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1. INTRODUCCION

1. Nuestro punto de partida para el analisis general del derecho
econémico en México va a ser el afio de 1917; bien podia ser el
inicio del siglo, pero en ambos casos tendriamos que tratar de in-
terpretar de una u otra manera ese evento que en nuestra historia
politica es de la mayor importancia, la proclamacién de una nueva
Constitucién politica, la de 5 de febrero de 1917. Para los efectos
que nos proponemos, si ese cambio institucional se produjo por
las vias de hecho —una revolucién armada— o por la mera nego-
ciacion politica entre grupos de poder, es relativamente irrelevan-
te. Lo basico es el cambio en si plasmado en una nueva organiza-
cién politica porque lo que nos importa destacar es el hecho de
la disociacién entre una fachada institucional y una estructura
econdmica, es decir, la aparicién de un desfase institucional por la
alteracién de las relaciones sociales existentes y el surgimiento de
una crisis politica. *

;Por qué causas y de qué forma se produce en nuestro pais ese
desfase institucional que condiciona la elaboracién de una nueva
constitucién y, por lo tanto, el inicio de unas nuevas o por lo
menos diferentes reglas de organizacién social? ;Qué tan impor-

* Ponencia nacional presentada al Coloquio Internacional sobre 75 afios de Evolucién
Juridica en el Mundo, realizado en la ciudad de México, bajo los auspicios del Instituto
Nacional de Ciencias Penales y del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM,
del 20 al 25 de septiembre de 1976.

1 Sobre estos problemas, cfr., los interesantes andlisis hechos por Amaldo Cérdova, prin-
cipalmente en su obra La ideologia de la revolucién mexicana, México, ERA, 1973.
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tante seria describir, analizar y ponderar el “antiguo régimen” sélo
porque se extiende unos afios mas alld del afio de 1900, para eva-
luar el siglo xx, en funcién de nuestra tarea de marcar la evolu-
cién juridica mexicana en este periodo? Pensamos que para M¢é-
xico, el siglo xx empieza con la revolucién social de 1910 y que el
estudio de sus instituciones parte del afio de 1917 una vez conso-
lidado el nuevo pacto social surgido de la misma.

Por otra parte, intencionalmente hicimos mencién de los térmi-
nos de fachada institucional y estructura econémica, en primer
término, porque estamos convencidos de la relacién dialéctica en-
tre las realidades que esos términos encierran; en segundo, porque
el derecho econémico que vamos a intentar mostrar y analizar
se apoya precisamente en esos dos puntos de referencia y necesita
de un encuadramiento contextual mas amplio para su cabal iden-
tificaciéon. Y, en tercer término, porque el problema del nuevo
marco constitucional de México dentro del cual se va a desenvol-
ver el mundo de lo juridico, en nuestro siglo, tiene su desenlace en
la solucién definitiva de la contradiccién entre fachada institucio-
nal caduca —la constitucién de 1857— y la nueva estructura eco-
némica del pais que reclamaba el fin del desfase institucional y el
dictado de un nuevo marco politico en donde esas fuerzas econé-
micas emergentes en la sociedad mexicana de fines del siglo pudie-
ran encontrar su terreno propicio.?

En lo que se refiere a los efectos de la incongruencia entre la
fachada institucional y la estructura econémica, se puede afirmar
que tal incongruencia no era perturbadora del modelo pretérito
de “crecimiento hacia afuera”, porque éste, como se sabe, depen-
dia esencialmente de factores externos —demanda e inversién ex-
tranjeras— que lo dnico que requerian era “ley y orden” y una
politica econémica de laissez-faire. Por otro lado, el aparato formal
del Estado tampoco chocaba con la realidad social en la medida
que el juego politico estaba circunscrito a los grupos propietarios
y oligdrquicos: sin la presencia popular, poco significaban las gran-
des proclamaciones liberales de la Constitucién y otras leyes.?

2. Pasemos a considerar, aunque sea brevemente, el grado de in-
adecuacién del sistema institucional y juridico heredado para en-
frentar las mutaciones y problemas caracteristicos de un “creci-
miento hacia adentro”, esto es, los ajustes econémicos y sociales

* Cfr., Silva Herzog, Jestis, Trayectoria ideolégica de la revolucién mexicana (1910-
1917), México, Cuadernos Americanos, 1963. Y Leal, Juan Felipe, La burguesia y el Es-
tado mexicano, México, Ed. El Caballito, 1972.

3 Cfr., Graciarena, Jorge, Poder y clases sociales en el desarrollo de América Latina, Bue-
nos Aires, Paidé6s, 1967.
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internos destinados a crear o promover los factores auténomos del
crecimiento: aglutinacién de ahorros nacionales, inversidn eficien-
te de los recursos, ampliacién del mercado interno, mudanzas y
control de las transacciones externas, etcétera. El viejo aparato
politico no estaba hecho para estas nuevas funciones que reclama-
ban la participacién y el liderazgo del poder ptblico. A diferencia
de lo sucedido en otros paises de América Latina en donde a falta
de una transformacién radical prosperd una alternativa continuis-
ta produciéndose una vasta y desarticulada “agregacién” de meca-
nismos y responsabilidades nuevas al tronco tradicional del aparato
estatal, en México se produjo la transformacién institucional re-
querida por los nuevos imperativos del cambio social y se diseiid
la estructura del Estado mexicano que esta encerrada en la Cons-
titucién de Querétaro.*

Ahora bien, debe quedar claro que la revolucién social de 1910
no constituye una ruptura real con el “antiguo régimen” —cuya
representacién precisa lo constituye el “porfiriato”, sino la readap-
tacién institucional necesaria entre poder del Estado y estructura
econdmica ya que, desde el punto de vista del desarrollo socioeco-
némico, tanto el porfiriato como la Revolucién Mexicana perte-
necen al mismo proyecto histérico global: el desarrollo del capita-
lismo en México.®

Resumiendo, es la dindmica del desarrollo capitalista mexicano
y la aparicién y fortalecimiento de nuevos grupos de poder econé-
mico los que determinan la crisis politica y la necesidad dialéctica
del cambio de estructuras del Estado por la modificacién de las
rclaciones sociales existentes. La Constitucién de 1917 se define
como la respuesta al desfase institucional y como el nuevo marco
de accién de las relaciones de los grupos sociales de la sociedad
mexicana en el siglo xx en donde el principio de la participacién
popular para el cambio politico determiné la ornentacién del Es-
tado forzandolo a abandonar su estructura oligrquica y determi-
nando su orientacién actual que senté las bases para el nacimien-
to de lo que entiende la doctrina, hoy en dia, como derecho eco-
némico.®

¢ Cfr., Cérdova, Arnaldo, La formacién del poder politico en Mcdxico, México, ER.,
1972, Y Calderén, José Maria, Géncsis del presidencialismo en Mdxico, México, Ed. Fl
Cabzilito, 1972.

s Cfr., Cérdova, Arnaldo, op. cit,, supra, nota 1, p. 15.

¢ Cfr., Cuadra, Héctor, “Reflexiones sobre el derecho ecoundinico”, en Estudios de De-
recho Econémico I, México, UNAM, 1976.
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11. BASES MINIMAS PARA UN DERECHO ECONOMICO

3. ;Cuales son pues esas condiciones minimas, para que se des-
arrolle, propiamente hablando, el derecho econémico?

En primer término, la creciente participacién del Estado en las
actividades econémicas, no solo indirecta, sino directamente, es
decir, el fenémeno ineludible y determinante de la intervencién
del Estado en la economia. Dicha intervencién se da con el objeto
de racionalizar la actividad econémica general, encauzindola con
el fin de disminuir las distorsiones en los procesos naturales de re-
asignacién de recursos y de distribucién de la riqueza. Dicha acti-
vidad del Estado, perturbadora pero sana, en la fiscalizacién de la
actividad econ6mica de los particulares y sus fines de apropiacién
de la riqueza ha impuesto técnicas de tipo juridico desconocidas
hasta esos momentos e ignoradas —de buena o mala fe— en la en-
sefianza tradicional del derecho.”

En segundo término, la mistica del desarrollo econémico dentro
de la ideologia del Estado que permita a éste gobernar con tal idea
como meta 'y someter otras de sus tareas tradicionales a las prio-
ridades correspondientes. Con tal ideologia desarrollista, implici-
ta, sobre todo, antes de la Segunda Guerra Mundial y explicita,
a partir de entonces, se pretende resolver, en nuestro medio y en
los paises de la Ameérica Latina, en general, la contradiccién entre
sociedad nacional y economia dependiente que ha permitido la
elaboracién de toda una corriente de pensamiento humanista no-
vedoso en torno de la funci6én del Estado.?

Y, en tercer término, esa doble situacién del Estado —su accién
y su pensamiento puestos en juego— para imaginar los medios de
lograr en la sociedad de hoy la compatibilizacién y la complemen-
tacién del principio de la democracia econémica, paradigma de
toda sociedad civil modema, y que en nuestros tiempos sélo ha
sido alcanzada, en mayor medida, con el establecimiento de los
Estados socialistas.?

Dados esos clementos que constituyen el basamento del dere-
cho econémico, a partir de la promulgacién de la Constitucién de
1917, podemos detenernos en algunos aspectos de la misma que
nos permitiran avanzar en el propésito de este trabajo.

* Cfr., Witker, Jorge, “Derecho, desarrollo y formacién juridica”’, en Antologia de estu-
dios sobre enseiianza del derecho (Compilador: J. Witker), México, UNAM, 1976, pp.
275 y ss.

8 Cfr., Cardoso, F. H. y Faletto, E., Dependencia y desarrollo en América Latina, Mé-
xico, Siglo XXI, 1969.

® Cftr., Cuadra, Héctor, op. cit., supra, nota 6.
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111. BASES CONSTITUCIONALES DEL DERECHO ECONOMICO MEXICANO

4. El derecho surgido de la Revolucién Mexicana tenia que con-
vertirse de instrumento del statu quo social del antiguo régimen,
en un factor de cambio social. Asi lo entendieron los constituyen-
tes de Querétaro, al proclamar el 5 de febrero de 1917, en dicha
ciudad, la Constitucién mexicana que habria de hermanar el dere-
cho con la justicia social al convertir en normas los reclamos de
“tierra y libertad”, de “sufragio efectivo y no reeleccién” que cru-
zaron por todos los ambitos del pais durante los afios de la guerra
civil.

Ciertos preceptos de la Constitucion federal constituyen pre-
cisamente la base de toda la futura estructuracién socioeconémica
de México, la expresion de nuevas estructuras de encuadramiento
compatibles y congruentes con el proceso de desarrollo nacional
que surgiera como renovacién necesaria del antiguo régimen de-
puesto por la revolucidn social. Esos preceptos, elementos nece-
sarios para fundar un nuevo orden —bajo los supuestos de la ac-
cién interventora del Estado en la economia para el logro de un
desarrollo econémico minimo que propicie la instauracién del
principio de la democracia econdmica— son los que vamos a repa-
sar someramente para dejar sentadas las bases para la interpreta-
cién de la legislacion secundaria posterior que puede considerarse
como el derecho econémico innominado mexicano, harto urgido
de sistematizacién y atencién por parte de la doctrina.

La peculiaridad de la Constitucién de 1917 es la de dejar de ser,
como hasta esa ¢época era lo normal, simplemente una constitu-
cién politica, encargada meramente de fijar la organizacién politico-
administrativa del Estado, puesto que ademas establece principios
que configuran toda una estructura econémica basada en las rea-
lidades de las nuevas relaciones sociales surgidas del movimiento
armado de esa ¢poca.

Y para hacer realmente de la Constitucién, un verdadero ins-
trumento de gobierno, la organizacién clasica de funciones —cuyo
fin es el poder balanceado en un Estado liberal clasico— debi6
dcsaparecer para que el Estado mexicano tuviese en la Constitu-
cién un instrumento de integracién econdémica. El Estado mexi-
cano a partir de 1917 es, no un espectador impasible de la vida
social, sino el agente mas capacitado y mas fuerte para dirigir,
reglamentar y promover el bienestar del mayor nimero de sus
miembros.

Ello solamente podia obtenerse en un Estado cuyo gobiemno se
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apartase, desde el punto de vista de su organizacién, de los marcos
tradicionales. La Constitucién de 1917 tuvo la necesidad de otor-
gar al Poder Ejecutivo facultades desconocidas en la Constitucién
anterior de 1857, desechando la idea de establecer equilibrios fun-
cionales e inclinandose hacia un verdadero desequilibrio —atn ma-
yor por posteriores reformas constitucionales— en favor del Eje-
cutivo, en quien habria de residir el centro de gravedad del siste-
ma para poder llevar a cabo las enormes tareas que le iba a en-
comendar.

Si se analiza mas a fondo la estructura socioecondmica perfilada
por la constitucién se puede afirmar que esos principios econémi-
cos que organizan y caracterizan la vida econémica del pais se
encuentran en la base misma de la Constitucién politica y muy
particularmente en sus articulos 27, 28, 123 y 131, sin prescindir
de algunos otros igualmente importantes que hemos de mencionar
mas adelante.

5. El régimen de propiedad de la tierra. La mala distribucién de
la tierra ha sido en México, desde sicmpre, empezando en la colo-
nia espafiola, hasta nuestros dias, la causa de innumerables tras-
tornos sociales. El problema agrario ha sido algo que afecta vital-
mente a nuestro pueblo y, por lo tanto, fue necesario establecer
de manera definitiva en un mandamiento constitucional, la facul-
tad del Estado para regular el aprovechamiento de los elementos
naturales susceptibles de apropiacién, a fin de hacer una distribu-
cién equitativa de la riqueza publica y para cuidar de su conser-
vacién. Para ello, era preciso establecer asimismo la facultad del
Estado para imponer a la propiedad privada las modalidades que
dicte el interés publico y evitar que, como en el pasado, se volvie-
se a concentrar la propiedad de la tierra en unas cuantas manos
en forma de latifundios o se hiciese de ella un instrumento de ex-
plotaci6n.*®

Ese mandamiento constitucional iba a ser el articulo 27, que
considera el problema agrario en todos sus aspectos y trata de
resolverlo por medio de principios generales que sirvan de norma
para la redistribucién del suelo agrario mexicano y el equilibrio
de la propicdad rastica. Es tan importante, que tiene que ser con-
siderado desde diversos angulos. Procedamos a analizarlo desde
algunos de ellos.

El primer parrafo de dicho articulo, expresa:

1 Cfr.. Novoa Monrcal, Fduardo, “El concepto de propiedad a través de los textos cons-
titucionales latinoamcricanos’, en Estudios de Derecho Econémico I.
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La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los limi-
tes del territorio nacional, corresponden ornginariamente a la nacién, la
cual ha tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los
particulares, constitunyendo la propiedad privada.

Esta disposicién inaugura una era nueva para el contenido de
la propiedad privada. Esta es s6lo derivada. La propiedad de las
tierras, segun la Constitucién, pertenece a la nacién. No se supri-
me, ni se niega la propiedad privada, se la degrada.

La propiedad primaria de la tierra y de las aguas pertenece a la
nacién: con este término se ha querido subrayar la prioridad del
elemento social y econémico en la naturaleza de la propiedad del
Estado sobre el elemento de soberania y poder. Asi la propiedad
privada no puede ya derivar sino de la sociedad, y al substituir el
legislador voluntariamente el término “Estado” por el de “na-
cién”, por primera vez en un texto constitucional, se estd anuncian-
do la elevacién de la nacionalizacién a! rango de institucién cons-
titucional.**

El estatuto juridico de la tierra considerada como propiedad de
la nacidn, descansa en el deseo del legislador de nacionalizar la
explotacién de las riquezas del subsuelo, y la redaccién de este tex-
to enuncia un principio constitucional que hara posible mas ade-
lante la nacionalizacidn de la tierra. del petréleo y de importantes
ramas industriales.

El parrafo tercero del articulo 27 constitucional expresa en su
primera parte que:

La nacién tendrd en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad
privada las modalidades que dicte el interés publico, asi como el de re-
gular el aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles de
apropiacién, para hacer una distribucién equitativa de la riqueza publi-
ca y para cuidar de su conservacién.

Aun la propiedad privada que derivé de la nacidn esta sujeta
a limitaciones, y no porque un determinado interés colectivo pre-
ciso lo exija, sino porque la colectividad lo requiere. La propiedad
privada esta socialmente condicionada, llena una “funcién social”.

Ese nuevo concepto de propiedad era necesario para permitir al
Estado evitar que, como en el pasado, volviera a concentrarse la
propiedad de la tierra en unas cuantas manos.

1 Cfr,, Cuadra, Héctor, “Apéndice de derecho mexicano”, a la Teoria de la Naciona-
lizacion (Estado y propiedad) de K. Katzarov, México, UNAM, 1963, pp. 626 y ss.
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Con este objeto —prosigue la segunda parte del parrafo my original—
se dictardn las medidas necesarias para el fraccionamiento |de los lati-
fundios; para el desarrolo de la pequefia propiedad; para [la creacién
de nuevos centros de poblacién agricola con las tierras y aguas que les
sean indispensables; para el fomento de la agricultura y para evitar la
destruccién de los elementos naturales y de los dafios que la propiedad
pueda sufrir en perjuicio de la sociedad.

El articulo 27 prevé igualmente la colectivizacién de la agri-
cultura. Su alcance ha sido eminentemente practico, pues los re-
partos de tierra realizados por los gobiernos surgidos de la revo-
lucién, algunos de ellos han sido para emplear el sistema del nue-
vo ejido,'* sometiendo algunas tierras a la experiencia colectivista.
La colectivizacién de la tierra, en el derecho mexicano, deriva igual-
mente de las instituciones constitucionales.

Es perfectamente ldgico que esta disposicion —nos referimos
a todo el parrafo tercero— haya causado, en su tiempo, profunda
alarma y dado motivo a acres censuras de parte de ciertos juristas
que consideraron y siguen considerando intocables determinados
conceptos juridicos, pues establece la accién constante del Estado
para regular el aprovechamiento y la distribucién de la propiedad,
imponiendo a ésta efectivamente las modalidades dictadas por el
interés publico. Mas para juzgar sobre la justicia y conveniencia
de este precepto, es indispensable tener en cuenta, mas que abs-
tracciones, las circunstancias socioecondmicas y las necesidades
concretas de la poblacién para la cual fue dictado.

El articulo 27 de la Constitucién de 5 de febrero de 1917, elevé
a la categoria de ley constitucional la de 6 de enero de 1915 y es-
tableci6 en materia de propiedad —como estamos viendo— inno-
vaciones fundamentales y que no eran, en términos normativos,
sino los reclamos de los campesinos levantados en armas para pe-
dir tierra y libertad en la revolucién social de 1910.

La Ley de 6 de enero de 1915, elevada a la categoria de ley cons-
titucional, es basica en toda la nueva construccién agraria de M¢-
xico, pues no obstante que el articulo 27 constitucional fue refor-
mado en el afio 1934, precisamente en materia de tierras, esa mis-
ma reforma no es otra cosa que un retomo en puntos fundamen-
tales, a la Ley de 6 de enero de 1915.1

La conveniencia de reconstruir los ejidos de los pueblos, forma
natural de organizaciéon de la tierra entre los campesinos indige-

3 Ejido, queriendo significar la extensién total de las tierras y aguas que se entregan
o titulan a un poblado agricola, en régimen de propiedad colectiva.
13 Cfr., Cuadra, Héctor, op. cit., supra, nota 11, pp. 634 y ss.
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nas, habia desaparecido por la Ley de Desamortizacion de 1856
y era un medio de resolver el problema agrario. Por ello, entre los
puntos esenciales de la mencionada ley, encontramos que declara
nulas las enajenaciones de tierras comunales de indios, si contravi-
nieren lo dispuesto en la Ley de 25 de junio de 1856; que declara
igualmente nulas las composiciones, concesiones y ventas de esas
tierras hechas por la autoridad federal ilegalmente y a partir del
19 de diciembre de 1870; que declara la nulidad de las diligencias
de apeo y deslinde practicadas por compaiiias deslindadoras o por
autoridades locales o federales, en el periodo antes indicado, si
con ellas se invadieron ilegalmente las pertenencias comunales de
los pueblos, rancherias, congregaciones o comunidades indigenas;
que para la resolucién de todas las cuestiones agrarias crea una Co-
misién Nacional Agraria, una Comisiéon Local Agraria para cada
Estado y comités particulares ejecutivos; que establece la facultad
de aquellos jefes militares previamente autorizados, para dotar o
restituir ejidos, provisionalmente, a los pueblos que lo soliciten ci-
fiéndose a las disposiciones de la ley.

Y vemos que la parte final del articulo 27, en su texto original,
expresa que:

los pueblos, rancherias y comunidades que carezcan de tierras y aguas
o no las tengan en cantidad suficiente para las necesidades de su pobla-
cién, tendran derecho a que se les dote de ellas, tomandolas de las pro-
piedades inmediatas, respetando siempre la pequefia propiedad. Por tan-
to, se confirman las dotaciones de terrenos que se hayan hecho hasta
ahora de conformidad con el decreto de 6 de enero de 1915. La adqui-
sicién de las propiedades particulares necesarias para conseguir los ob-
jetivos antes expresados, se considerara de utilidad publica.

Esta disposicién trata obviamente de un aspecto de suma impor-
tancia en el problema agrario de México, el referente a la dota-
cion de tierras a los nucleos de poblacién necesitados. De tal texto
nace un nuevo concepto sobre utilidad publica, desconocido por
nuestro antiguo derecho, que sélo admitia la expropiacién de la
propiedad privada cuando se trataba de alguna obra de induda-
ble beneficio general, pero de ninguna manera que se privase a un
particular de sus propiedades para entregarlas a otro particular.

Aparentemente no es otra la finalidad de la disposicién que co-
mentamos, puesto que por virtud de ella-se priva a los latifundis-
tas de parte de sus bienes territoriales para entregarlos a los nu-
cleos de poblacién necesitados y, en Gltimo analisis, a los compo-
nentes de esos nicleos.
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No hay que perder de vista, para entender todo lo anterior, los
antecedentes de nuestro problema agrario, y comprender que en
el caso especial de México la nueva distribucién de la propiedad
era una obra de la mas alta utilidad social.

El origen de este precepto se encuentra en la historia misma del
problema agrario. La concentracién de la tierra trajo consigo el
persistente malestar econdmico de las masas campesinas, que ori-
ginaba frecuentes desérdenes y, por tltimo, la revolucién misma,
de tal modo que se hizo indispensable la redistribucién del suelo
para asegurar la paz, en la cual estaba interesada toda la poblacién
del pais. La propiedad agraria, de tipo latifundista, resultada nociva,
por lo que el Estado se vio precisado a intervenir con la urgencia
que demandaba el problema, para devolver a la propiedad agraria
de México su cardcter de funcién social mediante la restitucién
de tierras a las poblaciones injustamente desposeidas, la dotacién
a las que no tenian las necesarias para su sostenimiento y por me-
dio de la creacién de la pequeiia propiedad que habria de surgir
del fraccionamicnto de los latifundios.

De nada servirian las restituciones y dotaciones de tierras, por
otra parte, si no se dictaran medidas encaminadas a impedir, en
el futuro, nuevas concentraciones: aquéllas resuelven el problema
en su fase urgente; pero su arreglo definitivo sélo puede conse-
guirse estableciendo bases sélidas para la distribucién de la tierra
en forma que mantenga el equilibrio social.

Desde un punto de vista meramente econémico, el latifundio
en México debe considerarse como un fracaso, puesto que el siste-
ma de explotacién de la tierra que empleaba era defectuoso e in-
suficiente. Desde el punto de vista social, la propiedad rustica es-
taba dividida en grandes propiedades de tipo latifundista y en pe-
queiiisimas propiedades de tipo parcela. Junto a unos cuantos
poderosos terratenientes, una gran masa de proletarios.

El articulo 27 considera todos esos puntos y ordena que los Es-
tados de la federacion dicten leyes en las cuales sea sefialada la
maxima extensiéon que pueda poseer una sola persona o sociedad
mexicana; lo que pase de ese limite debera ser fraccionado por sus
propietarios, o en rebeldia de ellos, por los gobiernos locales, y las
fracciones deberdn ser puestas a la venta en condiciones faciles pa-
ra el adquirente: largo plazo (veinte afios) y corto interés (3%
anual). En caso de rebeldia del propietario, los gobiernos locales,
para llevar a cabo la venta de las tierras que excedan del limite
sefialado, procederan a la expropiacién de ellas, entregando bonos

DR © 1977. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/w3WE83

VICISITUDES DEL DERECHO ECONOMICO EN MEXICO 121

de la deuda agraria que podran contraer cuando el Congreso de la
Unién los faculte para ello.**

Otro de los factores importantes de la reforma agraria mexica-
na estd relacionado con la proteccién y el desarrollo de la pequefia
propiedad. La pequefia propiedad existente en la época en que en-
tr6 en vigor la Constituciéon de 1917 y la que surge y surja por la
aplicacién del articulo 27, son objeto de especial proteccidn, pues-
to que este precepto eleva a la categoria de garantia individual, el
respeto a la pequeiia propiedad. Este respeto es el unico limite
que se opone a la accién dotatoria y a la accién restitutoria, de
tal modo que la vida de la pequefia propiedad es tan importante
o mas que la distribucién de tierras entre los nicleos de poblacién
neccsitados. La fraccién xv del articulo 27 establece que las comi-
siones mixtas, los gobiernos locales y las demas autoridades en-
cargadas de las tramitaciones agrarias no podrdan afectar en nin-
guin caso, la pequefia propiedad agricola o ganadera en explota-
cién e incurriran en responsabilidad, por violacién a la Constitu-
cién, en caso de conceder dotaciones que la afecten.

El plan de reforma agraria que contiene el articulo 27, sélo con-
templa a su término como posible la coexistencia de la propiedad
ejidal y de la pequefia propiedad, ya que mientras no sea indispen-
sable dotar de tierras a algiin nucleo de poblacién rural, porque
no se presenten nuevas necesidades agrarias, la mediana propie-
dad, con existencia transitoria, podra existir y finalmente tendra
que reducirse a los limites de la pequefia propiedad, tnica para la
cual se establece el respeto absoluto como garantia constitucional.
Con tal programa se pretendid y se persigue atin la paulatina trans-
formacién de la economia agraria, que ha de redundar en una
mejor organizacién econémica del pais y en una sociedad menos
desigual.

Una de las materias en donde se ve claramente la relacién entre
el desarrollo econdmico y social y el desenvolvimiento del dere-
cho, en el caso de México, es el del problema de la tenencia de
la tierra, en el cual de un sistema de latifundismo se llega al de
una propiedad comunal (ejidos) y privada a través de una repar-
ticién forzosa de la tierra, controlada por el Estado a través de
una legislacién sui generis que lleva a cabo el programa de la re-
forma agraria.

Y cn el plano del desarrollo socioeconémico, no existe gran di-
ferencia entre la nacionalizacién de una industria clave, por ejem-

3 Fraccidén vir del art. 27 constitucional. Texto original.
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plo, y una reforma agraria, pues en ambos casos se trata de una
operacién de gran envergadura con el fin de mejoramiento de las
condiciones de explotacién de las riquezas de la colectividad, de
paz interior y del logro de la justicia econdmica.

6. Las atribuciones del Ejecutivo en materia econémica. En este
numeral nos vamos a ocupar de ver un ejemplo de cdmo por la
fuerza de los cambios sociales y de las necesidades econémicas, los
criterios juridicos mas tradicionales se ven desplazados, a la fuer-
za, y contrariados por nuevas tendencias del derecho mas cercanas
a la realidad cambiante del desarrollo social en una comunidad de-
terminada. Es el caso en el derecho mexicano del articulo 28 cons-
titucional y de la ley organica del mismo en materia de monopo-
lios.®

Congruente con su factura liberal, la Constitucién mexicana an-
teriormente vigente, de 1857, establecia la prohibicién de los mo-
nopolios y, a su vez, el precepto homoélogo de la Constitucién de
1917 prohibié la existencia de monopolios y de estancos. Enten-
diendo por estanco el monopolio constituido en favor del Estado
para procurar provecho al fisco. Y a pesar de que las circunstancias
que rodearon a la nueva constitucién fueron del todo diferentes,
ésta se limit6 a respetar el texto, ampliando solamente la enume-
racién de las actividades que tendria el Estado y adicioné algu-
nos parrafos.

Sabemos que el monopolio es una forma de concentracién ca-
pitalista, en la industria o en el comercio y aun en la propia acti-
vidad estatal, que logra el control de esas actividades y le permite
imponer los precios y el régimen econémico general.

El precepto constitucional que mencionamos, prohibe los mo-
nopolios, los estancos de cualquier clase, la exencién de impuestos,
e impide las prohibiciones a titulo de proteccién a la industria y
especifica en su segundo parrafo que la ley castigard severamente,
y las autoridades perseguiran toda concentracién o acaparamiento
en una o pocas manos, de articulos de consumo necesarios y que
tenga por objeto obtener el alza de los precios; todo acto o pro-
cedimiento que evite o tienda a evitar la libre concurrencia de la
produccién, industria, comercio o servicio al publico, todo acuerdo
de productores, industriales, comerciantes y empresarios de trans-
portes o de algin otro servicio, para evitar la competencia entre si
y obligar a los consumidores a pagar precios exagerados; y en ge-

® Cfr., ley orgénica del art. 28 constitucional en materia de monopolios, Diario Oficial
de 31 dc agosto de 1934.
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neral todo lo que constituya una ventaja exclusiva e indebida a
favor de una o varias personas determinadas en perjuicio del pu-
blico en general o de una clase social.

Tal precepto, que pretende regular los precios, aparentemente
parece fundado en la competencia, o sea en la libertad de comercio
o de empresa; pero como mas adelante veremos, por medio de los
complicados mecanismos de la intervencién del Estado en esta
materia, se modifica o nulifica la competencia, siempre que ésta
sea un obstaculo para obtener precios accesibles al consumidor. El
abandono por el gobierno de su politica de abstencién en el ramo
industrial, no significa precisamente la pérdida real de libertad.
La compra y venta anarquica de toda clase de articulos, no repre-
senta necesariamente un estado de libertad. La compra y la venta
son simplemetne medios por los cuales los intereses encuentran
su expresién, pero puede haber medios buenos para dar expresion
a algunos intereses y medios reprobables de dar expresién a otros.

A pesar de lo que expresa el articulo 28 de la Constitucién, para
tener una idea exacta de la intencién de la ley en cuanto a la con-
templacién del fenémeno econémico que trata de regular, es ne-
cesario asomarse a la ley orginica del mismo articulo 28 en ma-
teria de monopolios, de 31 de agosto de 1934, que en su expo-
sicién de motivos nos muestra que no se ha querido tomar el sen-
tido del articulo constitucional referido en su forma liberal pura
y nos dice que:

la orientacién general de la nueva ley orginica parece inspirada en la
tendencia a evitar y suprimir todas aquellas situaciones econémicas que
redundan en perjuicio del publico, pues si bien es cierto que el articulo
28 en sus origenes histéricos es de raigambre liberal, ya en 1917, al
introducirse las modificaciones que en él figuran, respecto del texto de
la Constitucién de 1857, predominé el criterio de proteccién de los
intereses sociales preferentemente a los intereses particulares.

Esta interpretacién se comprobara si se observan con atencién
los términos en que el articulo constitucional aparece redactado,
pues todos los actos que menciona en su segundo parrafo tienen
un caricter enunciativo y no limitativo, quedando establecido
como criterio genérico, como elemento que se supone presente en
cada una de las situaciones prohibidas, el concepto de perjuicio
social, en que se basa el constituyente .

El articulo 28 constitucional tiene respecto a su predecesor otra
proycccion, por lo que la Ley de Monopolios de agosto de 195+
no lo ha reglamentado, ha crcado su propio y particular sistema.
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En virtud del mismo, el enunciado del articulo 3 de la mencionada
ley organica, que define el monopolio como “toda concentracién
o acaparamiento industrial o comercial y toda situacién delibera-
damente creada, que permite, a una o varias personas imponer los
precios de los articulos o las cuotas de los servicios, con perjuicio
del publico en general o de alguna clase social”, ha hecho surgir
diversos comentarios, que aseguran que tal precepto no sélo limita,
sino que aun altera el texto constitucional. Y puesto que ninguna
ley reglamentaria puede desviar el sentido de un precepto consti-
tucional que obedece a muy complejas razones —se dice—, si la
norma no es la adecuada, el camino légico es su reforma, no su
inaplicacién.

En la realidad, se han constituido numerosos monopolios al
amparo del articulo 3o0. de la ley organica, bajo formas juridicas
muy diversas, lo que hace suponer que los distintos gobiernos que
han aplicado la ley consideran que la Constitucién distingue va-
rios tipos de monopolios: los que tiene a su cargo el Estado, los
monopolios a cargo de los particulares y los monopolios prohibi-
dos. El segundo grupo estaria constituido por todos los monopolios
que no causan perjuicio al publico o a alguna clase social o no
imponen los precios.

Tal interpretacién se ve robustecida por la redaccién del articulo
4° de la ley organica, transcrito inmediatamente, que hace supo-
ner que es suficiente la autorizacién y regulacién del Estado para
la existencia legal del monopolio:

Se presumird la existencia de monopolio, salvo prueba en contrario: en
toda concentracion o acaparamiento de articulos de consumo necesario,
en todo acuerdo o combinacién de productores, industriales, comerciantes
o empresarios de servicios, realizado sin autorizacién y regulacién del
Estado, que permita imponer los precios de los articulos o las cuotas
de los servicios. . .

Respecto de los monopolios que tiene a su cargo el Estado, la
Ley de Monopolios establece que no quedaran comprendidas en
las presunciones a que se refiere el articulo 4, las empresas de ser-
vicios publicos concesionados que funcionen conforme a tarifas
aprobadas oficialmente y las empresas en que participe el Estado
como accionista o asociado. Eso quiere decir, segin la ley, que es
suficiente para quitarle el caricter de monopolio a una empresa,
que sea concesionada o que participe en ella el Estado como accio-
nista o asociado.

Para que quede bien claro que la persistencia del caracter apa-
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rentemente liberal del articulo 28 constitucional no es tal, no tanto
en su redaccién sino en su espiritu, precisamente para adaptarlo
a las circunstancias reales del proceso de desarrollo que ha tenido
la economia mexicana y que ha obligado a la transformacién de
las normas juridicas que contemplaban el fendémeno econdmico,
mencionaremos el articulo 11 de su ley organica, que reproduce la
disposicién contenida cn la Constituciéon respecto de las prohibi-
ciones a titulo de proteccién a la industria. Pero en seguida el
articuio 12 de la misma ley, establece que no se considerarin como
prohibiciones a titulo de proteccién a la industria las siguientes
medidas que el Ejecutivo federal podri adoptar:

Reglamentar la iniciacién de nuevas actividades industriales en de-
terminadas ramas de la produccién, cuando haya peligro de que la exce-
siva competencia produzca disminucién en el salario de los trabajado-
res o perjuicio al publico cn general o de alguna clase social; restringir
la produccién de articulos determinados, cuando haya exceso de éstos
en relacién con la demanda interior y exterior y pueda originarse una
crisis por sobreproduccién con perjuicio del piblico en general o de
alguna clase social; prohibir que se utilicen articulos de consumo necesa-
rio en finalidades diversas de aquellas a que normalmente estdn destina-
dos, cuando ello pueda producir escasez en el mercado y cncarecimiento
de los precios; prohibir las integraciones industriales que constituyan
peligro de monopolio o amenaza de trastornos econémicos graves; evi-
tar la importacién en ciertos casos; limitar las importaciones y exporta-
ciones de articulos determinados cuando las necesidades econémicas del
pais lo exijan o lo requicra el cumplimiento de tratados o convenciones
internacionales.

Es innegable que cada vez con mayor fuerza se siente la necesi-
dad de la intervencién del Estado en la economia del pais a fin
de dirigirla mediante normas adecuadas e impedir que el libre jue-
go de los intereses particulares lesione los mas elevados de la so-
ctedad. Este principio, que sélo puede discutir un liberalismo ex-
tremista, felizmente ya descartado, no implica la supresiéon de la
libertad individual. Por consecuencia, es equivocado considerar las
reglas dictadas por el Estado a la industria meramente como res-
tricciones. Es mas conforme a la realidad considerar al poder pu-
blico como un instrumento que estd creando libertades y pensar
que las restricciones que impone a la industria precisamente con-
ducen a ese fin. Para guardar el equilibrio entre los intereses en
presencia, la intervencién del Estado puede limitarse a ciertos y
determinados actos, en los que la vida ccondmica misma exige su
intervencién.
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La ley acoge estas ideas y establece de modo limitativo las si-
tuaciones en que el Ejecutivo federal puede adoptar medidas que
tiendan a impedir el perjuicio a los intereses de la sociedad y que
no se consideran como de proteccién a la industria. De estas me-
didas conviene mencionar especialmente las que tienden a impe-
dir las importaciones con caricter de dumping, que es indispen-
sable evitar por los graves trastornos econémicos que producen.
Este y los demds casos considerados en la ley, encierran una prohi-
bicién, una limitacién al libre juego de la economia, pero no son
contrarias a la Constitucidén, porque, por una parte, no tienen
como finalidad proteger a la industria, sino garantizar los inte-
reses sociales en general y, por otra parte, reinen el requisito que
el articulo 4 de la Constitucién previene para vedar el ejercicio
de la libertad que el propio precepto consagra, a saber: el de me-
diar una resolucién gubernativa, dictada conforme a la ley.*®

Es harto conocido que la tendencia monopolistica en el mundo
modemo, lo mismo comprende al Estado que a las empresas pri-
vadas. Hay un fenémeno econémico inevitable de concentracién
de la riqueza putblica en las diferentes ramas de la economia. El
Estado no puede sustraerse a este ritmo del capital, que para su
propia sobrevivencia necesita eliminacién de todo factor de com-
petencia. No es sdlo en el precio ni en el perjuicio del pablico o
de alguna clase social, en lo que radica el elemento clave del mo-
nopolio; éste es una estructura econémica, un plan de desenvolvi-
miento del capital, que reine elementos dispersos en una nueva
fuerza econémica que subsiste frente al Estado en tanto que éste
la alienta, la protege o la estimula. En el derecho modemo, el Es-
tado intervencionista cada vez necesita mas de los monopolios:
los que el mismo Estado crea y los monopolios privados que a
fuerza de depender del Estado han acabado por perder su fisono-
mia para entrar en el engranaje de las instituciones del Estado,
naturalmente en un régimen capitalista.

7. Vamos a considerar ahora dentro del analisis de las relaciones
entre el desarrollo econémico y el desenvolvimiento del derecho
ccondémico, cémo el primere ha impuesto a la legislacién mexicana
la necesidad de reconsiderar el fenémeno que regula el articulo

18 “A ninguna persona podrd impedirse que se dedique a la profesién, industria, comer-
cio o trabajo que le acomode, siendo licitos. El ejercicio de esta libertad s6lo podrd ve-
darse por determinacién judicial, cuando se ataquen los derechos de tercero o por resolu-
cién gubemnativa, dictada en los términos que marque la ley, cuando se ofendan los de-
rechos de la sociedad...”
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28 y su ley orgénica, en funcién de las realidades de una vida eco-
ndémica mas compleja.

Haremos al respecto referencia, en primer término, al articulo
131 de la Constitucién y, en segundo, a la Ley sobre Atribuciones
del Ejecutivo Federal en Materia Econémica.

El articulo 131 original de la Constitucién mexicana vigente es-
tablecia como facultad privativa del gobierno federal la de gravar
las mercancias que se 1mportasen o exportasen o que pasasen de
transito por territorio nacional, asi como reglamentar en todo tiem-
po y aun prohibir por motivos de seguridad o de policia, la circu-
lacion en el interior de la Republica, de toda clase de efectos cual-
quiera que fuese su procedencia.

Por adicién constitucional de 30 de diciembre de 1950, que en-
tr6 en vigor a partir de marzo de 1951, el articulo mencionado fue
aumentado en un parrafo en el que se expresa que el Ejecutivo
puede ser facultado por el Congreso para aumentar, disminuir o
suprimir las cuotas de las tarifas de importacién y exportacién, ex-
tendidas por el propio Congreso y para crear otras; igualmente
esta facultado para restringir y para prohibir las importaciones, las
exportaciones y el transito de productos, articulos y efectos, cuando
lo estime urgente, a fin de regular el comercio exterior, la econo-
mia del pais, la estabilidad de la produccién nacional o de reali-
zar cualquier otro propdsito en beneficio del pais.

Esta amplitud extraordinaria de facultades, a nivel constitucio-
nal, constituye la mejor prueba de que las necesidades del desarro-
llo imponen, tarde o temprano, una revisién de las normas juridi-
cas y, mas que eso, una reconsideracién de las tendencias mismas
de la legislacién.

En pocas palabras, toda la politica arancelaria que forma parte
de la politica econémica global del Estado mexicano esta com-
prendida en el articulo 131 de la Constitucién. La ley reglamen-
taria de la adicién constitucional al articulo 131, fue expedida el
2 de enero de 1961 y publicada en el Diario Oficial del 5 del mis-
mo mes.

La ley reglamentaria mencionada fue expedida con el fin de
obtener el mejor aprovechamiento de los recursos financieros del
pais y de regular la economia del mismo mediante el mantenimien-
to de niveles razonables de importacién de articulos exfranjeros,
para lo cual el Ejecutivo Federal esta facultado para aumentar,
disminuir o suprimir las cuotas de las tarifas generales de impor-
tacién y exportacién o crear otras y fijar el monto maximo de los
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recursos financieros aplicables a determinadas importaciones, vi-
gilando el cumplimiento de los acuerdos respectivos.

La Secretaria de Hacienda y la de Industria y Comercio, auxi-
liadas por el Banco de México y el Banco Nacional de Comercio
Exterior " estan obligadas a investigar en forma permanente las
tendencias generales de la produccién, los precios, las necesidades
de articulos de importacién, la circulacién monetaria y el crédito
institucional; las condiciones de financiamiento del comercio ex-
terior; la capacidad internacional de pago del pais y, en particular,
la situacién financiera del gobierno federal, ademds de la estruc-
tura, tendencias y perspectivas de la balanza de pagos.

De la misma fecha que la adicién constitucional al articulo
131, es el que ha llegado a ser considerado, por su gran importan-
cia, el instrumento legislativo mas importante sobre el interven-
cionismo de Estado en México: nos referimos a la Ley de Atribu-
ciones del Ejecutivo Federal en Materia Econémica, de 30 de di-
ciembre de 1950, reformada posteriormente en varios aspectos.'®

Independientemente de su importancia para la regulacién de la
politica econémica del Estado, es interesante —desde un punto
de vista juridico— por las interferencias de muchos de sus precep-
tos con los de la ley orginica en materia de monopolios, que ya
mencionamos.

Diversas leyes administrativas mexicanas regulaban aspectos di-
versos del comercio y de la industria, tales como la Ley de Mo-
nopolios, el reglamento sobre articulos de consumo y otras dispo-
siciones administrativas, las que en parte quedaron derogadas con
la expedicién de la Ley sobre Atribuciones del Ejecutivo Federal
en Materia Econémica en 1950.

Por la fuerza de las cosas, por la inercia misma del desarrollo
sociocconémico del pais, el Estado mexicano ha asumido diversas
formas de intervencién econdémica en el transcurso de su historia,
acentuando en los ultimos tiempos un estatismo bien perfilado,
aunque conciliador.

Pero, ademas, a partir de la Segunda Guerra Mundial, pasando
por el agudo ciclo de la posguerra, el mundo ha vivido en una
anormalidad tal, que se ha traducido, en forma evidente, en una
inestabilidad de los factores econémicos, en una sensacién de in-
seguridad sobre el futuro inmediato, en un propésito de procu-
rar salvaguardar los niveles econémicos que puedan afectar a las

7 Y a partir de febrero de 1971, igualmente ¢l Instituto Mexicano de Comercio Ex-
terior.
18 Cfr., Diario Oficial de 6 de marzo de 1959.
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grandes masas dc poblacion vy, sobre todo. ¢n la tendencia de acop-
tar las medidas inherentes a este estado de emergencia.

Al tomar ese tipo de medidas los istados Umidos, cntre otros
paiscs, y por ser al mismo ticmpe nucstro proveedor y nuestre me-
jor mercado, su accion repercutié necesariamente cn los mis ini-
portantes renglones de la industria y dcl comercio de nuestro pais,
con los consiguicntes y graves trastornos cn la cconomia de sucs-
tro pucblo, lo que impuso la nccesidad de acentuar adn mas la
intervencion del Estado ¢n matceria econdmica, a fin de encauzar
juridicamentc la ingerencia del Estado en las actividades industrua-
les y comerciales de los particulares, ¢n forma tal que, rcconocicir-
dosc los legitimos derechos de ¢éstos, quedasc respaldado ¢l interds
de la sociedad, coordinindosc y subordindndosc los intereses ori-
vados a los mds clevados de la comunidad.

La cxposicion de motivos de la Ley sobre Atribuciones del Eje-
cutivo Federal en Matceria Econdmica, sustenta constitucional-
riente su contenido, entre otros, cn ¢l articulo 27, parrafo tercero,
de la Constitucion, al que invoca cn su apoyo y quc expresa quc
“la nacion tendra en todo tiempo ¢l derecho de imponer a la pro-
picdad privada las modalidades quc dicte cl interés publico™.

Entre otras objcciones formuladas —en su ¢poca— a la consti-
tucionalidad de la lcy, sc encontraba la de violar cl articulo 28 de
la Constitucion, permitiendo las intromisiones del Estado cn la
vida cconomica, al crearse un régimen diverso del de la hibre em-
presa, unico accptable ¢n una legislacion de tipo liberal, como ia
nucstra, que no lo es tanto segin hemos visto. Pero ahora que 1:os
podemos dar plena cuenta del alcance de preceptos tales como cl
parrafo tercero del articulo 27, nos parcce perfectamente justifi-
cado quc fundindose ¢n tales preeeptos, sc haya podido crear una
ley tan importante en matcria ccondmica, como la de atribucioncs
del Ejecutivo federal que comentamos.

Desde un cierto punto de vista, es logico suponer que una ley
de la naturalcza de la de atribuciones dcl ¢jecutivo federal cn ma-
teria cconomica haya provocado reacciones desfavorables y enco-
nados dcbates sobre sus fundamentos constitucionales, pucs sc
trata dc una ley que afectd numerosos e importantes interescs,
privilegios y derechos preestablecidos creados al amparo de otros
criterios juridicos. Pero también cs logico, desde el punto de vista
que nos interesa, que csta ley haya sido ¢l resultado natural de la
accion de una serie de fucrzas y comportamicntos ccondémicos dc
tal indole que generaron la necesidad de una nucva tendencia ju-
ridica en la contemplacién de los fendomenos de orden ccondmico,
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de la actitud del Estado frente al hecho econémico, creando una
corriente que desembocé en la creacién de toda una legislacién
de tipo intervencionista, influyente, a su vez, en el desarrollo so-
cioeconémico del Estado mexicano.

Las disposiciones de la Ley sobre Atribuciones del Ejecutivo Fe-
deral en Materia Econdémica son aplicables a quienes efectien ac-
tividades industriales o comerciales relacionadas con la produc-
cién o distribucién de mercancias o con los servicios referentes a
los articulos alimenticios de consumo generalizado, los efectos de
uso general para el vestido de la poblacién del pais, las materias
primas esenciales para la actividad de la industria nacional, los
productos de las industrias fundamentales, los articulos produci-
dos por ramas importantes de la industria nacional, los productos
que representen renglones considerables de la actividad econémi-
ca mexicana y los servicios que afecten a la produccién y distribu-
cion de mercancias mencionadas anteriormente y no sujetas a ta-
tifas expedidas por autoridad competente y fundadas en la ley.

El Ejecutivo puede —segiin la misma ley— determinar las mer-
cancias y los servicios que deban considerarse incluidos en cada
uno de los renglones mencionados anteriormente. Tan externa y
tan precisa, no existe ninguna otra ley en toda la legislacién admi-
nistrativa mexicana, que dé una intervencién tan amplia al Esta-
do en materia econémica. En una gran proporcién, el control de
la economia mexicana queda en manos del Poder Ejecutivo. Esta
es una de las razones, entre otras de indole meramente politica,
como el de la estabilidad, fruto del predominio de un partido ofi-
cial en la escena mexicana, para el mayor desarrollo relativo del
pais frente a las demds naciones latinoamericanas que sufren un
periodo de crisis de sus economias y, en algunos casos, de retroce-
so. El cada vez mas amplio control del Estado sobre las actividades
econdmicas, en general, ha permitido una orientacién definida al
desarrollo econémico en términos de incremento absoluto. Otro
aspecto, sin embargo, menos positivo, que no podemos desarrollar
aqui, es el de la injusta distribucién del aumento de la riqueza,
aspecto neurdlgico y grave.

La tnica forma como ciertos Estados modernos, es decir, los de
capitalismo de Estado, salvo los Estados socialistas, pueden sub-
sistir es a través de programas de politica social que permitan una
explotacién de los recursos capaz de crear mejores niveles de vida
para su poblacién desfavorecida. Esto sélo se puede realizar por el
Estado, si posee una administracién publica eficaz y moderna e
instrumentos legales iddneos para que su funcién se desarrolle con
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éxito. Una buena administracién publica es un instrumento nece-
sario para realizar el avance hacia el desarrollo integral.

Detengdmonos, por un momento, en un precepto de la ley ana-
lizada, el articulo 2 reformado, que establece que el Ejecutivo fe-
deral tiene facultades para imponer precios maximos al mayoreo
o menudeo y fijar las tarifas de los servicios, en su caso, siempre so-
bre la base de reconocimiento de una utilidad razonable, tratin-
dose de las mercancias y servicios ya mencionados.

Dicho precepto ha sido considerado contrario al articulo 28
constitucional sobre monopolios. Sin embargo, el anélisis del articu-
lo 2 citado conduce precisamente a la conviccién de que se trata
de combatir los males que sefiala dicho precepto constitucional.
El problema de los precios es universal y todos los paises se han
visto obligados a tomar medidas decisivas en contra de la especu-
lacién. El Estado no puede permanecer impasible cuando articulos
de primera necesidad y medicinas son objeto de un desenfrenado
lucro. Fijar, por otra parte, las tarifas de los servicios es de extra-
ordinaria importancia, sobre todo para aquellos servicios publi-
cos que estin atin en un pais de economia mixta, como México,
en manos de particulares. Para poner en prictica este precepto se
requiere necesariamente una cuidadosa reglamentacién para la de-
terminacién de los precios de mercado, en los cuales concurren muy
complejas circunstancias nacionales e internacionales.

Segtin la ley, las personas con existencias de articulos de pri-
mera necesidad, tienen la obligacién de ponerlas a la venta a los
precios que no excedan de los maximos autorizados. ;Contraria esto
el principio de la no retroactividad de las leyes o se puede conside-
rar como una modalidad a la propiedad privada autorizada por el
parrafo tercero del articulo 27 consittucional ya comentado?

El Ejecutivo federal esta facultado, cuando el volumen de las
mercancias a que se refiera la ley sea insuficiente en relacién con
la demanda, a tomar las siguientes medidas: determinar la forma
en que debe realizarse la distribucién de los articulos que se pro-
duzcan en el pais 0 que se importen; imponer racionamientos con
la intervencién oficial que sea necesaria; establecer prioridades para
atender las demandas preferentes por razones de interés general.

La definici6n del uso preferente de los articulos de primera ne-
cesidad, la organizacién de la distribucién de las mismas mercan-
cias, la produccién preferente, las restricciones a la importacién o
a la exportacién, la satisfaccién del consumo nacional, la ocupa-
cién temporal de negociaciones industriales, son otras de las atri-
buciones importantes que establece la ley respecto al Ejecutivo y
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quc constituyen claramente restricciones a la actividad privada sin
podcr cncajar en un régimen liberal de la propiedad.

Esta ley, muy posterior a la claboracién de la Constitucién, mar-
ca claramentce la influencia que ha tenido el desarrollo socioeconé-
mico mismo dcl pais sobre el desenvolvimiento del derecho econd-
mico. Pero toda esta politica cconémica moderna se ha visto, sin
cmbargo, posibilitada en vista del apoyo que los varios preceptos
constitucionales mencionados otorgan en forma de facultades al
Estado para intcrvenir en los procesos de la economia. Entre esos
preceptos cabe sciialar el articulo 131, adicionado en su parrafo
scgundo, que, cn lo refercnte al comercio exterior, vino a apoyar
las argumentaciones dc constitucionalidad de la ley sobre atribu-
ciones del Ejecutivo.

Decsde ¢l punto de vista del analisis de las relaciones entre el
desarrollo economico y cl desenvolvimiento del derecho, la Ley
dc Atribuciones del Ejccutivo en Materia Econdmica sefiala el
punto dc partida de un nuevo orden juridico ** respecto de la nati-
ralcza dc las rclaciones del Estado con las actividades comerciales
¢ industriales. Legislacion posterior, muy importante, como la Ley
I'cderal de Proteccion al Consumidor y la Ley de Asentamientos
Humanos, entre otras, consolidan ese nuevo orden.*

IvV. INSTITUCIONES VISTAS BAJO LA OPTICA DEL
DERECHO ECONOMICO

8. Los problcmas constitucionales no son primorcialmente pro-
blemas de derecho, sino de poder, y la verdadera Constituciéon de
un pais reside cn los factores reales y cfectivos de poder que en
cse pais rigen. Las constitucioncs cscritas y las leyes no ticnen valor
ni son duraderas mds que cuando dan expresion fiel a los factores
de poder imperantes ¢n la realidad social. Y asi sucede, precisa-
mente, con las fucrzas socioeconémicas, que son un factor real y
cfectivo de poder en relacién con el derecho. Tencmos asi que
admitir la indiscutible importancia del factor econémico como ele-
mento fundamental de la vida social y de su regulacién normativa.
Los problcmas econémicos forman el substratum de buena parte
dc la lcgislacion en gencral y de toda la lcgislacion administrativa,
cn particular.

2 Cfr., Cuadra, Héctor, op. cit,, supra, nota 6, pp. 12 y ss.
? Cfr., para la primera lev mencionada, ¢l Diario Oficial del 22 de dicicmbre de 1975
y para la segunda, ] de 26 de mayo de 1976.

DR © 1977. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/w3WE83

VICISITUDES DEL DERECHO ECONOMICO EN MEXICO 133

Por ello han podido ser factibles leyes como la de Atribuciones
del Ejecutivo Federal en Materia Econdmica, las leyes que crecan
los numerosos organismos descentralizados de la economia mexi-
cana, la Ley de Monopolios, la reforma al articulo 121 constitu-
cional, etcétera. La economia mexicana se ha formado al amparo dc
una lcgislacion constitucional, administrativa y econdmica que celo-
samente la vigila contra los factores que pueden aniquilarla. Las
nuevas leyes sobre inversién extranjera, transferencia de tccnologia,
propiedad industrial, asentamientos humanos, se apoyan en esos im-
portantes antecedentes.*

Los principios econémicos del régimen constitucional en Méxi-
co son lo suficientemente flexibles para adaptarse a los nuevos pro-
cesos de la economia. La politica econémica mexicana estd apoyada,
por lo menos, en los siguientes textos constitucionales: respecto de la
propiedad publica, los articulos 27 y 132; los monopolios, en cl ar-
ticulo 28; los impuestos, en los articulos 31-1v y 73-xx1x; la accién
econdmica legislativa, en el articulo 73; la accién econémica admi-
nistrativa en el articulo 89; la politica arancelaria, en el articulo
131; las obras publicas, en el articulo 132; etcétera.?

Pero existen igualmente otras instituciones, dignas de tcmarse
en cuenta, que constituyen factores de desarrollo y que reafirman
la certeza de la importante interaccién entre el desarrollo socio-
econdémico y el desenvolvimiento del derecho econdmico. Querc-
mos referirnos, aunque sea con brevedad a dos de ellas: los presu-
puestos de ingresos y egresos como factor para dictar desarrollo.
La otra institucion, igualmente importante, la planificaciéon eco-

@ Cfr., Ley sobre el Registro de la Transferencia de Tecnologia y Uso y Explotacion
de Patentes y Marcas, Diario Oficial de 30 de diciembre de 1972; Ley para Promover la
Inversien Mexicana y Regular la Inversion Extranjera, Diario Oficial de 9 de marzo de
1973; Ley del Desarrollo Urbano del Distrito Federal, Diario Oficial del 7 de enero de
1976; reforma del art. 27 constitucional en torno a la zona econémica cxclusiva del mar,
Diario Oficial de 6 de febrero de 1976; reforma a los arts. 27, 73 y 115 constitucio-
nales acerca de los asentamientos humanos, Diario Oficial de 6 de febrero de 1976;
Ley de Invenciones y Marcas, Diario Oficial de 18 de febrero de 1976; Ley Regla-
mentaria del Pdrrafo Octavo del Articulo 27 Constitucional, relativo a la zona econé-
mica exclusiva, Diario Oficial de 13 de febrero de 1976; Ley de Asentamientos Huma-
nos, Diario Oficial de 26 de mayo de 1976: Ley de Sociedades de Solidaridad Social, Dia-
rio Oficial de 27 de mayo de 1976; reglamento de la Ley de Invenciones y Marcas en
Materia de Transferencia de Tecnologia y Vinculacién de Marcas, Diario Oficial de 14
de octubre de 1976; Ley Organica de la Administracion Publica Federal, Diario Otficial
de 29 de diciembre de 1976; Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico, Diario
Oficial de 31 de diciembre de 1976; Ley General de Deuda Publica, Diario Oficial de 31
de diciembre de 1976. Sin olvidar desde luego dos regulaciones de la mis alta importancia
socioeconéinica, la Ley General de Poblacién, Diario Oficial de 7 de enero de 1974 y Ia
Ley Federal de Reforma Agraria, Diario Oficial de 16 de abril de 1971. Esta dltima con
referencia directa a lo tratado en el paragrafo S, supra, de este trabajo.

#3 Cfr,, Cuadra, Héctor, op. cit., supra, nota 11, pp. 700 y ss.
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noémica, no es por su complejidad y las limitaciones de esta ponen-
cia, sino objeto de analisis somero en esta ocasién.

9. Los presupuestos de ingresos y egresos. Las bases legzslles de los
presupuestos federales de ingresos y egresos, factor en México del
desarrollo socioecondémico, se encuentran en los artictlos 31-1v,
73-vit, v, xxvi, xxix, 74-1v y 75 constitucionales.

El hecho de que mencionemos, conjuntamente, el problema de
la planificacién y la instituciéon del presupuesto nacional, se debe
a un hecho sencillo: este ltimo es un programa de gobierno, una
forma de planificar la actividad estatal, solamente que expresada
en cifras. Implica necesariamente la consideracién de los recursos
disponibles del Estado para poner en practica una serie de crite-
rios de gobierno, de administracién publica, de servicios. Pero el
presupuesto federal, en este caso no es simplemente un proyecto
para la mas conveniente distribucién del ingreso, sino un verda-
dero analisis y jerarquizacién de las necesidades nacionales para
tratar, después, de allegarse los recursos necesarios para satisfacer-
las. Es, en una primera parte, una consideracion de los ingresos y
de los recursos de que se dispone para resolver como y en qué
gastarlos, pero en su segunda parte —y en esto difiere del presu-
puesto de una economia privada— el Estado, a través de sus 6r-
ganos respectivos (jefe del Ejecutivo, su auxiliar el secretario de
Hacienda y el Congreso), deben buscar los recursos necesarios que
pueden, perfectamentte ser mayores a los recursos en mano, para
satisfacer las urgencias nacionales. Esa busqueda adicional de re-
cursos puede llevarse a cabo de varias maneras entre las que se en-
cuentran, la emisién de moneda, la fijacién de impuestos o con-
tribuciones, o el recurso a la deuda publica, interna o externa.
Iniciativas todas éstas inherentes a las prerrogativas del Estado.

Pero contrariamente a lo que podria suponerse de acuerdo con
un criterio econémico liberal, por medio del presupuesto nacional,
en paises como México, el Estado no sélo provee a la satisfaccién
de las necesidades de la poblacién que en su calidad de gestor le
corresponden, a través, por ejemplo, de la prestacion de servicios
publicos de administracién general, de educacién, de salubridad,
de vias de comunicacién, etcétera. No sélo coordina las activida-
des de los particulares, estimulandolos por medios indirectos, sino
que interviene directamente en ellas. Por eso es que el Estado
formula cada afio, a través de dicho presupuesto, un programa
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econémico para planear no s6lo sus propias actividades, sino, en
cierta medida, también las de los particulares.

Siempre hay en los presupuestos nacionales un programa impli-
cito, en el cual el Estado planea la economia y se enfrenta, aunque
sea parcialmente, a una de las conocidas dificultades del capitalis-
mo, la falta de una direccién central. En los paises pobres, mas es-
pecialmente, los presupuestos del Estado deben, ademés de aten-
der a los gastos obvios y normales de la administraci6n, ser un fac-
tor en el desarrollo socioecondémico. Deben, asimismo, impulsar
y estimular adecuadamente la actividad privada, ademas de ser,
por propia esencia, elemento conciliador de las enormes diferen-
cias de riqueza y situacién de las diversas capas de la poblacién y
generador de mejores condiciones .de vida para las mismas.

Ni duda cabe que el gasto puablico afecta en forma muy efec-
tiva la actividad econbémica general. El crecimiento significativo
del monto de los presupuestos nacionales en México, a partir del
aiio de 1934, periodo presidencial de Lazaro Cardenas, muestra
que el Estado mexicano ha buscado precisamente ese medio, en-
tre otros, para promover el desarrollo socioecondmico.

En nucstro pais, en términos generales, el crecimiento del mon-
to de los presupuestos nacionales ha corrido parejo con el creci-
miento del PNB (producto nacional bruto), y dicho paralelismo
no puede considerarse un mero accidente, pues ambos fen6émenos
estin intimamente ligados entre si: los presupuestos del Estado
aumentan porque el producto nacional bruto lo permite, y éste cre-
ce estimulado por los presupuestos. No hay que olvidar que el
PNB es el valor total de los bienes y servicios producidos en el
pais y, por consiguiente, sirve para medir aproximadamente su
desarrollo econémico.

Pero si bien la cuantia de los presupuestos federales es, sin duda,
un factor del desarrollo econémico, no es un medio infalible para
promoverlo. Su efecto estimulante puede neutralizarse por razo-
nes psicolégicas o por una inadecuada aplicacién de los fondos del
Estado.® Y es que el presupuesto debe actuar como catalizador en
la “reaccién” de la economia creando las condiciones econémicas
y sociolégicas dentro de las cuales se desarrolla y prospera la acti-
vidad econémica publica y privada.

Y en un pais como México, de economia mixta, la funcién de
estimulo a la actividad econémica en general a través de la inter-

2 Un ejemplo reciente fue el “panico” que cundi6 en los medios financieros y de nego-
cios en México en los dltimos meses del gobiemo de Echeverria y que agravé la desesta-
bilizacién econémica del pais.
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vencion del Estado, como autor o ejecutor del presupuesto fede-
ral v como accionista en multitud dec empresas, es obviamente de
gran importancia. Por cjemplo, s1 ¢n unas ciertas circunstancias,
las inversiones del Estado en vez de sumarse y alentar a las de la
iniciativa privada las substituyen, puede provocar que lejos de cs-
timular la actividad cconomica, la frenen.®

Pero para promover cl desarrollo, la estructura dcl presupuesto
cs tan importante como su cuantia. Los presupuestos federales
de Mcdxico son interesantes a cste respecto y, sobre todo, excep-
cionalcs si los comparamos con los de otros paises de América
Latina, ¢n ¢l sentido de que pocos paises, hoy dia, utilizan tantos
rcecursos para promover ¢l desarrollo ¢ invierten cn tan alta pro-
porcion, dados sus recursos, cn renglones encaminados al dcsarro-
llo social v rclativamente tan pocos para cl ejéreito o para otros
gastos mucrtos. En cl presupucsto nacional de cada afio en Mékxico,
la inversion cn obras puablicas, que significa la infraestructura so-
bre la cual ha de basarse ¢l desarrollo ccondémico (caminos, ferro-
carriles, presas, centrales clcetricas, pucrtos, etcétera), suma una
cantidad muy considerable del presupucsto nacional que se paga
con ingresos normales del Estado, ademas de los financiamientos
intcriores o cxteriores para los mismos fines.

Ahora bicn, para ¢l Estado ¢l problema fundamental estriba en
cncontrar cl justo medio cntre la urgencia de cestimular la activi-
dad ccondmica a través del presupucsto y la conveniencia de man-
tener ¢ste nivelado.

La nccesidad de mantener un ritmo adcecuado en las actividades
ccondmicas s¢ ha llegado a convertir en la preocupacion funda-
mental de los gobicrnos. Y no unicamente en los paises cn vias de
desarrolio. sino ¢n todos. Para tal fin, los gobicrnos no dudan en
formular presupucstos claramente dcficitarios para inycctar fuerza
a ,a cconomia del pais cuando sc cncucntra en periodos de “ato-
nia”, al crcar cmpleos. aumentando ¢l poder adquisitivo del pu-
blico, absorbicndo los cxcesos de produccidn, tonificando los pre-
cios, cstimulando la industria, promoviendo nuevas industrias, et-
cctera. Al hacer csto, ¢l Estado, por otra parte, lo que csta hacien-
do cs aumentar la deuda puablica, que se absorbe en parte interna-
mente v en parte externamente, haciendo que aparczea el peligro
de una devaluacion monctaria, con sus consecuencias inmediatas
para Mcxico, por cjemplo, de romper repentinamente ¢l cquili-

# Cfr, Beteta, Ramon, “Los presupuestos federales de ingresos v egresos para ¢l des-
arrollo”™, en L derecho en los planes de desarrollo econémico y social de México, Méxi-
co. TINAM. 1964, p 16.
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brio del comercio exterior, afectando, cn una forma o en otra, a
todo ¢l puchlo. Este provoca, a su vez, ¢l dilema cn nucstro pais
centre conservar ¢l valor del peso frente al délar, atn teniendo que
sacrificar algunas veees ¢l otro objctive del Estado que cs ¢l de
estimular ¢ ol desarrollo ccondmico, o dar prioridad a cste tltimo,
ponicendo en jucgoe la cstabilidad monetaria con tcedos los ricsgos
mencionadoes.®

Para llevar a cabo sus tarcas, ¢l Estado mexicano ha recurrido
cn mavor volumen cada vez a la deuda publica, cs decir, ¢l cr¢-
dito del Estado que cs, juntamente con los impucstos, derechos,
cuotas, conirmuuoms v rentas, otra fuente importante de finan-
cmmlr‘mo La deuda pt ablica pucdc scr interna o cxterna.

Fon rctacion al PNB, 1a deuda interna no aumentd de 1940 has-
ta 1970 de mancra sensible, puces representaba entre 0.5 y 196 del
mismo. Los limites al uso del endcudamicnto interno se alcanzan
répidamcntc cn un pais como Mcxico con un mercado incipicnte
y raquitico de capitales, y tiende, ademds, a provocar un aumen-
to cn las presiones inflacionarias y un dc;cthbrlo en la balanza
dc pagos.

En cambio, en lo quc sc reficre a la deuda externa, se ha recu-
rrido a clla cn mayor volumen cada vez, fundamentalmente a los
créditos internacionales que obticne ¢l gobierno de México ante
organismos mundiales y otras institucioncs publicas y privadas de
los paiscs acrgedores. Lste tipo de crcdito externo era casi incexis-
tente en 1940; en 1950 representd ¢l 19 del PNB; en 1960 repre-
sentaba ¢l 25% dcl PNB, lo que cquivale al 10% del gasto publico
v al 2496 de la inversion ptblica, para cl afio de 1970 csas propor-
ciones todavia habian aumentado. A fincs de 1976, ¢l monto glo-
bal dc la deuda cxterna habia aumentado exorbitantcmente, sicn-
do una dc las causas primordiales de la caida dcl peso frente al
délar. Eso quicre decir que sc csti complementando nucstro a2ho-
rro interno con ahotro del exterior v, cn consccucencia, sc realiza
una mversion superior a la que permitiria nuestro ahorro interno.
En la medida cn que csta deuda se destine a gastos productivos y
que los términos del servicio scan modcrados y a largo plazo,
pucde llegarse a la conclusion que la economia mexicana no ha
rchasado su limite de endeudamicnto externo, aunque debe pro-
curar, a pesar de su excelente crédito exterior, utilizar recursos in-
ternos en la mayor medida posible.

= lema gue fue resuclto o destiompo por el gohwerno federal en ¢l dltimo  cuatrimes-
tre de 1976 caando se predujo una primers y dias después una scgunda devalnacion se-
suidas de medidas de flotacion como rosaitado de los problemas proprmente monetarios,
los eitrcturales canocides vode factores de ovden psicologico, Vid,, nota 23 supra.
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Pero de todas maneras, el recurso financiero mas importante del
Estado estd constituido por los impuestos y es también el que
tiene mayores posibilidades de expansién, siempre y cuando se lle-
ven a cabo los ajustes, que exigen dos criterios dificiles de hacer
coincidir: el crecimiento econdmico y la justicia tributaria. Y es
a la vez el medio que tiene que hacer valer con mayor habilidad y
eficacia el Estado para lograr una estructura impositiva suficien-
temente adecuada para impulsar el desarrollo y fomentar las ac-
tividades econdémicas, programada cientificamente en los presu-
puestos nacionales.

Para complementar todo lo dicho anteriormente, si tenemos en
consideracién que es evidente la desigual distribucién del ingreso
en México, ain habiéndose mejorado los niveles de vida de gran-
des sectores de la poblacién, secularmente carentes, grandes capas
de la poblacién son auténticamente unos desheredados y, en cam-
bio, un grupo minoritario ha podido acumular beneficios substan-
ciales y obtener una parte importante del ingreso nacional; si to-
mamos en cuenta que se estima que el 1.5% de la poblacién eco-
némicamente activa la forman propietarios que perciben el 42%
del ingreso nacional y que el 5% de las familias reciben de 37 a
40% del ingreso nacional. Luego el Estado tiene un campo de ac-
cién muy amplio y necesita, a través del presupuesto nacional para
el cumplimiento de sus funciones, una parte substancial del ingreso
nacional, quiza no menor del 20%, pues sus servicios y prestaciones
sociales exigen bastante. Por otra parte, en un sistema de economia
mixta como el nuestro, la empresa y el consumidor en sus decisio-
nes de ahorro y consumo desempefian una importante tarea en el
progreso y desarrollo socioeconémico. Por lo mismo, el Estado
debe conciliar los intereses fiscales de la colectividad, las empresas
y los particulares, dando un trato favorable a aquellos que empren-
dan una actividad productiva, arriesguen un capital o pospongan
un consumo.?®

De tal manera, una politica impositiva eficaz para el desarrollo
es el complemento ideal de la estructura de un presupuesto nacio-
nal encaminado también a ese fin. Dicha politica impositiva de-
berd estar contenida en una legislacién fiscal que imponga como
objetivos fundamentales: la transferencia de recursos de los par-
ticulares al Estado sin alterar la estabilidad monetaria ni el ni-
vel de los precios; el aliento a las actividades productivas y la cana-
lizaci6én del uso de los recursos de manera de lograr un ritmo de

» Cfr., Navarrete, Ifigenia M. de, “Estructura impositiva para el desarrollo”, EI dere-
cho en los planes..., p. 49.
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crecimiento econdémico que eleve el ingreso real por habitante,
utilizando, al respecto, los impuestos directos e indirectos junto
con. un sistema general de subsidios y exenciones que aligeren la
carga fiscal de aquellas actividades que se desee fomentar; la ate-
nuacion de las disparidades en el ingreso, aplicando el prnicipio
de progresividad en los impuestos, accién que deberd complemen-
tarse con la prestacién publica de servicios colectivos bdasicos a
toda la poblacién disponible para recibirlos, independientemente,
de su nivel de ingresos. Ese deberia ser el sentido de la legislacién
fiscal mexicana.

Los impuestos en conjunto, pero muy especialmente los direc-
tos, deben estar en funcién de la capacidad econémica del indivi-
duo, habiendo un limite inferior, de ingresos en el cual éste quede
exento de gravamenes directos. Si a niveles bajos de ingresos los
beneficios por servicios colectivos que recibe el individuo del
Estado, son mayores que los impuestos que paga, y esta relacién
desciende y se vuelve inversa a medida que el individuo se en-
cuentra en una situcaién econémica mads holgada, se lograra una
redistribucion efectiva del ingreso. Esto lo puede y debe determi-
nar la legislacién. Este es el verdadero sentido de una politica fis-
cal para el desarrollo, con contenido social que permita paulatina-
mente cambios en la esrtuctura socioecondémica de un pais. La
reforma fiscal junto a la reforma agraria instrumentalizadas por el
derecho, son un auténtico avance en los cambios que impone el
desarrollo socioeconémico.

10. La planeacién econémica en México. Visto asi el problema,
podemos plantear que la ejecucién de la planificacién econdémica
en un sistema de economia mixta como el de México, se reduce
en gran medida a la mera planeacién del sector piblico y que ésta
lleva implicitamente dos elementos fundamentales como prerre-
quisitos: primero, la necesidad de jerarquizar las inversiones del
sector ptblico en cuanto a sus funciones dentro de la economia del
pais y, segundo, el requerimiento de coordinar a los diferentes en-
tes gubernamentales en lo que respecta a su participacién en la
realizacion de los planes. De tal suerte que se conjugan los aspec-
tos normativos con los propiamente administrativos para tal fin.**

Las experiencias en la planificaciéon global del desarrollo eco-

# Sobre estos aspectos, cfr., Pichardo Pagaza, Ignacio, Problemas de organizacién ad-
ministrativa de Ia planeacién econdmica, México. Tesis profesional UNAM, 1964. Vid,,
igualmente, Ramirez Limén, Leopoldo, La planeacién econémica en la legislacion adminis-
trativa de Mcxico, México, Tesis profesional UNAM, 1964.
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némico de México, en lo especifico han sido varias. La primera,
la Ley sobre Planeacion General de la Republica, de 12 de julio
de 1930. bajo la presidencia de Pascual Ortiz Rubio. Esta ley de
930 fue el primer paso institucional mexicano en maternia de pla-
neaciéon econdmica global. Este intento de planificaciéon se que-
dé casi en su totalidad, a nivel legislativo, sin embargo sirvi6 para
sembrar la semilla de la neccsidad de la planificacién del pais.

Como un resultado indirecto de la ley de 1930, en 1933 un
grupo de técnicos del gobierno federal y la Comisién de Progra-
ma del Partida Nacional Revolucionario (PNR) elaboraron el
primer Plan Sexenal.

El plan pretendia un doble objetivo: uno, que el pais superara
algunos problemas de origen externo; y otro, propiciar el des-
arrollo econémico en la misma linea seguida por el presidente
Plutarco Elias Calles (1924-1928) en aquellos rubros que coinci-
dian con las intenciones del grupo politico en el poder: el del pre-
sidente Lazaro Cdrdenas en su periodo presidencial, 1934-1940.

En los diversos rubros a programar y en el espiritu del texto los
temas de mayor relevancia son los referidos al sector primario y
en especial a la cuestién agraria; siguiéndole en importancia lo
relativo al problema educativo y a la nacionalizacién de los re-
cursos en manos de extranjeros.

Se puede afirmar que en cuanto a los resultados del primer plan
sexenal, existié una actitud resuelta por parte del Estado para
aplicarlo. Dadas las condiciones econdémicas de ese momento lo
logrado se puede considerar de gran trascendencia a pesar de ser
so6lo una parte de lo propuesto en el plan. Por ejemplo, las rele-
vantes acciones en matera agraria (las acciones de dotacién, res-
titucién y ampliacién de ejidos superd los 20 millones de hecta-
reas). El gasto social —redistributivo de ingreso— representd el
20 por ciento del gasto publico, porcentaje que sélo fue superado
en los afios muy recientes.*®

El segundo Plan Sexenal fue encargado en 1939 para su elabora-
cién a la misma oficina técnica encargada del plan amterior. Se
pretendia que sirviese como programa de gobierno al presidente
Avila Camacho (1940-1946). Este segundo plan sexenal no fue
tomado en cuenta por el Poder Ejecutivo que inici6 su adminis-
tracién en 1940, entre otras razones, por el compromiso de Méxi-
co frente a la Guerra Mundial. Los resultados econdmicos de este
régimen contrastan con lo acontecido en el sexenio de Cardenas,

3 Cfr., sobre esta parte de nuestra historia politica contempordnea, la obra de Arnaldo
Cérdova, La politica de masas del cardenismo, México, ERA, 1974, -
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los sucldos v salarios disminuyen su participacion relativa en cl
producto nacional; sc disminuyé sensiblemente el ritmo de distri-
bucién de ticrras, la productividad del factor trabajo aumentd, lo
cual, aunado al dcscenso de salarios mencionado antes, nos seiiala
la instauracion dcl proceso de concentraciéon dcl ingreso de la épo-
ca posrevolucionaria.®

A las rcuniones denominadas Mcsas Redondas, de representantes
dc todos los sectores sociales v de las diversas actividades eccono-
micas para conocer la problematica dcl pais que sc llevaron a cabo
durante la campana clectoral de Migucl Aleman (1946-1952), sc
les pucde considerar- como antecedentes de la Ley para el Con-
trol —por partc dcl gobicrno federal— de los Organismos Descen-
tralizados v Empresas de Participacidon Estatal** Con la base legal
mencionada v ¢l decreto de 13 de encro de 1948, se cred la Comi-
sion Nacional de Inversioncs, dcpcndicutc de la Secretaria de Ha-
cicnda v Crédito Publico que senté las bascs para que en el si-
guicnte gobicrno (1952- 19>8) fuese instituido un organismo con
Lls mismas funcioncs v mas opcratividad que su prcdcccsor

Al igual que cn el caso de las Mesas Redondas, en la campaiia
clectoral de Ruiz Cortines (presidentc de 1952 a 1958) se cclebra-
ron rcuniones con los representantes de los diversos sectores socia-
les para obtener una vision actualizada de las necesidades sociales;
s¢ les denomind Asambleas Econdmicas v Sociales. Dichas asam-
blcas, tanto como las mesas estaban —de hecho— sentando las
bascs de un proccso inductivo no formalizado de confirmacion
de los plancs scctoriales deductivos, unicos que sc han estado lle-
vando cfectivamente a cabo.

Durante ¢l gobicrno de Ruiz Cortines se cred un organismo dc-
nominado Comité de Inversiones (verano de 1953) para revisar
la politica de inversioncs dcl scctor publico a rcalizar. Para evitar
fricciones politicas intersecrctariales, las labores de dicho comité
fueron transferidas a un organismo dependiente directamente de
la Presidencia de la R(,I)Ub]lCZl la Comision de Inversiones creada
por deercto del 29 de octubre de 1954

El objctivo principal dc csta comision era examinar y aprobar
las inversiones dcl scctor publico propucstas por las diversas de-
pendencias federales, los organismos descentralizados y las em-
presas de participacion cstatal. ElI ¢xito relativo de esta comisidn
scguramente estuvo influido por las condiciones socio-econdmicas

® Cfr., Mcyer, Lorenzo, “Cambio politico y dependencia. México en el siglo xx”, en
La politica extenior de México: realidad v perspectivas, México, ColMex, 1972, pp. 1-38.
# Dicha ley es de fecha 31 de diciembre de 1947.
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prevalecientes: una gran deuda publica heredada de gobiernos an-
teriores; el PNB habia crecido en menor medida que la poblacién,
por lo tanto habia que cuidar eficientemente los recursos finan-
cieros de que disponia. Qué mejor que una administracién pro-
gramada.*

Durante la gira electoral de Lépez Mateos, asi como hubo las
mesas y después las asambleas, se realizaron los Consejos de Pla-
neacién Econémica y Social. Como resultado de los consejos, nace
la necesidad de establecer de manera mas constante la planifica-
cién como funcién especifica de un organismo de la administra-
cién publica. De las conclusiones de las reuniones mencionadas se
alimentaron algunos de los trabajos que posteriormente realizaria
una nueva Secretaria de Estado.

En el afio de 1958 una modificacién de la Ley de Secretarias,
Departamentos de Estado, Organismos Descentralizados y Empre-
sas de Participaciéon Estatal, cre6 la Secretaria de la Presidencia, a
la que se le atribuyeron las funciones siguientes: recabar los datos
destinados a elaborar el plan general del gasto publico e inversiones
del Poder Ejecutivo; planear obras, sistemas y el aprovechamiento
de los mismos; proyectar el fomento y desarrollo de regiones y lo-
calidades; planear, coordinar y vigilar la inversién publica y de los
organismos descentralizados y empresas de participacién estatal.
Desde su creacién se pretendi6é que fuese la principal dependencia
coordinadora de la politica econémica del Estado, aunque sin el
éxito deseado.®

Para apoyar el funcionamiento de esta Secretarfa fue publicado,
el 30 de junio de 1959, un acuerdo que dispuso que las Secretarias,
Departamentos de Estado, organismos descentralizados y empre-
sas de participacién estatal elaborasen su programa de inversio-
nes para 1960-1964.

Un paso mads en relacién a la especificacién de los objetivos de
dicha Secretaria, en materia de planificacién, fue el Acuerdo del
7 de julio de 1961.33

8 Cfr., Guillén, Arturo, Planificacién econémica a la mexicana. México, Ed. Nuestro
Tiempo, 1971, p. 72 y ss

= Esta nueva Secretaria de Estado habria de luchar contra graves obsticulos para reali-
zar sus funciones. Principalmente el problema de la coordinacién de las inversiones publi-
cas. Con los cambios operados por la Ley Orgénica de la Administracién Pablica Federal,
de 29 de diciembre de 1976, la Secretaria de la Presidencia desaparece como tal y en su
lugar se constituye la Secretaria de Programacién y Presupuesto. El art. 32 de dicha
ley establece que corresponde a la Secretaria mencionada: recabar los datos y elaborar
con la participacién en su caso de los grupos sociales interesados, los planes nacionales,
sectoriales y regionales de desarrollo econémico y social, el plan general del gasto piblico
de la administracién pablica federal y los programas especiales que fije el presidente de la
Republica. (Subrayado nuestro.)

3 Este es el antecedente legislativo inmediato a la creacién de la Comisién Intersecre-
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La Secretaria de la Presidencia directa o indirectamente, ha par-
ticipado a partir de esa fecha en los planes globales de desarrollo
posteriores.

El primero de marzo de 1962, durante el gobierno de L6pez Ma-
teos (1958-1964), fue publicado en el Diario Oficial el Acuerdo
presidencial para crear la Comisién Intersecretarial formada por
las Secretarias de Hacienda y Crédito Piablico y la Secretaria de
la Presidencia.

Un organismo, encargado de formular planes nacionales de des-
arrollo econémico y social a corto, medio y largo plazo y calcular
el monto, estructura y financiamiento del gasto y de la inversiéon
nacional necesarios para que el desenvolvimiento del pais se reali-
zara con un ritmo satisfactorio y en forma tal que hiciera posible
una creciente mejoria en los niveles de vida de los grandes sectores
populares.

A esta comision se le encomendd la formulacién de un Plan de
Accién Inmediata para el periodo 1962-1964. La necesidad de ela-
borar dicho plan tiene su origen en un informe preparado por
una comisién mixta integrada por el gobierno mexicano y el Ban-
co Mundial y en la Carta de Punta del Este que propone la pre-
sentacién de un plan ante expertos de la Alianza para el Progreso
y ante el Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento para
su evaluacién como prerrequisito para la obtencién de préstamos.®

Uno de los adelantos del Plan de Accién Inmediata es el haber
sido el primer plan de inversiones que abarcé ambos sectores, el
publico y el privado. Tuvo, sin embargo, pocas posibilidades de ser
puesto en practica.®®

Al igual que en anteriores camparfias electorales, el candidato
Diaz Ordaz realizé6 reuniones denominadas “Asambleas de Pro-
gramacién”. Para completar los resultados de estas reuniones, la
Comisién Intersecretarial, elaboré en los primeros afios de su sexe-
nio (1964-1970), el “Programa de Desarrollo Econémico y Social
de México, 1966-1970”.

Tras fijar sus objetivos generales y lograr la tasa de crecimiento
que no fuera menor al 6.5 por ciento anual, se requeria una inver-
si6on total de 280,000 millones de pesos (en el periodo 1966-

tarial creada por Lépez Mateos. Al respecto, cfr, Wionczek Miguel, Bases para la pla-
neacién econémica y social de México, México, Siglo XXI, 1971, p. 34 y ss. ~

% Cfr, idem, p. 52.

8 Tres fueron las razones fundamentales: no habia ningin intento de justificar o coordi-
nar los niveles de inversién del plan, con los de un modelo de consistencia de la economia
nacional; no preveia reforma administrativa alguna que permitiera su ejecucién; tampoco
proponia medidas concretas de politica econémica tendientes a alcanzar las metas del plan.
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1970), dec los cuales 95,000 millonces scrian de inversién piiblica.
Al scctor agropecuario sc destinaria mas del doble de To cjercido
cn aiios anteriorces.

Tomando como punto dc partida el Programa dc Desarrollo
mencionado y con cl propésito de unificar la orientacion de la in-
version publica, la Secretaria de la Presidencia pidié los programas
dc actividades 65-70 a todos los organismos puiblicos. Con base
en esto sc rcalizd ¢l Programa de Accidon  del Scctor Pablico 1966-
1970 “que sc complementd con las directrices correspondicntes
para la reforma de la administracion pablica”. El problema radica
cn cl desconocimiento del grado en que sc llevd a cabo este pro-
grama global deductivo articulado de mediano plazo.*®

Durante cl cuarto afio del régimen de Echeverria (1970-1976),
la Sccrctaria de la Presidencia, junto con las de Hacienda y Cré-
dito Publico, Patrimonio Nacional y el CONACYT, el Fondo de
Cultural Econdémica y la CEPAL, claboraron cl Antcproyvecto de
Lincamicntos para cl Programa dec Desarrollo Fcondémico y So-
cial 1974-1980. Los objetivos sc cxpresan de la siguiente mancra:

El actual gobierno ha iniciado una politica orientada a aumentar la ca-
pacidad del sistema econémico para absorber mano de obra, distribuir
mejor €l producto nacional, acelerar nuestro crecimiento y afianzar la
independencia técnica v econdmica respecto del exterior.

Y prosiguc:

cn lugar de considerar las medidas encaminadas a combatir la pobreza
como un complemento de la politica de crecimiento, se enfrenta el pro-
blema en forma dirccta, a través de la creacién de fuentes de trabajo.
Esta intencién es el primer y final objctivo de la politica de desarrollo.37

Los once capitulos que forman cl programa son: lo. Plantea-
miento de la estrategia de desarrollo; 2o0. Cuantificaciéon de metas;
30. Emplco; to. Bicnestar social; >0. Scctor agropecuario y reforma
agraria; 60. Scctor industrial y energéticos; 70. Scctor externo; 8o.
Scctor de transportes y cornunicacionces; 90. Gasto publico y poli-

* En 1968 v 1909, la Sceretaria de Ja Presidencia v la Escucla Nacional de Economia
claboraron un “Moddlo de politica cconomica para Midxico ™ (Edic. Iscucia de Economiy,
Division de Estudios Supenores, UNAM, Meéxico, 1970, con el proposito de contribuir
con elementos de juicio valiosos que pudicran ser incorporados a la politica economica de
los futuros gohicrnos de la Republica.

La construccion de este modelo fue también un intento de plancaciion global deductiva
que, si bien no se llevo a cabe, presenta un notable incjoramiento e¢n el grado de especi-
ficacion ¢n cuanto a las mecias y medidas para lograrlas.

7 \id., Antepro.ccto de Lincamientos para el Programa de Desarrollo Econdémico y So-
cial, 1974-1980, Sccretaria de la Presidenciy, Néaico, 1974
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tica fiscal; 100. Crédito y politica financiera; 11o. Reforma admi-
nistrativa.

En comparacién con los planes anteriores, estos lineamientos
para el Programa, presentan la gran ventaja de sefialar metas cla-
ras y cuantificables que facilitan mucho la evaluacién de su reali-
zacién.

Las metas mas significativas por la posicién que guardan como
instrumento estratégico son las siguientes: lo. Se prevé un creci-
miento de 3.4 por ciento anual en la poblacién econémicamente
activa remunerada. 2o. El producto interno bruto en términos rea-
les, debe crecer a un ritmo de 8 por ciento anual. 3o0. El producto
agropecuario debe crecer a una tasa real de 5 por ciento anual y
lograr, al mismo tiempo, un incremento de sus exportaciones (del
5.5 por ciento) y un aumento en cuanto a la absorcién de mano
de obra (1.5 por ciento). 40. La inversién total a 1980 debe ser
de 23 por ciento del producto bruto interno. 5o0. El gasto ptblico
debe incrementarse a un ritmo 25 por ciento superior al del
producto bruto a precios corrientes. 60. Se estima que el déficit
en cuenta corriente de la balanza de pagos puede pasar de 687 mi-
llones de délares en 1972 (cifra ajustada por maquiladoras) a un
nivel de 1,200 millones en 1976. Por lo cual las exportaciones de-
ben crecer a una tasa del 15 por ciento anual. Esto, como se ve,
presenta serias dificultades para realizarse en virtud no sélo de
los problemas de la expansién de la produccién destinada a la ex-
portacién, sino la bisqueda de los mercados externos que la ab-
sorbieran.

Ademais se propone, como metas complementarias, que el 26
por cierto de inversion publica se destine al sector agropecuario
para 1980 y reducir, para fines del siglo, la tasa de crecimiento de-
mocrafico al 2.5 por ciento anual.

El logro de estos objetivos se relaciona principalmente con cua-
tro factores de politica econdmica: el gasto publico, el sector agro-
pecuario y energéticos, las exportaciones y el turismo.®®

La realizacién de este programa, encomendado de acuerdo a
nuestro sistema politico al Poder Ejecutivo, hace en lo particular
descansar toda la responsabilidad sobre el presidente de la Repu-
blica, el cual estd facultado formalmente para realizar de hecho
todas las acciones que demanda la puesta en marcha de un plan
de desarrollo.®

% Cfr., Santillin L., Roberto y Rosas Figueroa, Aniceto, Teorfa general de las finan-
2as pGblicas y el caso de México, México, UNAM, 1962, pp. 45 y ss.
® Vid., op. cit., supra, nota 37, p. 63.
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En el sistema de economia mixta sobre el que esta construido
el sistema politico mexicano, la planeacién econémica del sector
publico determina las orientaciones formadoras del régimen eco-
ndémico y del sistema de dominio que de él se deriva y que es de-
tentado fundamentalmente para su propio provecho por la clase
dominante, en las condiciones que la revolucién social le impuso
por la participacién popular, las que le dan el perfil propio que los
“nacionalistas” atribuyen a factores totalmente diferentes dificil-
mente de sustentar.*

Podriamos extender nuestro andlisis para hacer un intento de
historizacién de la legislacién econdémica que nos permitiera por
el perfil que presenta, identificarla con los altibajos o, mejor dicho,
con las modulaciones de la coyuntura social interna y la interna-
cional que ha sufrido el contorno socioeconémico de nuestro pais
en los wltimos ya casi sesenta afios y demostrar con ejemplos nues-
tra hipétesis de la correlacién entre el sistema socioeconémico y
el desenvolvimiento del derecho econémico. No es por ahora acon-
sejable para los propésitos de este trabajo.

v. CONCLUSIONES

11. Con estos cuantos elementos presentados a lo largo de la po-
nencia, podemos formarnos un juicio aproximado de las condi-
ciones en las cuales ha podido formarse toda una legislacién que
ha desarrollado en normas juridicas positivas los grandes princi-
pios y las grandes lineas establecidas por el sistema politico mexi-
cano, segun el cual el Estado, por compromiso histérico con los
sectores populares, ha asumido la responsabilidad de disefiar una
sociedad en la cual su intervencién en la economia esta encami-
nada a la creacién de ciertas condiciones -—que llamaremos desarro-
llo econémico— para propiciar, dentro de las limitaciones que le
da su condicién de sistema de capitalismo de Estado, un acerca-
miento mayor entre la idea de democracia politica y la de demo-
cracia econdmica, entendidas ambas en su acepcién mas estricta-
mente semantica. Esa legislacién secundaria mencionada, justa-
tamente en paises como el nuestro es la que integra el llamado de-
recho econémico. ;Si el derecho econémico es derecho publico,
derecho privado o derecho social? ;Si tiene especificidad cientifica

© Cfr.,, Gonzilez Casanova, Pablo, “México: la dinimica de una revolucién agraria y
scmicapitalista”’, en América Latina: reforma o revolucién, Buenos Aires, Ed. Tiempo Con-
temporineo, 1970, t. 1, p. 207 y ss.
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propia o no? ;Si es una disciplina auténoma del derecho o sim-
plemente es una rama particularizada de la ensefianza juridica ge-
neral? Todas esas preguntas constituyen el planteamiento de otro
problema.*!

Ya no dentro del macroanilisis realizado, sino referido al ani-
lisis particular de normas e instituciones especificas podemos —para
poder cortar con el tema, demasiado vasto para la longitud de un
trabajo como éste—, terminar afirmando que las vicisitudes del
derecho econémico en México estin dadas en relacién directa con
la trayectoria parabdlica de la revolucién mexicana que lo hizo
surgir, pero que hace tiempo ya, desafortunadamente, alcanzé su
punto de mayor distancia respecto a su eje.

4 Estas interrogantes trataron de ser respondidas en nuestro trabajo, “Reflexiones sobre
el derecho econémico”, en op. cit., supra, nota 6, p. 8 y ss.
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