de tajado superior se extrac el material en una serie de tajos
horizontales segiin se quita el tajo se sostiene provisionalmente la tierra

superior mediante maderos consistentes en marcos de tres piezas..,"'®

¢) El beneficio
La tercera de las etapas, ¢l beneficio, pude entenderse en dos semtidos, uno técnico,
relacionado con la concentracion de lo minerales que son motivo de la explotacidn, y otro
en sentido administrativo, relacionado con las ganancias que se pueden caleular a partir
de los costos. Ambas son importantes, pero es necesario diferenciarlas, ya que al hablar
de beneficio, se debe expresar siempre en cual de los dos sentidos se est{ empleando.
En su connotacién gramatical beneficio se puede definir conio:
"m. (lat. heneficium) Bien hecho o recibido: agradecer los beneficios, (Sindn.
V. servicio). ® Utilidad, proveciio. (Sindén. V., ganancia) * Cultivo,
explotacién de los campos, drboles, etc. ® Accidn de beneficiar minas o
minerales: el beneficio de las piritas de cobre..."

P'or su parte, beneficiar es:

¥ Durvan p 63
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"y, 1, Hacer bien. " Cultivar, hacer fructificar una cosa: beneficiar una tierra,

o Extracr minerales, © someter estos mincrales al tratamiento metalirgico:

beneficiar el oro..."*
Salvo las acepciones técnicas, las de tipo gramatical no pueden ayudarnos para especificar
lo que es el beneficio. En la parte técnica: "accidn de beneficiar minerales”, nos remite
hacia el proceso técnico, el cual ¢s definido por Murray como:

"Concentrar.- Separar el metal o la mena de fa ganga o roca asociada,”
En una de las acepciones que contempla la Enciclopedia Durvdn se define al beneficio
como;

"..." {econ,) Diferencia entre el coste de produccion y el precio recibido por

un producto...”
Como se observa, esta acepcin se relaciona con Jo denominado como “ganancia®, a
continuacién detallaré ambos sentidos.
A. Como proceso téenico.- Como ya lo mencioné se relaciona, e incluso se puede tomar
como un sinénimo de "concentrar”, es decir, separar solamente los minerales que nos
interesan del conjunto que forman con el resto de minerales, rocas, tierra, fquidos,
cteétera.
El beneficio o concentracidn consta de dos etapas principalmente, la primer fisica, que
consiste en la separacidn del mineral metdlico de su ganga; y la segunda, qufmica, la
descomposicién del mineral metdlico para recuperar el metal y desembarazarse de los
restantes elementos que estdn combinados, 2

Entre los principales métodos de concentracidn * fenemos:

' (Para ambos- Pequefio Larousse [tusirado, pp 142-143)
19 EXTON MCKINSTRY, op. cil. p. 633.

20 Diccionario enciclopédico Durvin, 1, 11, p. 106,

21 EXTON MCKINSTRY, op. cit. p. 564.

* Cir. 1btd. pp. 564 a $74.
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Escogido a mano. Puede ser el método mds econémico y el mds primitivo, consiste
bésicamente ¢l romper los trozos de mena con un martillo (sobre piedras duras o
blogues de acero, y clasificar manualmente el mineral valioso,

Concentracion por gravedad. Es un perfeccionamiento mecdnico del proceso de
lavado del material en una batea. Su efectividad depende de la diferencia especifica
en pesos de los distintos minerales, entre mayor sea la diferencia, mds eficaz
resulta,

Separacidn por liquidos pesados. Es similar al de flotacién, sin embargo, se utiliza
en lugar de un fluido pesado, un pseudo-liquido consistente en una suspensién en
agua de un sdlido pesado finamente molido (usualmente palena y ferro-silicon).
Diclio pseudo-lfquido es susceptible de recuperarse para una posterior reutilizacién.
Flotacion. Este método depende de la adherencia diferenciada de los distimtos
minerales, unos lo hacen al aire, otros al agua, dependiendo de las sustancias
quimicas que se introduzcan. Unos reactivos delerminados se hacen pasar por la
mezcla a través de burbujas, las cuales arrastran a la superficie en forma de espunia
que se desborda, y fimalmente a partir de ella se recupera el concentrado de
mineral.

Amalgamacidn. Se emplea en este método la propiedad del mercurio de formar
amalgamas con los metales preciosos (oro y plata),

Cianuracién. Se aplica también para meltales preciosos y consiste en utilizar wna
solucién débil de cianuro sddico o célcico, que aireada disuelve a los metales
preciosos, que posteriormente se recuperan agitando la solucién con cinc o aluminio
en forma de polvo, para filtrarlo después y formar lingoles.

Lixiviacién, Se utiliza para minas de cobre, en ella se wtilizan cono disolventes del
cobre el amoniaco, el sulfato férrico o el 4cido sulfirico, dependiendo de la

naturaleza de la mena.
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Respecto de la fase de tratamiento de residuos peligrosos” , es de notar que no suele
considerarse en los textos relacionados con la geologfa o la minerfa, es decir
habituaimente, el proceso minero se agola, para los mineros, con los métodos de
concentracién, despuds de ellos, viene el proceso metalirgico, que no es motivo de este
trabajo.
B) Ei beneficlo como resuitado ccondmico-ndmninistrativo. En Ja etapa de la
prospeccion (que se considerd como parte de la explotacidn, tomando como base la
opinién de algunos autores), como ya mencioné se debe considerar la potencialidad
econdmica susceptible de explotar del yacimiento, para ello es necesario tomar en cuenta
diversos factores, Es en esta consideracion que se puede considerar la sepunda
connolacidn del término “benelicio”: la econdmico-administrativa,

La primer nocidn que se puede aplicar es en ¢! sentido econdmico ya citado de Durvin:

"Diferencia entre el coste de produccidn y el precio recibido por un producto”.

El beneficio econdmico-administrativo resulta entonces de la ganancia ‘que se obtiene de

explotar el yacimicnto, después de considerar varios factores * tales como:

1. Beneficio anual, En el cual adenuls ademds se consideran varios elementos, como el
ingreso, mismo que sc relaciona con la ley de la mena, fa proporcion de! metal
recuperable y los precios de vema del producto. Todos, son variables, depende por
cjemplo no soto de la "ley”, sino también de la probable cantidad que pueda existir,
0 de la existencia de otras menas en la region, Los precios se determinan -en
apariencia- del mercado, puede existir un mineral con alta concentracidn de metal y
sin embargo no ser reditvable por los precios det mercado. También influye lo que
cueste 1a explotacidn, relacionado con el ritmo de produccién. En las primeras
clapas, antes de Ja plena cxplotacidn es necesario towar en cuneta muchos

elementos para determinar los costos, por cjemplo: la anchura de la veta, la dureza

* Clr. EXTON MCKINSTRY, pp 497 a 503.



de la mena (para determinar el costo de perforacion y quebrantamiento), la
naturaleza del terreno, la cantidad de agua por bombear, jornales locales, transporte
en general, impuestos (...y actualmente las consideraciones de proteccién al
ambiente).

“Vida" probable de la mina. Referida principalimente a la produccidn redituable de
la explotacion, puede ocurrir que un yacimiento no esté del todo agotado, pero que
por la concentracidn de mineral, o por los precios que ticne ¢l mineral en el
mercado comparado con los costos, puede que ya no se oblengan beneficios
suficientes que justifiquen la existencia del trabajo.

Descuento por azar. Estd relacionado con la existencia de memas en la regidn. Si se
encuentran varias menas en una inisma regidn y su distancia entre ellas cs
refativamente cora, existe mayor probabilidad de encontrar mds y que sea
redituable econémicamente hablando, a diferencia si se encuentra una mena aistada,
Inversidn de capital, Tiene tres elementos por considerar: 1) precio de compra de
la propiedad; 2) el coste de desarrollar mena suficiente para comenzar fa

produccidn y 3) el coste para equipar la mina para que pueda producir,”

Aqul estdn sefialados simplemente algunos de los factores que intervienen en las

diferentes etapas de la actividad minera.
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CAPITULO 3. LA SITUACION ACTUAL DE LA MINERIA
EN MEXICO
3.1 LA IMPORTANCIA DE LA ACTIVIDAD MINERA EN LA ECONOMIA
NACIONAL

La mayorfa de los aulores consultados sefialan la importancia que tiene el sector minero
en la economfa nacional, en el presente capflulo sefialaré groso modo, las razones por las
cuales es relevante y la situacion actual por la que atraviesa el sector minero.
"Oficialmente” la importancia se puede contemplar a la luz de lo expuesto en cl Plan
Nacional de Desarrollo 1989-1994, el cual indica que "La minerfa ha estado presente en
el desarrollo de México y ha sido fuenle de o expansion regional. Ademds, ha
contribuido positivamente como generadora de divisas mediante la exportacicn."*

El Plan Nacional de Desarrolio expresa los lineamientos bisicos que sirven para conducir
la polftica gubernamental durante el sexenio en turno, seiiala los objetivos que se
pretenden cumplir y la razén de los mismos. Expresa la orientacién que va a tener el
Estado, la cual en el caso concreto del presente sexenio se puede resumir en la patabra
"modernizacién”, en torno de ta cual giran los objetivos nacionales que, segtin el Plan
Nacional son: "... defender la soberanfa y promover los intereses de México en el
Mundo, ampliar nuestra vida democrdtica, recuperar el crecimiento con la estabilidad de
precios; y elevar, productivamente, el nivel de vida de los mexicanos,.. La estrategia que
nos permitird alcanzarlos (los objetivos)... es la modemizacién de nuestra vida
nacional,""",

De manera mds prdctica (material), {a importancia de la actividad y del sector minero se
puede descubrir al observar la participacién de tas mismas en la economfa nacional, tanto
en cl porcentaje con el cual contribuyen al Producto Nacional Bruto, cuanto por el

nimero de mano de obra que ocupa.

* DOF 31/V/89, T. CDXXVILI, No. 23, sec. 11, p 19.
*s DOF 31/V/89, T. CDXXVILL, No. 23, sec. Ip 14



De acuerdo con los datos proporcionados por el Consejo de Recursos Minerales, en su

anuario estadfstico de 1989, la situacidn de la minerfa en México es la siguiente:

PRODUCTO INTERNO BRUTO

(Millones de pesos)
Afios PIB Sector Industria Participacidn
hH Industrial Minera %
(2) ) @=¥D) =32
1985 47 391702 15805136 664756 14 4.2
1986 79 131144 26921488 1374395 1.7 5.1
1987 193 462383 69 718948 3852077 2.0 5.5
1988 395 882883 139 593170 7 696031 1.9 5.5
1989* 94 054824 157126555 8 871036 1.8 5.7

PERSONAL OCUPADO

(Miles de personas)
Afios Industria Minerfa %
1985 9067 223 2.5
1986 8704 226 2.6
1987 8404 225 2.7
1988 8606 230 2.7
1989+ 8924 242 2.7

(las grdficas sc incluyen en las prdéximas 5 hojas, con notacién alfabética)

Respecto de los datos anteriores cabe aclarar varfas circunstancias:

1) El organismo en cargado de recopilar los datos ccondmicos en México es et
Instituto Nacional de Estadistica, Geograffa ¢ Informética (INEGI); sin embargo,
los datos no coinciden con los del Consejo Minero (CRM), utiticé los de éste ltimo
por considerar que es un organismo més cercano con la situacién del sector minero.

2)  No hay datos recientes en el INEGI o en el propio Conscjo de Recursos Minerales
respecto de Ja actividad minera, sélo hasta 1989, aunque de éste dltimo, se aclara
que los datos son "preliminares”,

Respecto de la interpretacién de los datos:
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(En las hojas siguientes, antes del proximo inciso se incluyen gréficas respecto de los

datos proporcionados en la estadfstica del Consejo).

19 Si dividimos a la actividad ccondmica cn los tres sectores en los cuales
habitualmente se clasifica con fines de estadfstica mundial: Agrfcola, Industrial y de
Servicios; al sector industrial le corresponde en México una participacion del 32%
de acuerdo con los dalos asentados en el Almanaque Mundial: (para el afio de 1986)

PIB Agricola Industrial Servicios

100 9% 2% 59%

Los dalos anteriores coinciden con los del Consejo (CRM),

2% La evolucidn de la participacion industrial en ¢l PIB, en el periodo comprendido
entre 1985 a 1989 es de equilibrio, con una leve tendencia hacia la baja (se
mantiene en e} rango del treinta por ciento), aunque es un dato no proporcionado
especfficamente por el Consejo (CRM), se puede obtener a partir de los demds
datos:

Participacién por afios (Scctor Industrial/PIB)

1985 = 33.3%
1986 = 34.0%
1987 = 36.0%
1988 = 35.2%
1989 = 31.8%

3% Laparticipacion de Ia minerfa dentro def sector industrial varfa entre ¢f 4.2 y el 5.7
%, mientras que su parlicipacién en el total del Producto Inlerno Bruto es entre el

14y 18 %

3.2 SITUACION ACTUAL DEL SECTOR MINERO
En este apartado hablaré del sector minero como un todo, es decir como el conjunto de
individuos y empresas dedicados a la actividad minera, sin distinguir las caracterfsticas

que los pueda diferenciar,

61



Al igual que en otros sectores productivos del pafs, fa minerfa se ha visto afectada con el
derrumbe de! periodo de "desarrollo estabilizador" que domind en fa economfa nacional a
partir de los afios cincuentas, asf mismo se ha visto afectado por ks crisis econdmicas que
sufre ¢l pafs desde finales del sexenio echeverrista (1975-76), y después a fines del
sexenio de Lépez Portillo (1980-82) y durante todo el sexenio de Miguel de la Madrid
(1982-88), incluyendo los primeros aiios del sexenio salinista (1988-91) después de los
cuales se logra la "estabilizacion” de la economfa y el "repunte” de la misma (aunque
durante ¢l afio de 1993 se habla cada vez mds de un estancamiento econdmico y casi de
una crisis no reconocida “oficialinente"); sin embargo, ademds debe resentir este sector la
influencia de los desérdenes mundiales,
La situacion de la minerfa es grave, a decir de Margarita Bahena: "Actualmente la
minerfa pasa por monentos dificiles, Debe enfrentarse a los antiguos problemas de
estructura y al mismo tiempo, a la cada vez mayur competencia internacional derivada de
las nuevas tendencias de la polftica econdmica mundial: apertura comercial y
globalizacién econdmica,* !
Esta visién no siempre es compartida, por ejemplo ¢! Ing. Antonio Madero Bracho,
presidente del Consejo de Administracidn de la Corporacién Industrial San Luis S.A. de
C.V., seiiala:

"La minerfa mexicana de hoy es una industria que volvié a nacer y se ha

desarrotiado con pujanza y visién desde 1961, a rafz de la mexicanizacién de

su capital y cuadros directivos y especialmente desde 1966 al implementarse

las reducciones a los altos impuestos absolutos que ahogan su desarrollo.

"As{ de 1966 a la fecha la minerfa invirtid mds de seis mil millones de

ddlares; quintuplicd el valor de su produccidn y de sus exportaciones en

valores constantes, alcanzando éstas el veinte por ciente de las exportaciones

no petroleras del pafs; cuadruplicé el empleo para alcanzar 227 mil personas

! BAHENA, op. cil., p. 37 A.
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ocupadas en el sector minero en 1986; multiplicé los recursos minerales del
pafs; abrié nuevos distritos mineros, modernizé fa planta minera; inicid la
produccién de nuevos minerales; incependizd la  comercializacion
internacional y penetré huevos nercados; aumentd significativamente su
productividad; logré nivetes de campetitividad mundial en calidad y costos;
afadié valor agregado a sus productos; se vinculd con la industria de la
transformacién, mejord ef bienestar de sus trabajadores, en suma sirvid y
sirve al pafs."?
Ambas visiones son totalmente contradictorias, Bahena considera al sector minero dentro
del contexto nacional de crisis, mientras que Madero fo considera como un sector de
pujanza constante, en particular a partir de la "mexicanizacidn®, hecho que de acuerdo
con ¢} andlisis histérico que sc realizo en el capitulo anterior no sirvid para desarrollar al
sector, sino que surgieron fendmenos como los “prestanombres” y que tampoco sirvieron
para la independencia del sector ni del pafs.
Como sciala Bahena y como traté de enfatizar en cada uno de Jos apartados de la parte
histdrica, una de las grandes deficiencias que viene arrastrando ef sector desde ta época
de 1a colonia, es el atraso teenoldgico, la convivencia de tecnologfas de aparente *punta”
con antiguas -o de plano "primitivas”.
Los procesos de globatizacion y de apertura comercial mundial han afectado a lu industria
minera nacional (y en general a la de los demds paises subdesarrollados), ya que ahora
los factores que {legan a incidir en cla son mds variados, los mercados se han ampliado y
ahora los sucesos y condiciones econdmicas de un pafs aparentemente tan lejano como
China, Hegan a tener consecuencias en el nuestro:
“...la colocacién en el mercado internacional de minerales no metdlicos

(grafito, fuorita y barita entre olros) mediante prdcticas desleales de comercio

¥ MADERO BRACHO. Anlonin, "Requerimivnlos y aportaciones de la induslria minera nacional®,
ponencia del Foro de Consulla Popular sobre Minerfa, Hermositlo, Son., marzo de 1989, p. |
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por paises como China, han acentuado la dificil situacion por la que atraviesa

la mineria obligando incluso al cierre de algunas empresas, ™
Las ltamadas "practicas comerciales desleales” deben considerarse con reservas, ya que se
reficren por lo general al "dumping”, es decir fa venta de productos a un precio menor al
de su costo de produccién; sin embargo, paises como China, en razén de su situacion
econdmica, no pueden darse el lujo de permitirse pricticas de "dumping”, que son
propias de los grandes consorcios comerciales, lo que sucede en realidad es que el costo
de produccidn es muy bajo en virtud de la gran masa de mano de obra que tiene.
A pesar de la diversificacion y globalizacion antes citada, México sc ha visto fuertemente
ligado a la cconomfa estadounidense, aunque Madero seifala que a partir de la
“mexicanizacion” se obtiene la independencia econdmica, esto es una falacia, ya que
hasta la fecha las crisis -internas- que ha sufrido el sector estin condicionadas a
decisiones econdmicas tomadas en Estados Unides: "La fuerte recesion que vive Estados
Unidos, principal cliente de México, ha provocado una sensible disminucidn en la
demanda de los productos mincros nacionales por aquél pafs.” 4
Ya en el capitulo histdrico se ejemplificd sobre las ocasiones en las cuales por decisién de
polftica exterior, Estados Unidos "bloqued" el desarrollo minero nacional (quizd la época
en la cual se manifestd mds ese hecho fue durante en el periodo postrevolucionario y con
Cdrdenas).
Con esto podemos concluir que en lo general, los mismos factores que durante la colonia,
el siglo pasado y mediados del presente siglo influyeron en el desenvolvimicento del sector
minero, siguen estando presentes,
Linda Truman en su ponencia de "La minerfa actual® sefiala -adends- varios factores

internos que han obstaculizado el desarratlo de la minerfa;

I BAHENA, op. cit., p. 37A,
4 Idem,

64



- Los trdmites excesivamente morosos que se deben realizar para oblener las
concesiones mineras (compirados con los que se llevan a cabo por cjemplo en
Canadd o Australia, que se llevan senianas, en lugar de los afios que puede tardar
en México).

- La existencia de inuchas zonas de reservas que son improductivas, a pesar de que
existe un programa de "desincorporacion” que no se llega a aplicar,

- Falta de financiamiento para la exploracidn y explotacion derivado a la vez de la
demora en el otorgamiento de créditos que llegan a "desfasar” los proyectos debido
a imprevistos inflacionarios, econdmicos, polfticos e incluso climatoldgicos.

- [alia de vigilancia en el olorgamiento de créditos y alto porcentaje de cartera
"vencida”, diffcil de recuperar.?

Baliena abundp en los anteriores y sehala por ejemplo que las tareas de exploracidn

ocupan enormes cantidades de capitales que son diffeiles de conseguir, hay clevados

pagos por derechio de usu de agua e incluso por el uso de explosivos, asf como el

problema del suministro de la energfa eléctrica en zonas apartadas. (cfr. 3)

Uno de los aspectos extemos, poco considerados y estudiados, es la influencia que han

desempeiiado por ejemplo grupos ecologistas: "Con el propdsito de ahorrar costos y

atendiendo a las presiones de grupos ecologistas las econmnfas mds fuertes han

emprendido desde liace varios afios, el reciclaje de desperdicios, Esto les ha permitido

reducir su demanda de productos de minero-inetalurgia.” 6

En México hasta la fecha no existe presién de grupos ecologistas e el inismo sentido,

Otro de los rasgos relevantes de la minerfa es el relacionado con la adiministracidn,

concretamente la productividad, misma que se define como: ... la relacion entre el

volumen de un bien producido y los insuwinos totales utilizados para tal fin, un incremento

en la productividad significa que el volumen producido ha aumentado en mayor

5 RITMAN, Linda, "La minerfa sctual®, ponencia det Foro de Consulta Popular sobre Minerfy,
Hermosillo, Son., marzo de 1989, pp 1 a 3,
6 BAIIENA, Op. cit. p 37 A,
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proporcién que los insumos producidos para su obtencidn... el concepto de productividad
debe ampliarse para considerar el desenpefio de los diferentes recursos utilizados en una
empresa, ademds de incorporar en su definicidén el requisito de calidad total,"?

La productividad minera nacional, si hemos de creer a Madero es alta, debido a las
condiciones que tienen los trabajadores segun sefiald en su ponencia; sin embargo, en un
Irabajo elaborado por H.Y.L.S.A. se indica que una de las ventajas competitivas de la
minerfa nacional es e bajo costo de Ja mano de obra, lograda en base de reducir e} precio
de dicho recurso, mds que en mejorar su productividad. (¢fr. XIX, p D).

Lo cual tiene como consccuencia una alta deficiencia comparada con los niveles

internacionales. Es decir, 1a productividad es baja.

3.2.1 LAS PERSPECTIVAS A PARTIR DE LA NUEVA LEY MINERA
El 26 de febrero de 1992 se publicd en el Diario Oficial de la Federacidn la Ley Minera
(reglamentaria del arlfculo 27 Constitucional en materia minera), que abrogd a la Ley
Reglamentaria del Artfculo 27 Constitucianal en materia Minera (publicada en el Diario
Oficial ! 22 de diciembre de 1975).
De acuerdo con la exposicién de motivos de la nueva Ley, algunos de sus principales
avances respecto de a anterior son:

"En cste contexto, en el proyecto de Ley Minera, se suprimen requisitos

excesivos, multiples trdmiles con procedimientos complejos, plazos excesivos

¢ instancias diversas, controles en demasfa, en ocasiones duplicados, crilerios

de comprobacién  desactualizados, autorizaciones previas varias que

posteriormente debfa ser ratificadas ante la misma autoridad."®

7 IYLSA, "Problemdtica de Ia productividad en la minerfa mexicana®, ponencia del Foro de Consulta
Popular subre Minerfa, Hermosillo, Son., p.

¥ Ley Minera: *Exposicidn de molivos®, material mutiicopiado, proporcionado por la Secretarfa de Energfa
y Minas e Indusiria Paracstatal, clave: DOC.LV/009/92P.0.
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Es decir, los problemas del sector estdn mds o nienos identificados y se liene conciencia
de ellos en las esferas gubernamentales y se han tratado, por o menos en el plano
legislativo, de solucionar,

Algunos de los aspectos anteriores lo veré con mayor detalle en el capftule

correspondiente a la Concesién Minera,

3.2.2 La SECO¥I

A partir de las reformas a la Ley Orgdnica de Ja Administracion Piblica Federal del 28
de diciembre de 1994, corresponde a la Secretarfa de Comercio y Fomento Industrial:

a) Formular y conducir 1a politica nacional en maweria minera;

b) Fomnentar cl aprovechamiento de los recursos minerales, y

¢) Otorgar contralos, concesiones y asighaciones mineras,

3.3 LA CLASIFICACION DE LAS EMPRESAS MINERAS
Una divisién muy comiin en el dmbito del sector minero es dividir a las empresas en
pequefias y grandes {en ocasiones se menciona incluso a la "mediana) pero, de las fuentes
documentales no encontré ninguna referencia objetiva para definir a las empresas, salvo
una definicidn que establece el nuevo Reglamento de 1a Ley Minera (publicado en el
Diario Oficial de la Federacidn el 29 de marzo de 1993):
"Artfeulo [1.- Para los efectos de fa Ley y este Reglamento se considera
pequeiio o mediano minero a quien, satisfaga cualquiera de las siguientes
caraclerfsticas:
I. Obtenga ingresos brutos por ventas anuales de minerales o sustancias
sujetos a la aplicacion de la Ley, inferiores a cinco mil o veinte mil veces el
salario mfnimo general vigente en el Distrito Federal elevado al aio,

I1. Extraiga mensvalmente hasta tres mil o doce mil toneladas de mineral, o
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11, Aporte hasta el 1.0 6 4.0 por ciento de la produccidn nacional anual del
mineral o sustancia de que se trate."

Esta definicidn es "legal”, es decir, parte de lo que sefiala la Ley sin tomar en cuenta
otras consideraciones.
Como una actividad humana derivada de la ciencia (téenica o de "ciencia aplicada")
deberfa contar con definiciones propias para caracterizar sus acciones, resultados o
condiciones; sin embargo, como anoté anteriormente no encontré documentalmente esa
informacién, por lo que ademds de la definicion legal (muy Wtil para el capitulo
respeclivo del marco normativo, pero incompleta para dar cuenta de sus caracterfsticas),
elaboraré una caracterizacidn (y divisidn) basada en los anteriores capftulos,
Del estudio histdrico del capftulo anterior se pueden derivar las siguientes caraclerfsticas
generales del sector minero (es decir, que son compartidas por todas las empresas
independientemente de su tamaiio)
Caracterfsticas econdmicas.
La situacion econdmica en general del sector puede calificarse como “deprimida”, es
decir, a diferencia de otros sectores de la econonfa nacional, en la minerfa son mds
evidentes los efectos de la crisis y estancamiento en el cual se ha visto inmersa la
cconomia nacional, dicha situacidn se origina directamente de las  siguientes
caracterfsticas, que como he alirmado en todo lo largo del capftulo histdrico, se vienen
“arrastrando” desde 1a época colonial:

a) Dependencia exterior,

b) Falta de inversiones,

¢) Falta de vinculacidn con la industria de la

transformacian,
d) Exceso de cargas fiscales,
¢) Falta de apoyo econdmico gubernamental.

f) Polaridad tecnolSgica.
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g) Exceso de reglamentacion.

h) Exceso de trdmites burocrdticos para acceder a las concesiones,
La dependencia exterior es una constante desde la época colonial, cuando la metrgpoli
podfa determinar ta produccidn con base en la exportacion de insumos necesarios para la
explotacién 0 ¢l establecimjento de monopolios reales. Posteriormente, a partir de la
independencia polftica, la dependencia econdmica se trasladé hacia los Estados Unidos,
principal comprador de los productos mineros nacionales.
En cuanto a las inversiones me refiero concretamente a las inversiones privadas. Por ser
esta una actividad con alto riesgo, requiere de fuertes inversiones con el fin de asegurar
una explotacién adecuada, la falta de Jas mismas provoca necesariamente una depresion
de la actividad.
La minerfa usualmente se ha encaminado a la exportacion, desde la colonia, la mayor
parte del mineral se iba a fa metrdpoli para favorecer su industrializacion (aunque Ia
propia Espaix no fue la beneficiaria ni siquiera de la plata mexicana) o la de otras
naciones, posteriormente durante la época independiente Ja produccion bruta se dirigia
hacia los Estados Unidos o los empresarios de éste pafs establecia en México plantas de
beneficio de minerales y construfan sus propios caminos (vfas férreas) para [levarse cl
mineral ya beneficiado, Esto provecé que la minerfa no se vinculara al proceso de
industrializacidn del pafs.
La polftica fiscal gubernamental nunca ha favorecido los intereses del desarrollo del
sector minero, ya que en las épocas de depresion de la industria minera, en lugar de
apoyar al scctor nacional ha abierto la participacion del capital extranjero (con exencidn
de impuestos 0 impuestos muy reducidos para dichas empresas), mientras que en épocas
de bonanza, ha aumentado fas cargas fiscales, las cuales tienden a deprimir al sector
(finalmente, también obstaculizan el desarrolio).
El sector mincro tampoco se ha visto apoyado con inversion directa gubernamental

durante la vida independiente del pafs, a diferencia de otros sectores, como lu agricultura,
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el turismo o fa industria pesada que si se ian visto apoyados (aunque sea transitoriamente
durante algunos sexenios), durante la lamada "mexicanizacion” de la industria no sirvid
para desarrollar al sector, ya que jurfdicamente se establecicron determinadas condiciones
que deberfan cumplir las empresas {de corte nacionalista), sin embargo esto no se tradujo
en una apoyo gubernamental y ocasiond la aparicidn de "prestanombres”.

En cuanto a la polaridad tecnoldgica, en el sector mincro existen los dos extremos, por
una parte las grandes empresas mineras cuentan con tecniologfa "de punta”, derivada de
gran capital (privado, de procedencia nacional y extranjera); micntras que en el extremo
opuesto hay tecnologfa rudimentaria (en manos principalmente de los pequefios mineros).
Una de las quejas mds frecuentes de los integramtes del sector minero es la excesiva
reglamentacion que hay sobre Ja actividad, principalmente para ¢l otorgamiento de
concesiones. Esto provoca que el poco apoyo gubemamental que se otorga a la actividad
tenga efectos poco benéficos en virtud del tiempo que se tarda en Hegar el apoyo
monetario; en este hecho influyen también otros factores comio la variacion del precio de
los metales en el mercado mundial. Ademds, debemos también considerar la existencia de
nuevas reglamentaciones de cardcter ambiental que en los (Himos afios se han dirigido
contra la mayorfa de las actividades industriales o que pueden ocasionar un desequilibrio
ccoldgico,

Como una variante del punto anterior son los trémites burocrdticos excesivos que se

tienen que cumplir para poder obtener la concesidn minera,

3.3.1 LA DENOMINADA "PEQUENA MINERfA" Y SU SITUACION
PARTICULAR

La informacidn de este inciso procede en su mayor parte de ponencias elaboradas por
sujetos involucrados en la actividad minera (cuyo nivel es nwy diverso, desde
gambusinos, hasta ingenicros en minas, gedlogos, metalurgistas, etc.). Una constante que

noté en las ponencias (seis) consultadas es la caracterizacién de sus propios integrantes :
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partir de sus carencias, deficiencias y caracteristicas que podrfan denominarse como
"negativas”. Ademds, se percibe en las ponencias una falta de criterios objetivos para
evaluar su propia actividad,
El ing. Gabriel Olvera establece quienes se dedican a 1a pequefia minerfa y donde se
ubica ésta:
“...generalmente son personas que se han dedicado a esta actividad en forma
prictica, con pacas antecedentes téenicos y pocos recursos econdmicas...la
pequeia minerfa se localiza en zonas muy apartadas carentes de la mds
elemental infraestructura  como caminos, energia cléctrica, teléfono,
asentamientos, ctcétera,” ?
Es decir, la primer caracteristica de la pequeiia mineria es que estd conformada por
swjetos que se dedican a dicha actividad de manera prdctica, que no tienen conocimientos
téenicos sélidos para una adecuada explotacidn (de acuerdo con los criterios modernos).
Ya mencioné anteriormente que muchos de los pequeiios mineros "heredan” la actividad.
La segunda caracteristica, propia ahora de la actividad se puede resumir en una palabra:
la marginalidad de la pequeiia minerfa. De ella se derivan todas las caracterfsticas que
los propios sujetos se atribiuyen, las cuales sistematicé de la siguiente manera:
. Problemas de financiamiento que tienen como consecuencia un escaso desarrolio
tanto de fa actividad, cuanto de los sujetos involucrados en la misma. Fi pequeiio
minero tiene ademds de un acceso restringido a fuentes de financiamiento, una falta

de capacidad de pago de los posibles créditos para su actividad. *

9 OLVERA ACEVEDO, Gabriel, *La pequeiia minerfe anle el reto de ta modemizacién”, ponencia del
Foro de Consulta Poputas sobre Minerfa, Zacatecas, Zac., marzo de 1989, pp | y2.

' FERNANDEZ GONZALEZ SALAS, Ramdn, "Problemas de ln pequefia minerfa y sus posibles
soluciones”, ponencia det Foro de Consulta Populus sobre Minerfa, Hermosillo, Son., marzo de 1989, p. (;
y VAZQUEZ VILLA, Silverio, "Problendlica miners. Busqueda de mejores soluciones”, ponencia del
Foro de Consulta Popular sobre Minerfn, Hermosillo, Son., marzo de 1989, p. |.
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Muy ligada con los problemas de financiamiento se encuentra la falta de
asesoramiento técnico, legal y fiscal”. El primer aspecto se revela en el uso de
tecnologfa inadecuada, que provoca una falta de productividad. El segundo, el que
los trdmites legales y administrativos resulten muy diffciles de afrontar e incluso
haya una posicién precaria en la propia actividad, Por otra parte, en el aspecto
fiscal, fa propia carencia de fuentes de financiamiento y capital provoca que los
pequeilos mineros no cumplan con las obligaciones que impone Ja legislacidn fiscal
o que tengan un trato "igual" (simifares obligaciones) a las que ticnen las grandes
empresas Inineras, sin tener su capacidad econdmica y por fo tanto posibilidad de
buscar asesores fiscales eficientes,

Falta de personal téenico cafificado, diferente a la asesorfa téenica, ya que en este
caso e refiero al personal directamente contratado por ¢l pequefo minero. La
mayor parte de 1a mano de obra no es calificada y esto provoca un bajo rendimiento
(e incluso una tasa alta de accidentes)'**.

Intervencidn de “variables econdmicas" que si bien afectan a la minerfa como
sector, repercuten especialmente sobre las pequedas industrias, por cjemplo el alto
costo de la electricidad proporcionada por la Comisidn Federal de Electricidad (que
constituye de hecho un monopolio estatal), es decir, de por sf la electricidad es un
problema para la pequefia minerfa en virtud de que el asentamicnto de ésta se
encuentra en lugares alejados, cuando se ticne acceso a elfa es cara. Otra variable

importante de considerar son [os porcentaje y la clasificacién de la actividad como

** Cfr. VAZQUEZ VILLA, passim; y LEE MORENQ, José Luis, *Polfticas de finaciamiento, apoyos a la
pequeda y mediana minerfa®, Foro de Consulta Popular sobre Minerfa, Hermosillo, Son., marzo de 1989,
passfm,

Cfr. RASCON, Leopoldo, "Problemitica de Ja pequefia minerfa®, ponencia del Foro de Consulta

Popular sobre Energéticos y Minerfa, Chihuahua, Chi., 26 de febrero de 1989, p. 2.; y LEE MORENO,
op. ¢ite, p 1
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de "alto riesgo", hecho que niegan los pequefios mineras ™ (“el fndice de
accidentes es muy bajo™).

Estas caracter(sticas que retieren carencias tiene su origen en las condiciones econdmicas

y sociales que se han distinguida en la actividad minera, las cuales sc vieron agravadas

por la siluacién econdmica que prevalecid en el pafs y que al mismo tiempo dan origen a

fenémenos que Incluso han sido reconacidos par los propios mineros, entre etlos:

a)  El paternalismo econdmico. Se observa entre los pequeiios mineros una tendencia
que es contradictoria, por una parte solicitan una amptia libertad para llevar a cabo
su actividad (una desregulacidn de la misma), que el Estado no intervenga
imponiendo  condiciones fiscales y ccoldgicas. y por otra parte  solicituy
constantemente ¢t apoyo del gobierno, tanto para la infraestructura que resulta
demasiado cara para las pequefias empresas imineras, conio un acceso a fuentes de
financiamiento que scan fdciles, expeditas y baratas.'® El financiamiento que
solicitan se destinarfa preferentemente a ta adquisicion de tecnalogfa de punta,

Al respecto el Dr. en Geologfa José Luis Lee Moreno afirma:

"...existe ademds una idea de paternalismo de Estado muy generalizada y no
es raro que algunos pequedios y medianos empresarios mineros consideren
abligatorio el apoyo grawito o muy blando, del gobierno para su desarmolio
industrial," V!

Este fenémeno se observa también en la constante solicitud de ayuda para la instalacidn

de plantas de beneficio o metalirgicas que convierte en mds rentable a la actividad: "La

ayuwla econdmica al pequefio y mediano minero, para la instalacidn de plantas
metalirgicas propias, debe darse con préstantos a interés razonable, preferiblemente en

délares y a una tasa que no destruya la viabilidad del proyecto minero con un periodo de

**** Cfr. GARCIA ZAMORA, Héclor, *Allernativas de solucidn a la problemética de la minerfa®, ponencia
del Fora de Consutia Popular, Zacatecas, Zac., marzo de 1989, p. 3.

10 EE MORENO, op. cit., p. 2.

U Idem.
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gracia que abarque el periodo de instalacidn y un tiempo de operacion que permita hacer

los ajustes y correcciones de una operacidn nueva hasta que se logren los pardmetros

establecidos en cf proyecto y solicitud del crédito.” 12

b)  Pasar por alto cuestiones ambientales. En su actividad, como he mencionado
anteriormente, el interés principal del pequeiio minero es la obtencién de un
beneficio econdmico sin tomar en cuneta en ocasiones los efectos ambientales que
puede provocar, por cjemplo en dos ponencias consultadas sc solicita una
desregulacién y fdcil acceso al uso de explosivos en la actividad minera, Héctor
Garcfa Zamora, pequeiio minero, afirma:
“...cs imponante que se promueva un abasto oportuno de explosivos para el
desarrollo de la actividad ya que, cl agotainiento de los artificios y explosivos
encarece y retrasa el proceso de produccidn por lo que es necesario que la
Secretarfa de la Defensa Nacional tome en cuenta la opinidn técnica de fa
Comisién de Fomento Mincro, asi como la de la Secretarfa de Industria,
Turismo y Minas del gobierno del FEstado (Zacalecns) para cncontrar un
mecanismo que ayude a contar con el material explosivo sin gravar tanto los
costos de produccion, asf como el uso de los imismos (sic) en los fundos que
han sido invadldes por asentamientos hwmanos que en la mayorfa de los
casos son ubicados sin ninguna planificacién por parte de fraccionadores,
paracaidistas y ejidos...""?

Leopoldo Rascén sefiala que: “...se nos coucedan (a los pequeios mineros) permisos

provisionales mensuales para la adguisicidn de explosivos mientras llega el permiso

correspondiente que comao antes decimos es demasiado tardado en su expedicién,” M

Una dltima caracterfstica de la pequeda mineria es que estd en manos de nacionales.

12 FEERNANDEZ GONZALEZ SALAS, op. cil., p 3.
I3 GARCIA ZAMORA, op. cil., p. 2.
14 RASCON, op. cil., p. 4.

74



3.3.2 LA "GRAN" MINERIA Y SU SITUACION PARTICULAR

Para definir a la denominada “"gran mineria® podemos recurrir contrario sensu a la

definicidn legal expresada en el inciso anterior:

1. Laque obtenga ingresos brutos por ventas anuales de minerales o sustancias sujetos
a la aplicacidn de la Ley, superiores a cinco mil o veinte mil veces el salario
minimo generni vigente en el Distrito Federal elevado al ailo.

2. Extraiga inensualmente mds de tres mil o doce mil toneladas de mineral, o

3. Aporte mds del 1.0 6 4.0 por ciento de la produccidn nacional anual del mineral o
sustancia de que se trate.

Por su parte el ingeniero Gonzalo E. Robles Valdés, la caracteriza comno:

"Por su naturaleza propia, la gran minerfa es un sector: intensivo en capital,
de alto riesgo, con maduracidn extremadamente lenta de sus proyectos y con
necesidades ciclicas de financiamiento en altos volimenes, bien sea para
capital de trabajo o para prayectos de inversion.” '3,

Tratando de construir una nocidn fuera de la legal, que nos proporcione una idea del

contenido de la minerfa, puedo sefalar lo siguiente:

Son empresas fuertes econdmicamente hablando, cuyos problemas no estdn centrados en

la falta de tecnologfa, o financiamiento para dar inicio a las actividades de exploracidn o

explotacidn, sino sus problemas se originan por una falta de financiamiento para grandes

explotaciones que reditden ganancias en un corto plazo o la existencia de obstdculos
legales que les impiden explotar debidamente (con un sentido exclusivamente de costo-
beneficio) los minerales.

Asf mismo se encuentra mds liada a los cambios mundiales que puedan sufrir los precios

de Jos minerales, lo cual provoca la existencia de una especie de ciclos de esplendor y

depresidn, asociados a "ciclos alzistas o bajistas en las cotizaciones internacionales de los

15 ROBLES VALDEZ, Gonzalo, "Financiamiento o la gran minerfa®, ponencia del Foro de Consulla
Popular sobre Energéticos y Minerfa, Chihuahua, Chi., febrero de 1989, p. 2
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metales, mismos que dependen bdsicamente de efectos macroccondmicos a escala
mundial, tolalmente fuera de nuestro control y muchas veces, impredecibles,” 16,
Los volimenes de financiamiento que solicita la gran mineria rebasa en muchas ocasiones
las espectativas que ofrece el gobiemo o la sociedad a través de! ahorro:
"Histdricamente estos requerimientos de financiamiento de la gran minerfa
han sido précticamente imposibles de satisfacer por la banca nacional en la
mayorfa de los casos y durante muchos afios, la gran minerfa ha dependido
para su financiamiento de aportaciones externas de capital, ya sea como

capital de riesgo en coinversiones o como créditos de corto y largo plazo,"¥

3.4. LAS PERSPECTIVAS DE LA MINERA
Ya mencioné anteriorniente cud! es la situacién de la minerfa en México y en el nivel
mundial, que puede caracterizarse con la palabra de "recesidn". En el nivel mundial la
mayorfa de tos precios internacionales de los minerales se encuentran abatidos, lo cual ha
significado una disminucién en la actividad minera en todos sus aspectos (las
repercusivnes en el nivel laboral, social y de la participacion real del sector en la
economfa nacional).
Las perspectivas para la minerfa pueden variar dependicndo del tipo de empresa que se
trate, por ejemplo, las perspectivas que en futuro tiene la pequeiia mincrfa son muy
distintas a las de la "pran minerfa”. As{ mismo las condiciones ideales para el
florecimiento de ambas son muy distintas, como ejemplo de ello tenemos lo sefialado
apenas hace cuatro afios por Gonzalo E. Rebles Valdés;

"Una parte esencial para restaurar el flujo del ahorro hacia el financiamiento

del desarrollo, no sélo de la gran minerfa, sino de todos los sectores, consiste

16 1dem,
7 1dem.
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en reducir el déficit fiscal a los niveles histéricos que se tenfan antes de 1982,

lo cual permitirfa un acceso mds equitativo al ahorro interno por parte de los

particulares y restaurar al sistema financiero a su funcion normal, hoy

desvirtuada como captador de fondos para mantener el servicio y la

revolvencia de la deuda piblica interna, ademds a tasas de interés fuera de

cualquier proparcidn ldgica." ¥
Lo que hace cuatro afios parecfa un alivio para la situacion de la actividad minera y que
en cierto modo se implementd, hasta el momento no ha rendido frutos, actualmente el
déficit fiscal se ha reducltdo a una proporcidn "razonable” por parte del Estado, a grado
que el gobierno no tiene que recurrir a formas de financiamiento que son inflacionarias
como cf aumento de circulante sin respaido en el crecimiento econdmico. La inflacién
estd a punto de llegar a un dfgito, pero esto no ha redundado en un mejoramiento social o
por lo menos de las actividades econdmicas, entre ellas las del sector minero.
Por otra parte, una de las exigencias mds importantes de ciertos seclores sociales: la
reprivatizacion de los bancos, tampoco ha solucionado los problemas de financiamiento
que requicren 1a pequeiia y la gran mineria.
La "nacionalizacidn bancaria® del régimen de Ldpez Portillo tuvo como consecuencia, a
decir de los propios empresarios, una notoria desconfianza de la sociedad hacia e! Estado:
la sociedad civil no querfa invertir o ahorrar en la banca "estatal” y esto provocaba una
recesion en las industrias que anteriormente obtenfan su financiamiento de los bancos. Sin
embargo, la privatizacién bancaria tampoco significd la recuperacién de los niveles de
financiamiento, ya que los nuevos dueiios de tos bancos se dedicaron a obtener ganancias
en corto plazo y cobraron el crédito a niveles muy altos (la diferencia entre el porcentaje
que se da como beneficio por el aliorro o fa inversidn y el porcentaje que se cobra tanto
por los servicios bancarios, cuanto por el crédito es muy alta), por lo que el

financiantiento a las actividades productivas tuvo que esperar mejor oportunidad.

18 [dem,
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Los ullimos aiios (a partir de fines de la década pasada) se han caracterizado por una
politica minera un tanto errdtica, como ya he mencionado Ja crftica que siempre merecié
el Estado por su polftica "paternalista” parece en ocasiones ser un reclamo de la minerfa
pequeiia, cuyos empresarios llegan a exigir que el Estado otorgue financiantiento y
créditos "blandos". Por otra parte, las exigencias de que el Estado no intervenga mds en
la actividad minera, desregule a actividad, o saque de su esfera de exclusividad a algunos
minerales (abandonando una tesis juridico positivista que se adopté desde la actual
constitucion polftica), resulta un tanto contradictoria con la idea de ofrecer financiamiento
blando.
Algunas de las acciones que ha tomado el Estado en el presente sexenio con el propdsito
de promover la inversidn en la actividad minera, y en general para modernizar a la
actividad las refiere Margarita Bahena:
“El Plan de Modemizacidn de Minerfa (1990-1994) (previene la anutacidn de)
la carga fiscal para la produccién minera a fin de que pueda competir de
manera mds cquitaliva con otros pafses en donde la carga fiscal estd
prdcticamente eliminada, se han desincorporado numerosas reservas mineras y
se plantea mayor apoyo a las aclividades de exploracidn y explotacién por
parte del sector piblico y privado.
"Acorde con la polftica econdmica de la actual administracién, el Estado,
recientemente ha abandonado sus tareas en la explotacidn de azufre, potasio,
carbdn, hierro y fdsforo dejéndolas come una opcidn mds de inversién para la
iniciativa privada.” 1%,
La operatividad de las prescripciones establecidas en el plan antes mencionado se
cristalizé con 1a publicacién en el Diario Oficial de Ja Federacidn del 26 de junio de 1992

de la nueva Ley Minera;

19 BAHENA, op. cil., p. 37 A.
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*...algunas de cuyas disposiciones se inscriben dentro de este nuevo marco de

la polftica econdmica... cede el paso a la racionalidad econdmica y ciiie el

papel del Estado al de promotor, Ahora, la Ley Minera establece que serdn

considerados como recursos estratégicos unicamente el petrdleo y los

radiactivos, Jos lmites fijados con anterioridad a Jas sustancias amparadas por

concesidn se eliminan..,” 2,

" Artfculo 5°.- Se exceptian de 1a aplicacidu de Ja presente Ley:

I, El petrdleo y los carburos de hidrégeno sélidos, lfquidos o gascosos;

11. Los minerales radiactivos;

II. Las suslancias contenidas en suspensién o disolucidn por aguas

subterrdneas, siempre que no provengan de un depdsite mineral distinto de los

companentes de los terrenos;

1V. Las rocas o los productos de su descomposicidn que sélo puedan utilizarse

para la fabricacién de materiales de construccién o se destinen a este fin;

V. Los productos derivados de la descomposicidn de las rocas, cuya

explotacién se realice preponderantemente por medio de trabajos a ciclo

abierto, y

VI, La sal que provenga de salinas formadas en cuencas endorréicas,”
Ademds, "...las concesiones de explotacién son otorgadas ahora por cincuenta afios con
posibilidad de prérroga..."

"Artfculo 15.- Las concesiones niineras conferirdn derechos sobre todos los

minerales o sustancias sujetos a la aplicacidn de la presente Ley.

"Las concesiones de exploracién tendrdn una duracidn improrrogable de scis

afios, contados a partir de la fecha de su inscripcién en el Registro Piiblico de

Minerfa.

0 Idem.
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Dichas concesiones serdn sustituidas por una o mds concesiones de
explotacidn si sus titulares no incurrieron en las causales de cancelacidn
establecidas por esta Ley, lo solicitan antes de que concluya su vigencia y el
perfimetro del lote objeto de las solicitudes estd comprendido totalmente dentro
de la superificie amparada por las concesiones que se sustituyen,
Las concestones de explotacidn tendrdn duracién de cincuenta afios, contados
a partir de la fecha de su inscripcidn en el Registro Piiblico de Minerfa,
Tales concesiones se prorrogardn por igual término si sus titulares no
ncurricron en las causales de cancelacidn previstas en la presente Ley y lo
solicitan dentro de los cinco afios previos at término de su vigencia..."
As{ mismo "...Ja titularidad de las concesiones mineras se cxtiende a los inversionistas
extranjeros de acuerdo a 10s pardmetros legales de la materia;
"Artfculo 11.- Se consideran legalmente capacitadas para ser titulares de

concesiones mineras las sociedades constituidas conforme a las leyes

mexicanas:
1L En las que la participacidn de inversionistas extranjeros, en su caso, se
ajuste a las disposiciones de la ley de la materia.”
El artfculo correspondiente de la Ley para Promover la Inversién Mexicana y Regular la
Inversidn Extranjera es el:
"Artfculo 5°. En las actividades o empresas que a continuacién se indican la
inversidn extranjera se admitird en las siguientes proporciones de capital;
a) Explotacidn y aprovechamiento de sustancias minerales;
Las concesiones no podrdn otorgarse o transmitirse a personas ffsicas o
sociedades extranjeras. En las sociedades destinadas a esta actividad la
inversidn extranjera podrd participar hasta un méximo de 49% cuando se trate

de la explotacién y aprovechamiento de sustancias sujetas a concesidn
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ordinaria y de 34% cuando sc trate de concesiones especiales bam la
explotacidn de reservas minerales nacionales..."
Son estas las perspectivas que tiene la minerfa, se observa unma diferencia de dptica
dependiendo del tipo de industria: si es pequeia minerfa los requerimientos son distintos
a los de la gran minerfa. Las perspectivas que se derivan entonces para cada tipo de
empresas son distintas, dependiendo también de las nuevas condiciones econdmicas del

pafs y de las politicas que se adopten en la materia,

J.4.1 EL TRATADO DE LIBRE COMERCIO
Originalmente, el plan de la tesis no comprendfa abordar las repercusiones del Tratado
del Libre Comercio en materia minera.
Sin embargo, es de reconocer que a partir del 1” de enero de 1994, fecha en la cual entrd
en vigencia el Tratado del Libre Comercio entre México, Estados Unidos de América y
Canadd, las condiciones del sector que hemos descrito en los dos capflulos anteriores
pueden variar incluso, pueden repercutir en mayor o menor grado, dependiendo del tipo
de empresa que se trate, sea pequeda, mediana o grande. En el aspecto de estructura
econémico-administrativa, no interesan para los propdsitos de esta tesis, haré referencia -
en el capftulo 7- solamente a los apartados de tipo ambiental que se incluyen en el
Tratado de Libre Comercio.
Es de notar que cualquier andlisis respecto de las repercusiones del citado tratado estard
siempre permeado por la perspectiva que se adopte de antemano, por ejemplo Salvador
Mercado sefiala como perspectivas del tratado:
"El Tratado de Libre Comercio (TLC) y su impacto en la micro, pequefia y
mediana empresa ¢s un tema que considero favorece puntos de reflexién muy

importantes para el éxito de la integracién de México a las corriente (sic)
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econdmicas y comerciales que parecen marcardn en buena parte el orden y
contexto mundial en las préximas décadas.

“El libre comercio es un factor de desarrollo, asf lo demuestra la historia
reciente de pafses que lograron incorporarse a esta tendencia en comparacion
con aquellos que se decidieron por una economfa cerrada,

"Los procesos de apertura implican el desplazamiento de productores
ineficicntes y protegidos, y afecta en grado muy importante la estructura
econémica y la polftica industrial; sus beneficios estriban en una mayor
concurrencia a los mercados, y en la utilizacién de ventajas comparativas por
parte de los diferentes actores de la produccidn.

"Tenemos que considerar que hoy en dia se pertile la configuracidn de tres
mddulos: Europa, la Cuenca del Pacffico y Nortcamérica: fuera de las cuales,
el acceso a la libertad comercial a nuevas inversiones y a los procesos de
globalizacidn de la produccién serd diffcil y poco real; aunque hay que pugnar
para que sean lodos los pafses y no sélo unos cuantos los que logren
incorporarse y beneficiarse de las dindmica mundial, pues ei desarrollo debe

abarcar a todos los pueblos y naciones,"2!

Vale simpiemente comentar que ¢l contexto en ei que se sitda el comentario de Salvador
Mercado puede suponerse dentro de ia visién de los grandes empresarios de la industria
minera, quicnes ven en el Tratado -tal y como lo he dejado sentado en e} inciso anterior-

la oportunidad de obtener una menor supervisidn estatal y la afluencia de capital

extranjero,

Un representante de la pequefia minerfa tendrfa una opinién o harfa un andlisis

diametralmente opuesto respecto de los beneficios del Tratado de Libre Comercio.

1 MERCADO H., Salvador: Estrategias empresarinles frente al Tratado de Libre Comercio en

Norteamérica. Micro, mediana y pequena empresa. Mérico, Ed, Pac, 1993 pp 53 y 54
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CAPITULO 4. FUNDAMENTO JURIDICO DE LA ACTIVIDAD
MINERA

En esta parte de la tesis 1a orientacién que utilizaré es estrictamente dog mdtico-formalista,
esto es, consideraré primordialmente lo que en el orden jurfdico nacional se establece
como derecho y las definiciones que de él dimanan, sin entrar a fondo a discutir con las
opiniones de los doctrinarios.

Dos elementos y caracterfsticas del orden normativo-jurfdico nacional son los que tomaré
en cuenta para desarrollar el presente capftulo: primero la jerarquizacidn de las normas en
el sistema legal mexicano, y segundo, la concepcion que el mismo orden normativo

involucra sobre el Estado.

4.1 LA JERARQUIZACION NORMATIVA EN EL DERECIIO MEXICANO
El orden que se sigue en el sistema normativo nacional puede encontrar su fundamento
tedrico en lo seiialado por Hans Kelsen:
"[...] atento el cardcter dindmico del Derecho, una norna vale en tanto y en
la medida en que ha sido producida en la forma determinada por otra norma;
ésta dltima configura el fundamento inmediato de validez de la primera [...]
La norma que regula la produccién es una norma superior, mientras que la
producida conforme a esa determinacién es la norma inferior, El orden
jurfdico no es un sistema de normas situadas en un mismo plano, ordenadas
cquivalenteinente, sino una construccion escalonada de diversos estratos de
normas jurfdicas [...] Si se observa un orden jurfdico estatal, el estrato
superior jurfdico positive estd representado por la Constitucién,,,"!
Es decir que la Conslitucién (en su sentido formal y material), se establece como la
norma superior que va a servir de fundamento para todas las demds leyes y reglamentos

que rigen en el pafs:

!V KELSEN, Hans, La teorfa pura del Derecho, p 232



“Artfculo 40 (Constitucién Polftica de los Estados Unidos Mexicanos).- Es
voluntad del pueblo mexicano constituirse en una repiiblica representativa,
democrdtica, federal, compuesta de Estados libres y soberanos en todo lo
concerniente a su régimen interior, pero unidos en una federacion establecida
segtin los principios de esta fey fundamental."
"Artfculo 49.- El Supremo Poder de la Federacion se divide, para su
ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo y Judicial. No podrdn reunirse dos o mds
de esios poderes en una sola persoma o corporacién, ni depositarse el
fegislativo en un individuo, salvo el caso de facultades estraordinarias al
ejecutivo de Ja unidn, conforme a lo dispuesto en el artfculo 29. En ningin
otro caso salvo lo dispuesto en el segundo pdrrafo del articulo 131, se
otorgardn facultades extraordinarias para legistar.”
"Artlculo 133.- Esta Constitucidn, las leyes de! Congreso de fa Unién que
emanen de efla, y todos Jos tratados que estén de acuerdo con la misma,
celebrados y que se celebren por el presidente de la repiblica con la
aprobacidn del Senado, serdn la fey suprema de toda fa Unidn. Los jueces de
cada Estado, se arreglardn a dicha Constitucidn, Leyes y Tratados, a pesar de
las disposiciones en contrario que pueda haber en las constituciones o leyes de
los Estados,”

Garcfa Mdynez elabora el siguiente cuadro® respecto de la jerarquizacidn de las normas en

el Estado mexicano;

DERECHO FEDERAL

1. Constitucién Federal, 2, Leyes Federales y Tratados,
DERECHO LOCAL

l. Leyes ordinarias, Constituciones locales

2, Leyes reglamentarias Leyes ordinarias

3. Normas individualizadas Leyes reglamentarias

* GARCIA MAYNEZ, op, cit. p 88,
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Leyes Municipales
Normas individualizadas

AM'BlTO ESPACIAL DE VIGENCIA:  AMBITO ESPACIAL DE VIGENCIA:

Distrito Federal y zonas a Estados Federados y zonas
que se refiere el artfculo dependientes de los gobiernos
48 constitucional. de dichos Estados, segun el

artfculo 48 constitucional.

Esta jerarquizacidn se observa en todas las materias y dmbitos (en el sentido material) que
se encuentran previstos por la Constitucidn Polftica. Es decir, toda actividad que
formalmente se encuentra regida por ¢l sistema jurfdico nacional tiene su fundamento en
Ia norma superior. De tal forma, la actividad minera se encuentra reglamentada de Ia
siguiente forma;
a) Constitucidu Politica de los Estados Unidos Mexicanos:
Artfculo 27.- (pdrrafo tercero)
"Corresponde a la Nacion el dominio directo de todos los recursos naturales
de la plataforma continental y los zdcalos submarinos de las islas; de todos los
minerales o sustancias que en vetas, mantos, masas o yacimientos, constituyan
depdsitos cuya naturaleza sea distinta de los camponentes de los terrenos,
tales como los minerales, de los que se exlraigan metales y metaloides
utilizados en la industria; los yacimientos de piedras preciosas, de sal de gema
y las salinas formadas directamente por las aguas marinas; los productos
derivados de fa descomposicidn de las rocas, cuando su explotacién necesite
trabajos subterrdneos; los yacimientos minerales u orgdnicos de materias
susceptibles de ser utilizadas como fertilizantes; los combustibles minerales
sélidos; el petrdleo y todos los carburos de hidrdgeno sdlidos, liquidos o
gaseosos; y el espacio situado sobre el territorio nacional, en la extensidn y

términos que fije el derecho internacional.”

85



b) Ley Minera:
"Articulo 1°.- La presente ley es reglamentaria del anticulo 27 Constitucional
eh materia minera y sus disposiciones son de orden piblico y de observancia
en toda fa Republica. Su aplicacion corresponde al Ejecutivo Federal por
conducto de la Secretarfa de Energia y Minas ¢ Industria Paracstatal, a quien
en lo sucesivo se le denominard la Secrctaria.”
"Artfculo 2".- Se sujetardn a las disposiciones de esta Ley Ia exploracidn, la
explotacion y beneficio de los minerales o sustancias que en vetas, mantos,
masas o yacimicntos constituyan depdsitos cuya naturaleza sea distinta de los
componentes de los terrenos.”
En diversos articulos de la Ley Minera se hace referencia al Reglamento de ta misma, por
cjemplo, el articulo 8" que se refiere a los programas de fomento, remite a que "El
Reglamento establecerd los mecanismo para ja instrumentacidn de los programas y
accioncs...”
¢) Reglamento de Ia Ley Minera
Este deriva directamente de la Ley Minera, incluso en las definiciones del primer artfculo
del Reglamento se entiende por "Ley” ala Ley Minera,
Estas relaciones son de subordinacidn, el Reglamento de la Ley Minera ticne su
fundamento en la Ley Minera, la cual a su vez se fundamenta en la Constitucidn federal,
Sin embargo, pueden existir relaciones entre leyes con la misma jerarqufa y que en un
momento incidan sobre la misma materia, as{ tenemos que otros ordenamientos que
inciden sobre la mnateria minera son: (expuestos en forma ejemplificativa, mds no
exhaustiva)
a') Ley Agraria (publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 26 de febrero de
1992);
Artfeulo 93.- Los bienes ejidales y comunales podrdn ser expropiados por

alguna o por algunas de las siguientes causas de utilidad piblica:



1V. Explotacidn del petrdleo, su procesamicnto y conduccién, la explotacidn
de otros elementos naturales pertenccientes a la Nacién y la instalacién de
plantas de beneficio asociadas a dichas explotaciones;

b') Ley General del Equilibrio Ecoldgico y fa Proteccion al Ambiente
(publicada en el Diario Oficial de la Federacidn el 28 de encro de 1988);
Artfculo 1°.- La presente ley es reglamentaria de las disposiciones de la
Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos que se refieren a la
preservacidn y restauracidn del equilibrio ecoldgico, asf como a la proteccién
del ambiente, en el territorio nacional y las zonas sobre las que la nacién
ejerce su soberanfa y jurisdiccién. Sus disposiciones son de orden publico e
interés social y tienen por objeto establecer las bases para:

IV. La proteccién de las dreas naturales y la flora y fauna silvestres y
acudticas;

V.- Bl aprovechamiento racional de los elementos naturales de manera que sea
compatible la obtencion de beneficios econdmicos con el equilibrio de los
ecosistemas;

Artfculo 29.- Corresponderd al Gobierno Federal por conducto de la
Secrelarfa evaluar el impacto ambiental a que se refiere of articulo 28 de esta
Ley, particularmente tratdndose de las siguientes materias:

IV. Exploracién, extraccién, tratamiento y refinacién de sustancias minerales
y no minerales reservadas a la Federacion;

Articulo 99.- Los criterios ecoldgicos para la proteccién y aprovechamiento
del suelo se considerardn en:

XI. Las actividades de extraccién de materias de! subsuelo, {a exploracién,
explotacién, bencficio y aprovechamiento de sustancias minerales; las
excavaciones y todas aquellas acciones que alteren la cubierta y suelos

forestales, y
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¢') Ley de Bienes Nacionales (publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 8 de
enero de 1982 y reformada por iltima vez por decreto publicada el 3 de enero de 1992).
“"Art, 29, Son bienes de dominio publico:
I Los de uso comtin;
11 Los sefialados en los artfculos 27, parrafos cuarto, quinto y octavo, y 42,
fraccidn 1V, de la Constitucidn Polftica de los Estados Unidos Mexicanos;
fll. Los enumerados en la fraccién 1l del artfculo 27 Constitucional, con
excepcidn de los comprendidos en la fraccién 11 del articulo 3° de esta Ley;
L.]"
Art. 16.- Los biencs piblico son inalienables e imprescriptibles y no estardn
sujetos, mientras no varfe su situacién jurfdica, a accién reivindicatoria o de
posesidn definitiva o provisional. Los particulares y las instituciones piblicas,
s6lo podrdn adquirir sobre el uso, aprovechamiento y explotacidn de estos
bienes, los derechos regulados en esta Ley y en las demds que dicte el

Congreso de la Unidn,

.1

4.2 LA CONCEPCION DEL ESTADO Y LA PROPIEDAD

Para referirse a la actividad minera hay que tener en cuenta fa concepeién de Estado que
estd presente en la misma Constituciéy, el concepto de propiedad y su reglamentacidn en
el Derecho Mexicano, y la figura de la concesidn,

La concepeidn del Estado en virtud de que determina fa forma en que se establecen las
relaciones entre los sujetos de derecho y entre éstos y las diversas materias,

El segundo en virtud de que la concesidn se relaciona directamente con la propiedad y
guarda algunas semejanzas con la misma, aunque formal y doctrinalmente, y derivado de

la concepeidn de Estado de nuestro sistema jurfdico, las consecuencias gue se derivan son

88



muy distintas, Porque finalmente la concesidn es el acto a través del cual se reglamenta
concretamente 1a actividad minera.

Es decir, la identificacidn que liaré de los elementos de la propiedad y la concesidn es
puramente doctrinal, ya que formalmente en nuestro sistema jurfdico son dos figuras
absolutamente distintas (y tal distincidn radica mds que en su esencia jurfdica en la forma

en que se concibe jurfdicamente al Estado).

4.2,1 LA CONCEPCION DE LA PROPIEDAD EN EL DERECHO MEXICANO
La propiedad en e) marco jurfdico nacional se encuentra previsto en el artfculo 27 de la
Constitucidn Polftica de los Estados Unidos Mexicanos:
“La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los 1imites del
territorio nacional corresponde originariamente a la Nacidn, la cual ha tenido
y tiene ¢] derecho de trasmitir ¢l dominio de ellas a los particulares
constituyendo Ja propiedad privada.
[...]
"La Nacidn tendrd en todo tiempo el derecho de imponer a Ia propiedad
privada las modalidades que dicte ¢l interés iblico, asf como ¢l de
regular, en beneficio social el aprovechamiento de los efementos naturales
susceptibies de apropiacidn con objeto de hacer una distribucién equitativa de
la riqueza pubiica cuidar de su conservacion, lograr ¢! desarrollo equilibrado
del pafs y ¢! mejoramiento de Jas condiciones de vida de la poblacidn rural y
urbana.”
La nocidn que se ticne en la Constitucion en torno de la propiedad deriva de una tesis
positivista, que marca toda una concepcidn acerca del origen de! Derecho y del Estado,
asf como de los alcances de éste. Antes de hacer referencia concretamente a él,

mencionaré ef concepto y a concepeidn de propiedad,
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Nuestra concepcién juridica de la propiedad se deriva, como la mayorfa de nuestras
figuras jurfdicas, del Derecho Romano, aunque entre la forma en que lo romanos
concebfan a la propiedad y la manera en que se conceptualiza en ¢l derecho nacional sean
distintas, por cjemplo, Margadant seilala:
“Las fuentes romanas no nos proporcionan una definicion del derecho de
propiedad; ni siquiera utilizan una terminologfa uniforine para designar este
concepto -encontramos ¢l término de dominium, de mancipium 'y de
propietas- pero fos comentaristas condensaron el derechio de propiedad en la
breve férmula ius wendi, fruendi y abutendi {derecho de utilizar, aprovechar
los frutos y de disponer],
"A estos tres elementos se puede afadir un cuarto, ins vindicandi, el derecho
a reclamar ¢l objeto de terceros poseedores o de detentadores, y que es una
consecuencia directa de la circunstancia de que la propiedad es el derecho real
por excelencia y, por tanto s¢ puede oponer a terceros. "
A estas caracteristicas de la propiedad romana se vale mencionar el principio: "quod
nastrum est, sine facto nostro ad alium transferri non potest"®, que se traduce como "lo
que es de nosotros no puede transmitirse a otro sin nuestra intervencion",
La concepeidn romana habla de un derecho casi absoluto de! propietario sobre la cosa, en
tal sentido, Margadant clabora una definicién del derecho romano de propiedad: “[,..] es
¢! derecho de obtener de un objeto toda [a satisfaccién que éste pueda proporcionar. Este
Derecho puede estar limitado por el interés piblico y por otros derechos privados que
desmembran la propicdad (hipotecas, servidumbres, etc.). Sin embargo, tales
restricciones nunca se presumen, y son de estricta interprelacidn; en caso de duda sobre

st existencia, se debe decidir en favor del propietario,"? .

2 Margadant, Guiliermo F. Derecha Romano, p 245
311bid. 247
4 1bfd. p 244,
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La primacfa del derecho de propiedad se desarrolld en accidente con posterioridad y se
reafirmd con la revolucidn francesa, a partir de la cual se le consideré como un derecho
"Inalienable" del hombre y de! ciudadano, derivado de una entidad previa y/o superior al
hombre (una parte del iusnaturalismo se funda en ei hecho de que los derechos
“naturales” -0 que tienen validez intrinseca- son anteriores al hombre porque derivan de
la voluntad de Dios).
Nuestro orden jurfdico ha pasado por diversas etapas en su consideracidn respecto de ia
propicdad, dos que podemos ubicar recientemente -en un periodo comprendido en poco
mds de cien afios, los que median entre fa Constitucidn de 1857 a a la de 1917 y las
reformas actuales- distingue dos posiciones: una iusnaturafista y otra de corte positivista,
En la primera posicion, derivada directamente de la influencia de las ideas de I
revofucidn francesa respecto del derecho de propiedad, se ubica la Constitucion de 1857,
que sefiala:

“Artfeulo 27.- La propiedad de las personas no puede ser ocupada sin su

consentimiento, sino por causa de utilidad piblica y previa indemnizacién, La

Ley determinard fa awtoridad que deba hacer la expropiacion y los requisitos

con que ésta haya de verificarse.[...]*

Lo notable del pdrrafo anterior es su parecido con la definicién romana citada por
Margadant, da por sentado la existencia del Derecho de propiedad, a diferencia del
artfculo 27 de fa Constitucidn actualmente vigente, la cual se preocupa por estabiecer et
origen del derecho de propiedad y lo atribuye a la Nacidn.

La concepeidn de este derecho en el 57, implica la absoluta libertad del propietario para
usar la cosa. La variacidn de este concepto fue gradual y comiin a lodas las sociedades de
economfa mercantil (capitalista, liberal o de "libre comercio”), poco a poco se fueron

estableciendo limitaciones a la concepeion "absoluta” del derecho de propiedad, en el
prop

5 TENA RAMIREZ, Felipe. Leyes Fundamentales de Méxica, Ed, Pornia 8. A., México, p 606
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caso de nuestra legislacién, la Constitucién de 1917 marcé un cambio drdstico en la
forma de concebir al Estado y a la propiedad. Esta ya no tenia el cardcter de derecho
inalicnable que proponfan los pensadores de la revolucidn francesa, sino que derivaba
directamente del Estado y podia por lal motivo ser limitada: "La propiedad de las
tlerras y aguas comprendidas dentro de los Ifmites del territorio nacional
corresponde originarinmente a In Nacidn, la cual ha tenido y tiene el derecho de
trasmitir el dominio de ellas a los particulares constituyendo la propiedad privada [...] La
nacién tendrd en todo tiempo ci derecho de imponer a la propiedad privada las
modalidades que dicte el interés publico, [...]"
Esta concepeidn se vio reflejada en Ia legislacidn civil, por ejemplo, ¢l Cédigo Civil par:
¢l Distrito Federal sefiala en su artfculo 830:
"Ei propielario de una cosa puede gozar y disponer de clla con las
limitaciones y modalidades que fijen las leyes".
El cual se relaciona con el siguiente:
"Artfculo 831.- La propiedad no puede ser ocupada contra la voluntad de su
duefio, sino por causa de utilidad piblica y mediante indemnizacién”.
Aunque en apariencia el contenido de estas dos disposiciones es muy parecido a lo
seitalado por la doctrina romanista, su concepeidn en el contexto de una normatividad
jurfdica de corte positivista, en la cual el Estado se arroga la propiedad originaria.
Al respecto, se indica en el Diccionario Jurfdico Mexicano del Inslituto de
Investigaciones Jurfdicas de la UNAM se comenta;
"Todas las constiluclones mexicanas anteriores a la de 1917, habfan
reconocido a la propiedad privada como una garantfa individual, La C,
vigente también reconoce este derecho, pero, sin embargo, le otorga un
sentido nuevo y ut conlenido diverso, que es fruto del movimiento poiftico-
social de 1910, El primer pdrrafo. del a, 27 C ya no reconoce a la propiedad

en su sentido cldsico individualista, como un derecho ilimitado y absoluto,
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sino que la reconoce como una propiedad precaria, sui generis, limitada por ¢l

interés social y colectivo "¢

4.2,1,1 SOBRE EL. CONCEPTO DE MODALIDAD
Una vez establecida la concepcién que en el derecho mexicano se tienc sobre la
propiedad, la cual esta sujeta a las lmnitaciones y modalidades que impone el interés
publico, definiré brevemente lo que se debe entender en este contexto por modalidad,
limitacién y restriccidn.
Gramaticalmente se entiende por modalidad:
"Modo de ser de persona o cosa.” (Sindn. V. condicién y cualidad)". .
En un sentido mds jurfdico:
"... en términos generales "modalidad" significa a forma o modo variable
que puede recibir una cosa, pero sin destruiria o extinguirla, Atento a lo
anterior debe concluirse que ia modalidad a ia propiedad privada modifica a ia
forma de ser de esta, pero sin suprimirfa... son tres los atributos que
tradicionalmente se han dado a la propiedad: wri, fruti y abuti, es decir el
derecho de usar la cosa, aprovechar sus frutos y disponer de ciia. De esta
manera, las modalidades se traducen generalmente en restricciones o
limitaciones que se imponen al propietario en forma temporal o transitoria
para usar, gozar y disporier de la cosa de su propiedad, pero sin extinguir este
derecho [...] Sin embargo, la modalidad puede no ser una limitacién o
restriccién a la propiedad, sino por el contrario, puede conslituir una
ampliacidn o proteccion especial para el derecho de propiedad, como puede
ser el caso de la inafectabilidad de la pequeiia propiedad agricola o ganadera

en explotacion, o la propiedad cjidal que es inembargable e imprescriptible

6 Diccionario Jurfdico Mexicano del Instituto de Investigaciones Jurfdicas, p 2143)
7 Pequefio Larousse lusirado, p 690
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[...] es muy importante destacar que a pesar de que las modalidades pueden
variar sdlo pueden ser impuestas por el Estado cuando éstas se encuentran
previstas en una ley expedida por el Congreso de la Union."® ,
En el mismo sentido opinan lgnacio Burgoa y Lucio Mendiela y Nuficz, para el primero
por modalidades de propiedad .., se trata de la supresién o limitacién de alguno de los
derechos reales inherentes y consubstanciales a ella: el derecho de usar de la cosa (ius
utendi), el de disfrutarla (ius fruendi) y el de disposicién respectiva (ius abutendi). 'Sélo
cuando se afecta supresiva o limitativamente alguno de tales derechos puede hablarse de
imposicion de modalidades a Ia propiedad privada, en la inteligencia de que dicha
afectacidn debe recaer en el derecho mismo de que se trate y no en la cosa o bien que
constituya la materia de su gjercicio o goce..."?
Por su parte Mendieta y Nufiez concibe la idea de modalidades de la propiedad privada
cuando sefiala que:
"El derecho de propiedad en su expresidn, tiene las tres caraclerfsticas
sefialadas por el derecho romano (uti, fruti, abuti) esto es, implica el derecho
de usar de la cosa, de abtener los frutos de la misma y de disponer de ella,
Cuando el propietario goza de estos atributos de su propiedad, liene la
propiedad privada perfecta. Pero en la prictica y ya desde el aniiguo Derecho
puede ver limitado el ejercicio de sus derechos de propiedad en los atributos
de Ia misma unas veces por propia voluntad y otras por disposicién expresa de
laley [...] la modalidad es la manera de ser de una cosa, habrd modalidad en
cuanto se conserve el ser, por lo que lo fundamental es el ser, después el
modo de ser, cualesquicra que sean las modificaciones que se impongan a los
tres atributos del derecho de propiedad, habrd modalidades y no expropiacidn

mientras el propietario conserve el ejercicio de estos atributos [...] Ia

8 Diccionario Jurfdico Mexicano del Institulo de Investigaciones Juridicas, p 2144
9 BURGOA ORIHUELA, ignacio, Garantias Individuales y Sociales, p 461-462
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modalidad puede afectar al uso o al usufructo o sélo a la forma de gozar de
los frutos de una cosa, siempre que reconociendo el derecho del propietario
para ejercer esos atributos de la propiedad, se concrete a imponer la forma de
expresion de tales atributos, el modo en que serdn ejercitados: explotacién
forzosamente colectiva de la tierra en ciertos casos de !a propiedad ejidat [...]
etc."19,
Por restriccién y limitaciones de! dominio el diccionario de Ciencias jurtdicas, polfticas y
saciales sehala:
"Se consideran tales tas que la ley impone al propietario a efectos de que no
pueda disponer de su propiedad realizando actos que perjudiquen al interés
social o que sean daiosos o hocivos para la propiedad o para ¢l derecho de
terceros, Iisa limitacidn puede Hegar hasta la expropiacidn dei bien cuando asi
Jo exijan razones de utilidad piblica,"!!
De lo anterior se puede concluir que ta modalidad serfa el aspecto genérico que engloba a
tas limitaciones y restricciones de la propiedad; sin embargo, conticne también aquetios
aspectos en los cuales se iace una ampliacidn de los derechos de propiedad. Es decir, que
toda restriccidn y limitacidn de la propiedad es una modalidad, pero no toda modalidad
significa una restriccidn o limilacién de la propiedad, porque hay atgunas modalidades
que "mejoran” la condicién del derecho de propiedad.
4.2.2 CONCEPTO DE NACION Y ESTADO UTILIZADO EN LA
CONSTITUCION
Doctrinalmente la diferencia entre Estado y Nacidn suele ser muy evidente, el primero es
un concepto jurfdico-politico y el segundo es un concepto eminentemente sociolégico:
Para Jellinek es Estado es: "se concibe como una corporacidn, como una persona

jurfdica. Esta corporicién es una corporacidn territorial, esto es, aclda y se manifiesta en

10 thid, p 462-463
W Ciencias jurtdicas, poliicas y sociales, p 675

95



un espacio, una determinada circunscripeidn territorial. Otra de las caracterfsticas del
Estado, igualmente esencial, es que actda, se conduce de forma autdnoma e
independiente. Este tiltimo dato se describe como poder originario, autoridad soberana, o
simplemente, como la soberanfa, De ahf la ampliamente compartida nocidn del Estado
como “corporacion territorial dotada de un poder de mando originario®1 .,
Para Andrés Serra Rojas es:
“[concepto cientifico] el Estado es un orden de convivencia de la sociedad
polfticamente organizada, en un ente piblico superior, soberano y coactivo.
Se integra u organiza con una poblacidn -clemento huinano, o grupo social
sedentario, permanente y unificado- asentado sobre un territorio o porcidn
determinada del planety, provista de un poder piblico, que se caracteriza por
ser soberano y se justifica par los fines sociales que tiene a su cargo”!?
En las definiciones anteriores los elementos esenciales son la existencia de una poblacién
-0 clemento humano- con determinadas caracterfsticas, que estdn asentados en un
territorio y estdn organizados a través de un poder piblico con diversos fines, entre otros,
mantener fa integridad del territorio y sus habitantes, a satvo de los factores externos que
puedan atentar conlra su integracidn,
Es de resaltar que en ocasiones es el matiz jurfdico el que predomina en las concepciones,
donde lo que identifica al Estado por atonomasia es el poder jurfdicamente organizado,
por gjemplo, Héctor Gonzdlez Uribe menciona:
"El Estado como fruto de un proceso de civilizacidn es un régimen jurfdico
para ¢l bien piblico. No es por consiguiente Estado cualquier organizacién de
poder, sino aquella que se basa en el Derecho para la realizacidn del bien

comnin, "4

12 Diccionario Jurfdico Mexicano p 1320-1321

13 SERRA ROJAS, Andrés, Ciencia Poliica, la preyeccion actual de la Teorfa General del Estado, p 283-
284

14 GONZALEZ URIBE, Héclor, Teoria Politica, p 158
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Por otra parte, por nacion entiende:
"Mazzini: la nacién es una sociedad natural de hombres, de unidad de
territorio, de origen, de costumbre, de lengua conformados a una comunidad
de vida y de conciencia social"!*
Y Serra Rojas dice:
“La palabra nacién viene del latfn nasci, tribu, pueblo, y de allfl nacere, natus
y de éste natio, nationis,
“Un pueblo constituye una Nacién cuando sus vinculos de unidad y
solidaridad son lo suficientemente enérgicos para fijar actuaciones y caracteres
semejantes de un grupo. La Nacidn surge cuando la comunidad adquiere plena
responsabilidad social. El Estado es una persona juridica, una abstraccién de
todo el orden juridico positivo de un pais, en tanto que la Nacién es una
realidad social, que puede matizar a la poblacion de un Estado. Por ello
surgid el Estado nacional, y en nuestros dias se afirma el Estado
plurinacional, en contraste con el Estado de clase que supedita a Ia Nacién, a
sus propdsitos como la eliminacién de las clases sociales y del propio
Estado."% ,
La diferencia entre Nacidn y Estado es evidente, el uso del primer término se reserva
sobre todo para la sociologfa, porque involucra conceptos como costumbres, identidad
cultural entre los miembros de una comunidad, afinidades en varios dmbitos etc., Por otra
parte, el término de Estado se refiere a otros aspeclos, involucra casi necesariamente la
idea de una entidad o corporacidn con capacidad juridica y con un sistema jurfdico a
partir del cual ordena la actividad del propio Estado, del gobierno y de sus habitantes.
En la Constitucion Federal el término de Nacién puede asimilarse o entenderse como

"Estado" en un sentido muy amplio, aunque debe entenderse en el contexto de su

I3 SERRA ROJAS, op. cil. p 366
16 Ihid. 367
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¢laboracion por parte del Legislador. Esto es, del proyecto de Nacidn del Constituyente
de 1917,
Atribuir la propiedad originaria a ia Nacién o entendida al Estado, se debid a una
modificacién en el punto de partida o principio ordenador de 1a nueva constitucidn que
tenfa caracterfsticas distintas a las tfpicas constituciones liberales del siglo XIX como ya
Ita quedado anotado.
En tal sentido no es totalmente vélida la aseveracidn de Burgoa, que opina:
“ ... es indebido hablar de 1a "propiedad originaria” que tiene la Nacidn o el
Estado mexicano sobre las tierras y aguas, ya que la propiedad en general,
segdn afirmamos, implica una referencia de algo extrapersonal (como el bien
o la cosa) a un sujeto, y como el territorio constituye un elemento esencial de
la entidad estatal es evidente que no puede haber entre ésta y aquél una
atribucién ya que implican una unidad como todo y como parte
respectivamente.” 17
Si bien en un sentido Iogico-jurfdico estricto tiene vatidez
Burgoa cuando dice que no se puede hablar de "propiedad originaria” de la Nacidén -
Estado- porque es parte esencial del mismo y la propiedad como derecho es extema al
sujeto. Sin embargo, contextualizado en el sentido histérico, no es vdlido porque la
“propiedad originaria" a que se referfa ¢l constituyente de 1917 se centraba en las
funciones del Estado, no sobre su forma de integracién. Es decir, el constituyente se
referfa a que el Estado tenfa la facultad de constituir la propiedad privada partiendo del
hecho de que el Estado era el propietario original y por lo tanto podfa imponerle
modalidades para que cumpliera una funcién "social".
El cambio en la funcidn del Estado significa que se rebasaban las funciones asignadas al

Estado-gendarme del liberalismo y se constituye al Estado como garante de los derechos

17 BURGOA, fgnacio, op. cit. p 457
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y la integridad de sus pobladores, asegurando para ello el dominio sobre la propiedad de

los bienes “naturales” que se encontraban en el territorio,
Esta nocién se refuerza cuando el mismo Burgoa aclara, de manera muy
puntillosa, que "...no debe entenderse como competencia de la Nacién para
imponer modalidades a la propicdad privada, pues la Nacién no tiene ninguna
competencia, es pues, a los drganos del Estado a quienes corresponde expedir
leyes generales ¢ impersonales para establecer las modalidades a la propiedad
privada,"1®

Lo importante es resaltar la supremacfa de 1a Nacidn-Estado a través de su orden jurfdico

nacional para regular la propiedad privada.

12 1bid, p 464,
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CAPITULO V. LA CONCESION MINERA
5.1 CONCEPTO GENERICO DE LA CONCESION
En un sentido gramatical se entiende por concesion:
“(Lat, concessio). Privilegio, derecho que se obtiene del Estado para una
explotacidn: obtener la concesién de un ferrocarrii, !
Por su parte el diccionario Durvdn seiala:
“{...] 2. Otorgamiento gubemativo a favor de particulares o de empresas bien
sea para apropiaciones, disfrutes, aprovechamientos privados en el dominio
piblico segun acontece en minas, aguas o montes, bien para construir o
explotar obras publicas, o bien para ordenar, sustentar o aprovechar servicios
de la administracién general o local,"?
De el concepto de concesidn nace originariamente con la idea de "privilegio” otorgado a
los particulares, y en tal sentido se ha extendido su uso a otros dmbitos de la vida
cotidiana. Es decir, la concesidn tiene un contenido juridico-politico, por que subjidice
otorga ciertos privilegios que quedan a la discrecionalidad o el libre arbitrio del soberano.
A partir del surgimiento del liberalismo y de la imposicién de ifmites al ejercicio del
poder, la concesidn debid revestir o asimilar algunas de las caracteristicas de las forinas
liberales, que incluyen siempre cierta dosis de libertad de contratacién.
Los tratadistas han definido a la concesién de diversas formas:
Para el autor Humberto Delgadillo es:
“[...] un acto jurfdico por el cual la administracién piblica otorga por tiempo
determinado, a un particular el derecho de prestar un servicio publico o de
usar, aprovechar y explotar bienes del Estado de acuerdo a Jas normas que lo

regulan”?

! Pequefio Larousse lusirado, p 256
2 Enciclopedia Durvén, t. 3, p. 21
3 DELGADILLO GUTIERREZ, Luis, Elementos de Derecho Administrativo, p. 215



La definicion del maestro Gabino Fraga es muy parecida a la de Delgadillo, excepto que
no menciona el cardcter del acto (juridico). Por su parte, el Dr, Acosta Romero detalla
las diversas acepciones que puede tener ¢l término:

"a) Es ¢l acto administrativo discreclonal por medio del cual 1a autoridad

administrativa faculta a un particular:

1.- Para utilizar bienes del Estado dentro de los i{mites y condiciones que
sefiale la ley, y
2.- Para establecer y explotar un servicio piblico también dentro de los

Ifmites y condiciones que sefiale la ley.

b) El procedimiento a través del cual se otorga la concesidn o a través del que

se regula la wtilizacion de Ta misma, avn frente a los wsuarios.

¢) Puede entenderse también por concesion, el documento formal que contiene

el acto administrativo en ¢l que se otorga la concesidn,"?
Respecto de 1a naturaleza juridica de la concesidn se enuncian peneralmente tres teorfas;
5.2 TEORIAS
TEORIA DEL CONTRATO ADMINISTRATIVO
Considera que la concesidn se produce por un acuerdo de voluntades entre ¢l Estado, que
otorga el derecho para ei uso del servicio piblico o para el uso, aprovechamiento y
explotacidn de sus bienes; y el particular que se obliga a cumplir las conductas que el
contrato le impone, y adquiere los derechos de cobrar por la prestacidn del servicio o
aprovechar el bien estatal,
TEORIA DEL ACTO ADMINISTRATIVO
Se funda en Ia potestad del Estado para otorgar los derechos de manera unilateral al
particular que le asegure el complimiento de los fines, los cuales no se sujetan a convenio
porque ¢l interés piblico no es factible de negociarse, ni pueden otorgarse derechos sobre
él.

4 ACOSTA ROMERQ, op. cit, p.706
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TEORIA DEL ACTO MIXTO

Considera que la concesidn ticne doble naturaleza, tanto de contrato, porque existe el
acuerdo de voluntades entre ¢l Estado y el particular respecto de algunas de sus elementos
{como las tarifas), y por el otro constituye un acto unilateral por parte de! Estado en su
otargamiento (que debe regirse por disposiciones legales)®,

La mayorfa de los autores optan por una posicidn mixta, porque consideran que tiene
ambas caracterfsticas. Si bien es cierto que participa de ambas, pero en nuestro sistema
jurfdico el peso que tiene Ia parte de acto unilateral por parte del Estado es mayor,
aunque tal y como lo menciona uno de Jos autores citados por Delgadillo, concebir a la
concesidn como un contrato en cierta forma garantiza al particular la proteccién de sus
intereses ¢ inversiones® .

Ciertamente fa leorfa contractualista de la concesidn al situar refativamente en el misma
plano al Estado y a los particulares, favorece a éslos con el otorgamiento de derechos que
no tienen frente a un Estado que procede con todo su arbitrio para conceder o no los
privilegios de explotacién de bienes o prestacién de servicios.

Sin embargo, en la realidad nacional debe recanocerse la total capacidad del Estado para
manifestar unilateralimente su voluntad frente a los particulares en lo que a la concesién se

refiere,

5.3 RELACION ENTRE CONCESION Y PROPIEDAD

Lo anterior nos tleva a relacionar la concesién con la propiedad, es decir jqué tipo de
derechos se derivan de una concesién para e} concesionario?, ciertamente no son los
mismos que en la propiedad, porque en nuestro sistema jurfdico hay ciertos bicnes que
son propiedad de la Nacidn, sobre los cuales el Estado puede conceder su

aprovechamiento, uso y disfrute a los particulares, pero no su disposicién. Tratando de

3 DELGADILLO, op. cit. p. 216
* Cfr. DELGADILLO p 216
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hacer un ejercicio intelectual, Ja concesidn tendrfa en comuin con ia propiedad dos de los
elementos (uso y disfrute), pero no la disposicion, aunque tratar de asimilario como una
"propiedad imperfecta” no es factible en razén de la procedencia y naturaleza de los
propios bienes,
Ademds, no puede equipararse porque la propia ley Minera establece ctal es la prioridad
de explotacion en su artfculo 6:
“La expioracidn, explotacién y beneficio de los minerales o sustancias a que
se reficre esta ley son de utilidad pblica, serdn preferentes sobre cualquier
otro uso o aprovechamiento del terreno, con sujecién a las condiciones que
establece la misma, y dnicamente por ley de carfcter federal podrdn
establecerse contribuciones que graven estas actividades."
En este artfculo se prioriza la explotacion minera por encima de cualquier otra forma de
aprovechamiento del termno, lo cual establece una divisién entre el propietario del terreno
y la concesién del subsuelo -propiedad de la Nacion- que se encuentra "debajo” del
mismo,
En este trabajo, se tomard en cuenta a la teorfa del acto administrativo en virtud de las
facultades que ticne el Estado para otorgarla y fijar Ias condiciones sin que intervenga la
voluntad del particular en la determinacidn de tales condiciones, Lo cual es muy evidente

en la concesién minera, tal y como se estudiard adelante,

5.4 BASES CONSTITUCIONALES DE LA CONCESION
En el capftulo anterior hice referencia a que Ia base constitucional de a actividad minera
se encuentra prevista en el artfeulo 27, posteriormente aludl a la Ley Minera
(reglamentaria del artfculo 27 en materia minera), cabe dnicamente resaltar en este tugar
algunas de las consideraciones del legislador para crear |a ley.

En la exposicion de motivos se indica el propdsito de 1a ley en los términos siguientes:
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"[...] promover el desarrotlo de diversos sectores sociales y econdmicos,
Entre ellos destaca por su potencialidad, ta promocidn del sector minero en el
Plan Nacional de Desarrollo 1990-1994 se sefiala como estrategia para
impulsar el desarrollo de la minerfa, la modernizacion de su marco jurfdico y
el fomento del desarrollo de tecnologfas. La medificacidn del marco
normativo debe, con estricto apego a la Constitucion Polftica de los Estados
Unidos Mexicanos, crear las condiciones adecuadas para el sano desarrollo de
los distintos factores que intervienen en tan compleja actividad.

{...} establece las condiciones que han de propiciarse para estimular la
camatizacidn de inversiones por las que el sector compite, tanto con olros
sectores productivos de la economfa nacional, como con las oportunidades de

inversién en minerfa que afrecen otros pafses. "¢

5.5 TIPOS DE CONCESION
La doctrina que se funda en la legislacidn nacional distingue dos formas de la concesidn
en México:
1) De servicios publicos y
2) Para el uso, aprovechamicnto y explotacidn de bienes del dominio de fa
Federacidn.
Ademas las teorias sefialan que hay también:
3) concesiones de obra piblica, que se otorgan para construir una obra que se
destinard a la explotacién de un servicio piblico, durante un tiempo determinado
para recuperar la inversién; y la
4) concesién de empresa piblica, que se otorga para la administracién de una

empresa creada por el Estado para la satisfaccion de necesidades colectivas.”

€ Ley Minem, “exposicién de motivas*: material multicopiado proporcionada en fa Secretarfa de Energla y
Mliuas ¢ Industria Paraestatal, clave: DOC.LV/009/92PQ (2), p. i.
7 [dem
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Se considera que las dos formas anteriores se incluyen en el marco que establecen las
leyes nacionales para la concesién.
L.a concesidn de servicio piblico es:
"Un procedimiento mediante el cual una persona publica llamada autoridad
otorgante confia a una persona fisica o moral famada concesionario, la misidn
de gestionar un servicio ptiblico bajo el control de Ia autoridad concedente, a
cambio de una remuneracion que consiste, eh la mayorfa de los casos, en las
tarifas que el concesionario percibird de los usuarios del servicio."® .
Por su parte, la concesidn de uso, aprovechamiento, y explotacion de bienes del dominio
del Estado es:
“... ¢l acto por ¢l cual el Ejecutivo Federal, con base en la ley, concede a una
persona ffsica o moral, por un ticmpo determinado, los derechos sobre un
bien del Estada, sujeto a determinados requisitos que el concesionario debe
satisfacer."? (fdem)
Para los fines del presente trabajo solamente nos dedicaremos a estudiar lo relacionado
con el segundo de los tipos de concesidn, el que hace referencia al uso, aprovechamiento

y explotacién de bienes del dominio del Estado.

5.6 LOS ELEMENTOS DE LA CONCESION MINERA

Doctrinalmente se identifican los siguientes elementos generales respecto de la concesidn:
loscuales se preveen en la Ley reglamentaria del artfculo 27 Constitucional en materia
Minera:

a)  Elementos subjetlvos’ .- Son las partes que intervienen en Ja concesidn:

¥ Vedel, Georges, Derecho Administrativo, p. 708, cit. por DELGADILLO, op. cit, p 219
? [dem.

* Para este inciso los datos se tomaron de: Delgadillo, op. cit. pp 220 y 221, y Acosta
Romero, op. cit. pp 707 a 716.
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a.l La autoridad concedente, que es el Jefe del Ejecutivo, que la otorga a través de
sus dependencias (el Dr.Acosta Romero menciona que es en pgeneral la
Administracién Publica Federal, Local o Municipal):

En el caso de la Ley Minera, los sujetos se identifican en los artfculos:

"Articulo, 7°.- Son atribuciones de la Secretarfa:

VI. Expedir tftulos de concesién y de asignacion mineras, al igual que
resolver sobre su nulidad o cancelacién o 1a suspensién e insubsistencia de los
derechos que deriven de las mismas;

VIL. Integrar el expediente y resolver en los términos de la presente Ley y la
de la materia, sobre las solicitudes de expropiacidn, ocupacién temporal o
coustitucion de servidumbre de terrenos indispensables para llevar a cabo la
exploracion, explotacién y beneficio de minerales o sustancias sujetas a la

aplicacién de esta Ley;"

4.2 El concesionario, que es una persona fisica o moral con la capacidad técnica y
financiera para realizar ¢l objeto de la concesidn. Lo referente al sujeto
concesionario se mencionan los articulos 10 y 11 del citado Reglamento:

"Articulo, 10.- La exploracién y explotacién de los minerales o sustancias
materia de esta Ley sélo podrd realizarse por personas ffsicas de nacionalidad
mexicana y sociedades consliluidas conforme a las leyes mexicanas, mediante
concesiones mineras otorgadas por la Secretarfa, Las concesiones mineras
serdn de exploracidn y de explotacién.

L.

Artfeulo. 11.- Se consideran legalimente capacitados para ser titulares de
concesiones mineras las socledades constituidas conforme a las leyes

mexicanas:
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I.- Cuyo objeto social se refiera a la exploracion o explotacién de los
minerales o sustancias sujetos a la aplicacidn de la presente Ley;
I1.- Que tengan su domicilio legal en la Repiblica Mexicana, y
1L.- En las que la participacién de inversionistas extranjeras en su caso, s¢
ajuste a las disposiciones de la ley en la materia.
IV.- Las instituciones de crédito constituidas conforme a las leyes mexicanas
podrdn, en su cardcter de fiduciarias, suscribir o adquirir acciones o paries
sociales de sociedades capacitadas legalmente para oblener concesiones, de
acuerdo con las condiciones que delerinine esta Ley."
Ademds de estas consideraciones bisicas™ acerca de los sujetos, los doctrinarios estudiar
otros aspectos que se refieren a la calidad de los sujetos:
a. 3 Limitaciones a las actividades sujetas a concesion:
"Artfculo, 5°.- Se exceptian de la aplicacion de la presente Ley:
L.- El petrdleo y los carburos de hidrdgeno sdlido, liquidos o gaseosos;
I1.- Los minerales radiactivos;
IIL- Las sustancias contenidas en suspension o disolucién por aguas
subterrineas siempre que no provengan de un depdsito mineral distinto de los
componentes de los terrenos;
V.- Las rocas o los productos de su descoinposicion que sélo puedan
utilizarse para la fabricacidn de materiales de construccién u ornamentacién o
se destinen a esos fines;
V.- Los productos derivados de la descomposicion de las rocas, cuya

explotacién no necesite permanentemente de trabajos subterrdneos, y

** Me estoy restringiendo dnicamente a la concesidn que hace referencia al uso,
aprovechamiento y explotacidn de bienes del dominio del Estado, porque en el otro tipo
de concesidn, la que se otorga para ¢l servicio piiblico, existe ademds ¢l "usuario®. Cfr,
Degaldillo, p. 220.
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VI.- La sal que provenga de salina: formadas en cuencas endorréicas. "
Ademds de estos aspectos del elemento subjetivo a los que se refiere Delgadillo,
encontramos que pueden intervenir otras consideraciones, como por cjemplo, que el
concesionario inicie la actividad requiere de capacidad técnica econdmica tal como lo
refiere el:
"Articulo. 13 de la Ley Minera; Las concesiones de exploracidn y las
asignaciones mineras se otorgardn sobre terreno libre al primer solicitante en
tiempo de un lote minero, siempre que se cumplan las condiciones y
requisitos que establece Ja presente Ley y Reglamento. As{ mismo podrdn
otorgarse concesiones de exploracidn a las personas que ofrezean las mejores
condiciones técnicas y econdmicas en los concursos que al efecto celebre la
Secretarfa sobre terreno comprendido por:
[. La plataforma continental, los zdcalos submarinos de islas, cayos y
arrecifes, el lecho marino y el subsuelo de la zona de la zona econdmica
exclusiva, y
I, Asignaciones que se cancelen o zonas de reservas mineras cuya
desincorporacidn se decrete previamente a la declaratoria de libertad del

terreno respectiva [...}"

b) Elementos objetivos.- Se consideran como parte de éstos, a la materia de la
concesion; en el caso concreto se refiere a la minera -con todas las variantes posibles:
desde el otorpamiento para la exploracion y posteriormente la explotacidn, hasta el
beneficio de los minerales-, los plazos, los derechos, las obligaciones (e incluye el rescate
y el derechio a la reversidn).

Rspecto de la materia concreta de la concesién minera, me remito a lo expuesto en el
capftulo primero del presente trabajo (los cuales hacen referencia concreta a las fases que

tiene la actividad minera: exploracion, explotacién, beneficio y tratamiento para residuos
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peligrosos -presa de jale-, en general la concesidn se otorga en términos sélo para la
exploracidn y posteriormente para la explotacidn, incluyéndose en ésta dltima el beneficio
y el tratamienta).
Plazo.- Se encuentra previsto en el artfculo 15 de la Ley Minera:
"Artfculo 15.- Las concesiones mineras conferirdn derechos sobre todos los
minerales o sustancias sujetos a la aplicacidn de la presente Ley.
Las concesiones de exploracién tendrin una duracidn improrrogable de seis
aiios, contados a partir de la fecha de su inseripcidn en el Registro Pablico de
Mineria,
(...]
{En el cuarto pdrrafo del Reglamento de la Ley Minera se prevee] Las
concesiones de explotacion tendrdn duracién de cincuenta afios, contados a
partir de 1a fecha de su inscripeicn en ¢l Registro Piiblico de Minerfa,
Tales concesiones se prorrogardn por igual término si sus titulares no
incurrieran en las causales de cancelacién por infraccidn previstas en la
presente Ley y lo solicitan dentro de los cinco aiios previos al término de su
vigencia.
(N
Derechos.- Artfculo 19 de la Ley Minera,
"Artfeulo, 19.- Las concesiones de exploracion y de explotacién confieren
derecho a:
I. Realizar respectivamente obras y trabajos de exploraciéu o de explotacidn
dentro de fos lotes mincros que amparen;
1. Disponer de los productos rincrales que s¢ obtengan en dichos lotes con
motivo de las obras y trabajos que se desarrollen durante su vigencia;
II. Disponer de los terreros que se encuentren dentro de fa superficie que

ampare a ntenos que provengan de otra concesidn minera vigente;
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IV, Obtener la expropiacidn, ocupacidn temporal;

V. Aprovechar la apuas provenienles de las minas para la exploracidn o
explotacién de éstas, el beneficio de los mincrales o sustancias que se
obtengan y el uso doméstico del personal cmpleado en las mismas;

VL. Obtener preferentemente concesion sobre las aguas de las minas para
cualquier uso diferente de los sefialados en la fraccidn anterior, en los
términos de la Ley de la materia;

VIIL. Transmitir su titvlaridad o los derechos establecidos por las fracciones I a
VI anteriores a personas capacitadas para obtenerlas, excepto cuando se trate
de concesiones mineras otorgadas sobre el terreno comprendido por la
plataforma continental, los zdcalos submarinos de islas, cayos y arrecifes, el
lecho marino y ¢l subsuelo de la zona econémica exclusiva;

VIH. Reducir, dividir ¢ identificar la superficic de los lotes que amparen o
unificarla con la de otras concesiones colindantes;

IX. Desistirse de las mismas y de los derechos que de ellas deriven;

X. Agrupar dos o mds de cllas para cfectos de comprobar obras y trabajos de
exploracidn o de explolacidn y rendir informes estadisticos, técnicos y
contables;

X1, Solicitar correcciones administrativas o duplicados de sus tftulos, y

XII. Sustituir las concesiones de exploracién por una o mids concesiones de
explotacion y obtener prorroga de éslas uiltimos por igval término de vigencia

de acuerdo con lo previsto por el artfculo 15 de csta Ley."

Obligaclones que confiere la Concesién Minera artfculo 27 de In Ley
Minera.
"Art. 27 .- Los titulares de las concesiones de exploracién y de explotacién,

independientemente de la fecha de su otorgamiento, estdn obligados a:
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1.-Ejecutar y comprobar respectivamente 1as obras y trabajos de exploracidn o
explotacién en los términos y condiciones que establece esta ley y su
reglamento;

I1.- Pagar los derechos sobre mineria que establece Ia ley de 1a materia, asf
como presentar a la Secretarfa el comprobante de pago de dichos derechos,
11l,- Dar aviso de inmediato a la Secretarfa de los minerales radiactivos que
descubran en el desarrollo de las obras y trabajos de exploracidn , explotacidn
o beneficio;

IV.- Sujetarse a las disposiciones generales y a las normas técnicas especificas
aplicables a la industria minero metaltirgica en materia de seguridad en las
minas y de equilibrio ecoldgico y de proteccion al ambiente;

V.- No retirar las obras permanentes de fortificacion, los ademes y demds
instalaciones necesarias para la estabilidad y seguridad de las minas;

VI.- Conservar en ¢l mismo lugar y mantener en buen estado la mojonera o
sefial que precise 1a ubicacion del punto de partida;

VIL- Rendir a la Secretarfa los informes estadfsticos, técnicos y contables en
los términos y condiciones que sefiale el Reglamento de la presente Ley, y
VIiL.- Permitir al personal comisionado por la Secretarfa la préctica de visitas
de inspeccidn.

Los titulares de concesiones de exploracion o de aquellas que las sustituyan
otorgadas mediante concursos sobre terreno anparado por asignaciones que se
cancelen o por zonas de reservas mineras cuya desincorporacidn se decrete,
adicionalmente estardn obligados a cubrir al Consejo de Recursos Minerales la
prima por descubrimiento que haya sido propuesta en oferta,

Cuando se transmitan los derechos derivados de una concesién, las
obligaciones a que aluden las fracciones HI y VIII anteriores estardn a cargo

del adquirente.”



5.7 REVERSION
Otro aspecto objelivo ¢s el Derecho de reversion el cual manifiesta de la siguiente manera
Humberto Delgadillo :" En virtud de este Derecho, al concluir el plazo de la concesién,
Jus bienes que se destinaron a la explotacién de la misma, pasan a ser propiedad del
Estado, Para que este derecho proceda debe estar previsto en la ley, lo cual no sucede en
todos los ordenamientos que establecen la concesion"!?.
Afortunadamente en el ordenamiento jurfdico de la materia que nos ocupa lo prevee en
su artfculo 43:
"Articulo 43.- Procederd la reversién de los bienes expropiados y la
declaracién de insubsistencia de las resoluciones de ocupacion temporal o
constitucion de servidumbre, cuando:
f.-Las obras o trabajos por desarrollar no se inicien dentro de los 365 difas
naturales siguientes a la fecha de inscripcién de la resolucidn respectiva en el
registro pdblico de minerfa sin que medie causa de fuerza mayor;
11.- Las obras o trabajos por ejecutar se suspendan por el término de un afio,
salvo en los casos a que alude e} artfculo 31 de la presente ley;
11.- El terreno objeto de las mismas sea destinado a un uso distinto de aquél
que justificé la afectacidn;
1V.- Se incumpla el pago de la indemnizacidn;
V.- Se declare nula o cancele la concesién con base en la cual se ejercié el
derecho a oblenerla, cxceplo por las causas previstas en los artfculos 39,
pérrafo final, y 41, fraccion IlI, de esta ley, o

Vl1.-Judicialmente asf sc ordenc,

0 DELGADILLO, p. 221
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En los casos de expropiacidn, la reversidn de los bienes en favor del afectado
procederd cuando st causa ocurra dentro de los cinco aiios siguientes a la

fecha de notificacion del decreto respectivo.

Sin embargo, como puede observarse el contenido de dicho precepto, no corresponde con
lo dicho por el Lic. Humberto Delgadillo, sino ¢s una consecuencia légica de la llegada
del término de la concesidn, y por lo tanto, lus bicnes, propiedad de la Nacion y que han
sido concedidos al particular para su explotacion, regresan a ta influencia del Estado,

En el artfculo antes citado se establecen "causas” o "motivos" por los cuales opera el
derecho de reversidn, que a mi parecer desvirtia fa naturaleza ldgica de esta ligura al
considerarlo como una "consccuencia Idgica” de la llegada del término de la concesion.
Por lo cual considero que la figura de la reversién, en un sentido genérico es el derecho a
que los bienes del Estado dados en concesidn, regresen al dominio del mismo, sea cual

fuere ¢l motivo de terminacidn de la concesion.

5.8 REVOCACION Y RESCATE

Respecto del Rescate el Dr. Miguel Acosta Romero comenta: "Es un principio aplicable a
las concesiones de explotacién de bienes del Estado; el rescale es un acto administralivo,
mediante el cual, la autoridad administrativa, recupera los bienes que habfa concedido
previamente, por causas de utilidad piblica; la doctrina generalmente se orienta a precisar
que, el Estado en este caso, debe indemnizar al concesionario por las inversiones que
hubiere efectuado y por la privacidn que se le hace del plazo, de explotacion” en su
opinién considera el autor citado que el rescate es un tipico caso de revocacion
administrativa, ya que los bienes nunca salicron del dominio del Estado solo se le

permitio al concesionario su uso temporal. !t

11 ACQSTA, op. cil. p 715,
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La revocacidn administrativa para el Dr. Acosta Romero y el Lic. Delgadillo Gutiérrez la
consideran como una extincidn o conclusion de la coneesidn; sin embargo, para éste
dltimo:
“la concesidn como acto administrativo puede ser revocada por la autoridad
que la otorgd, por razones de oportunidad, en funcidn del interds publico, lo
cual deberd ser fundado y motivado, y cubrirse al concesionario los dafios y
perjuicios que se le causen. La revocacidn es una forma de extinguir
anticipadamente la concesitin sin necesidad de que exista alguna falta o
incumplimiento del coneesionario ya que, como se dijo, procede por razones
de oportunidad, pero al lesionarse los intereses del particular, se {e deberd
resarcir por los derechos que pierde (dafio) y por las utilidades que deja de
percibir (perjuicio).""?
Los elementos son parecidos, pero la definicion que Acosta Romero hace de la
revocacién  difiere en una parte importante del concepto manejado por Delgadillo en
cuanto a que dice que la causa de la revocacién de las concesiones la falta del

cumplimiento del concesionario a {as obligaciones que le impone el régimen jurfdico.

5.8.1 DIFERENCIAS ENTRE REVERSION, RESCATE Y REVOCACION

PPara dejar en claro las diferencias entre reversidn, revocaeidn y rescate, puedo mencionar
que el primero es un derecho del Estado para que los bienes que habfa otorgado en
concesidn regresen a su dominio, independientemente de la causa de conclusién de
aquélla (es decir, que llegue a su término o que haya causas previstas por la ley). La
revoeacidn y reseate tienen un elemento comiin que es que ambas figuras son formas de
concluir anticipadamente con la concesidn (antes de la llegada del término), pero difieren
en que el rescate se aplica cuando hay causas de interés publico por las cuales deba ser

utilizado nuevamente por cl Estado el bien que habfa otorgado en concesién, es decir, el

11 DELGADILLO, op. cit. p 222,
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concesionario no incumplié con ninguna de sus obligaciones establecidas por la ley, por
lo lanto, éste tiene derecho a indemnizacion,

En el caso de la revocacidn, la causa de su lerminacion es el incumplimiento, por parte
del concesionario, a las obligaciones que le impone el régimen juridico y por lo tanto, el

Eslado no estd obligado a "premiar” la negligencia del concesionario.

5.9 PROCEDIMIENTO PARA OTORGAR LA CONCESION

El procedimiento para otorgar la concesidn como un elemento objetivo de la misina, que
se encuentra contemplado en los articulos 16 al 26 del Reglamento de la Ley Minera, ¢
cual analizaré en el préximo inciso.

Cabe mencionar que Delgadillo no considera al procedimiento como parte de los

clementos objetivos de la concesidn® .

5. 10 EXTINCION DE LA CONCESION

Las formas de concluir con la concesidn son:
a) El cumplimiento del plazo (previsto en la propia concesién), es la manera
mds comun -y en cierta forma la "nawral de concluir con las concesiones-,
su efecto mds importante ¢s la reversion; .
b) La falta de objeto o materia de la concesidn. Se considera cuando se fiace
imposible fa prestacidn del servicio, y en el caso que me ocupa, cuando se
agotan los minerales objeto de la concesidn;
¢} La rescisidn.- Cabe destacar que para ¢l Dr. Acosta Romero cn materia

administrativa debe hablarse de revocacion y no de rescisidn.

d) Revocacidn (ya considerada);

* (cfr. Op. cit., pp 220-223)
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e) Caducidad, opera "cuando el concesionario estd obligado a cumplir ciertos
requisitos establecidos en la ley, reglamento o en el acto de la concesidn,
dentro de determinado plazo, y no cumple con ellos”.!?

f) Rescate (ya considerado).

g) Renuncia, cuando el concesionario renuncia de los derechos que tiene a su
favor, sin embargo, Acosta opina que: "[...] no puede haber una renuncia lisa
y llana, sino que dependerd de la inportancia del servicio publico o de las
necesidades que el Estado tenga de explotar determinados bienes para que se
pueda aceptar la renuncia de la concesion” 4

1) La quicbra del concesionario, Delgadillo sefala que "por aplicacion de la
leyes mercantiles, la persona juridica sujeta a quiebra, no puede seguir
realizando actos mercantiles, por lo que, ante la imposibilidad de realizacién

de} objeto de la concesidn, ésta debe concluir,!®

13 ACOSTA ROMERO, op. cit. p 719
M (dem.
13 DELGADILLO, op. cil. p 222.
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CAPITULO VI. TEORIA GENERAL DEL PROCESO
El trabajo sc vuelve en este apartado una labor de investigacion sistemdtica, es decir, de
vinculacidn de los distintos principios del derecho con la realidad normativa de nuestro
pais, de tal forma que se relacionard ¢l procedimiento jurfdico con las garantfas
individuales (o derechos piblicos subjetivos) y con las caracterfsticas que los especialistis
asignan a los Estados de Derecho.
Las hipdtesis que voy a utilizar en el capitulo se reficren concretamente a aspectos
formales del Derechio y se relacionan también con la naturaleza del Estado.
Por principio debemos considerar que vivimos en un Estado de Derecho, esto significa
que el propio Estado formula un marco normativo en ¢l cual restringe su actividad y deja
libre la esfera de los particulares. Es decir, que el Estado solamente tiene permitido
actuar en aquello que ¢l propio marco jurfdico le seiiala. Significa también, que el Estado
previene el respeto y la defensa de los derechos de los particulares, no sélo frente a la
actividad de los propios micmbros del Estado, sino frente a la actividad de otros
particulares,
Al respecto el constitucionalista elipe Tena Ramfrez seiiala:
"Nuestra constitucidn se sustenta en dos principios capitales el primero la
libertad del Estado para restringirla es limitada en principio; segundo [...] es
preciso que el poder del Estado se circumscriba y se encierre en un sistema de
competencias. "!
Las limitaciones que el Estado impone a la esfera de los particulares deben estar
contemnpladas en el marco normativo de la Constitucidn y deben estar garantizados bajo
cierlos principios que se consideran comunes a todos los Estados de Derecho, me refiero
eh este caso a determinadas garantfas constitucionales, como son las previstas en los

articulos 8°, 14 y 16. Los cuales tiene correspondencia a similares artfculos y principios

D'ITENA RAMIREZ, Felipe, Derecho Constimcional Mexicano, Pornta S.A., 19* ed., 1983, p. 22



previstos en la Declaracidn Universal de Derechos Humanos (del 10 de diciembre de
1948).
Cito a continuacién, como referencia, los considerandos de la Declaracién Universal
citada y su correspondencia con las disposiciones constitucionales del pais;
"Considerando esencial que los derechos humanos sean protegidos por un
régimen de derecho, a fin de que el hembre no se vea compelido al supremo
recurso de la rebelidn contra la tiranfa y la opresion [...]
-De los considerandos-
“"Considerando que los pueblos de las Naciones Unidas han reafirmado en la
Carta su fe en los derechos fundamentales del hombre, en la dignidad y el
valor de fa persona humana y en la igualdad de derechos de hombres y
mujeres; y se han declarado resueltos a promover el progreso social y a elevar
el nive! de vida dentro de un concepto nxds amplio de la libertad [...]"
-Det articulado de la Declaracién-
"Arlfculo 8“.- Toda persona tiene derecho a un recursos cfectivo, ante los
tribunales nacionales competentes, que la ampare contra actos que violen sus
dercchos fundatnentales reconocidos por la Constitucion o por la ley. {...]
"Artfculo 12.- Nadie serd objeto de injerencias arbitrarias en su vida privada,
su familia, su domicilio o su correspondencia, ni de ataques a su honra o a su
reputacidn, Toda persona tiene derecho a la proteccidn de la ley contra lales
injerencias o alaques."?
Los anteriores artfculos de la Declaracién Universal se encuentran previstos en nuestra
Constitucidn, en los artfculos 14 y 16.
La relacidn que tiene el Estado de Derecho con el proceso y ¢l procedimiento, surge,

sobre todo en nuestras sociedades de orientacién y tradicién juridica occidental

2 SEARA VAZQUEZ, Modeslo, Derecho Intemacional Piblico, Pornfa S.A., 9% ed., 1983, p. 473 a 475



(concretamente de derecho romano-candnico), como el principio que garantiza en todos
los niveles el cumplimiento del respeto de fa estera de los particulares,

El proceso y el procedimiento derivan directamente de fos cddigos procedimientales que
establecen fa forma de cumplir y hacer efectivos ante los drganos jurisdiccionales del
Estado lo dispuesto en las leyes sustantivas, por lo tuito, deben contener el respeto de las
garantfas individuales previstas en nuestra Carta Magna.

La evolucion que ha tenida a lo fargo del tiempo el derecho procesal (incluyendo la
formulacién de la Hlamada "teorfa general del proceso”), no es gratuita, va a la par de la
evolucion que ¢l propio Estado de Derecho ha tenido, y el fortalecimiento de
determinados principios y valores jurfdicos. Es decir el proceso -como una formulacién
de Ia dogmlica jurfdica- o lodo proceso previsto en una ley procesal debe ser coherente

con lo dispuesto en el marco normativo del Estado de Derecho.*

6.1 PROCESO Y PROCEDIMIENTO

Por proceso se puede definir como:

Para el maestro Cipriano Gémez Lara, proceso es:
"[...} Un conjunto complejo de actos del Estado como soberano, de las partes
interesadas y de los terceros ajenos a la relacton sustancial, actos todos que
tienden a la aplicacidn de una ley general a un caso concreto controvertido
para solucionarlo o dirimirlo,*}

El Dr. Miguel Acosta Romero cita a dos autores entorno del proceso:

* La hipotesis derivada seria: "El procedimiento administrativo, a pesar de sus peculiaridades
tiene (y debe tener), su origen en la teoria general del proceso, en los principios generales
que se establecen para cumiplir con determinadas formalidades, las cuales garantizan al
mispio tiempo ¢f cumplimiento de los derechios piblicos subjetivos de: peticion, audiencia y
legalidad."

3 GOMEZ LARA, Cipriano, Teoria general del proceso, p. 245
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[Calamandrei] "E! proceso es una serie de actos coordinados y regulados por
¢l derecho procesal, a través de los cunles se verifica el ejercicio de la
jurisdiccion."
{Hugo Rocco) “Es el conjunto de las actividades del Estado y de los
particulares con los que se reatiza los derechos de éstos y de las entidades
piiblicas que han quedado insatisfechas por la falta de actuacién de la norma
que derivan."
Para el propio Dr. Acosta Romero es:
“...el conjunto de actos realizados conforme a determinadas normas que
tienen unidad entre si y buscan una finalidad, que es la resolucidn de un
conflicto, la restauracion de un derecho o resolver una controversia
preestablecida mediante una sentencia."*
Por otra parte procedimiento se define como:
“... ¢s una coordinacidn de actos en marcha relacionados o tigados entre sf
por la unidad del efecto jurfdico fInal, que puede ser el de un proceso, cl de
una frase o fragmento suyo."* .
Para ¢l Dr. Acosta procedimiento es un "conjunto de actos realizados conforme a ciertas
normas para producir un acto, vemos que la diferencia [entre proceso y procedimiento]
consiste en que en uno hay unidad y se busca como finalidad la solucidn de un conflicto y
el otro es un conjunto de actos también con cierta unidad pero que en realidad no busca la
solucidn de un conflicto sino la realizacidn de un determinado acto™s .
Las definiciones anteriores corroboran que las figuras jurfdicas de "proceso” y

"procedimiento” son:

4 ACOSTA, op, cit. 686 y 687.
$ GOMEZ LARA, op. cil. p. 246.
6 ACOSTA, op, cil. 687,
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1) Para la ciencia juridica adquieren una nuevi dimension propia de lo normativo;
2) No pueden considerarse como sindnimos, el proceso tiene como tinalidad
expresa la solucidn de contlictos, en tanto que el procedintiento solamente establece
la forma y secuencia para generar actos.
Tienen en comun Ja unidad de propdsito y la secuencialidad,
Para el licenciado Gomez Lara toda proceso es un procedimicnto, pero no tode
procedimiento es un procesa, es decir, considera al procedimiento como ¢l género y al
proceso como la especie, Lo general ¢s la secuencia de actos encaminados a cumplir con
un fin, cuando este fin se relaciona con la solucion de conflictos, recibe concretamente el

nombre de proceso.’

6.2 PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

El procedimiento administrativo lo define el maestro Gabino Fraga como:
°[...} el conjunto de formalidades y actos que preceden y preparan al acto
administrativa”.?

Para el licenciado Delgadillo Gutidrrez:
“[...} el praceso y el procedimiento son una serie de actos convenidos, en el
proceso (judicial), se desenvuelven ante un  tercero independiente e imparcial

que estd por encima de las partes y que termina con una sentencia, y en el

* Habria ademds que distinguir entonces entre procediniiento en un sentido genérico y
procedimiento en un sentido estricto, en ¢l primera de los casos estaremos considerando la
definicion de Gamez Lara (coordinacion de actos encaminados a una finalidad juridica), y en
sentido estricto sera una serie de actos cuyas consecuencia y finalidad ser algo distinto de la
solucion de conflictos y que campeten o derivan directamente de la actividad del poder
ejecutivo -0 a la administracion-.

7 Idem,
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procedimiento (administrativo) esa serie de actos termina con un acto
administrativo, con una decision de la autoridad administrativa."*
Es necesario resaitar una diferencia muy importante que establecen fos administrativistas,
¢s su negativa a equiparar la naturaleza del procedimiento administrativo con la que tiene
su origen en el derecho privado:
Sin embargo, hay quienes consideran que :
*...la adapcidn por la administracidn de las normas del procedimiento judicial
ordinario es conveniente y aconsejable cuando trata de objetos similares, se
ha criticado la equiparacion ilimitada de ambos tipos de procediniento el
administrativo y el judicial, porque carecerfa de sentido que Ja Constitucidn
estableciera un poder independiente, el poder administrativo, con funciones
propias, si éste estuviera obligade a proceder en los mismos términos que el
poder judicial.
Afirmando lo que opinan los procesalistas comentan tambicn, que ta
naturaleza misma de ambos impide su equiparacién ya que el procedimiento
judicial supone la existencia de un conflicto de derechos que se resolverd con
la sentencia, siendo que fas partes del conflicto las que animen desde un
principio, en cambio el procedimiento administrativo el confliclo de derechos
surge hasta que la autoridad dicte resolucién."? .
Es decir existe una diferencia esencial entre ef procedimiento administrativo, en virtud de
la naturaleza de los sujetos y de las retaciones que se establecen entre ellos. En el caso
del proceso judicial, las partes se encuentran en un plano de igualdad ante la autoridad, y
Ja conroversia se suscita -se supone- entre ellas y no contra la auloridad. Mientras que en
¢l procedimiento administrativo el Estado actda como poder soberano y la relacidn que se

establece entre ¢l y el particular, es de supra a subordinacidn.

8 DELGADILLO, op, cil. p. 16}
9 FRAGA, up. cit. p. 256
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La reticencia de los administrativisias a equiparar los procedimientos adiministrativos con
los derivados directamente del derecho privado, puede entenderse sobre todo por el atin
de otorgarle categorfa de independencia cientifica a su discipling, aunque en realidad,
considero que todo procedimiento administrativo debe -0 deberia- procurar no violar

las garantfas establecidas por la Constitucidn en favor de los particulares.

6.3 LA CONCESION MINERA COMO UN PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO
Como ya se ha afirmado, la concesidn minera se encuentra regulada en el Reglamento de
la Ley minera, publicada en ¢l Diario Oficial de la Federacidn el 29 de marzo de 1993.
Son varios fos procedimientos descritos en el Reglamento ya mencionada, pero solamente
nos dediquerameos al relacionado con ¢l otorgamiento de concesién para exploracion y
explotacidn, por ser materia de este trabajo.
La descripcidn del otorgamiento de la concesion para exploracion y la de explotacion se
entcuentran prevista principalmente en ¢l Tftulo segundo, Capitulo I *De las Concesiones,
Asignaciones y reservas Mineras”:

Artfculo 17.- Las solicitudes de concesién de exploracion o de asignaciones

minera deberdn contener:

1. Nombre del o de los solicitantes;

I1. Nombre del lote;

I11. Superticie del lote en hectdreas;

1V. Municipio y Estado de ubicacidn del lote;

V. Principales minerales o sustancias motivo de Jas obras o trabajos de

exploracion;

VL Ubicacion del punto de partida origen y referencias a lugares conocidos y

centros de poblacidn cercanos;
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V1L, Lados, rumbos y distancias horizontales del perimetro del fote y, en su
caso, de la Haea o lneas auxiliares del punto de partida origen a dicho
perimetro, cn los términos del articulo 12de la Ley y

VHI, Declaracidn, bajo protesta de decir verdad, de ser de nacionalidad
mexicana, si se trata de personas fisicas.

A 1a solicitud se acompaiardn dos fotograffas del punto de partida origen con

las particularidades que determine el manual de servicio al piblico,

Articulo 18.- Toda solicitud de concesion de exploracidn o de asignacién
minera, deberd ser presentada exclusivamente en la forma prevista por el
artfculo 47, fraccidn | de este reglamento.

Cuando dos o mds personas pretendan presentar en la misma fecha y hora
solicitudes de concesion de exploracién o de asignacidn minera, la Sccretarfa
levantard acta en la que conste esa circunstancia, reacién de tales solicitudes

y la firma de los interesados. Acto seguido la registrard con la misma fecha y

hora.

Artfculo 19.- Registrada la solicitud, la Secretarfa constatard sin calificar su
contenido, que estén consignados completos los datos y venga acompaiada del
mimero de tantos y anexos que indique el manual de servicios al piblico y
procederd de la manera siguiente.

1. Si conticne los datos completos y se acompaian los documentos citados,
hard constar en la solicitud que fue admitida para estudio y trdmite y
exienderd el certificado credencial al solicitante con vigencia de 60 dfas para

que ¢ste 0 su perito minero cjecuten los trabajos periciales en el terreno de

ubicacidn del lote,
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Dicho certificado contendrd el apercibimiento de que la persona que impida
sin derecho la ejecucion de los trabajos periciales, serd sancionada
administrativamente , de acuerdo con lo establecido por el artfculo 57 fraccién
I, de la Ley.

11, Si falta algin dato o documento pedird verbalinente a quien lo presentd lo
proporcione en ese momento. Si es proporcionado procederd conforme a la
fraccion anterior, en caso contrario rechiazard la solicitud y hard constar las
causas del rechazo en el original que conservard y en una copia que serd
entregada al interesado.

El terreno a que se refiere unm solicitud dejard de ser libre a partir de su
admision, siempre y cuando los lados, rumbos y distancias del lote descrito en
clla constituyan un poligono y su punto de partida esté ligado con dicho

perimetro o ubicado sobre el mismo,

Articulo 20.- EJ solicitante dispondrd de un plazo de 60 dias, contados ¢
partir de la fecha de registro de su solicitud, para presentar los trabajos
periciales, y de no hacerlo dentro del plazo citado, se le tendrd por desistido
de a misma y se procederd a publicar la declaratoria de libertad del terreno
que legalmente haya sido amparado. Cuando los trabajos periciales no se
ajusten a lo previsto por el manual de servicios al piblico la Secretaria
comunicard en forma precisa al solicilante las deficiencias y omisiones y le
concederd por unica vez un plazo de 60 dias para que presente las

correcciones conducentes o nuevos trabajos periciales.

Articulo 21.- La Secretarfa constatard e} cardcter libre del lote objeto de Ja
solicitud y si se satisfacen las condiciones y requisitos establecidos por fa Ley

y este Reglamento, expedird o titulo de concesidn de exploracion o de
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asignacion minera por la parte que tenga tal cardcter y comunicard al
solicitante los antecedentes de los terrenos que abarque la parte no libre.
Cuando la solicitud no satisfaga las condiciones o requisitos mencionados,
serd desaprobada y se procederd a la publicacidn de la declaratoria de libertad
del terreno que legalmente haya sido amparado.

(...]

Artfeulo 23.- Las solicitudes de concesion de explotacion deberdn contener
los datos que establece el articulo 17 de este Reglamento, con excepeion de
los mencionados en las fracciones 11, V y VI, que se referirdn al nombre del
lote y mimero de titulo que se sustituye, los principales minerales o sustancias
descubiertos con motivo de las obras y trabajos de exploracidn, asf como la
ubicacién del punto de partida origen y al punto de partida definitivo
respectivamente,

A la solicitud se acompaiiard ¢l informe de comprobacidn parcial de las obras
y trabajos desarrollados, referido hasta el mes inmediato anterior al de
presentacidn de ésta,

Si el punto de partida origen es distinto al del lote de la concesién que se
sustituye también habrd de indicarse la liga topogrifica entre dicho punto y el
que corresponda al lote objeto de Ia solicitud, y a la misma se acompaiiardn
las fotograffas seiialadas por el pdrrafo final del artfculo 17 mencionado y

nuevos trabajos periciales.

ARTICULO 25.- Las solicitudes para prorrogar la vigencia de las
concesiones de explotacidn deberdn contener los mismos datos y acompafiarse
de los documentos que sciiale el artfeulo 23 de este reglamento.

La Secretarfa expedird la autorizacién de prorroga si se satisfacen las

condiciones y requisitos determinados por la Ley y este Reglamento,
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[ Secretarfa desaprobard I solicitud cuando ¢l titular de Ja concesion de
explotacidn cuya vigencia se pretenda prorrogir haya incurrido en las causales
de cancelacion  establecidas por la Ley o solicite la  prdrroga

extempordncamente,

Hasta aqui se ha descrito un procedimiento para el otorgamiento de concesiones mineras,
en el cual, si se cumplen con todos los requisitos previstos por la legislacion minera, no
debe existir mayor problemia para que sea otorgada la concesidn, lo cual constituye en
términos generales un conjunto de actos administrativos y la relacién que se da entre ¢l

particular y la autoridad es de supra a subordinacion.
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CAPITULO VII, LAS GARANTIAS INDIVIDUALES EN EL
OTORGAMIENTO DE CONCESIONES MINERAS

Uno de los fundamentos mis solidos de nuestro marco juridico nacional son las garantfas
individuales, en cuya importancia y definicidn coinciden la mayoria de los autores, salvo
el énfasis que hacen sobre alguno de los elementos, por ejemplo, para el Dr. Jorge
Carpizo, son:

"En un estricto sentido téenico jurfdico, se entiende por garantfa

constitucional ¢! conjunto de instrumentos procesales, establecidos por la

norma fundamental, con objeto de restablecer el orden constitucional cuando

el mismo se ha transgredido por un drgano de autoridad politica,"!

Para el Dr. Héctor Fix Zamudio, los elementos que involuera la definicién de las

garantfas individuales son:

“a) En primer lugar se han denominado garantias a los derechos humanos

fundamentales reconocidos o garantizados por la Constitucidn [...]

b) En segundo lugar, podemos traer a colacion las ideas de Carl Schmitt sobre

el particular, ya que para este autor, las parantias conslitucionales son

aquellos dercchos que sin ser estrictamente constitucionales por no referirse a

la estructura fundamental de! Estado ni a los derechos humanos, el

conslituyente ha considerado conveniente incluir en la ley suprema pra darles

mayor solidez, para garantizarlos mejor [...];

¢) Finalmente, se ha identificado el érmino garantia constitucional con el

concepto de defensa de la constitucion, es decir, englobando tanto a los

medios preventivos como a los represivos siendo que, se deberfa refereir

exclusivamente a estos wltimos."?

! Diccionario Jurfdico Mesicano 1, 11, UNAM-Instilwio de Investigaciones Jurfdicas-Pornia S.A., Méxicu,,
1991, 4% od., p. 1512,
2 1dem,



Por su parte. para e} Dr. Ignacio Burgon el énfasis debe realizarse en la actividad
de los seres humanos que viven en sociedad. Para que sea posible la convivencia social,
opina ¢l Dr. Burgoa que Ja actividad de los particulares necesariamente debe estar
limitada "de tal forma que no provogue desorden y cios”. Tales limitaciones no san
naturafes sino que derivan estrictamente del establecimiento del Derecho.”

Las limitaciones son impuestas por el Istado, entendido este como la forma
juridico-politica que reviste la organizacion de un pueblo o sociedad humana.”’

Otro de los elementas relevantes de fa idea del Dr, Ignacio Burgoa acerca de las
garantias, ¢s que vstas son limitaciones o mejor i, “autolimitaciones”, que se impone el
Estado (entendiendo siempre que la soberanfa reside finalmente en el pueblo, por lo que
es éste quien impone las limitaciones a la actuacidn de los drganos del Estado), en favor
de los individuos que integran a la sociedad, concluye:

"La autolimitacion [...] implica una restriccion a la actividad del Estado,
introducida por el orden juridico. Ahora bien, como el Estado carece de
substantividad psico-fisica [...] tiene que actuar mediante representantes o
agenles que se llaman autoridades, establecidas por la norma juridica y cuyo
conjunto integra el gobicrno estatal. Las autoridades pues, representan al
Eslado, son los organos de desempefio de su actividad; por ende, una
autoridad, cualesquiera que sean sus atribuciones independientemente de la
fndole de sus funciones nunca obra "motu propio”, sino siempre en
representacion del Estado como persona jurfdica y del pueblo como realidad

social o en ejercicio debido a indebido de una funcion estata, "

* Cf. BURGOA ORIHUELA, lgancio, Garantfas Individuales, Pornda S.A.., México, p. 155

** Para ¢l Dr. Burgoa no liay pues una diferencia radical o contradiccion entre Estado y sociedad. ya que of
pritnero s una construecion humana clevada al rango de ficeién o realidad formal, La soberanfa sigue
pertencciendo en dltima instancia a la sociedud. En igual sentido, en un ensayo denominado: "Derecho
administrativo y Derecho adminisirative al estilo mexicano” (Pornia S.A., México, 1993), del Dr. Emeslo
Gutiénez y Gonzdlez, se sigue una idea simnilar: el Estado no existe ffsicamente, es decir, no se puede
percibir a Iravés de los sentidos, sino que “es una ficeidn jurfdica que cobra realidad por manduto del
derecho®, cf. op. cit, pp. 4 y ss.

3 RURGOA ORIHUELA, Op. cit. pp. 159160,
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Partimos entonces de que el Estado de derecho se autoimpone Ifmites en su
actuaciin y para ello recurre al establecimiento de garantias individuales en favor de los
gobernados, lo cual garantiza Ia permanencia del prapio Estado de derecho, Asimismo,
las garantias indivuales estin presentes, en nuestro régimen juridico, en todos los

procedimientos previstos por las distintas normas.

7.1 LAS GARANTIAS INDIVIDUALES
La peticidn se define en los diccionarios especializados como:
"1) En general, demanda dirigida a una autoridad con poder de decision,
2) Acto motivado que por escrito vy respetando ciertas formas, se presenta a
un magistrado para solicitarle una autorizacién o para que ordene una medida
de procedimiento (v. gra. antorizacion para practicar un embargo).
3) Sinénimo de demanda como acto procesal de postulacig”
Por otra parte, el Diccionario enciclopédico de derecho usual se define;
"Demanda, solicitud, instancia, pedimento, vato, peticién de mano. Escrito
en que se pide juridicamente algo a un juez, tribunal, Escrito dirigido al
parlamento o al poder cjecutivo para exponer individual o colectivamente
opiniones, quejas, planes o demandas,”*

Si bien en los diccionarios antes cilados, de origen sudamericano, la peticién
es una forma gené;icn de solicitar la actividad de los érganos judiciales (y por
extension de los de la administracién piblica), En nuestro derecho reviste ademds
de ese cardcter, el de un derecho que tienen los gobernados y que se encuentra

garantizado por la norma suprema.

4 Diccionario Manual Jurfdico, T. }1, Abeledo-Perrot, Buenos Aites, 1986, p. 582.
* Diccionario encilopédivo de derecho usual, T, V1, Helinsta S.R.L., Buenos Aires, 1989, p. 236.
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ARTICULO 8" (Garantia de peticidn).

*Los funcionarios y empteados piiblicos respetarin el ejercicio del derecho de

peticién, siempre que ¢sta se formule por escrito, de manera pacifica y

respetuosa: pero en materia politica solo podrdn hacer uso de ese derecho los

ciudadanos de la Republica.

A toda peticidn deberd recaer un acuerdo escrito de la autoridad a quien se

haya dirigido, la cual tiene obligacién de hacerlo conocer en breve érmino al

peticionario.”
El Dr. Ignacio Burgoa comenta que esta potestad juridica ejercida por ¢l gobernado se
deriva de unt derecho subjetivo puablico individual de la garantfa prevista en el articuto 8°
Constitucional, Es decir, toda persona fisica o moral tiene derecho a ocurrir a cualquier
autoridad soficitando asunto de diversa fndole la cual se convierte en: peticion
administrativa, accidn, recurso. cie. Los funcionarios y empleados del Estado tienen a
diferencia de otras garantfas individuales:

“[...] la cjecucion de o cuntplimiento positivos de un hacer, consistente en

dica@r vn acuerdo escrito a la soticitud que el pobernado fes eleve, Dicho

acuerdo no es sino el parecer que emite el drgano estatal sobre la peticion

ﬁ)l‘;l](llada. sin que chlo implique que necesariamente deba resolver de

confornidad con los términos de la solicitud™ |

Agrega el doctor Burgoa, corroborando to anterior Ia Suprema Corte de Justicia

de la nacién asienta:

"Las garantias del artfculo 8° Constitucional, tienden a asegurar un provefdo

sobre lo que sc pide y no a que se resvelvan las peticiones en determinado

sentido. "’

5 BURGOA ORIMUELA, Tgnacio Garamias Individusles, Pornia S.A., México, p. 373
7 ibtd. p 37
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En consecuencia toda resolucidn por parte de autoridades debe estar resuelta en
base a leyes de la materia, por lo que si la peticion estd bien o mal formulada, de
cualquier manera debe ser respondida considerando su contenido:

“No obstante, en caso de que el acuerdo que recaiga a una instancia sea
notoriamente ilegal o no esté fundado en ley, la autoridad que lo dicta no
viola el articulo 8" Constitucional puesto que éste exige simplemente que
exista una resolucidn y no que deba estar dictada legalmente, teniendo el
perjudicado expeditos sus derechos de impugnarlo como corresponda, "8

Siguiendo la idea anterior, el gobernade puede hacer una pclicidn: la cual se
puede concretar como: solicitud, pracedimiento, trdmite, recurso etc. En el caso concreto
de Ias solicitudes para el otorgamiento de concesiones mineras, y en general en cualquier
procedimiento minero, ¢l solicitante estd ¢jerciendo una modalidad (modo de manifestarse
una cosa) del derecho de peticion, es decir, solicita a una autoridad administrativa
respuesta acerca del otorgamiento de un derecho para poder explotar los recursos
minerales. Y la autoridad estd obligada a responder a dicha peticidn.

Por su parte la obligacion de la autoridad sc restringe a responder en el sentido
que desea o solicita el peticionario. Su obligacidn se restringe a responder afirmativa o
negativamente, y en su caso a dar respucsta solicitando que aclara el objetivo de su
peticién. Este caso serfa una respuesta intermedia entre lo afirmativo y lo negativo, es
decir, constituye una suspensién de la decision en tanto el peticionario no precise el

objeto de su solicitud.

En la Ley minera el ejercicio de este derecho se establece en el artfculo 17:
"Articulo 17 (Ley Minera).- Las solicitudes de concesidn de exploracidn o de
asignacion minera deberdn contener:

1. Nombre del o de los solicitantes;

bt p. 374

132



I1, Nombre def lote:

11, Superficie del lote en hectdreas;

IV, Municipio y Estado de vbicacicn det fote;

V. Principales minerales o sustancias motivo de las obras y trabajos de
exploracidm:

VI, Ubicacion del punto de partida origen y referencias a lugares conocidos y
centros de poblacidn cercanos;

VII. Lados, rumbos y distancias horizomales del perimetro del fote y, en su
caso, de ia Inea o fneas auxiliares del punto de partida origen a dicho
perfmetro, en los términos del articulo 12 de fa Ley. y

VIl Declaracidn bajo protesta de decir verdad de ser de nacionalidad
mexicana, si se trata de personas flsicas.

A la solicitud se acompanard dos fotograffas det punto de partida origen, con
las particularidades que determine el manual de servicios al piblico,”

Cabe hacer notar que los requisitos establecidos por Ja ley no van en contra del
espfritu de fa garantfa constitucional de peticidn, puesto que se establecen con fines de
"racionalidad” administrativa, ¢s decir para abreviar el mismo trdmite de peticién se
establece que debe contener ésta, de cualquier forma, una solicitud que no cumpliera con
todos Jos requisitos enumerados por el articulo 17 recibirfa una respuesta por parte de la
autoridad: 1a solicitud de ampliar la informacicn.

Los requisitos exigidos en el dmbito de la minerfa son consccuentes con su
finalidad, ya que si lautoridad requicre de mayores clementos de juicio para contestar ello
s¢ debe a que en el caso de las concesiones debe asegurarse que el terreno se encuentre
libre, es decir, que no se afecte intereses de otros particulares,

Otros artfculos que se pucden relacionar con el derecho de peticidn en su
aplicacidn en la Ley Minera son el 18, 19, 20, 21, 22, 23, 24, 25 y 26, de los cuales son

m4s relevantes:
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"Artfculo 21.- La Secretaria Constatard el cardcter libre del lote objeto de la
solicitud y, si se satisfacen las condiciones y requisitos establecidos por la Ley
y este Reglamento. expedini el titulo de concesion de exploracion o de
asignacion minera por la parte que tenga tal cardcter y comunicard ai
solicitante los antecedentes de tos terrenos que abarquen la parte no libre.
Cuando Ia soticitud no satisfaga las condiciones y requisitos mencionados serd
desaprobada y se procederd a la publicacidn de la declaratoria de libertad del
terreno que legalmente haya sido amparado.”

Cabe hacer notar que en este precepto destea el caréeter de "tibre" que debe tener
¢l terreno para acceder a su peticion, es decir, debe aumentar las probabilidades de
abtener una respuesta afirmativa.

‘Articulo 24.- La Sccrelaria expedird el titulo de concesidn de explotacion
por ¢l perimetro solicitado si estd comprendido totalmente dentro de la
superficie amparada por Ja concesion que se sustituye y se satisfacen las
condiciones y requisitos determinados por la Ley y este Reglamento,

la Secretarfa desaprobard la solicitud cuando el titular de la concesidn de
exploracién que se pretende sustituir haya incurrido en las causales de
cancelacion  establecidas  por la  Ley o solicitado la  sustitucidn
extempordneamente.

Si el perfimetro del Jote objeto de la solicitud no estd comprendido totalmente
dentro de la superficie amparada por la concesidn que se pretende sustituir o
no se satisfacen los requisitos establecidos por este Reglamento la Secretarfa
comunicard en forima precisa al solicitante las deficiencias y omisiones y le
concederd por vnica vez un plazo de 60 dfas para que las subsane,

De no presentwrse satisfactoriamente las correcciones o  aclaraciones

conducentes dentro del plazo citado la Secretarfa expedird el tiulo de
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concesidn de explotacién por el mismo lote objeto la concesion de exploracin
que se sustituye sin perjuicio de derechos de terceros.

El derecho de peticion adquiere otra caracteristica muy peculiar sobre todo en el
caso de la concesion, puesto que s¢ da en dos momentos distintos de acuerdo con la Ley,
y prevé por lo tanto diferentes hipotesis:

a) Se olorga en primer lugar la concesidn para la exploracion,

b) Una vez que de i exploracidn el solicitante obtiene los resultados suficientemente
adecuados para llevar a cabo la empresa, debe solicitar a Ia nutoridad administrativa el
otorgamiento de una concesinin de "explotacién".

c) La propia Ley previene que s¢ dé una "sustitucidn”, es decir, la concesion di
exploraciin es sustituida por la de explotacién.

El segundo de los elementos del derecho de peticion se encuentra en el pdrrafo
segundo del articulo 8" Constitucional referido al “"breve término”.ta Suprema Corte ha
estimado, en su jurisprudencia, que dicha disposicion se infringe si transcurren cuatro
meses desde que la autoridad haya recibido la peticion escrita del gobernado sin que se
hubiese contestado; ese lapso no debe considerarse como invariable, aplicable en todo
caso. La Suprema Corte ha considerado que el "breve ténnino” "debe ser aquel en que
racionalmente pucda conocerse una peticion y acordarse”,

Sin embargo, en diversas gjecutorias dicho Tribunal la considerado la variabilidad
de 1a duracidn cronoldgica de la idea 'breve término", ya que en algunos casos ha
estimado que éste puede coasistir en cinco dfas y en otro, en diez dfas,

El Doctor Burgoa comenta:
"[...] no es posible demarcar aprioristicamente, con cardcter inmutable y
absoluto, Ia dilacién temporal del expresado concepto, pues la extension de
lapso, dentro del que unma autoridad debe dar contestacién escrita a una

peticidn del gobernado, varfa segin el caso concreto de que se trate, o sea,
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que dicha extension debe ser aquélla en que racionalmente deba conocerse una
peticion y acordarse."?
Come la Ley minera no establece términos en los cuales deba contestar la awtoridad, se

deben seguir tos criterios expuestos por la Corte.

7.2 AFIRMATIVA Y NEGATIVA FICTA

En materia administrativa un tema que estd muy ligade con la garantfa constitucional de
peticidn y con ¢l accionar de los érganos administrativos, ¢s Ia figura de la negativa ficta
y su contraparte ldgica, la afirmativa ficta (o comno prefieren Hamarta algunos tedricos: la
afirmativa y Ia negativa tdcitas).

f.o comiin deberfa ser, que a toda peticidn de los particulares exista una respuesta
(en los términos establecidos por la Conslitucidn: breve término y por escrito), lo cual
implica una accidn positiva por parte de los drganos administrativos directamente
involucrados con dicha peticidn, es decir la realizacion de un procedimiento para dar
respuesta.

Sin embargo, puede darse ef caso de que el drgano administrativo incurra en un
tipo especifico de inaccidn, lo que en términos doctrinarios se conoce como "Silencio
administrativo”,

Para ¢l licenciado Humberto Delgadillo el silencio adiministrativo se genera
cuando:

“[...] 1a administracidn no emita el acto, esto en principio, provocarfa un
estancamiento de los efectos juridicos, lo cual no debe darse en las relaciones
jurfdicas ya que €stas no pueden quedar paralizadas. Esto ia dado lugar a la
necesidad de determinar en qué sentido debe interpretarse el silencio de la

administracion [...] lo cual ha llevado al Berecho y a la legislacidn, a

7 BURGOA, op. cil. p. 374,
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interpretar el silencio administrativo cuando existiendo el derecho de resolver
dentro de un plazo, la autoridad no responde,
Encontramos por lo tanto, dos elementos que permiten interpretar el silencio
de la administracion:
1. Que la administracion tenga la administracion de pronunciarse.,
2. Que transcurra un plazo determinado, sin que la autoridad resuelva, "4
Por su parte, ¢! Doctor Acosta Romero seftala que el silencio administrativo;
"...no es falta de forma, sivo es falta absoluta de acto, pues entendemos que
la abstencion de la Administracion Mihilica, con su silencio, es la negacion
misma de la actuacion o acto administrativo y por lo tanto afirmamos que ¢l
silencio administrativo es consecuencia de una abstencion de la autoridad, a 1a
que la ley e reconoce presuntivamente diversos efectos juridicos, "'t
Caber hacer notar que la preocupacion de los doctrinarios (del legislador y de fas
antoridades administrativas) por dar un significado al silencio administrativo dentro del
marco del Estado de Derecho obedece fundamentalmente a dos razones:
4) A no dejar sin proteccion a los particulares, es decir, salvar sus derechos de la
inactividad de los drganos administrativos), y
b)  Salvaguardar a los propios drganos del Estado de {a configuracion de un cfreulo
vicioso que se genere -irdnicamente- a partir de la existencia del propio Estado de
Derecho: Si el Estado de Derecho permite a los particulares actuar en aquello que la
ley expresamente no les prohibe, por extension al no recibir una prohibicion
expresa por parte de la autoridad respecto de un acto, la consecuencia Idgica (dentro

del contexto del Estado de Derecho), deberia ser [a permisividad,

19 DELGADILLO, op. cit. p. 179
IV ACOSTA ROMERQ. ap. i, p. 661
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A esta ltima parte alude Acosta Romero cuando expresi su preocupacion de que
¢l particular “abuse”, se aproveche u obtenga “veniajas” del silencio o inactividad de la
administracion piiblica.

Ademis los efectos que habitualmente se le atribuyen al silencio administrativo
son también una forma de tratar de resolver o prevenir los conflictos que genera la falta
de eficacia y respuesta pronta que en ocasiones es caracteristica de la administracion
puiblica.

Acosta Romero menciona cuatro significados que se le pueden dar al silencio
administrativo:

"I. Que el silencio de la administracidn equivalga a una resolucidn favorable
al particular; en este caso se ha estimado que seria muy peligroso establecer
ese efecto para el silencio administrativo, va que con frecuencia seria utilizado
para que los particulares obtuvieran ventajas de la Administracion por el
simple transcurso del tiempo.

2. Que el silencio de la administracion exclusivamente dentro del dmbito de
jos drganos de esta sobre todo en aquellos que tienc jerarquia de drganos
superiores respecto de los inferiores tenga el efecto de que el superior aprucbe
o confirme las resoluciones o procedimientos adoptados por el inferior,

3. Que ¢l silencio administrativo tenga los efectos de una resolueidn negativa
por parte de la autoridad respecto de las peticiones que le haga el particular, y
4. Que no tenga ningiin efecto y necesariamente deba recaer una resolucién a
la peticidn del particular,""?

En conclusién del Doctor Acosta, fa solucién ideal debe ser:

"...el silencio administrativo, tratdndose de actos en los que intervienen los
particulares debe entenderse como una negativa ficta, es decir, la fey presume

que la respuesta de 1a Administracion (o el acto presunto, aun cuando éste no

12 1hd. pp 661 y 663.
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exista), tiene el contenido de una resolucion negativa, por lo que el particular
tendrd derecho a iniciar los recursos y 3 ejercer Jas aceiunes que tenga a su

favor, a partir del momento en que se supone opera Ja negativa, "

Cudl deberfa ser 1o solucion al silencio de la administracion? Depende de la pasicidn a

partir de la cua) se analice el Estado de Derecho, por cjemplo:

a)

b)

<)

Desde un sentido estricta de Estado de Derecho, no debe existir ¢! silencio de la
administracion porgue es violatorio de} propio marco normativo que Je da sustento
al Estado de Derecho;

En la realidad el silencio administrativo ¢s inevitable por la propia logica y
condiciones del “sistema de dominacidn legal con administracidn burocréitica”,
(entre otros, la carga de trabajo y la complejidid de lis peticiones y pretensiones de
los particulares) por tanto hay que tratar de encontrar una solucion.

Desde una perspectiva “neoliberal” lo ideal serfa la existencia absoluta de una
afirmativa ficta, porque implica una ventaja de los particulares sabre el Estado y el
respecto del espiritu del "dejar hacer, dejar pasar”.

Desde una posicidn de Estado intervencionista (benefactor o social) Ia social ideal
es la negativa ficta porque supone la defensa del Estado frente (y de la sociedad que

debe proteger) a las posibles posiciones ventajosas de los particulares.

La solucidn que se estd dando en nuestro sistema jurfdico es una posicidn intermedia, el

dar dos tipos de significado al silencio administrativo: pasitivo y negativo,

Por ejemplo en materia fiscal, que reviste una gran importancia para el Estado y para la

sociedad (como forma o base para la "redistribucion de la riqueza”), opera la nepativa

ficta;

"Artfculo 37 del Codigo Fiscal de la Federacion.- Las instancias o peticiones
que se formulen a las antoridades fiscales deberdn ser resueltas en un plazo de

cuatro meses; transcurrido dicho plazo sin que se notifique la resolucidn, ¢l

13 [byd. p. 663.
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interesado podrd considerar que la autoridad resolvid negativamente e
interponer los medios de defensa en cualquier tiempo posterior a dicho plazo
mientras no se dicte la resolucion o bien, esperar a que ésta se dicte,”
Por otra parte, en materias donde ¢l interés afectado no sea tan relevante, puede operar la
afirmativa ficta, par ejemplo en materia minera:
"Artfeulo 37 del Reglamento de la Ley Minera.- Las solicitudes para el
" agrupamiento de concesiones mineras, la incorporacidn o separacion de éstas
A uno o mds agrupamientos, deberdn contener:
(..
(pdrrafo dltimo) Si la Secretaria no notifica al solicitante resolucidn alguna
dentro de Jos sesenta dias siguientes a la fecha de presentacidn de Ia solicitud
o de sus aclaraciones, ¢sta se tepdrd por aprobada.”
s obvio que ef interés principal estd centrado en los casos anteriormente citados, sobre fa
cuestion fiscal, que impacta de mayor grado a las finanzas piblicas.

Lo importante pues, es tratar de encontrar un significado al silencio administrativo

porque la existencia de éste es violatorio a las garantfas individuales.

7.3 ARTICULO 14 CONSTITUCIONAL (Grrantfa de nudiencia),
El artfculo 14 constitucional conticne a la garantfa de audiencia, la que,,. " implica la
principal defensa de que dispone todo gobemado frente a actos del Poder piblico que
tiendan a privarlo de sus mds caros derechos y sus mds preciados intereses, y estd
consignado en el segundo pdrrafo de dicho articulo que ordena:
"Nadie puede ser privado de la vida, de la libertad o de sus propiedades,
posesiones o derechos, sino mediante juicio seguido ante los tribunales
previamente establecidos, en el que se cunplan las formalidades esenciales del

procedimiemto y conforme a las leyes expedidas con anterioridad al hecho"14

14 BURGOA, op. cit. p. 515.



Los titulares de 1a garantia de audiencia pueden ser todo sujeto como gobernado
en los términos del articulo primero constitucional que a I letra dice:

"Articulo o, constitucional. fin los Estados Unidos Mexicanos todo individuo
gozard de las garantias que otorga esta constitucion, las cuales no podrin
restringirse ni suspenderse, sino en los casos y con las condicianes que ella
misma establece”. ... los atributos accidentales de las personas, tales camo la
nacionalidad. la raza, la religion, el sexo, ete.: no excluyen a ningin sujeto
de la wtela que imparte la garantia de andiencia, y esta circunstancia acorde
con fos principios clementales de la jusiicia v del humanitarismo, hace de
nuestro articulo constitucional un precepto protector o sélo del mexicano,
sino de cualquier hombre salvo las excepeiones consignadas en la propia Ley
Suprema.. "

LEs decir, por "gobernado® debe entenderse, el sujeto cuyo estado juridico personal
es susceptible de ser total o parcialmente objeto de actos de awtoridad (que tienen come
caracterfsticas: la unilateralidad, la imperatividad o tmpositividad y la coercitividad), Es
obvio que el concepto de gobernado estd fitimamente enlazado con el de gobernante, 16

Il acto de privacidn consiste en el menuscaba o merma que provoca un acto de
autoridad en la esfera juridica de los gobernados, determinado por el egreso de un bien
material o inmaterial (derecho), v el impedimento para ejercer un derecho.,

Los bienes jurfdicos estdn tutelados por et articulo de referencia son;

a)  Lavida, entendida, en el estado existencial del sujeto;

b) La libertad como la facultad genérica natural del individuo consistente en la
realizacidn de fines vitales y seleccion de los medios idéneos;

¢) Lapropicdad, entendicndo en esta los tres derechos que comprende: ¢l uso, disfrule
y disposicién de 1a cosa;”

13 Ibid. p. 528.
16 {gem
* Cfr. para mayor detalle de estos derechos: Capitulo IV
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d)  La posesion, no sélo como la simple tenencia material del objeto, sino el poder de
hecho ejercido sobre una cosa por una persona (reuntiendo todos o algunos de los
derechos que se atribuyen a la propicdad: uso, disfrute y disposicion);

¢)  Los Derechos, comprendiendo cualquier derecho subjetivo real o personal, es decir,
cn términos de Recasens Siches, cuando una persona tiene fa facultad de exigir

(ante el aparato administrativo) el cumptimiento de un deber correlativo de otra.!”

7.4 ARTICULQ 16 CONSTITUCIONAL (Garantfa de legalidad)

El artfculo 16 de nuestra carta magna establece textualmente en su primer pdrrafo:
“Nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicilio, papeles o
posesiones, sino en virtud de mandamiento escrito de la autoridad competente

que funde y motive' la causa legal del procedimiento,”

17 BURGOA., op. cit. pp. 533 a 535.

* Fin los diccionarios usualmente no se define *funda® 1al y como se wiliza en nuesiro marco jurfdico en
senlido estriclo:

"Fundamento .- Principio o base de unu cosa, fundamenlar, razdn, molivo de un juicio, apreciacién,
Motivo o razén, Fundamenio jurfdico: argumentos que racionalizan, aclaran o generalizan In inlerpretacion
y aplicacidn del derecho o de los métedos jundicos, En el fundamento jurfdico descansa la plenitud del
ordenamiento jurfdico y cuando éste suslenta |...] Fundamentar algo jurfdicamente, importa develer el
soslén o fa razdn de scr de ese algo, asf como delerminar el origen y et senlido de fo que se pretende fundar,
Toda expresidn jurfdica liene valoraciones (positivas o negalives) que giran sicmpre en un sentido alrededor
del valor juslicia, Esle valor, reclor del conglomerado de valores jurfdicos, sirve de gufa para el
establecimiento del fundemento jurfdico® (Diccionario manual jurfdico, op. cil. T.3F, pp. 393)

"Motivo.- Sinénimo de mdvil, Causa, fin, razén o fundamenlo de un acto. Respeclo de los motivoa de una
seplencia, es un aspecio del derecho procesal que preferimos designar mds especificamente considerandos
(cf. Ibfd., p. 76))."

En nuestro régimen jurfdico, fundar y motivar ticne un significado mds preciso, del diecionario del Inslitulo
de Investigaciones Jurfdicas menciona en ¢l apartado de sentencia:

"La motivacién y la fundamentacidn son requisitos esablecidos en general para todo acto de autoridad por
el 8, 16 de la C. y espectficamente para las decisiones judiciales, por el a, 14 de la misma ley fundamental,
Como molivacidn se ha exlendido la exigencia de que el juez examine y valore fos hechos expresados por
las partes de aeucrdo con los elementos de conviceidn presentados en ¢l proceso como 1o ha puesto de
relieve la jurisprudencia (lesis relacionada, p. 88), Tercera Sala, del apéndice ul SJF, publicado en 1975),
"La fundamentacidn es la expresion de los argumentos jurfdicos en los cuales se apoye Ia aplicacién de los
“preceptos normativos que se invocan por el juzgador para resolver el confliclo, el citado a. 14
Canstitucional seiigle el fundamento de las senlencias civiles (en sentido amplio es decir, comprende
lambién a las adminisiralivas y faborales),” (Diccionario Jurfdico Mexicano T. 1V, México, Institulo de
tavestigaciones Jurfdicas-Pornda, 4* ed., 1991, p. 2893)
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Para ¢l Doctor Ignacio Burgoa el titular de este derecho es toda persona que pueda ser
susceptible de ver disminuida su esfera jurfdica por un acto de autoridad. Asi sefala que
dichos actos pueden ser en sentido lato los siguientes:
"1, Cuando se le restringe o perturbe su actividad o individualidad psico-{isica
propiamente dichas e inclusive su libertad personal.
2. Cuando tal restriccion o perturbacidn concierne a su capacidad juridica de
adquirir derechos y contraer obligaciones (libertad de conlratacién);
3. Tratdndose de personas morales al reducirse o disminuirse las facultades
inherentes a su entidad jurfdica impidiendo o limitando el ejercicio de su
actividad social...

El acto de molestia derivado de la accion de Ja autoridad deberd constar por
escrito, a fin de que cindadano pueda conocer sus motivos y fundamento, de lo contrario
es violatorio de las garantfas consignadas por la Constitucion,

La fundamentacidn se deriva del principio de legalidad (que la autoridad solo
puede hacer aqueilo que la ley estrictamente le permite) reconocido en todo Estado de
Derecho, en otras palabras consiste en que los actos de molestia deben estar basados en
una disposicién normativa general, es decir, que prevea la situacién para la cual sea
procedente realizar el acto de autoridad.

Burgoa menciona cuatro obligaciones que deben cumplir las autoridades para
fundar cualquier acto de molestia:

“I. En que el érgano del Estado del que tal acto provenga, esté investido con
facultades expresamente consignadas en la norma jurfdica (ley o reglamento)
para emitirlo;

2. En que el propio acto se prevea en dicha norma;

3. En que su sentido y alcance se ajusten a las disposiciones normativas que lo

rijan;
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4, En que el citado acto se contenga o derive de un mandamiento escrito, en

cuyo texto se expresen los preceptos especificos que lo apoyan, "'
El elemento anterior se relaciona directamente con la "causa legal del procedimiento”, es
decir el acto que pravoca la molestia y realizado por la autoridad, debe estar previstas por

una norna.

Ademds el acto debe estar motivado, esto es que, las circunstancias del caso

concreto deben encuadrar en la norma.

7.5 APLICACION DE LAS GARANTIAS EN EL PROCEDIMIENTO

DE OTORGAMIENTO DE LA CONCESION MINERA

El procedimiento a través del cual se solicita ¢l otorgamiento de una concesién de
exploracidn o explotacidn minera se encuentran previstas en los artfculos 4° y 17 del

Reglamento de la Ley Minera.

Aunque el Reglamento 1o establece concretamente ef término que tiene la autoridad para
decidir acerca del otorgamiento de la concesidn, si sefiala determinadas formas a través
de Ias cuales el Interesado puede continuar con los trabajos de exploracidn y explotacidn,
y protege, en particular cuando el solicitante deja de reunir los requisitos consignados por
el Reglamento, dando plazos de 30 (artfculo 79, pdrrafo segundo) o de 60 dfas (artfculo
19, fraccion 1) para subsanar las deficiencias, Es de mencionar que para realizar los
trabajos periciales de exploracidn se permite efectuarlos en el momento mismo en que se
solicita y se comprueba cumplir con las condiciones.

‘También en ¢l procedimicnto para solicitar la sustitucidn de la concesién de exploracién
por la de explotacidn, el otorgamiento (o respuesta de la autoridad) es inmediato cuando
se cumplen con los requisitos y condiciones exigidos por la Ley Minera y su Reglamento

(artfculo 24).

18 1bfd. pp 591 y 592.

144



Articulo 69.- (Reglamento de la Ley Minera).
El procedimicnto para resolver sobre la nulidad, suspension o insubsistencia de derechos
se sustanciard de la manera siguiente:
1.- La parte afectada presentard por escrito promocion que contenga: nombre
completo y domicilio para recibir notificaciones ; nombre del lote o lotes
involucrados y mimero de tftulo o expediente, asi como las razones y pruebas
que ofrezea para fundur Y peticién. A la promocién se acompaiiardn las
pruebas documentales ofrecidas;
Genéricamente se establece en esta fraccion fa forma que adopla el derecho de pelicidn
para resolver sobre la nulidad, suspensidn o insubsistencia de derechos (por escrito, - y
de manera respetuosa, estd implfeito-).
11-La Secretarfa dispondrd de un plazo de 15 dias para constatar haya sido
presentada la pramocion por la parte afectada a que se refiere el articulo
anterior y s¢ salisfagan fos requisilos previslos en la fraccién 1, y de no ser
asf declarard improcedente la promocidn;
Correlativa, estd aquf {a obligacidn de {a autoridad de conlestar a toda peticidn que se le
formule y que redna determinadas caracteristicas, cn el caso concreto, las que dispone ¢l
propio regiamento con el fin de explicitar la peticidn,
111.- Admitida la promocidn, la Secretaria dard a conocer ésta al titular de la
concesion o asignacion minera y, en su caso, a quien lleve a cabo las obras y
trabajos mediante contrato para que dentro de un plazo de 60 dfas, manificste
lo que a su derecho convenga, ofrezcan pruebas y exhiban las documentales
que estimen pertinentes;
Se establecen aquf las formalidades previstas en todo Estado de Derecha y que garantizan
que todo gobernade pueda ser ofdo y vencido en juicio, Cabe seiialar que en el

procedimiento administrativo, a diferencia del proceso civil, ¢f origen de la actividad del
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aparato estatal no reside en la existencia de un conflicto, sino, casi siempre, en la
contestacion a una peticidn; sin embargo, dentro de esa solucidn se puede derivar un
conflicto (concretamente cuando hay terceros afectados).

IV.- La Secretarfa podrd ordenar la suspensidn provisional de las obras y

trabajos, atendiendo al dafio que cause o pueda causar a lerceros;

V.- La Secretarfa practicard visita de inspecridn eon arreglo a lo dispuesto por
el arifculo 53 de la Ley, a la que deberdn ser notificados y concurrir la parte
afectada, y el titular de Ja concesidn o asignacidn minera y, en su caso quien
lleve a cabo las obras y trabajos mediante contrato o 1a autoridad que tenga a
su cargo los bienes de interés piblico o afectos a un servicio que se pretenden
proteger, y
Los artfculos anteriores preveen la posibilidad de que se generen conflictos por dafios a
terceros, en este caso, es de resaltar que la decisién de la autoridad no es en absoluto
vertical o autoritaria, deja la posibilidad de defensa al titular de la concesién; asimismo,
el presunto afectado deberd aportar los elementos necesarios para justificar la
intervencién de la autoridad y la afectacidn de los derechos del titular de Ia concesidn.
V.- La Secretarfa, con base cn el informe de la visita y las pruebas que se
ofrezcan, fundamentard, motivard y dictard resolucién,
Fraccidn ligada con el artfculo 16 Constitucional, que establece Ia obligacion de la
autoridad para fundar y motivar la causa fegal del procedimiento.
De igual forma, la resolucién constituye la manera de "contestar" de la autoridad en una
forma genérica,
Las partes a la que aluden las fracciones I y 11 del artfculo anterior y los
propictarios o poseedores que mencionan las fracciones IV y V del mismo

artfeulo, deberdn ofrecer siempre a su costa la prueba de inspeccicn, y de no
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acreditar el pago de los derechos que origine la visita se les tendrd por

desistidas de su promocidn,

7.6 RECURSOS PREVISTOS EN LA LEY MINERA

Artfeulo 59, Las resoluciones que dicte la Secrelarfa con motivo de la aplicacién
de la presente Ley y su Reglamento, excepto aquellas que declaren la nulidad o
cancelicion de concesiones y asignaciones mineras o la suspension e insubsistencia
de los derechos que de ellas deriven, podrdn ser recurridas para su revisidn
conforme al procedimiento que establezea el Reglamento de fa misma,

El recurso tiene por objeto revocar, modificar o confirmar la resolucidn reclamada
y los fallos que se dicien contendrin la fijacién del acto impugnado, los
fundamentos legales en que se apaye y los puntos de resolucidn. El Reglamento
de la presente Ley establecerdt los términos y demds requisitos para la tramitacion
y sustanciacion del recurso.

La interposicion del recurso se hard por escrito dirigido al titular de la Secretaria,
en el que se deberin expresar el nombre y domicilio del recurrente y los agravios,
acompaiidndose los elementos de prueba que se consideren necesarios, asf como
las constancias que acrediten la personatidad del recurrente.

Si se recurre la imposicion de una mulia, se suspenderd el cobro de ésta hasta que
sea resuelto el recurso siempre y cuando se garantice su pago en los términos

previstos por las disposiciones fiscales.

Disposiciones en el Reglamento de la Ley Minera:

Artfeulo 88, La Secretarfa aplicard las sanciones administrativas establecidas
por el articulo 57 de la ley mediante resolucidn debidamente fundada y
motivada, misma que notificard a la de Hacienda y Crédito Piblico para que

proceda a su gjecucidn,
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Asimismo notificard a dicha dependencia las cancelaciones de concesiones
mineras con molivo de la omisién del pago de los derechos sobre minerfa a
fin de que ésla proceda a su cobro y demds accesorios originados por el
incumptimiento, de acuerdo con las disposiciones fiscales aplicables.

En cl primer pérrafo se indica la obligacidn de la autoridad para fundar y motivar un acto

de molestia o de afectacidn a la esfera de los particulares.
Artfculo 89. El recurso de revisién que determina la Ley se tramitard y
sustanciard conforme al procedimiento siguiente:
1. Deberd interponerse cumpliendo los requisitos establecidos por el artfculo
59, pdrrafo tercero, de la Ley, dentro de los 30 dfas siguientes a la fecha en
que surta efectos la notificacidn de la resolucién que se impugna;
11. La Sccretaria dispondrd de un plazo de IS dfas siguientes a la fecha de
recepcién del documento correspondiente para admitir o desechar el recurso si
se satisfacen o no los requisitos sefalados en la fraccion anterior;
I11.- La Secretarfa dard vista del recurso al tercero interesado, si lo hubijere,
para que, dentro del plazo de 30 dfas, manifieste lo que a su derecho
convenga, ofrezca pruebas y exhiba las documentales que estime pertinentes,
IV.- Serdn admisibles todo tipo de pruebas que tengan relacién inmediata con
los hechos controvertidos, con excepeién de las que sean contrarias a derecho;
V.- Las pruebas deberdn desahogarse dentro del plazo que fije la Secretarfa
VI.- El superior jerdrquico de la autoridad que haya dictado la resolucién
impugnada, dentro de los 15 dfas siguientes al desahogo de la iltima prueba,
resolverd el recurso en lo términos previstos por el articulo 59, pdrrafo
segundo, de la Ley.

En la fraccién I se establece genéricamente la forma que adopta el derecho de peticidn

(remite a los requisitos que debe cumplir fa peticidn)
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La contestacidn a que alude la fraccidn I forma parte de la obligacién de la avtoridad de
dar contestacion a toda peticion. Lo tnico que falia determinar es qué sucede si la
autoridad excede el tiempo establecido por el Reglamento.

Las fracciones HI, 1V y V forman parte de la obligacidn de fundar y motivar la

resolucién,

7.7 NUEVA LEY DEL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO
Aparece publicada en el Diario Oficial de la Federacion el dfa 4 de agosto de 1994, y de
acuerdo con lus primeros artfculos su materia es:
Titulo Primero, Del dAmbito de aplicacion y principios generales |
Artfeulo I, Las disposiciones de esta Ley son de orden e interés piblico, y se
aplicardn a los actos, procedimientos y resoluciones de la Administracion
Piblica Federal centralizada, sin perjuicio de lo dispuesto en los Tratados
Internacionales de los que México sea parte.
El presente ordenamiento no serd aplicable a las materias de cardcter fiscal,
financicro, responsabilidades de los servidores publicos, electoral,
competencia econdmica , justicias agraria y laboral, asf como al Ministerio
Pibtico en ejercicio de sus funciones constitucionales,
Para los efectos de esta Ley sélo queda excluida la materia fiscal tratdndose
de las contribuciones y los accesorios que deriven directamente de aquéllas,
Su objetivo es pues, establecer un procedimiento comin para todos los actos de la
Administracion piblica Federal centralizada, con excepcién de aquellos que la propia Ley
sefiala.
Artfculo 2. Esta ley se aplicard supletoriamente a las diversas leyes
administrativas reguladas por la misma. £l Cédigo Federal de Procedimientos

Civiles se aplicard, a su vez, supletoriamente a esta Ley en lo conducente,
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Por Jo anterior, debe considerarse su aplicacion en el dmbito del procedimiento para
otorgar las concesiones mineras,

Lo que interesa en mayor medida para Jos ohjetivos de la presente tesis es lo relacionado
con ¢l recurso de revisidn, el cual se encuentra regulado en el tftulo sexto, que establece

las disposiciones gencrales:

Articulo 83. Los interesados afectados por los actos y resoluciones de las
autoridades administrativas que pongan fin al procedimiento administrativo, a
una instancia o resuelvan un expediente, podrdn interponer recurso de revisién

o intentar las vfas judiciales correspondientes.

Artfculo 84, La oposicion a los actos de trdmite en un procedimiento
administrativo  deberd alegarse por los interesados durante dicho
procedimiento, para su consideracién, en la resolucidn que ponga fin al
mismo,La oposicién a tales actos de trdmite se hard valer en todo caso al

impugnar la resolucidn definitiva.

Articulo 85, El plazo para interponer el recurso de revisién serd de quince
dias contado a partir del dia siguiente a aqudl en que hubiere surtido efectos la

notificacion de la resolucidn que se recurra,

Articulo 86. El escrito de interposicién del recurso de revisidn deberd
presentarse ante la autoridad que emitié el acto impugnado y serd resuelto por
¢l superior jerdrquico cuyo escrito deberd expresar:

1. El érgano administrativo a quien se dirige;

11. El nombre del recurrente, y el tercero perjudicado si lo hubiere, asf como

el lugar que sefiale para efectos de notificaciones;
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111, El acto que se recurre y fecha en que se le notificd o tuvo conocimiento
del mismo;

IV. Los agravios que le causan;

V. En su caso, copia de la resolucion o acto que se impugna y de la
notificacidn correspondiente. Tratdndose de actos que por no haberse resuelto
en tiempo se entienden negados, deberd acompaiarse el escrito de iniciacion
del procedimiento, o el documento sobre el cual no hubiere recafdo resolucion
alguna; y

V1. Las pruebas que ofrezca, que tengan relacién inmediata y directa con la
resolucion o acto impugnado debiendo acompaiar las documentales con que
cuente, incluidas las que acrediten su personalidad cuando actien en nombre

de otro o de personas morales.

Articulo 87, La interposicion del recurso suspenderd la ejecucion del acto
impugnado, sientpre y cuando:

L. Lo solicite expresamiente el recurrente;

I1. Sea procedente el recurso;

I1I. No se siga perjuicio al interds social o se contravengan disposiciones de
orden piiblico ;

IV. No se ocacionen daiios o perjuicios a terceros, a menos que se garanticen
stos para el caso de no obtener resolucion favorable; y

V. Tratdndose de multas, el recurrente garanlice el crédito fiscal cn
cualesquiera de las formas prevista en el Cédigo Fiscal de la Federacidn .

La autoridad deberd acordar, en su caso, 1a suspensidn o la denegacidn de la
suspensidn dentro de los cinco dfas siguientes a su interposicién, en cuyo

defecto se entenderd otorgada la suspensicn,
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Afticulo 88, Eb recurso se tendrd por no interpuesto y se desechard cuando:

I. Se presente fuera de plazo;

11. No se haya acompariado la documentacidn que acredite fa personalidad del
recurrente; y

111, No aparezca suscrito por quien deba hacerlo a menos que se firme antes

del vencimiento del plazo para interponerlo.

Artfculo 89, Se desechard por improcedente el recurso :

1. Contra actos que sean maleria de otro recurso y que se encuentre pendiente
de resolucién, promovido por ¢l mismo recurrente y por ¢l propio acto
impugnado;

1. Contra actos que no afecten los intereses jurfdicos del promavente;

Il1. Contra actos consumados de un modo irreparable;

1V. Contra actos consentidos expresamente; y

V.Cuando se este tramitando ante los tribunales algin recurso o defensa legal
interpuesto por el promovente, que pueda tener por efecto modificar, revocar

o nulificar el acto respectivo.

Artfculo 90. Serd sobreseido el recurso cuando:

1. El promovente se desista expresamente del recurso;

I1. El agraviado fallezca durante el procedimiento, si el acto respectivo sélo
afecta su persona;

Il Durante el procedimiento sobrevenga alguna de las causas de
improcedencia a que se refierc ¢l artfculo anterior;

1V. Cuando hayan cesado los efectos del acto respectivo;

V. Por falta de objeto o materia del acto respectivo; y

VI, No se probare la existencia del acto respectivo.
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Articulo 91. La autoridad encargada de resolver el recurso podri:

1. Desecharlo por improcedente o sobrescerlo;

I1. Confirmar el acto impugnado;

1. Declarar la inexistencia, nulidad o anulabilidad del acto impugnado o
revocarlo total o parcialmente; y

[V. Maodificar u ordenar la modificacidn del acto impugnado o dictar u
ordenar expedir uno nuevo que lo sustituya, cuando el recurso interpuesto sea

total o parcialmente resuelto a favor del recurrente,

Articulo 92, La resolucion del recurso se fundard en derecho y examinard
todos y cada uno de los agravios hechos valer por el recurrente teniendo la
autoridad la facultad de invocar hechos notorios; pero, cuando uno de los
agravios sea suficiente para desvistuar la validez del acto impugnado bastard
con ¢f examen de dicho punto,

La autoridad, en beneficio det recurrente, podrd corregir los crrores que
advierta en la cita de los preceptos que se consideren violados y examinar en
su conjunto los agravios, asi como los demds razonamientos del recurrernite, a
fin de resolver la cuestidn efectivamente planteada, pero sin cambiar los
liechos expuestos en el recurso,

Igualmente, deberd dejar sin efectos legales Jos actos administrativos cuande
advierta una ilegalidad manifiesta y los agravios sean insuficientes, pero
deberd fundar cuidadosamente los motivos por los que considerd ilegal el acto
y precisar el alcance en fa resolucion .

Si la resolucion ordena realizar un determinado acto o iniciar la reposicién del

procedimiento, deberd cumplirse en un plazo de cuatro meses,
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Artfculo 93, No se podridn revocar o modificar los actos administrativos en la
parte no impugnada por el recurrente.
La resolucién expresard con claridad los actos que se modifiquen y si la

modificacion es parcial, se precisard ésta.

Articulo 94. Ll recurrente podrd esperar Ia resolucion expresa o impugnar en

cualquier tiempo Ia presunta confirmacidn del acto impugnado.

Artfculo 95, La autoridad podrd dejar sin efectos un requerimiento o una
sancidn, de oficio o a peticién de parte interesada, cuando se trate de un error
manifiesto o el particular demuestre que ya habfa dado cumplimiento con
anterioridad.

La tramitacidn de Ja declaracion no constituird recurso, ni suspenderd el plazo

para la interposicidn de &ste, y tampoco suspenderd 1a ejecucidn del acto.

Artfculo 96, Cuando hayan de tenerse en cuenta nuevos hechos o documentos
que no obren en el expediente original derivado del acto impugnado, se
pondrd de manifiesto a los interesados para que, en un plazo no inferior a
cinco dfas ni superior a diez, formulen sus alegatos y presenten los
documentos que estimen procedentes.
No se tomardn en cuenta en la resolucidn del recurso, hechos, documentos o
alegatos del recurrente, cuando habiendo podido aportarlos durante el
procedimiento administrativo no lo haya hecho.
Un aspecto importante de la nueva Ley, es que se derogan (en el artfculo segundo de
transitorios) todas las disposiciones que se refieran al procedimiento en las distintas leyes
administrativas, con excepeién de las exclufdas, por lo tanto, el recurso de revisidn

previsto en los artfculos 88 y 89 del Reglamento de Ja Ley Minera quedan derogados.
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Comentada y analizada por el Lic. Ignacio Orendain Kunnhardt!® quien al respecto de la
misma refiere lo siguiente:

El recurso de revision resulta optativo interponerlo de acuerdo a la ley
administrativa o bien ante las vias judiciales correspondientes, es decir, que si el
particular afeciado no tuviera el derecho a la opcidn, y ello vinculado a que las
autoridades administrativas federales, por no preverlo asf la ley, no cuentan con la
atribucién de combatir las resoluciones las resoluciones provenientes del recurso en una
instancia superior, permitirfa dar a este tipo de resoluciones la calidad de "cosa juzgada
administrativa”.

Siendo supletoriamente aplicable el Cédigo Federal de Procedimientos Civiles, es
menester recordar - para ¢l caso de que no se cumpliere con los requisitos que para cl
recurso exige el art.86 de la Ley - que ¢l art, 58 de dicho Cédigo otorga la potestad de
ordenar se subsane toda omision que se notare en Ja substanciacion de los procedimientos,
para ! efecto de que se regularicen, Tratdndose de documentos con Jos que se acredite la
personalidad, si aquéllos no se presentan junto con el recurso, éste serd sobresefdo.

Otros aspecto relevante que comenta el Lic. Orenddin es lo relativo al articuto 90
destaca la causal de sobrescimiento citada en la fraccion 11 debido a gue en ocaciones
resulta imposible precisar el lindero entre una afectacion personal y otra de orden
patrimonial. Ya que un afectado en forma personal, también lo puede ser en su

patrintonio, surgiendo aquf los derechos de los legitimios sucesores.

19 ORENDAIN KUNHARDT, Ignacio. Nueva Ley Federal de Procedimicnto Administrativo. (Andlisis y
comenlarivs), Themis, México, 1994, pp. 45 a 53.
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CONCLUSIONES

CAPITULO I,

a) El desarrollo historico de la mineria ha condicionado su posterior evolucion y refleja la
situacion actual del sector.

b) A pesar de la importancia que en un tiempo tuvo el sector que nos ocupa , esta no se vio
reflejada en el impulso que se le dio, a excepeion del periodo porfirista , en el cual
ironicamente tuvo un gran desarrollo pero con la intervencion de grandes capitales
extranjeros, el progreso del sector sirvio para desarrollar la infraestructura y la industria de
la transformacion en otros paises mas no en ¢l puestro.

c) El hecho de que la mineria nacional se encuentre tan determinada por el precio que fije el
mercado estadounidanse ha sido motivo para sus constantes depresiones y etapas de
esplendor y por lo tanto de la inversion que se puede destinar para implemnentar los adelantos
técnologicos.

d) Una constante que se puede apreciar es la variacion en [a politica fiscal de} gobiemo
respecto de la mineria , en epocas de depresion de {a misma reduce los impuestos y abre z
participacion extranjera, en epoca de bonanza aumenta impuestos. En uno u otro caso,
quienes son perjudicados siempre son los pequefios nineros, quienes en la primera situacion
enfrentan la competencia del capital y tecnologia extranjeros, y en el segundo, sufren la
imposicion de gravamenes que frenan su produccion,

¢) La "mexicanizacion” de la industria minera (década de los sesenta), significo una
transformacion de Ia inversion extranjera directa en deuda externa, constituyendo otra

modalidad del control externo sobre la minerfa.

CAPITULOS Ty HIL
a) Actualmente, el peso especifico de la mineria en la economia nacional es minimo,

participa con el 1.4 6 1.8% del total del producto interno bruto.



b) El sector minero tiene los siguientes problemas: la apertura comercial y globalizacién
cconomtica, depresion de los precios de la materia prina en jos mercados internacionales, el
dumping practicado por otros paises, dependencia de la recnologia externa, ete.

¢) El sector minero se encuentra polarizado cn dos grupos: la "gran” mineria, constituida por
grandes empresas que tienen inversion extranjera y tecnologia de punta. Y la pequefia

mineria, constituida por micro y pequeiios empresarios.

CAPITULOS IVy V

a) La forma de explotar los recursos minerales en México es a través de la figura juridica de
fa concesion, la cual establece determinadas limitacianes a la actuacion del particular, en
virtud del interés publico,

b) A pesar del movimiento neoliberal, las bases de la concesion han permanecido
inamovibles en materia minera, et Estado continua siendo el propietario originario y puede
imponer las modalidades que dicte el interés publico;

¢) La concesion implica una responsabilidad social, tiene en comtin con el derecho de
pripiedad el uso y disfiute de los objetos motivo de la misma, pero no implica ia disposicion

ilimitada de dichos objetos.

CAPITULOS VIy Vil

a) La concesion se otorga a través de un procedimiento que cumple con las formalidades
previstas para todo proceso 1anto en el marco juridico nacional, cuanto en las principales
corrientes doctrinarias;

b) Para ¢l otorgamicnto de la concesion se respetan las garantias individuales de peticion,
audiencia y legalidad,

c) El respeto de las garantias y las forunlidades del proceso garattizan la permanencia del

Estado de Derecho.
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