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LA CONSTITUCION EN EL DESARROILLO ECONGMICO
Y SOCIAL DE MEXICO

Doctor Antonio Carrillo Flores _

Explicacion preliminar

En la Organizacién de las Naciones Unidas, es usual clasificar a los
Estados miembros en dos categorias: los de economia de mercado
y aquellos en que la economia estd centralmente planificada.

En forma paralela parece que desde el punto de vista de la estruc-
tura constitucional, a los paises de nuestro tiempo puede clasificar-
seles entre aquellos que tienen regimenes politicos donde la nota
mas general es que la supremacia corresponde a los érganos estata-
les y los socialistas en que la supremacia radica en el partido. En
éstos, los organos titulares del poder estatal —legislativo, ejecutivo
0 jueces— gobiernan, administran o imparten justicia subordinados
a las directivas del partido. Tal es el caso, para limitarme a este
hemisferio, de la Constitucién de la Reptblica de Cuba, aprobada
en el Primer Congreso del Partido Comunista vy ratificada en el
Referendo Nacional de febrero de 1976.

En los paises de economia centralmente planificada, es natural
que la constitucién real, para usar la cldsica férmula de Lasalle,
reconozca a los érganos del partido y bajo ellos a los estatales, todas
las atribuciones necesarias para defender y desarrollar el régimen
socialista, sin perjuicio de garantizar ciertas libertades al individuo,
aun en la orbita patrimonial, en la medida en que se admite la
propiedad privada sobre ciertos bienes, inclusive de produccién,
como la pequefia propiedad agricola. La Constitucién cubana hasta
concede a todo ciudadano el derecho a ser indemnizado por los actos
ilegales que en su perjuicio haya llevado a cabo cualquier funcio-
nario publico. '

La situacién es naturalmente mds compleja en los paises en que
rige, la que de una manera general puede Hamarse democracia de

DR © 1979.
Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



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/6o6Vck

308 ANTONIO CARRILLO FLORES

tipo occidental, aunque haya paises de oriente, como la India, que
la hayan adoptado.

Cuando, digamos, en la Gran Bretafia, la constitucion es flexible
y formalmente omnimodo el poder del binomio gabinete-parlamen-
ot, ha podido ampliarse la 6rbita de atribuciones del Estado en
materia econémica, sin otra formalidad que ¢l de una ley como
todas las demds.

En cambio en paifses como Estados Unidos con una constitucion
rigida y un drgano de control jurisdiccional tan poderoso como la
Suprema Corte, ciertas medidas de politica econdémica que ahora
parecen evidentes —como el impuesto directo personal sobre los
ingresos— exigieron de una reforma constitucional, cuando el Tri-
bunal Supremo, a fines del siglo pasado, declaré inconstitucional
dicho tributo como contrario a un texto de la Carta de Filadelfia
de 1787 que exigia que los impuestos directos fuesen votados por el
Congreso, tomando como base el nimero de habitantes de los diver-
sos estados.

Cuando en 1952 el presidente Truman pretendié invocar “pode-
res inherentes” del ejecutivo para ocupar las plantas de acero, para-
lizadas por una huelga nacional, la Suprema Corte con una rapidez
que al menos en México pareceria inusitada, anulé en pocas sema-
nas la disposicién presidencial argumentando que s6lo con apoyo
de una ley del Congreso el ejecutivo podia dictar semejante medida.

Estos casos son obviamente excepcionales, El Estado Norteameri-
cano a sus tres niveles —federacidn, estado, municipio— ejerce en
materia econdmica, facultades que sin duda no estuvieron en la
mente de los padres de la Constitucién, pero siempre a condicién
de que semejantes poderes sean reconocidos como legitimos por la
Suprema Corte. Asi, en materia de legislacién social: la jornada
maxima de trabajo y los salarios minimos fueron declarados incons-
titucionales a principios de siglo, a pesar de la vigorosa oposicién
del ilustre Magistrado Oliver Wendell Holmes.

Podria por eso decirse que en lo que toca a las facultades cons-
titucionales del poder publico para alentar o conducir el desarrollo
econémico estdn contenidas, la minoria, en los textos mismos de la
Constitucion y la mayoria en las decisiones de la Suprema Corte de
Justicia, a las cuales tienen que ajustarse las leyes de los congresos
federal y local. Es este un sistema menos flexible que el inglés, pero
que todavia permite una gran latitud.
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sludl es el caso de México?

Trataré de dar respuesta a esta pregunta bdsica en la presente
comunicacién. Ahora bien, como ésta se ha redactado para un colo-
quio con colegas espafioles, cuyo pais estd en proceso de elaborar su
propia constitucién, los temas en los que he puesto mayor énfasis
son aquellos que pueden permitirles una comparacién con los pre-
ceptos acerca de la economia y la vida social que estdn estudidndose
en la madre patria. Estos preceptos son varios de los contenidos en
la seccién 2* del capitulo segundo y todos los del capitulo tercero
del titulo I y los del titulo VII del Anteproyecto Constitucional,
tal como aparecié publicado en el Boletin Oficial de las Cortes el
pasado 17 de abril.

Si Espaiia adopta en lo fundamental esos preceptos, podrd decir-
se de ella, como de México, que ambos aspiran a ser Estados sociales
y democréticos de derecho, que propugnan como valores superiores
de su orden juridico la libertad, la justicia, la igualdad y el respeto
al pluralismo politico. Y que reconocen la libertad de empresa en
el marco de la economia del mercado y el derecho a la propiedad
privada como una funcién social cuyo contenido preciso lo deter-
minan las leyes.

En sus articulos 36, 120 inciso 1I'y 123 del Anteproyecto espafiol,
con gran precisién se acogen ciertos fines que los modernos Estados
democriticos han aceptado ya, aunque no siempre han incluido en
sus constituciones, a saber:

a) La estabilidad econdmica y el pleno empleo;

b) la planificacién de la actividad econdmica general, para aten-
der a las necesidades colectivas, equilibrar y armonizar el
desarrollo sectorial y estimular el crecimiento de los recursos
del pafs, y

c) la posibilidad de reservar mediante una ley al sector publico
recursos 0 servicios esenciales, especialmente en caso de mo-
nopolio y asimismo acordar la intervencién de empresas cuan-
do asi lo exigieran los intereses generales.

I. En México la soberania reside esencial y originariamente en
<l pueblo (articulo 39 de la Constitucién de 5 de febrero de 1917),
quien la ejerce (articulo 41) no a través de un partido, sino de
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los poderes federales y estatales en las orbitas de sus respectivas
competencias (articulo 41) . La misma Carta regula un sistema fede-
ral y acoge los dos principios fundamentales del Estado de derecho
democritico: la divisién de poderes y los derechos del hombre, a
los que denomina garantias individuales; aunque en su articulo 15
habla todavia de “los derechos del hombre y del ciudadano.”

La Constitucidon es, como todas las constituciones, un sistema de
normas juridicas, pero desde su origen ha sido también un progra-
ma de reformas econdmicas y sociales; o, si se prefiere, la expresién
concreta de metas a lograr a través de la accién estatal o al menos
bajo el estimulo o la direccién de! Estado. Es, técnicamente, una
constitucién rigida, aunque de hecho se la modifica, a veces por
necesidad juridica y en muchos otros casos por razones politicas:
para subrayar la importancia de ciertas nuevas normas o metas. En
sus sesenta y un afios ha sido reformada varios cientos de veces, aun-
que no a un ritmo uniforme. Ha habido periodos —como el de 1952
a 1958— en que solamente promovié el presidente de la Repiblica
una sola enmienda, la relativa al voto de la mujer; otros, en cambio
—1970-1976— en que el ejecutivo envidé y los congresos federal y
locales aprobaron, numerosas iniciativas.

- Las reformas han sido tantas que no es dificil sefialar contra-
dicciones en los textos, a algunas de las cuales voy a aludir en esta
comunicacion,

II. Mucho se ha discutido entre los estudiosos de la politica y del
derecho constitucional mexicanos, si la Carta aprobada en Queré-
taro abandond los principios de liberalismo econdémico abstencio-
nista (o cldsico, como es usual llamarlo en México), sobre los que
sin duda se apoy6 su predecesora, la de 1857. A mi juicio, expuesto
antes en otros trabajos?! la Constitucién tal como salié del Con-
greso Extraordinario de 1917, sin hacer un abandono total del
“liberalismo” ni en lo politico, ni en lo social, ni en lo econd-
mico, reconocié al estado federal y dentro de él, al poder ejecu-
tivo, atribuciones y poderes nuevos; que juzgd; indispensables para
alcanzar los objetivos mds importantes del movimiento conocido
como la Revolucién mexicana. Que de ser un movimiento funda-
mental aunque no exclusivamente politico en 1910, se transformé

1 “Las ideas acerca del desarrollo econdmico en el proceso de la Revolucién
mexicana”, monografia incluida en México y le cultura, Secretaria de Educacién
Pablica, 1961, pp. 1179 s5.; asi como en La ewolucién del derecho administrativo
mexicano en el siglo xx, El Colegio Nacional, 1977,
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en 1914 en un profundo movimiento social, al cual dio forma insti-
tucional precisamente el Cadigo de Queretaro
Las principales de esas modificaciones tuvieron el propéslto de
proteger a los grupos sociales mds desvalidos en el campo y en las
ciudades, o un signo nacionalista, y fueron recogidas particularmente
en los articules 27, 28 y 123. (Me refiero, por supuesto, solamente
a los temas directamente ligados con este ensayo y no a otros, como
los relativos a vigorizar al poder ejecutivo, a Ia educacién y a Ia
Iglesia, en que hubo también trascendentales innovaciones.)
Importa destacar, en lo que hace al articulo 27, por su generali-
dad, Ia declaracién aprobada en 1917 de que “la nacién tendrd en
todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada moda-
lidades que dicte el interés publico, asi como el de regular el apro-
vechamiento de los recursos naturales susceptibles de apropiacién
para hacer una distribucién equitativa de la rigqueza ptblica y para
cuidar de su conservacion.” Esta potestad es distinta de la facultad
tradicional de expropiacién, pues no supone extincién de la pro-
piedad privada ni exige indemnizacion. Ademds de que, segiin la
jurisprudencia de Ia Suprema Corte, estd reservada a la federacién.
El propio articulo 27 establecié que el Estado federal dotaria de
tierras y aguas a los pueblos que carecieran de ellas porque hubie-
sen sido despojados de las mismas o perque nunca las hubieran
tenido. Estas expropiaciones se han hecho; en la inmensa mayoria
de los casos, sin pago de indemnizacién. También dispuso el articulo
27 -que respetando la propiedad comunal que sobrevive en ciertas
regiones, se procederfa, por las entidades federativas, al fracciona-
miento de los latifundios. Otra forma de atacar el problema agra-
rio ha sido la creacién de “nuevos centros de poblacién agricola”.
En 1932 se suprimid todo procedimiento judicial, inclusive el ampa-
para impugnar las resoluciones de dotacidén o restitucién de
ejidos; pero en 1947 se establecié el amparo para la defensa de la
pequefia propiedad agricola o ganadera en explotacion, la cual uni.
camente puede ser ocupada mediante compra o expropiacion  por
causa especifica de utilidad pl'xblica acompaifiada de indemnizacién
adecuada. Se considera pequefia propiedad-la que no excede de cien
hectdreas de riego o su equivalente en las de secano. :
Respecto a los derechos de hombres o mujeres que prestan sus
servicios por contrato de trabajo, el articulo 123 rechazé la idea
liberal del trabajo humano como una mercancia cuyo precio fije la
libre ‘concurrencia y fij6 todo un cuadro de medidas de proteccién

DR © 1979.
Universidad Nacional Auténoma de México - Instituto de Investigaciones Juridicas



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/606Vck

312 ANTONIO CARRILLO FLORES

para los trabajadores, que han ido en constante crecimiento hasta
incluir, si bien con algunas modalidades, a los servidores del Estado.

Tal vez el precepto mds critico entre los tres que en especial he
citado es el articulo 28, en parte heredero de un precepto de la
Constitucién de 1857, pues conservé la declaracién en favor de
la libre concurrencia en la produccién, industria o comercio y hasta
en los servicios al publico, pero agregd que la ley castigaria severa-
mente todo lo que constituya una ventaja exclusiva, indebida a
favor de una o varias personas determinadas y con perjuicio del
publico en general o de alguna clase social. Al reglamentarse este
precepto, 20 afios después de su promulgacién, el legislador secun-
dario consideré que de las dos normas (el respeto de la libre con-
currencia y la proteccidn de las clases sociales desvalidas), deberia
de prevalecer el segundo. Este criterio habria de acentuarse cuando
se dicté en 1950 la llamada Ley de Atribuciones del Ejecutivo en
Materia Econémica, que dio al Estado poderes en materia de fijacion
de precios, y otras, que es muy dificil suponer que hayan estado en
¢l pensamiento de los legisladores de 1917.

ITI. No sélo la legislacién secundaria fue abandonando ciertos
principios “liberales”, sino que los textos mismos de la carta fun-
damental en el curso de los tiltimos 60 afios se han ido modificando
o interpretando casi siempre en el sentido de ampliar las atribu-
ciones del Estado para promover o dirigir el desarrollo econémico
y social de México, aunque conservando a la iniciativa particular
como fuente principal de recursos para ¢l desarrollo, sea a través de
sus inversiones o de los impuestos que cubren las empresas y las
personas fisicas. Por eso se dice con razén que la economia mexicana
es “mixta”, aunque de tiempo en tiempo ha variado la actitud del
Estado en cuanto a ampliar o a restringir las érbitas en que operan
los dos sectores: el piblico y el privado. (Suele también hablarse
de un sector “social”, que no forma parte del Estado, pero tampoco
encaja en el constituido por las empresas privadas capitalistas, como
es el caso de las empresas ejidales y de las cooperativas) .

Una primera importante manifestacién de la tendencia “inter-
vencionista” se dio apenas tres afios después de promulgada la Cons-
titucién de 1917, en el campo de la educacién y la cultura superio-
res. En Querétaro la fraccién XXV del articulo 78, facultaba al
Congreso Federal para crear tales instituciones, solamente entre
tanto que pudieran sostenerse por la iniciativa de los particulares.
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La temporalidad de esta atribucién concluyd con la reforma de 8
de julio de 1821, que ademds restablecié la Secretaria de Educacién
Publica, suprimida por un articulo transitorio de la Constituciéon
de 1917.

Pero naturalmente que las modificaciones constitucionales han
sido particularmente significativas en materia de atribuciones esta-
tales en los procesos econémicos. En 1946, en una reforma trascen-
dental, se define a la democracia “no solamente como una estruc-
tura juridica y un régimen politico, sino como un sistema de vida
fundado en el constante mejoramiento econdémico, social y cultural
del pueblo”. Aun cuando este texto aparecié en un articulo, el 39,
dedicado a la educacién, la generalidad de los comentaristas lo
sefialan ahora como el que, abandonando lo esencial del pensa-
miento decimonénico, hizo al Estado rector del desarrollo del pais;
si bien esa rectoria es sélo indicativa y no compulsoria tratdndose
de muchas actividades industriales, agricolas y de servicios.

La comprensién cabal del alcance de esta reforma exige sefialar
su antecedente, que fue otra, que sélo estuvo en vigor 12 afios y que
establecio “que la educacién que imparta el estado serd socialista”.
Desde un punto de vista légico, la reforma de 1946 era necesaria,
ya que habia una contradiccién insuperable en que la Constitucién
en sus articulos 27 y 28 reconociera la propiedad privada y la econo-
mia de mercado y que en cambio el Estado formase a las nuevas
generaciones dentro de los principios del socialismo; si bien nunca
llegd a decirse, al menos en forma expresa, que el socialismo a que
se referia la reforma de 1934 fuera el marxismo,

Subsiste otra contradiccién en esta misma drea, aunque de menor
entidad, entre el articulo 28, que después de disponer que en los
Estados Unidos Mexicanos no habri monopolio ni estancos, salvo
los que limitativamente sefiala, agrega que tampoco habri *“prohi-
biciones a titulo de proteccién a la industria.” En cambio el articulo
131, después de la modificacién que sufrié a fines de 1950, esta-
blece, entre otras cosas, que el ejecutivo podrd ser facultado por
el Congreso de la Unién “para restringir y para prohibir las impor-
taciones, exportaciones y el transito de productos, articulos y efectos,
cuando lo estime urgente a fin de regular el comercio exterior, la
cconomia del pafs, 12 estabilidad de la produccién nacional o de
realizar cualquier otro propdsito en beneficio del pafs.”

Estas facultades que el Congreso puede dar al poder ejecutivo
alcanzaron una extensién todavia mayor en las reformas que en
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enero de 1976 se hicieron al articulo 27, Hasta entonces, segn un
texto ya citado, las modalidades a la propiedad privada deberian
buscar la distribucién equitativa de la riqueza publica y cuidar su
conservacién; en la actualidad las modalidades a la propiedad pri-
vada pueden perseguir también “el desarrollo equilibrado del pais y
¢l mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién rural
y urbana.” Esta reforma vino a complementar la que en 1946 se
hizo al articule 3o. :

En 1917, buscando “anudar” los preceptos de la nueva constitu-
cién con la legislacién de la época colonial se declaré que correspon-
dia a ]a Nacién el dominio originario de todas las tierras y aguas
comprendidas en los limites del territorio nacional, la cual habia
tenido y tenia el derecho de transmitir esos bienes a los particulares
constituyendo la propiedad privada, salvo tratindose de algunos
que el articulo 27 reservé al dominio directo, inalienable e impres-
criptible de la Nacién, tales como ciertos rios, el mar territorial, Ias
sustancias minerales y el petrdleo.

Esta reserva no perseguia en el pensamiento del constltuyeme de
1917 convertir a la Nacién en entidad que tuviese directamente’a
su cargo el descubrimiento y la explotacién de tales recursos, que
se preveia que podrian ser entregados a los mexicanos y a las socie-
dades mexicanas en concesiones. Fue en 1939, como una consecuen-
cia de la expropiacién del petrdleo, de marzo de 1938, cuando se esta-
blecié que solamente el Estado podria llevar a cabo la explotacién
del petréleo y de los carburos de hidrégeno; disposicién que en
reformas posteriores se hizo extensiva a los minerales radioactivos 'y
a la transformacién, distribucién y abastecimiento de energfa eléc-
trica que tenga por objeto la prestacion de un servicio en publico.
En modificaciones hechas en 1960, se ha prohibido que el Estado
celebre contratos para la explotacién de hidrocarburos en que se
pacte como compensacién dar al contratista una parte de la pro-
duccién que se obtenga.

El espacio aéreo, las aguas maritimas interiores y la plataf()rma
continental se incorporaron también al dominio piblico en 1960 vy
posteriormente el llamado “mar patrimonial” hasta en una exten-
sién de 200 millas a partir del mar territorial que es actualmente
de doce millas. En 1970, sin reformar la Constitucién, sino utili-
zando uno de los tratados aprobados en la Conferencia del mar de
1958, se nacionalizd el norte del mar de Cortés, a partir de una
cadena de islas que casi lo cierran.
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En otros sectores vitales de la economia del pais —instituciones
de crédito y seguros, ferrocarriles, siderurgia, comunicacién tele-
fonica, comercializacion de articulos de consumo necesario, acrona-
vegacion, hoteles y hasta salas cinematograficas, el Estado tiene a
veces una posicién monopdlica (petréleo, ferrocarriles y teléfonos),
y en otras actia en concurrencia con el sector privado. O sea, que
de hecho la enumeracién del articulo 28 ha dejado de ser limitativa.
En realidad ha quedado derogada por un ticito consenso, formula
sin la cual no se entiende la vida constitucional mexicana,

En 1917, solamente se reconocié en los textos constitucionales, al
menos de manera explicita, una empresa de Estado: ¢l que ahora se
ltama Banco de México y que ejerce, ademds de la potestad de emitir
billetes que se le dio en Querétaro, otras varias mds que correspon-
den a las atribuciones de un banco central y que inclusive las des-
bordan.? Ahora las empresas estatales, que revisten diversas formas
juridicas son muy numerosas y seria dificil afirmar que exista un
limite reconocido en la ley, en la jurisprudencia o inclusive en la
doctrina que delimite la orbita del sector piblico. Han sido consi-
deraciones de cardcter econémico-politico y no de orden juridico
las que en afios recientees han llevado al Estado a crear o adquirir
empresas productoras de bienes y servicios.

Tal vez pudiera afirmarse, aunque no con la seguridad con que
ello era posible hace todavia 30 afios, que hay una limitacién de
caricter negativo: la sola obtencion de utilidades no puede consi-
derarse motivo suficiente para fundar o adquirir una empresa; se
requiere ademds un elemento de interés publico, asi sea de caracter
tan general como ¢l mantenimiento de una fuente de ocupacién
y de empleo.? También podria argumentarse que a través de las
empresas del Estado, puedan obtenerse recursos que complementen
los ingresos tributarios, que es lo que se espera que ocurrird en el
futuro, en grado mucho mayor que en el pasado inmediato. Hasta
ahora, sin embargo, las empresas estatales en general no han jugado
ese papel. :

2 Véase mi monografia incluida en la obra 5@ afies del Banco de México, Fondo
de Cultura Econdmica, 1976.

3 En 1941, en un estudio que publicé la Escuela de Fconomia de la UNAM
titulado e Constitucién v la accidn econdémica del Estado, intenté esa delimitacidén
que ahora ha perdido completamente significado; pp. 277 a 296 de “Investiga-
cién Econdmica™, 1941,
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IV. Los impuestos, la deuda publica y la regulacién de la mo-
neda y del crédito.

a) Estos tres instrumentos —junto con la creacién o adquisicién
de empresas publicas, que se traté por separado— juegan funcién
muy importante en las actividades estatales, relacionadas con la
rectoria del proceso econdmico y social,

En 1917, no se introdujo, en materia tributaria, modificacién
alguna respecto a la Constitucién liberal de 1857: simplemente se
reiterd la obligacién de los mexicanos —extendida por interpretacion
jurisprudencial y legislativa a los extranjeros— para contribuir “de
manera proporcional y equitativa’” a los gastos piblicos de la federa-
cién, de los estados y de los municipios y se adoptd un sistema de con-
currencia tributaria entre la federacién y los estados; sin mds limi-
taciéon que las explicitas sobre alcabalas y discriminacién en contra
de articulos por su origen (articulo 117, fracciones IV, V, VI y VII)
y la implicita de que los estados no podrian dictar gravdmenes en
materias reservadas expresamente a Ja federacién. En cuanto a los
municipios, se les subordiné a lo que dispusieran las autoridades
locales (articulo 115, fraccién II), sin que en los textos aprobados
en Querétaro se recogiera la sugerencia hecha en los debates de
que en caso de conflicto resolveria la Suprema Corte.

Consecuencia légica de este sistema, fue que la federacién pronto
asumiera posicion muy predominante con respecto a los estados y
que éstos a su vez absorbieran para si, impuestos que debieron dejarse
a los municipios, si realmente se deseaba capacitar a los ayuntamien-
tos para cumplir con eficacia su tarea.

En los primeros afios de vigencia de la Constitucién se discutié
si el término “proporcional”, usado en la fraccién IV del articulo 31,
exclufa a los impuestos progresivos. E1 punto se resolvié correcta-
mente, al aprobarse la legislacién fiscal sobre ingresos personales y
de empresas en 1924 y 25, en el sentido de que un impuesto no deja
de ser proporcional a pesar de que sea progresivo.

Menos sencilla ha sido la historia de la limitacién de los campos
tributarios entre la federacién y los estados: en dos ocasiones, en
1926 y 1936, se pretendié hacer la delimitacién en los textos mismos
de la Constitucién, llegdndose a formular las iniciativas correspon-
dientes, que no llegaron 2 ser discutidas en el Congreso. En 1947, se
pensé en una solucidn intermedia: que cada 6 afios, con las formali-
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dades de una enmienda constitucional se dictara una ley delimi-
tando los campos tributarios. Esta idea tampoco prospero.

El camino seguido desde principios de los cuarenta ha sido el de
enumerar en el articulo 73, XXIX, las materias sobre las que tni-
camente la federacién puede establecer gravimenes y paralelamente
conceder por ley o convenios participaciones a los estados en el ren-
dimiento de esos impuestos.

En diciembre de 1953 se dicté una ley que pudo ser de una gran
trascendencia: la de coordinacién fiscal entre la federacién y los
estados. De acuerdo con ella un dérgano mixto, la Comisién Na-
cional de Arbitrios, estudiaria las controversias que pudieran sus-
citarse, sobre todo para tratar de erradicar un vicio muy viejo del
sistema mexicano: las alcabalas, prohibidas en la letra constitucio-
nal desde fines del siglo pasado. Inclusive se preveia que en caso
de inconformidad el asunto se llevara a la Suprema Corte de Jus-
ticia. Acaso el valor mayor de esta ley radicaba en reconocer que
en muchas ocasiones los estados dictan leyes alcabalatorias o inva-
den la esfera de accién federal por necesidad ineludible, es decir
por escasez de recursos, por lo que la solucién deberia de tomar
en cuenta este hecho real, buscindole un remedio econémico.

Todo indica que este problema serd proximamente atendido den-
tro de la decisién politica que se ha tomado de vigorizar las finanzas
estatales y municipales. Particularmente se busca a través de un
“fondo financiero de nivelacién” mejorar la condicién de aquellas
entidades mds pobres, porque en ellas no se ha producido el gran
desarrollo industrial que ha vuelto mucho mds fuertes a ciertos
estados,

b) Don Venustiano Carranza, primer jefe del Ejército Constitu-
cional y promotor principal de la Constituciéon —aunque ésta des-
bordara en muchos puntos el pensamiento de su iniciador— tenia,
al igual que sus principales colaboradores, una posicién francamen-
te hostil a la contratacién de empréstitos, sobre todo externos, por
la dolorosa experiencia que México tuve durante mds de un siglo.

Sin embargo, cuando nuestro pais se encauza definidamente en la
tarea de crear y vigorizar su infraestructura econdémica, aprecia que
un Estado moderno no puede renunciar al uso del crédito publico.
Primero, en la década de los treintas, intenta en forma timida el
crédito interno, pero, cuando resuelve sus mds ingentes problemas
internacionales decide la rehabilitacién de su crédito externo, que
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habia abandonado desde 1913, y empieza a negociar en volumen
creciente créditos de fomento. Con objeto de evitar recaer en los
errores del pasado se modifica en 1946 la fraccién VIII del articulo
73, para que el crédito publico sélo se utilice en la e¢jecucidn de
obras productivas, salvo traténdose de operaciones de conversién o
regulacién monetaria. La norma no ha recibido cabal cumplimiento
ni en ese aspecto ni en el de afirmar el control congresional en
esta materia, pero los principios estin ahf, como muchos otros de
nuestra ley suprema, sefialando el camino a seguir.

c) Los tedricos en la materia reconocen que no son dos fenémenos
diferentes sino esencialmente el mismo, la regulacién de la moneda
y la regulacion del crédito. Nuestra Constitucién presenta la curiosa
peculiaridad de que en el articulo 73, fraccién XVIII, concibe a la
moneda como un tejo metdlico. En nuestro caso, como un tejo de
plata a lo largo de todo el siglo xix.

Frente a esta arcaica concepcién, el articulo 28, al anunciar la
fundacién de un banco central abrié el camino para que tanto
en lo interno como en lo externo se pasara de la moneda tejo a la
moneda simbolo, la regulacién de cuyo volumen se entregé al Ban-
co de México, bajo la autoridad superior del presidente de la Re-
publica y del secretario de Hacienda y Crédito Pudblico.

Creado en 1944 el Fondo Monetario Internacional, México adhi-
rié a €l y a partir de 1946, sin abdicar de su soberanfa en materia
monetaria, nuestro pais ha aceptado las obligaciones que los con-
venios Breton Woods y sus reformas posteriores le imponen como
miembro de la comunidad de Estados asociados en esa institucion.

El ideal es que la emisién de moneda —salvo en situaciones excep-
cionales— no complemente los recursos del Estado, el cual deberia
hacer frente a sus necesidades con los impuestos, los empréstitos
que recojan ahorro interno o externo y la utilidades de las empresas
estatales.

Durante varios periodos, sobre todo desde que en 1931 se aban-
dond el patron oro, que fija limitaciones automdticas, el Estado
mexicano, como muchos otros, ha tenide que acudir a la emisién
directa o indirecta para completar sus ingresos, si bien a través de
la regulacién del encaje bancario ha logrado reducir la repercusiéon
de este expediente sobre el circulante y los precios, convencidos
Estado y pueblo de que la inflacidén a quien mis daiia es a los
sectores mds desvalidos.
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Muchos paises del llamado “Tercer Mundo” se encuentran, se-
gun opinién generalizada, en absoluta imposibilidad para atender
su deuda exterior. Por fortuna México, a pesar del alto nivel que
la misma ha alcanzado, no se encuentra en ese caso, particularmente
ahora que se conocen los recursos que tiene en materia de gas y de
petroleo.

Por ello es de esperarse que, si no de inmediato, en el curso de
pocos afos, manejando en forma ordenada y prudente sus impues-
tos, sus empréstitos y los ingresos de sus corporaciones y entidades
estatales, pueda regular su circulante atendiendo sélo a las necesi-
dades reales de la economia y no para sustituir los ahorros piiblicos
o privados.

V. Los Organos de la Administracién Activa.

México desde su origen como republica federal adoptd el régimen
presidencial, inspirado en la Constitucién norteamericana de 1787,
aunque conservd de la Constitucién espafiola de 1812 normas rela-
tivas a los secretarios de Estado, que en teoria al menos guardan
puntos de similitud con el régimen parlamentario, si bien nada
limita la facultad del presidente para nombrar y remover a los
miembros de su gabinete. Como en esta monografia se trata solo
de destacar lo fundamental, diré que se mantuvieron en 1917 las
disposiciones que dan a los secretarios de Estado la potestad de re-
frendar o negar ¢l refrendo a los actos del presidente de la Repu-
blica, que sin la firma del titular del ramo correspondiente no seran
obedecidos, segiin texto expreso del articulo 92, aplicable no sola-
mente a las érdenes sino también a los reglamentos y decretos del
jefe de la nacién. '

. En Querétaro se hizo una modificacién importante a la estruc-
tura del poder ejecutivo: la creacién, al lado de las secretarias de
Estado, de los llamados departamentos administrativos que, segun
se advierte de los debates del Congreso constituyente, se concibie-
ron como unidades desvinculadas de la politica, que tendrian a su
cargo tareas de cardcter fundamentalmente técnico.

La realidad ha desbordado con mucho a las reformas estructu-
rales de 1917. En los ultimos treinta afios se ha modificado sensible-
mente ¢l cuadro de agencias superiores de la administracion me-
diante la creacién de drganos de diversos tipos cuya existencia, ha
venido finalmente a reconocer el articulo 93 constitucional, tal
como fue reformado por decreto de 24 de encro de 1971 que dice
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asi: “cualquiera de las Cimaras podri citar a los secretarios de Es-
tado y a los jefes de los departamentos administrativos, asi como a
los directores y administradores de los organismos descentralizados
federales y de las empresas de participacién estatal mayoritaria
para que informen cuando se discuta una ley o se estudie un ne-
gocio concerniente a sus respectivos ramos o actividades”.

VI. La Nueva Ley de la Administracién Publica.

La Presidencia de la Republica, las secretarias de Estado, los de-
partamentos administrativos y la Procuraduria General de la Repit-
blica, integran lo que la nueva ley llama “La Administracién
Publica Centralizada”, en tanto que las entidades que se han venido
creando a partir de 1925, componen la ““Administracion Publica
Paraestatal”,

El presidente de la Republica sigue siendo, por supuesto, el jefe
nato de la administracién; pero se precisa, de acuerdo con los ar-
ticulos 90 y 92 constitucionales, que el despacho de los asuntos de
la administracién publica centralizada corresponderd a los secreta-
rios de Estado y jefes de departamentos administrativos. En cuanto
al procurador general de la Republica, la nueva ley se refiere sélo
a su comptencia como consejero juridico del gobierno federal, de-
jando a la ley reglamentaria del artfculo 107 constitucional deter-
minar los términos y condiciones de cémo se ejercitard esa funcioén.

Se define al Consejo de Ministros para los efectos del articulo 29
de la Constitucion, el cual se integrard con los secretarios de Estado,
los jefes de departamentos administrativos y el procurador general
de la Republica; sin perjuicio de que el presidente de la Republica
pueda convocar a reuniones de secretarios de Estado y jefes de
departamentos administrativos que no incluyan a la totalidad de los
miembros del Consejo cuando se trate de fijar y de evaluar la poli-
tica del gobierno federal en materias que sean de la competencia
concurrente de varias dependencias o entidades de la administracién
publica.

El presidente de la Republica sélo necesita el acuerdo del Con-
sejo de Ministros en casos de suspensién de garantfas previsto por
el articulo 29 de la Constitucién. Aun cuando la nueva ley no lo
dice de manera explicita, debe inferirse que en esos casos deberd de
contar con la opinién favorable de al menos Ia mayoria de los miem-
bros del Consejo. En cambio cuando el jefe del ejecutivo retna a
los miembros del Consejo, como puede hacerlo, total o parcialmente,
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para tratar otros asuntos, el Consejo se convierte en érgano pura-
mente consultivo y las decisiones que eventualmente tome el pre-
sidente de la Republica sélo necesitardn conforme al articulo 92
constitucional, el refrendo del secretario o secretarios de Estado a
que el asunto corresponda.

Parece claro que un propésito de la nueva ley es que las entidades
que componen la administracion publica paraestatal —organismos
descentralizados, empresas de participacién estatal, instituciones
nacionales de crédito y de seguros y organizaciones auxiliares, asi
como fideicomisos— no estén en relacién directa con el presidente
de la Republica; sin perjuicio de que éste, como jefe nato del siste-
ma, pueda llamar cuando lo estime conveniente, a los funcionarios
responsables de dichas organizaciones.

Es una caracteristica de la nueva ley, que claramente la distingue
de las anteriores de secretarias y departamentos dictadas durante la
vigencia de la Constitucién de 1917, la importancia que se atribuye
a los conceptos elaborados por la nueva ciencia de la administracién
puiblica y la necesidad que se reconoce de que todas las dependen-
cias, asi de la administracién descentralizada como de la paraestatal,
conduzcan sus actividades en forma programada ‘“con base —dice el
articulo 99— en las politicas, prioridades y restricciones que para
el logro de los objetivos y metas de los planes de gobierno esta-
blezca el presidente de la Republica.”

Es una tesis que aparecié en el derecho administrativo mexicano
del siglo x1x, y que la nueva ley reitera, que los secretarios de Fs-
tado en la 6rbita de su competencia representan al presidente de la
Repuiblica. Naturalmente que, en respeto a Ia unidad del poder
ejecutivo, afirmado en el articulo 80 de la Constitucién, el articulo
11 de la nueva ley, como lo hacfan las anteriores, indica que los
titulares de las secretarfas de Fstado y de los departamentos adminis-
trativos ejercitardn las funciones de su competencia “por acuerdo
del presidente de la Republica”, mas ello no indica que en cada
caso necesiten de una consulta o de una decisién expresa, ya que la
Constitucién ha encargado a tales dependencias en su articulo 90 el
“despacho de los negocios de orden administrativo de la Federa-
cion”.

No seria posible en esta breve monografia destacar todas las modifi-
caciones introducidas en la nueva Ley de la Administracién Publica.
Me referiré por eso tan sélo a las que considero mds importantes,
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contenidas tanto en esa ley como en otras que van configurando la
reforma administrativa en curso:

a) Se cre6 la Secretaria de Programacién y Presupuesto, que sus-
tituye a la de la Presidencia de la Republica, pero atribuyéndole
la ingente tarea de conducir y controlar los gastos publicos, que
desde el nacimiento de la Republica habian sido facultades tradi-
cionales de la Secretaria de Hacienda.

La importancia del punto amerita la transcripcién textual de las
5 prlmeras fracciones del articulo 32 de la Ley Orgdnica de Admi-
nistracién Publica Federal relativo a la Secretaria de Programacién

y Presupuesto. Segun ellos le corresponden los siguientes asuntos:

1. Recabar los datos y elaborar con la participacién en su caso
de los grupos sociales interesados, los planes nacionales, sectoriales
y regionales de desarrollo econdmico y social, el plan general del
gasto publico de la administracion publica federal y los programas
especiales que fije el presidente de la Republica;

2. Planear obras, sistemas y aprovechamiento de los mismos; pro-
yectar el fomento y desarrollo de las regiones y localidades que le
sefiale el presidente de la Republica para el mayor provecho gene-
ral;

8. Llevar y establecer los lineamientos generales de la estadistica
general del pais;

4. Proyectar y calcular los gastos del gobierno federal y los
ingresos y egresos de la administracién publica paraestatal, y hacer
la glosa preventiva de los ingresos y egresos del propio gob1ern0
tederal y del Departamento del Distrito Federal;

' 5. Planear, autorizar, coordinar, vigilar y evaluar los programas
de inversién publica de las dependencias de la administracion pu-
blica centralizada y la de las entidades de la administracién para-
estatal.

El articulo 20 de la propia ley dice que todas las secretarias de
Estado y los departamentos administrativos, establecerdn sus corres-
pondientes servicios de apoyo administrativo en materia de planea-
cién, programacién, presupuesto, informacién y estadistica, recur-
sos humanos y demds, que sean necesarios en los términos que fije
el ejecutivo federal.

En suma, se ha iniciado una etapa que, en lo que hace a politica
econémica, pretende sujetar la accion del Estado mexicano a un
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plan nacional de desarrollo; pero, y este es un dato de capital impor-
tancia, haciendo compatible ese plan nacional con:

1) El caricter mixto de la economia mexicana, y
2) la estructura federal de nuestro sistema politico, a la que se
trata de revitalizar.

b) El gasto publico. Evidentemente ya no podia ser sélo, como
estaba implicitamente aceptado en 1917, el que anualmente se
apruebe para atender las erogaciones corrientes. En la actualidad
son capitulos muy importantes de él, las inversiones directas del
Estado y las de las empresas del sector paraestatal, que no podrin
aprobarse siempre ‘“‘anualmente”, sino de acuerdo con los montos
que exijan los proyectos respectivos;

¢) la creciente complepdad de la vida econémlca y social de
México y el acelerado crecimiento demogrifico, han impuesto la
desconcentracién de la facultad decisoria de los 6rganos de la admi-
nistraci6n publica federal. Estd previsto ya que las secretarias y los
departamentos administrativos, cuenten con organos desconcentra-
dos que tendrdn facultad para resolver dentro del ambito territorial
que se determine en cada caso, de conformidad con las disposiciones
legales aplicables, y

d) revigorizar a los estados y a los municipios es también pro-
posito politico de la reforma administrativa, si bien se reconoce la
necesidad de buscar férmulas de coordinacién de la actividad esta-
tal a los tres niveles; ya que evidentemente sin esa coordinacion no
serfa posible atender adecuadamente actividades de cardcter nacio-
nal que no puedan cumplirse dentro de las 4dreas territoriales de
las entidadés federativas y de los municipios.

No es un accidente que de manera casi simultdnea a la reforma
administrativa se haya iniciado la reforma politica, de la que natu-
ralmente no hablaré y de la que se espera abra nuevos canales para
la accién de las fuerzas politicas, tradicionales unas, nuevas otras,
que deberd tener su lugar en el comple]o espectro de la vida social
mexicana.

Cifiéndome sélo al tema de esta comunicacién, diré que a mi
juicio el problema mayor a que nos enfrentamos en México es hacer
compatible la alta estrategia del desarrollo econdmico y social, que
por fuerza tiene que reconocer un mando supremo, con el princi-
pio de la divisién de poderes, 12 soberania de los estados, la auto-
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nornia de los municipios y los derechos humanos. Desde otro punto
de vista, y sin que pueda pensarse ya en una delimitacién rigida,
convendria intentar una mejor definicién de las dreas en que al
Estado corresponde crear o adquirir empresas productoras de bienes
y servicios y aquellas en que solo le toca regular o alentar la acti-
vidad privada. Por la naturaleza del problema no creo, sin embargo,
que esta definicién deberd de llevarse a los textos constitucionales.

VIL Al igual de lo que ocurre en otras partes del mundo, el Es-
tado ha tenido que incorporar a la 6rbita de sus responsabilidades
problemas nuevos. Sefialaré explicitamente:

I) Las cuestiones ligadas con la proteccién del ambiente, para
prevenir y combatir su contaminacién (articulo 73, fraccion XVI
inciso 4o., reformado por decreto de junio de 1971);

2) la regulacion del crecimiento demogrifico (articulo 4o. de la
Constitucion, reformado por decreto de 27 de diciembre de 1974,
que fue precedido por la Ley General de Poblacién del 7 de enero
de 1974, que creé el Consejo Nacional de Poblacién), y

3) la compleja problemitica de los asentamientos humanos, que
llevd a la reforma de febrero de 1975 del articulo 27 constitucional
y a la Ley Federal sobre Asentamientos Humanos que deberd ser
complementada por leyes locales y reglamentos municipales.

Conclusion

A lo largo de estas cuartillas he ido relatando y en lo posible
comentando los hechos salientes que en forma gradual han ido do-
tando al Estado federal mexicano y en particular al poder ejecutivo
de instrumentos que le permitan realizar el ideal de que, sin sacri-
ficio de ninguno de los derechos fundamentales del hombre, nuestro
régimen juridico y politico vaya acercidndose a una democracia fun-
dada en el constante mejoramiento social y cultural del pueblo. En
que, sin detener el desarrollo, en gran parte confiado a la iniciativa
y el ahorro privados, se procure que los beneficios del mismo alcan-
cen a las mayorias y en que sin eliminarse las injusticias sociales al
menos se reduzcan y amortigiien.

Como la Constitucién ahora vigente, no la de 5 de febrero de
1917, no fue obra de una sola asamblea, se encuentra que en tanto
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que en ella figuran muchas normas secundarias, faltan acaso otras que
si habria sido conveniente puntualizar, tales como las relativas al
régimen juridico distinto que debe ser aplicable a los gastos corrien-
tes y a las inversiones.

En cuanto a los poderes legislativo y judicial, todo indica que
habrdn de vigorizarse, pero s6lo en cuanto 6rganos de control, no
como entidades capaces de tomar la iniciativa de grandes reformas
econdmicas y sociales, como ocurre con los congresos y parlamentos
en otros paises y en Estados Unidos también con la Suprema Corte.

No es previsible, a pesar de que algunas veces lo hayan expuesto
voces aisladas, que se justifique o sea factible la convocatoria de un
ntuevo congreso constituyente. Al igual que en el pasado inmediato,
las reformas que el futuro reclame podrin llevarse a cabo a través
del proceso definido en el articulo 135. Lo que si serd de desearse,
si nuestro federalismo de verdad se revitaliza, es que las legislaturas
de los estados hagan un estudio mis detenido de las enmiendas de
lo que ha ocurrido en los Ultimos afios. Ha habido ¢pocas, como las
décadas de los 40 y los 50, en que la Constitucién casi no se modificé;
otras en cambio, como la de los 70, en que tal vez modificé mas de
lo necesario.

Es en el 4mbito municipal donde me parece que son mis urgentes
las medidas que refuercen a los ayuntamientos en lo politico, en Io
administrativo y en lo financiero. Una decisi6n que puede ser la
mds importante tomada al respecto desde 1917, es la, al parecer,
inminente supresiéon de las Juntas de Mejoras Materiales, organis-
mos creados por la legislacion federal y que de hecho habfan
absorbido muchas de las tareas municipales.

En suma, que México vive en una etapa de cambio en lo politico,
en lo administrativo y en lo econémico, con grandes retos por
delante, pero también con esperanzas surgidas del hecho de que
todo indica de que somos no un pais pobre en recursos materiales,
como lo pensaron las ¢ltimas generaciones, sino que tiene elementos
que le dan la capacidad de mantener un régimen democritico y de
libertades humanas a niveles crecientes de bienestar generalizado.
Esto si, y son grandes interrogantes, se organiza mejor el trabajo en
el campo, continua, la, al parecer, clara reduccién en el muy alto
indice de crecimiento demogrifico que el pais ha traido en las
ultimas décadas y se logra dar oportunidad de empleo a todos los
compatriotas que lo necesitan,

Junio de 1978.
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