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ARTICULO 25. Corresponde 2l Estado la rectoria del desarrollo nacio-
nal para garantizar que éste sea integral, que fortalezca la Soberania
de la Nacién y su régimen democrdtico y que, mediante el fomento
del crecimiento econémico y el empleo y una mas justa distribucion
del ingreso, permita el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de
los individuos, grupos y clases sociales, cuya seguridad protege esta
Constitucién.

El Estado planeard, conducird, coordinard y orientard la actividad eco-
némica nacional, y llevard a cabo la regularizacién y fomento de las
actividades que demande el interés general en el marco de libertades
que otorga esta Constituci6n.

Al desarrollo econémico nacional concurrirdn, con responsabilidad so-
cial, el sector piiblico, el sector social y el sector privado, sin menos-
cabo de otras formas de actividad econémica que contribuyan al de-
sarrollo de la nacion.

El sector piiblico tendrd a su cargo, de manera exclusiva, las dreas estra-
tégicas que se seiialan en el articulo 28, parrafo cuarto de la Constitu-
cién, manteniendo siempre el Gobierno Federal ta propiedad y el
control sobre los organismos que en su caso s¢ establezcan.

Asimismo, podrd participar por si o con los sectores sociz| y privado, de
acuerdo con la ley. para impulsar y organizar las dreas prioritarias del
desarrollo.

Bajo criterios de equidad social y productividad se apoyard e impulsara
a las empresas de los sectores soctal y privado de la economia, suje-
tandolos a las modalidades que dicte el interés publico y al uso, en
beneficio general. de los recursos productivos. cuidando su conserva-
cion y el medio ambicnie.

La ley establecera los mecanismos que taciliten la organizacion y la ex-
pansién de la actividad econdmica del sector social: de los ejidos, or-
ganizaciones de trabajadores, cooperativas, comunidades, empresas
que pertenezean mayoritaria o exclusivamente a los trabajadores y,
en gencral. de todas Jas formas de organizacion social para la produc-
cion, distribucion y consumo de bienes y servicios soctalmente nece-
sarios,
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La ley alentard y proteger la actividad econdmica que realicen los par-
ticulares y proveeri las condiciones para que el desenvolvimiento del
sector privado contribuya al desarrollo econdmico nacional, en los
términos que establece esta Constitucién.

COMENTARIO: La nica reforma hecha a este articulo se publicé €] 3 de fe-
brero de 1983 y a su sentido nos referiremos en el comentario.

El texto vigente del articulo 25 de nuestra Constitucién fue incorporado en
¢l periodo de sesiones de 1982, con motivo de las reformas promovidas por el
presidente Miguel de la Madrid al inicio de su mandato. Hasla antes de la refor-
ma el articulo se referia a la garantia de inviolabilidad de ia correspondencia,
texto que fue trasladado al articulo 16 quedando, en consecuencia, el 25 dispo-
nible para esta transformacidn. El articulo 25 sefiala las bases del régimen eco-
némico del Estado mexicano; su introduccidn responde a una corriente que se
ha producido en el constitucionalismo tendiente a fijar, en los preceptos de las
normas supremas, los principios bésicos en maieria econdmica. En México, si-
guiendo esta orientacidn se ha planteado la necesidad de incorporar un capitulo
econdémico a la Constitucién. Sin que formalmente se haya introducido el men-
cionado capitulo, en la realidad el contenido de los articulos 25, 26, 27 y 28, re-
formados durante ese mismo proceso de fines de 1982, constituye en la prictica
¢l sustento constitucional del derecho econémico mexicano. Podria decirse que
estos cuatro articulos forman parte sustancialmente el capitulo econémice de la
-Constitucién, sin desconocer que existen otras normas que tienen un contenido
de esta naturaleza como el articulo 131 y las disposiciones relativas a facultades
del Cengreso de la Unién en materia econdmica.

En ¢l articulo 25 se plantean los principios bdsicos del sistema econémico
mexicano. El primer conceplo al que debe hacerse referencia es al de Estado, al
cual se le atribuye de acuerdo con dicho articulo, fa rectoria del desarrolfo na-
cional. Asi, debe desglosarse el contenido de tres conceptos basicos: Estado,
JTectoria y desarrollo nacional.

El Estado como rector del desarrollo nacional. El concepto de Estado es alta-
mente complejo y para los efectos de este comentario bastaria decir que con él se
hace alusién al complejo organizacional, a través del cual se regula la vida colec-
tiva, El término Estado, debe reconocerse, es ambiguo. En un sentido extenso se
identifica con paifs, es decir, 1a unidad territorial que contiene una poblacidn suje-
ta a un determinado sistema de dominacién juridicamente organizado. Pero esta
concepeidn tradicional no es la que recoge nuestra Constitucion en ¢l articulo
que nos ocupa. La categoria Estado, desde el punto de vista constitucional, tam-
poco debe confundirse con gobieme. El gobierno es exclusivamente la parte diri-
gente del Estado, que puede cambiar y de hecho cambia periddica y sistemitica-
mente. EI Estado es la estructura organizacional; el complejo normativo y opera-
tivo que regula las conductas. Es pues una idea de mayor amplitud que la de
gobierno y en la cual subyace, necesariamente, el mecanismo de interrelacién
cntre las fuerzas sociales y la configuracioén juridica por la cual se vertebra el
propio Estado. Porque el Estado abarca todos los mecanismos de regulacion juri-
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dicamente establecidos, algunas concepciones, como las kelsenianas, tienden a
confundir al Estado con el derecho; esto obedece a que el derecho, la normativi-
dad juridica, constituye la estructura fundamental de! Estado. la forma como se
articulan las relaciones que regula el poder publico. Podria hacerse el simil de
que no es posible imaginar un Estado sin derecho como no puede pensarse en un
edificio carente de estructura; sin embargo, la sola estructura no constituye la
configuracién general del Estado, que se expresa por las verdaderas relaciones
sociales establecidas por intermedio de la estructura juridica planteada.

Debe ahora explicarse brevemente el concepto de rectoria, Por supuesto estd
vinculado a} de desarrollo nacional, ya que lo que se atribuye al Estado es preci-
samente ser el rector del desarrollo nacional. Valdria la pena aclarar el segundo
punto para poder entender con. precisién el primero. Por desarrollo nacional
debe entenderse —empleando 1érminos que contiene la propia Constitucién—
el constante mejoramiento econdémico, social y cultural del pueblo. Desarrollo
no es solamente crecimiento econémico o avance en alguna de las ramas de la
produccién o la tecnologia; el desarrollo nacional supone el perfeccionamiento
de 1a vida de la colectividad y abarca las distintas actividades nacionales.

La rectoria del Estado significa que la forma de organizacion social que et
Estado representa, debe disponer de una supremacia de decisién en cuanto a los
asuntos que se refieren al mencionado desarrollo nacional. En este sentido, la
Constitucion continda el procese de avance, de afirmacion del llamado Estado
social de derecho, que s introdujo desde 1917, fiel al esquema planteado desde
entonces por los constituyentes que rechazaron expresamente el individualismo
liberal del siglo anterior, para poner en primer plano a la sociedad como cuerpo
capaz de expresar su voluntad a través del Estado y piantear sus fines tomo su-
periores a los de cualquiera de sus partes.

El articulo 25 insiste en esta linea, de manera que se reconoce expresamente
que la sociedad organizada entiende sus fines generales como superiores a los
de los individuos, grupos o clases —como lo mencionaremos mis adelante—
sin que ello constituya una supresién de los derechos que tienen las partes del
cuerpo social, incluidos los individuos, dado que se preserva la existencia de un
régimen de libertades como una de las finalidades a alcanzar por parte de la so-
ciedad, pero subordinado siempre al interés general, el individual o el panicular.

Fines del desarrolio y medios para alcanzarlo. Las finalidades que expresa-
mente consagra el primer parrafo del articulo 25 ala accidn rectora del Estado,
con respecto al desarrollo nacional, son:

a) Garantizar que éste sea integral. Esto quiere decir que ¢! Estado deberd
velar por que el progreso y mejoramiento que el pueblo se propone realizar me-
diante su organizacién, abarque al conjunto de la poblacién y a toda la extensién
del territorio nacionai, asi como a las diferentes ramas de actividad. Esto es, que
no se realice de manera desequilibrada, con beneficios exclusivos para algunos
grupos o regiones del pafs, sino que alcance integramenic a toda la sociedad, y
simulténeamente favorezca el desarrollo en diversos renglones, sin que sea con-
traria a esta idea de integridad, la necesaria fijacion de priondades respecto de
distintas actividades concretas. Podria decirse que la nocién de integridad se re-
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fiere a la necesidad de hacer avanzar los distintos sectores, pero de ello no se
sigue que forzosamente todas y cada una de las actividades concretas deban reci-
bir el mismo tratamiento, y que si esto no ocurre, se atente contra el cardcter in-
tegral del desarrollo. Basicamente la idea es que no se otorguen, en el proceso de
rectoria del desarrollo nacional, ventajas o privilegios indebidos a algtin grupo o
drea especifica de la nacidén.

b) Fortalecer la soberania de la nacién. Es éste un objetivo vital para cual-
quier Estado y particularmente importante en los Estados que no completan atin
sus distintas etapas de desarrollo y se encuentran en condiciones de desventaja
frente a los mas avanzados. Todo intento de organizar una sociedad en torno a
ciertos fines por medio de la formacion estatal supone la preservacion de la ca-
pacidad de decision de tal instancia estatal y esa capacidad de decision es lo
que se entiende por soberania. Es claro que ya recoge aqui la Constitucién una
concepcidn relativizada de la soberania.

El concepto tradicional de soberania no admitfa grados sino que se entendia
con cardcter absoluto: o se es soberano o no se es. Esta idea se ha modificado a
la luz de la realidad diferenciada de los Estados. Lo cierto es que unos son mas
fuertes que otros y la medida de la verdadera independencia varia segin la ca-
pacidad real de cada uno, La soberania es pues la posibilidad efectiva de auto-
determinarse, que en un mundo interdependiente nunca es plena. Las decisiones
de cada Estado estdn condicionadas por diversos factores externos e intermnos.
Vale decir que la soberania se fortalece en la medida en que estas decisiones
puedan tomarse con un menor grado de presion o influencias externas. No quie-
te decir que no se consideren las condiciones nacionales o internacionales impe-
rantes, sino que, tomdndolas en cuenta, no obliguen necesariamente a adoptar
una determinacidn sélo en funcién de esas condiciones.

La finalidad de fortalecer la soberania nacional debe pues estar presente en
la accién rectora del Estado v actualizarse en medidas que aseguren, por ¢jem-
plo, el aprovechamiento por parte de los mexicanos de sus propios recursos na-
turales; la preservacién de la riqueza generada por el pais; el afianzamiento de
la cultura nacional; la capacidad de proporcionar a todos, los satisfactores basi-
cos; ¢l desarrollo de tecnologia propia y, en general, toda medida que tienda a
permitir que efectivamente las decisiones que afectan al pueblo de México se
tomen con-el menor ndmero de interferencias externas posibles.

¢) Fortalecer el régimen democrético. esta es una finalidad sustancial del Es-
tado mexicano, El verdadero desarrollo no puede detenerse en la idea de creci-
miento como Wnica meta a alcanzar. No basta con que aumente la produccion o
gue se logren €xitos en alguna actividad especifica realizada por algdn grupo en
particular. Podria decirse que el fortalecimiento del régimen democritico estd
intimamente vinculado al hecho de que el desarrollo sea integral y fortalezca la
soberania de la nacién. Estos tres fines se interpenetran y complementan. El ca-
racter democritico del desarrollo debe referirse a la propia definicién de demo-
cracia que contiene la Constitucion en su articulo 3% que la entiende "no sola-
mente ¢omo una estructura juridica y un régimen politico, sino como un sistema
de vida fundado en el constante mejoramiento econdmico, social y cultural del
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pueblo”. Como vemos el sistema democrético que plantea nuestra Constitucién
se funda en un proceso de desarrollo que debe entenderse como participativo.
En consecuencia, la rectoria estatal del desarrollo nacional procurarf que las de-
terminaciones relativas a dicho desarrollo se funden en la participacién popular,
esto es, que todos los sectores sociales puedan intervenir en la toma de decisio-
nes y al mismo tiempo que los beneficios del desarrollo se distribuyan de mane-
ra que alcancen a toda la poblacidn,

d) Conseguir ¢l pleno ejercicio, de la libertad y la dignidad de individuos,
grupos y clases sociales. Este fin asignado al Estado es correlativo al anterior en
el sentido de que la democracia verdadera sélo puede darse garantizando el
ejercicio de libertad , entendiendo a €sta no en la estrechez de un valor vincula-
do al individuo, sino también a los grupos y clases sociales. Por ello se entrela-
zan en el precepto los valores de libertad y dignidad, ya que se contempla a la
libertad no como la mera posibilidad abstracta de elegir entre varias opciones,
sino también como la capacidad real de que a partir de condiciones dignas de
vida, se haga efectivamente factible escoger entre diversas alternativas. No
basta, por ejemplo, con que el Estado se abstenga de impedir a alguien dedicar-
se al trabajo que le acomode, siendo licito, como lo sefiala el articulo 5%, ef
pleno ejercicio de la libertad de trabajo —por mencionar ésta— supone la crea-
cidn de condiciones que efectivamente hagan posibie el acceso al trabajo.

Es importante destacar que los sujetos que reconoce la Constitucién en este
punto son, tanto los individuos como los grupos y las clases sociales. Esto quie-
re decir que el derecho debe garantizar la satisfacciém de demandas colectivas.
Por grupos se enttenden los conjuntos sociales organizados especificamente,
corno las asociaciones para cualquier finalidad legitima, y aquellos que surgen
del hecho de compartir determinadas condiciones objetivas, como los grupos ét-
nicos, los grupos de edad, las mujeres —consideradas como conglomerado con
demandas sociales concretas—, la familia como grupo primario, etcétera. El
concepto de clases sociales se refiere a los agrupamientos en relacién con los
medios de produccién: los trabajadores, los campesinos, los empresarios, las
llamadas clases medias, encuentran también un reconocimiento de sus necesida-
des especificas, aseguradas por la propia ley suprema.

El articulo que comentamos plantea la necesidad de que la rectoria del Esta-
do, para alcanzar sus fines, fomente ¢l crecimiento econémico y el empleo. Esto
significa que la organizacién social estatal debe asumir una posicién activa en
cuanto a la creacién de condiciones que generen dicho crecimiento, ¢l cual, al
mismo tiempo, debe ampliar las oportunidades de trabajo. Pudiera parecer que se
trata de meras declaraciones abstractas, pero debe tomarse en cuenta que consti-
tuyen el fundamento de las acciones del Estado en esta materia. Por ejemplo, si
se pretendiera sGlo un crecimiento econdmico basado en tecnologias altamente
sofisticadas que desplazaran mano de obra, estas medidas podrian considerarse
contrarias a la Constitucién, pues es claro que el desarrollo debe alcanzarse me-
diante ¢l fomento del empleo. Tampocoe es admisible un desarrollo desequilibra-
do que concentre la riqueza en pocas manos pues la propia Constitucion sefiala
que aquél debe pasar por una "mds justa distribuci6n del ingreso y la riqueza”.
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No estd de més insistir en que este articulo recoge los frutos recientes del
pensamiento social mexicano cuya férmula esencial se'centra en la preeminen-
cia de las necesidades sociales sin menoscabo de las libertades fundamentales,

Actividades del Estado. En el propio precepto se mencionan ias diversas ac-
tividades que debe realizar el Estado como rector del desarrollo. Estas consisten
en planear, conducir, coordinar y orientar la actividad econémica. El ejercicio
de planeacién implica el establecimiento de los fines concretos que se plantea la
colectividad, asi como los medios y etapas fijados para conseguirlos. A esto nos
referiremos con mayor detalle al comentar el articulo siguiente.

La conduccién supone a labor directiva del gobiemno mediante actos legislati-
vOs ¥ ejecutivos que garanticen la aplicacién de las medidas necesarias para que
la actividad econémica responda a los fines propuestos y abarca también la ges-
tién directa de las ramas de Ia economia de las que se encarga ¢l propio Estado.

La coordinacién se refiere al sistema de concertacién de acciones entre los
diversos niveles del Estado: la Federacion, los estados y los municipios. La rec-
toria del Estado se desenvuelve en estos tres planos, entendiéndose que la Fede-
racién, en su caricter integrador del Estado mexicano, asurne la responsabilidad
principal de realizar esta tarea coordinadora con estados y municipios, respetan-
do las atribuciones legales de éstos.

La orientacién se produce a través de las medidas inductivas que, sin tener el
carécter de disposiciones obligatorias, tiendan a dirigir la actividad econémica
de los particulares en forma congruente con los, fines generales de la sociedad.
Para hacer mis explicitas estas funciones, se declara que el Estado regulard y
fomentard las actividades que demande el interés gencral en el marco de liberta-
des que otorga la propia Constitucién. Esta part¢ es de primordial relevancia
porgue sefiala claramente que es el interés de la sociedad el que en cada mo-
mento determina las actividades que deban ser reguladas de manera especifica o
fomnentadas prioritariamente. No cede la Constitucién a presiones o intereses
que pudieran pretender armar de una vez y para siempre un catdlpgo de activi-
dades econémicas que se reconozcan como susceptibles de ser normadas o fo-
mentadas con énfasis especial; si asf fuera, ¢l Estado renunciarfa a representar ¢l
interés de la sociedad que cambia de acuerdo con las circunstancias y a tales
cambios debe responder mediante la capacidad que se le otorga constitucional-
mente en este CAmpo.

Sectores econdmicos. Se introduce en la Constitucién el concepto de sector
econdmico al establecerse que al desarrollo econémico nacionat concurrirdn los
sectores piiblico, social y privado. Debe hacerse notar que en esta parte el texto
habla de desarrollo econémico nacional, presentando una restriccion al drea es-
trictamente econdmica respecto del concepto empleado en el primer pérrafo, ¢l
de desarrollo nacional,

Por eso deben entenderse los sectores como dmbitos de actividad econémica
definidos por e! tipo de propiedad de los medios productivos que caracteriza a
cada uno de ellos. Asi, el sector piblico de la economia es el integrado por las
empresas de propiedad ptblica, ya sea total o mayoritaria. No debe identificarse
al sector piiblico con el gobiemo de la Repiblics, 71 gohiem: no es un sector
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econémico sino el depositario del poder publico que desarrolla las funciones
atribuidas al Estado en ejercicio del mandato popular soberano.

E! sector social estd constituido por las actividades econdémicas fundadas en
la propiedad social. Esta se configura por formas de apropiacién colectiva de
los medios de produccién, como ocurre en los ejidos, comunidades agrarias, co-
operativas o sindicatos. Aunque en determinados casos se reconozcan derechos
individuales de explotacién o apropiacién de productos, la propiedad, en estas
formas de organizacion social, se entiende atribuida a la comunidad de que se
trate, en su conjunto.

El sector privado es el conformado por los medios de produccién de propie-
dad privada, es decir, que ejercen individuos en lo particular, sea de manera di-
recta o como titulares de acciones o cualquier otra forma de participacion en so-
ciedades, que puedan ser transmitidas a otros individuos.

Es importante hacer referencia a que la disposicién constitucional prevé que
la concurrencia de los sectores en la actualidad econdmica deberd hacerse con
responsabilidad social. Aparece aqui nuevamente el interés prioritario de la so-
ciedad que, por medios legales, puede determinar la forma de verificar el cum-
plimiento de esta responsabilidad.

La economia mixta. Se establecen asi, constitucionalmente, las bases de lo
que se denomina economiz mixta, en la que participan diversas formas de pro-
piedad sin que unas excluyan a las otras. Se garantiza la coexistencia de la pro-
piedad publica, social y privada, sujetas al interés de la nacién, siempre bajo €l
principio de legalidad. Se rechaza simultineamente la idea de la exclusividad de
algiin tipo especifico de propiedad y se puntualiza en los parrafos siguienies, ¢l
régimen correspondiente a cada una de ellas.

Al sector piblico se encomienda de manera exclusiva el manejo de las que
la Constitucién denomina dreas estratégicas, que se-especifican en el articulo
28 pérrafo cuarto de la propia Constitycién. Por dreas estratégicas se entienden
las actividades econémicas que representan pariicular importancia para et desa-
rrollo nacional, por tratarse de la produccidén de bienes o servicios que constitu-
yen el fundamento de otras actividades derivadas de ellos o son recursos no re-
novables, basicos y de alto valor por su escasez o uso especializado para ciertos
fines, como el petréleo o el uranio, cuyo control por potencias extrafias pone en
riesgo la independencia. En este caso se prevé que el gobiemno federal manten-
dr4 siempre la propiedad y el control sobre los organismos que realicen activi-
dades en estas materias. El precisar que no solamente la propiedad, sino tam-
bién el control de dichos organismes, corresponde al gobiemo federal, permite
garantizar que la toma de decisiones necesarias se realice por medios piiblicos.
No bastaria con asegurar exclusivamente la propiedad, si se admitieran formas
de administracién que desplazaran el proceso decisorio fuera del dmbito del
propio gobiemno.

Se faculia también al sector piblico a impulsar y organizar las 4reas priori-
tarias del desarrollo. Por dreas prioritarias deben entenderse aqueilas que, de
acuerdo con las circunstancias, resulta mds conveniente fomentar, en funcién
dé las necesidades especificas del desarrollo nacional. No son éstas, como las
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dreas estratégicas, necesariamente fundamentales o basicas para el desarrollo
econdmico o para salvaguardar la soberania, pero si pueden constituir esferas
que, por las particulares circunstancias imperantes, sea necesario atender con
antelacién a otras. En este campo se establece también la posibilidad de que in-
tervengan los sectores social y privado en. conjuncién con el piblico. Hay
dreas estratégicas y prioritarias a la vez.

Se prevé también el apoyo e impulso a las empresas de los sectores social y
privado de la economia fijando como criterios para cllo, la equidad social en
concordancia con la finalidad estatal de que el desarrollo sea integral. Por equi-
dad social debe entenderse la aplicacién de férmulas que mantengan el cquilibrio
del desarrollo y que no beneficien a una parte de la sociedad en detrimento de
otra. A este criterio se agrega el de productividad, que significa el rendimiento
$ptimo de los tecursos disponibles. Se establece también la sujecion de las em-
presas de los sectores social y privado, a las modalidades que dicte el interés pu-
blico, la cual quiere decir que las necesidades de la colectividad deberin tradu-
cirse en normas que regulen estas actividades. Se determina asimismo que los re-
cursos productivos deben emplearse con un sentido social al sefialarse que su uso
atender4 al beneficio general, cuidando su conservacion y el medio ambiente;
con esta dllima expresién se recogen las preocupaciones, plenamente justifica-
das, de las corrientes de pensamiento y accién que pugnan por la conservacion
del entomno ecolégico, como condicién fundamental para un sano desarrollo.

Particular impertancia se da en este precepto a la organizaci6n y expansion
de la actividad econdémica del sector social, previéndose el dictado de leyes que
creen mecanismos con ese fin. Esta preocupacidn programitica sefialada en Ja
Constitucién responde al hecho reat de que el sector social es el menos desarro-
llado de la economia mexicana y dentro de ¢l pueden generarse formulas gque
permitan alcanzar a finalidad de fomentar ef empleo y lograr una més justa dis-
tribucién de 1a riqueza al tiempa que se propicie la produccion, distribucion y
consumo de bienes y servicios socialmente necesarios. Este dltimo conceplto es
muy importante porque sé refiere a un criterio de valoracién que no plantea
como finalidad primordial de la produccion et lucro, sino la satisfaccion de ne-
cesidades fundamentales. Realmente no todos los bienes y servicios resultan so-
cialmente necesarios en la misma medida. Para el desarrollo nacional es mds
importante fomentar la produccién de bienes que respondan a una necesidad so-
cial y no a demandas artificialmente creadas. Por ejemplo, es indiscutible que la
produccién de alimentos, desde el punto de vista social, tiene mucha mayor re-
levancia que la de cosméticos o aparatos electronicos sofisticados.

Son aquellos bienes que satisfacen necesidades fundamentales los que deben
entenderse como socialmenie necesarios.

Finalmenie, el articulo que comentamos dispone el aliento y la proteccién de
la actividad econdmica del sector privado, dentro de un marco en el que contri-
buya también al desarrollo econdmico nacional. Esto quiere decir que las leyes
respectivas deben tener en cuenta, al establecer las condiciones de funciona-
miento del sector privado, los fines generales que el Estado se propone para al-
canzar el desarrollo nacional.
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