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ARTICULO 28 129

ARTICULO 28. En los Estados Unidos Mexicanos quedan prohibidos
los monopolios, las pricticas moneopoélicas, los estancos y las exen-
ciones de impuestos en los términos y condiciones que fijan las
leyes. El mismo tratamiento s¢ dard a las prohibiciones a titulo de
proteccion a la industria.

En consecuencia, la ley castigard severamente, vy las autoridades perse-
guirdn con eficacia toda concentracién o acaparamiento en tna o
pocas manos de articulos de consumo necesario y que tenga por ob-
jeto obtener el alza de los precios: todo acuerdo, procedimiento o
combinacién de los productores, industriales, comerciantes o empre-
sarios de servicios, que de cnalquier manera hagan, para evitar la
libre concurrencia o la competencia entre si y obligar a los consumi-
dores a pagar precios exagerados, y en general, todo lo que constitu-
ya una ventaja exclusiva indebida a favor de una o varias personas
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determinadas vy con perjuicio del piiblico en general o de alguna
clase social.

Las leyes fijardn bases para que se sefialen precios mdximos a los arti-
culos, materias o productos que se consideren necesarios para la eco-
nomia nacional o el consumo popular, asf como para imponer moda-
lidades a la organizacion de la distribucion de esos articulos, mate-
rias o productos, a fin de evitar que intermediaciones innecesarias o
excesivas provoquen insuficiencia en el abasto, asi como el alza de
precios. La ley protegerd a los consumidores y propiciard su organi-
zacion para el mejor cuidado de sus intereses.

No constituirdn monopolios las funciones que el Estado ejerza de mane-
ra exclusiva en las dreas estraiégicas a las que se refiere este precep-
16: Acuiiacién de moneda; correos; ielégrafos; radiotelegrafia y la
comunicacién via satélite; emision de billetes por medio de un solo
banco, organismo descentralizado del Gobierno Federal; petréteo y
los demds hidrocarburos; petroquimica basica; minerales radiactivos
y generaci6n de energia nuclear; clectricidad; ferrocarriles; y las ac-
tividades que expresamente sefialen las leyes que expida el Congreso
de la Union.

El Estado contara con los organismos y empresas que requiera para el
eficaz manejo de las dreas estratégicas a su cargo y en las actividades
de cardcler prioritario donde, de acuerdo con las leyes, participe por
si o con los sectores social y privado.

No constituyen monopolios las asociaciones de trabajadores formadas
para proteger sus propios intereses y las asociaciones o sociedades
cooperativas de productores para que, en defensa de sus intereses o
del interés en general, vendan directamente en los mercados extran-
jeros los productos nacionales o industriales que sean la principal
fuente de riqueza de la regidn en que se produzcan ¢ que no sean ar-
ticulos de necesidad, siempre que dichas asociaciones estén bajo vi-
gilancia o amparo del Gobierno Federal o de los estados y previa au-
torizacion que al efecto se obtenga de las legislaturas respectivas en
cada caso. Las mismas legislaturas, por si o a propuesta del Ejecuti-
vo, podran derogar, cuando asi lo exijan las necesidades pablicas, las
autorizaciones concedidas para la formacién de las asociaciones de
que se trala.

Tampoco constituyen monopolios los privilegios que por determinado
tiempo se concedan a los autores y artistas para la produccion de sus
obras y los que para el uso exclusivo de sus inventos, se otorguen a
los inventores y perfeccionadores de alguna mejora.

El Estado, sujetandose a las leyes, podrd en casos de interés general,
concesionar la prestacion de servicios publicos o da explotacién, uso
y aprovechamiento de bienes de dormimio de la Federacion, salvo las
cxcepeiones que las mismas prevengan. Las leyes fijardn las modali-
dades y condiciones que aseguren la eficacia de la prestacién de los
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servicios y la utilizacién social de los bienes, y evitardn fenémenos
de concentracion que contrarien el interés piblico.

La sujecién a regimenes de servicio piblico se apegard a lo dispuesto
por la Constitucién y sélo podra llevarse a cabo mediante ley.

Se podrin otorgar subsidios a actividades prioritarias, cuando sean ge-
nerales, de cardcter temporal y no afecten sustancialmente las finan-
zas de la Nacién. El Estado vigilard su aplicacién y evaluard los re-
sultados de ésta.

COMENTARIO: Este articulo no pretende definir a los monopolios, aunque
histéricamente se han equiparado y exceptuado de tal concepto a actividades de
diversa indole. Por ello, la redaccién vigente prefiere utilizar el término de pric-
ticas monopdlicas que el de monopolio,

La acufiacién de moneda ha constituido un monopoiio legal, es decir, permi-
tido y no prohibido, desde ta Constitucién de Cadiz de 1812. Lo mismo ha ocu-
rrido con la emisién tinica de billetes, a través del Banco de Estado que no fuera
incluido hasta la Constitucién de 1917, como censecuencia de la crisis bancaria
de 1908, asi como debido a la participacién del constituyente Rafacl Nieto en
1917.

Actividades como la ensefianza y el ejercicio de profesiones fueron igual-
mente considerados como monopolios legales, segiin el voto de la minoria del
Proyecto de Constitucién de 1842, A estos conceptos se agregaron, también en
1842, los llamados privilegios a invenlores y autores.

La doctrina derivada de la Constitucién de 1857 definid a los monopolios y
a los privilegios. Marianc Coronado y Eduardo Ruiz, basdndose en la definicion
de Hugo Grocio, consideraron al monopolio como un permiso concedido por la
ley o por una autoridad para tener el derecho exclusivo-de fabricar o usar algtn
objeto, en forma exclusiva, para aprovechar de sus productos por un tiempo li-
mitado. Es decir, el monopolio se prohibe generalmente porque limita la liber-
tad de trabajo, industria y comercio, mientras que en el privilegio, como lo es
toda patente de invencion o derecho de autor, se permite la explotacién exclusi-
va, como en estimulo a la autoria y a la creatividad.

El promotor para que la prohibicién absoluta de monopolios y estancos (mo-
nopolios del fisco) fue Guillermo Prieto, a pesar de que el diputado Gamba, en
la sesidn del 14 de agosto de 1856, se opusiera, pues consideraba que deberia
ser una disposicién contenida en la iegislacién secundaria. A este respecto debe
sefialarse que los estancos de gran tradicion colonial, ya habian desaparecido en
1842 con el dltimo relativo a los naipes.

La prohibicién de monopolios en- 1857 tlevé a la doctrina mexicana a reco-
nocer, con José Maria Lozano, que "en la sociedad, los derechos del hombre no
son absolutos, sino que tienen naturales y justas limitaciones”. Lo anterior opera
en descargo de esta Constitucién que es considerada como la més liberal que ha
tenido México.

Entre las excepciones o monopolios legales a favor del Estado se encuentra
desde el siglo pasado la acufiacién de moneda y el correo. Todos los autores re-
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conocen que la acuitacién de moneda es una necesaria funcién de autoridad y
que su monopolio a cargo del Estado es de utilidad piiblica porque reconoce que
da seguridad en las operaciones comerciales. Sin embargo, ef de correo no tuvo
el mismo consenso. Coronado y Ruiz lo consideraron un servicie piiblico,
mientras que Ramén Rodriguez pugné porque esta actividad regresara a la esfe-
ra de los particulares, ya que era en el fondo sélo una empresa de transporte,
cuyo establecimiento aunque fuera de utilidad piiblica, no por ello implicaba
que debiera estar monopolizada por el Estado. Coronado considerd al correo
también en su cardcter de renta federal, que le dio la ley del 23 de febrero de
1861, por la cual el particular recibe una contraprestacion o servicio a cambio
de cubrir su costo.

Por su parte Ruiz, hacia fines del siglo pasado, sugiere que los servicios tele-
gréfico y telefonico pasaran a ser considerados como un servicio piiblico atendido
por el Estado, pues habia deficiencias en la prestacion del servicio por las empre-
sas privadas. Esta sugerencia serd atendida en el proyecto de Constitucién de Ca
rranza y se incluirian tales servicios en el articulo 28 de la Constitucién vigente.

A pesar de la oposicién de diputados constituyentes, entre ellos Fernando
Lizardi, a consagrar cuestiones econémicas en la Constitueién de 1917, se am-
pli6 el articulo con un segundo pérrafo en el cual se explicé que se sancionarfa
toda concentracion o acaparamiento de articulos de consumo necesario, lo cual
ya sugiere que no sélo los monopolios totalmente configurados, sino también
Ias denominadas précticas monopélicas serdn iguaimente prohibidas.

Por su parte, €l diputado Gonzilez en la sesién del 16 de enero de 1917 ex-
pres6 su duda sobre si la idea de establecer un Banco Unico cabia en el capitulo
de las garantias individuales. El constituyente Nieto indicé que la pregunta de-
beria ser respondida por los abogados del Congreso. $in embargo, nadie lo hizo
hasta la iniciativa del Partido Popular Socialistz, de 5 de octubre de 1965, en
que Vicente Lombardo Toledano froponia crear ¢l capitulo segundo, del titulo
primero de la Constitucién, titnlado "De la economfa nacional”.

Un nuevo pérrafo, introducido por vez primera en el texto original de la
Constitucién de 1917, excluye de la categorfa de monopolio a las asociaciones
cooperativas. El Congreso Constituyente debati6 esta forma de asociacién, po-
niendo como cjemplo a la Comisién Reguladera del Precio del henequén en Yu-
catdn, establecida por Pino Sudrez y Salvador Alvarado. Dicha comisién creada
por el Estado estaba integrada por los productores de henequén para vender di-
rectamente sus productos al consumidor extranjero, eliminando asf la accién de
compaiiias intermediarias de Estados Unidos, como la Imemational Hardware,
Aunque el control de precios por el Estado ya era conocido desde el decreto de
1901, promulgado por Porfirio Diaz, el movimiento cooperativo se introducia
discretamente en nuestro medio, a través de esta referencia indirecta del artfculo
28 constitucional. Faltaban m4s de diez afios para que la influencia del movi-
miento cooperativo, a través de Charles Gide y de Federico Bach, se plasmara
en la legislacion federal sobre sociedades cooperativas de 1927, 1933 y 1938,

Segiin Emilio Migica, la Ley antimonopélica Clayton de 1914, promulgada
en Estados Unidos, influyé sobre el texto original del articulo 28 en lo relativo a
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la exclusidén de los sindicatos de la categoria de monopolios. Con lo anterior se
da término en México a la influencia de la Ley Le Chapelier, producto de la Re-
volucién francesa, que proscribian los sindicatos y asociaciones en general,

De 1917 a 1982 el articulo 28 no fue reformado, lo cual constituye una ex-
cepcidn en el panorama que nos ofrece la Constitucion, cuyo texto ha sido pro-
clive a la reforma. A cambio de elle, la doctrina interpreté el articulo ante su
evidente rebasamiento por la realidad. Antonio Camllo Flores en dos atticulos
(1946 y 1952) fue el conciliador més persuasivo entre el liberal texto del articu-
lo 28 y la realidad econémica, y promovié su regulacién con las leyes regla-
mentarias de 1931 y 1934, con las cuales se habia atenuado el régimen e intro-
ducido el concepto de "economfa mixta™.

A partir de la reformna de 28 de marzo de 1951 al articulo 131 constitucional,
la posicién del Estado y del Ejecutivo federal en particular, se fortaleci6 y de
manera incidental se le otorgaron facultades de emergencia para regular la eco-
nomia de] pais.

En 1982, a los pocos dias del informe presidencial en el que se anunci6 la
nacionalizacion del servicio piiblico de banca y crédito, José Lépez Portillo en-
viaria una iniciativa de reforma gue, con base en el articulo 28, serviria para
elevar a rango constitucional 1a recién decretada nacionalizacion bancaria, el 17
de noviembre de 1982. De la misma manera habia procedido L4zaro Cérdenas
cuando, después de la expropiacién petrolera, modificara el articulo 27 con la
reforma aprobada el 9 de noviembre de 1940.

A los pocos meses, en 1982, con la transmisién de los poderes constitucio-
nales al nuevo presidente, Miguel de la Madrid, éste enviaria una segunda ini-
ciativa de reformas en las que se modificaba el articulo 28 de manera integra.
De la Madrid, desde un estudio publicado en 1969, consideraba la redaccién del
articulo constitucional como incoherente y ambivalente.

Es decir que, en 1982, este articulo fue objeto de dos reformas: una circuns-
tancial, relacionada directamente con la nacionalizacién bancaria, y otra integral
que, aprobada el 3 de febrero de 1983, enmarcé expresamente los principios de
1a participacién del Estado en la economfa. Ninguna reforma similar habia pros-
perado. Ni las iniciativas del 17 de noviembre de 1939 de los senadores Wilfre-
do Cruz, Gilberto Garcia y Mauro Angulo, que daban a los poderes legislativos,
tanto local como federal, la facultad genérica de otorgar moncpolios legales, asi
como la de 1965, ya mencionada, de la diputacidn encabezada por Vicente
Lombardo Toledano.

Con fecha 27 de junio de 1990 se derogé el parrafo quinto del articulo 28
que establecfa precisamente la nacionalizacién bancaria, como una excepcién a
la prohibicién de monopolios y que determinaba a a prestacion del servicio pd-
blico de banca y de crédito como exclusiva del Estado sin ser objeto de conce-
sién a particulares, Con esta reforma se vuelve al régimen anterior del sistemna
financiero de 1982, aunque con nuevas agrupaciones financieras que fusionan
bancas pequefios.

Como producto de la anterior reforma, en julio de 1990 se discuten y aprue-
ban tres leyes que reorganizan el sector bancario: la ley de instituciones de cré-
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dito, que tiene por objeto regular los términos en los gue ¢l Estado ejercerd la
rectoria del sistema bancario; la ley para regular las agrupaciones financieras
cuyo objetivo es la integracidn de intermediarios en agrupamientos financieros,
y el decreto por el que se reforman y adicionan diversas disposiciones de la ley
del mercado de valores, por el que se regula la inversién extranjera en el capital
de las casas de boisa.

Originalmente se considerd que el articulo 28 era un complemento de los
que consagran las libertades de trabajo, industria y comercio. Los monopolios
habian sido obstdculo para el fortalecimiento de la libre concurrencia o libre
competencia. Incluso las primeras excepciones concedidas a favor del Estado,
como la acunacion de moneda, fueron hechas en virtud de que con ello se daba
seguridad en las operaciones comerciales.

El principal problema era que con el articulo 28 se consagré una prohibicion
absoluta hacia los monopolios, incluyendo al propio Estado, con lo cual resirin-
£i6 en gran medida la participacién estatal en la economia. Quiza solo la pro-
mulgacién de la ley reglamentaria en materia de monopolios, de 31 de agosto
de 1934, y la ley de atribuciones del Ejecutivo en materia econdmica, de 31 de
diciembre de 1950, asi como la reforma de 1951 del articulo 131 constitucional,
habian logrado perturbar los fundamentos del articulo 28 constitucional.

A pesar de esta prohibicidn absoluta, la existencia de los llamados monopo-
lios de Estado abundaba. La realizacién de actividades econémicas por parte de
organismos estatales, a través de estruciuras descentralizadas o paraestatales,
desbordaba con mucho las excepciones formales: moneda, correos, telégrafos y
otros que ingenuamente s¢ le permitian ai Estado.

Por otra parte, la prohibicidn sobre la exencién de impuestos y proteccién a
la industria, era matizada y pricticamente anulada a partir de las politicas de de-
sarrollo industrial tan necesarias en nuestro pais que, desde 1926, se habian dic-
tado con eufemismos que saslayabar et texto del articulo.

Histéricamente la tendencia era clara, los mal llamados estancos eran técni-
camente servicios piiblicos encomendados al Estado. La participacion del Esta-
do en la economia queda demostrada desde la intervencién de Lucas Alamén y
la creacion de una secretaria de Estado con atribuciones econdmicas especificas
y la realizacién de programas tales como la construccion de redes ferroviarias,
supresion de alcabalas, establecimiento de la propiedad originaria del Estado,
restriccidn a la libertad de industria y comercio, facultad econémico-coactiva, y
la codificacion del comercio.

Con el avance de esta tendencia y la conselidacién politica del pais se lleva-
ron a cabo las primeras realizaciones. 1925 marca el afio en que se crea el Banco
de México, fruto de miltiples intentos desde 1918, y se establecen nuevas for-
mas de organizacion administrativa distintas de la centralizacion, con el estable-
cimiento de la Direccién General de Pensiones Civiles y de Retiro. En abril de
1926 se promulga el primer decreto para exentar de impuestos a las pequefias in-
dustrias, para construir asf la transformacién del estado en promotor en 1a econo-
mia. En ese mismo afio se inicia la politica crediticia en favor de los sectores
productivos débiles, credndose para ello el Banco Nacional de Crédito Agricola.
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Con ello se orienta la politica de las instituciones nacionales dc <dito con la
idea de que el crédito es un buen instrumento para ayudar x los se. - cs sociales.

Quiza en ningdn otro lugar s¢ haya determinado con mayor precisién el al-
cance y desarrollo del articulo 28 que en las ejecutorias y tesis jurisprudencia-
les. La quinta época det Semanario Judicial de la Federacién comienza cop unu
interpretacién muy liberal del articulo. mediante la cual intenta explicar que las
contribuciones impuestas por el Estado ne restringen la libertad de comiercio,
"aungue naturalmente limita el lucro para el comerciante y disminuye uizé el
nimero de operaciones que haga, no tiene por objeto inmediato o directo res-
tringir 1a libertad.” (Amparo Alberti Lepe, SIF, 1. IV, p. 377. 1919)

La primera excepcion a la prohibicidén de exenciones de impuestos fue reco-
nocida por la Suprema Corte en el caso de la Compania Abastecedora de Aguas
de Mazatlan (SJF, 1. VI, p. 728, 1920). Desde el 14 de julio de [887 el gobiemo
del estado de Sinaloa y la citada compafifa habian celebrado un contrato me-
diante el cual esta dltima tendria exencidn de impuestos durante los siguientes
50 afos a cambio de que suministrase agua al municipio, por lo que la Corte de-
termind que "la exencidn supone la concesién gratuita, pero no puede decirse
que se exima a alguien del pago de contribuciones. cuando a cambio de ellas, da
alguna cosa, y se le ha exigido previamente la ejecucion de determinadas
obras”. Este caso ha producido miltiples tesis jurisprudenciales: tesis 334, tesis
88 (Ap. S.LF. 1919-1965), tesis 448 (Ap. t. LXIV, p. 543), tesis 405 (Ap. t.
LXXVI, p. 676), tesis 456 (. XCVIL p. 872) y tesis 158 (Ap. S.LF. 1917-75).

La segunda excepcidn a otras prohibiciones fue la interpretacion que en
1925 se hizo del anticulo 28 en refacidn con el caso Ferrocarril Mexicano (SJF.
1. XVI, p. 451), en la que menciond que el articulo 28 "no puede referirse mas
que a los casos en que se trate de favorecer intereses de determinada o determi-
radas personas, estableciendo un verdadero privilegio, no cuando, por razones
de interés social o econdmico, se exceptia de pagar impuestos a foda wha cate-
garfa de personas, por medio de leyes que ticnen cardcter general”. Esta ejecu-
toria fue posteriommente recogida en la tesis 55 del Apéndice al SJF., 1917-
1975, p. 136.

El case Martin Urrutia Ezcurra, decidido en 1928 (S.LE. t. XXIV. p. 139)
fue el primero en equiparar con los monopolios a ciertas pricticas que restrin-
gen ¢l comercio. En dicho caso se considerd menopélice "todo acto que evite o
tienda a evitar la libre concurrencia en la produccion, industria o comercio v, en
general, todo lo gue constituya una ventaja cxclusiva e indebida a favor de una
o varias personas con perjuicio del pueblo en general o de una clase social”.
Estas pricticas fueron denominadas como "monopolios parciales”. (Ver caso
Gubino Vizearra, S.LF, . XL, p. 3477, 1934) y posteriormente fijadas en milti-
ples tesis como las siguientes: (Ap. 1. LXXVL p. 997), tesis 703 (Ap. t. XCVIL
p. 1256), tesis 693 (Ap. S.LF. 1917-1954, p. 1251). tesis 443 (Ap. t. L. p. 536).
tesis 496 (Ap. LXIV. p. 587), tesis (70 (Ap. 1917-1965. p. 203) y tesis 447 (Ap.
1917-1975).

Posteriormente, la reforma constitucional de 1983 incluyd este concepto en
el vigente articulo 2%,
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