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II. POBLACION, SALUD Y VIVIENDA

Con motivo de las celebraciones que se llevaron al cabo durante el
Afio Internacional de la Mujer, el articulo 4° fue modificado para
establecer:

A) La igualdad juridica de la mujer y el hombre;

B) La proteccién legal en cuanto a la organizacién y el desarrollo
de la familia, y

C) El derecho individual para decidir, de manera libre, responsable
e informada, sobre el ntimero y el espaciamiento de los hijos.

Esta disposicién constitucional fue el resultado de multiples presiones
de cardcter publico, en el sentido de que el Estado adoptara un cri-
terio definido en el orden de la politica demogréfica.

La tasa de incremento demogrifico en México ha figurado en las
ultimas décadas entre las mas elevadas del mundo. Los problemas de
cardcter social, cultural, sanitario, econémico y aun politico que resul-
tan de un crecimiento desordenado e incluso, superior al de la tasa
de crecimiento del producto nacional bruto, habian venido siendo di-
feridas, en cuanto a su examen y solucién, durante mucho tiempo.

En el caso de México, la expansién demogrifica representaba, a la
fecha de la reforma del articulo 4° constitucional uno de los problemas
criticos del pafs.

En esos términos la reforma del articulo 4¢ constitucional representa
el reconocimiento expreso de un problema que ya no podia ser dife-
rido en cuanto a su atencién y permite al Estado, por otra parte, la
flexibilidad suficiente para adoptar, en cada momento, las decisiones
legales que estime mds pertinentes a efecto de contender con las situa-
ciones de conflicto social que pudieran derivarse del desordenado cre-
cimiento demogréfico que México ha padecido.

El sistema juridico politico mexicano ha seguido transitando hacia
el estado democrético y social de derecho a través de la consagracién
de nuevos derechos individuales y sociales o por medio de extender su
dmbito protector.

Por lo que hace a las garantias sociales, sobresale la adicién al ar-
ticulo 4° (18 de marzo de 1980) que impone a los padres la obligacién
de preservar el derecho de los menores a la satisfaccién de sus necesi-
dades y a la salud fisica y mental, asi como a la responsabilidad de los
poderes publicos de determinar los apoyos correspondientes.

Esta enmienda es consecuencia de un movimiento internacional para
modernizar el régimen social de los menores sustentado en un nuevo
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marco legal y en la actividad de los poderes estatales.

En 1983 (3 de febrero) fue elevado a rango constitucional el derecho
de toda persona a la proteccién de la salud y se definié que la ley es-
tablecerd las bases y modalidades para el acceso a los servicios y la
concurrencia de la federacién y las entidades federativas en materia
de salubridad general. La adicién, implicitamente, reconoce un sistema
diversificado al sefialar que el disfrute de los servicios de salud se suje-
tard a modalidades, con lo que se admite que pueden concurrir dis-
tintos mecanismos institucionales de atencién tal y como se ha venido
configurando al paso de los afios: varias instituciones prestadoras den-
tro del esquema de seguridad social y varias dentro de la atencién
a la poblacién no derechohabiente.

El derecho constitucional a la proteccién de la salud enriquece ge-
nerosamente las férmulas que figuraban ya en el articulo 123 en be-
neficio de los trabajadores.

En el citado articulo 4° se incorporé (febrero 7 de 1983) el dere-
cho a la vivienda, yendo mids alld de los derechos habitacionales de
los trabajadores tanto al servicio de empresas privadas como de los
poderes publicos, para extenderlos a todo habitante del pais.

Se trata de tres derechos sociales de contenido programitico tal, como
apuntan las tendencias constitucionales contemporineas y de disfrute
progresivo, que imponen a los poderes publicos obligaciones de hacer,
que no pueden hacerse valer por la via jurisdiccional.

III. JusTticia

Dos eran los parrafos del original articulo 18 de la Constitucién, y
dos han sido las reformas introducidas al mismo. Una en 1965, otra
en 1977.

De la version original subsiste, sin modificacién, el primero de los
pérrafos, y en dos ocasiones ha sido modificado el segundo.

Decia este segundo péarrafo que los gobiernos de la federacién y
de las entidades federativas organizarian “en sus respectivos territorios”
el sistema penal sobre la base del trabajo como medio de regeneracion.

La reforma de 1965 modifico este segundo pérrafo, sustituyendo la
expresién ‘“‘en sus respectivos territorios” por “sus respectivas jurisdic-
ciones” y ademds de hacer referencia a la base del trabajo como medio
de regeneracién, aludié a la capacitacién para el mismo y a la educa-
cién. Ademds, sefialé que las mujeres compurgardn sus penas en lugares
separados de los destinados a los hombres para tal efecto.
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Ademis, la reforma de 1965 incorpor6é dos nuevos parrafos al articulo
original, que establecen lo siguiente:

A) Los gobernadores en sus estados, sujetandose a lo establecido
por las leyes locales respectivas, estan facultados para celebrar con la
Federacién convenios de cardcter general, a efecto de que los reos sen-
tenciados por delitos del orden comiin extingan su condena en esta-
blecimientos federales, y

B) La Federacion y los gobiernos de las entidades federativas esta-
bleceran instituciones especiales para el tratamiento de los menores
infractores.

Con esta reforma se superd el vicio técnico del original parrafo 2o,
que hacia referencia a los territorios de los estados y de la Federacién;
referencia improcedente, toda vez que los territorios tenian, hasta an-
tes de la reforma de 1974, no sélo connotacion geogréfica, sino también
juridica, administrativa y politica dentro de nuestro sistema constitu-
cional.

Las demas modificaciones y adiciones al articulo obedecen a un sa-
ludable propésito del Estado, en el sentido de mejorar las condiciones
del recluso para ofrecerle posibilidades reales de regeneracién. Sin duda
esta reforma de 1965 forma parte del proceso evolutivo de las institu-
ciones en México.

Con todo, un estudioso observé que, pese a lo dispuesto en el ar-
ticulo 18 constitucional, y a las denuncias y reclamos de penalistas y
crimindlogos, en 1970 la realidad carcelaria mexicana permanecia ajena
a los avances del penitenciarismo moderno, con la sola excepcién —am-
pliamente reconocida, por cierto— del Estado de México, donde desde
1967 habia venido funcionando el Centro Penitenciario, bajo la direc-
cién de Sergio Garcia Ramirez.

De cualquier forma, como apunta el mismo Garcia Ramirez, con
la reforma de 1965 la Constitucién incorporé las dos grandes tenden-
cias que en el orden penitenciario se registran: la preocupacién hu-
manitaria, acogida en viejos ordenamientos de este género y traducida
en la proscripcion de abusos y crueles tratamientos, y €l interés por
conferir a la pena de prisién eficacia readaptadora, esto es, no sélo re-
tributiva, ejemplar o expiatoria.

Un aspecto importante del entorno que dio lugar a la reforma queda
patentizado en el voto particular formulado por la diputacién del Par-
tido Accién Nacional, segin el cual la iniciativa reconoce que en mu-
chas entidades de la Republica no habia sido posible el cumplimiento
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integro del original mandato constitucional, por carecer los estados de
los medios econémicos necesarios para acondicionar y sostener debida-
mente prisiones o colonias penales.

En 1977 fue de nueva cuenta adicionado el articulo 18 con un ul-
timo pérrafo, cuyas caracteristicas esenciales son:

A) Los reos de nacionalidad mexicana que compurguen penas en
otros paises podrdn ser trasladados a México para que cumplan sus
condenas de acuerdo con los términos de readaptacién social que el
propio articulo 18 contiene.

B) Los reos de nacionalidad extranjera, que a su vez hayan sido
sentenciados por delitos del orden federal y del fuero comun en el
Distrito Federal podrin también ser trasladados a su pais de origen vy
residencia, para que en ellos cumplan con las sanciones impuestas. Es
potestativo para los gobernadores de los estados solicitar al Ejecutivo
federal la inclusién de los reos del orden comun de sus respectivas
entidades en este procedimiento.

C) El traslado de los reos —concluye el ultimo pirrafo del articu-
lo 18— solo podra efectuarse con su consentimiento expreso.

Esta disposicién vino a solucionar innumerables conflictos presenta-
dos al gobierno mexicano, particularmente por el de Estados Unidos,
con motivo de los presuntos malos tratos que se otorgaban a los reos
de nacionalidad extranjera en los reclusorios nacionales.

Desde el punto de vista juridico, los aspectos mds significativos de
esta ultima reforma residen en el otorgamiento de una nueva facultad
al jefe del Ejecutivo y en la garantia que se otorga a los reos, que
s6lo podrin ser trasladados cuando manifiesten su consentimiento ex-
preso para tal efecto.

En 1948 fue reformada la fraccién I del articulo 20, cuyo texto ori-
ginal establecia:

A) La libertad bajo fianza, cuyo monto no seria superior a diez mil
pesos, y

B) La procedencia de esta libertad tratindose de delitos cuya pena
mdxima no fuese superior a cinco afios de prisién.

Las modificaciones introducidas en 1948 establecen:

A) El monto de la fianza sera fijado por el juez y en ningiin caso
serd superior a doscientos cincuenta mil pesos, a menos que se trate de
un delito que represente para su autor un beneficio econémico o que
cause a la victima un dafio patrimonial, pues en estos casos la respec-
tiva garantia serd como minimo tres veces mayor al beneficio obtenido
o al dafio causado.
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B) La libertad bajo fianza se otorgard en aquellos casos en que el
delito sea castigado con una pena cuyo término medio aritmético no
sea mayor de cinco afios.

En estas reformas a la fraccién I del articulo 20 es preciso tener en
cuenta que el monto fijado por la Constitucién para obtener la liber-
tad bajo fianza resultaba desactualizado a veintitin afios de la promul-
gacién del texto constitucional; sin embargo, no fue esto lo mis im-
portante, sino el hecho de que, al establecerse un tope mdximo, no se
cubrian las posibilidades que ahora prevé el 2¢ parrafo de la fraccién 1.
En efecto, el dafio causado o el beneficio obtenido podian exceder, con
mucho, al monto que antes establecia la fraccién I.

Por otra parte, se daba lugar a muchos equivocos al establecerse que
s6lo tenian derecho a la libertad bajo fianza aquellas personas que pre-
suntamente hubiesen incurrido en delitos cuya pena mayor fuera de
cinco afios. Al introducirse el concepto de término medio aritmético
se emple6 considerablemente la garantia constitucional que consagra-
ba el articulo 20.

IV. PROPIEDAD

Las modificaciones y adiciones de que ha sido objeto el articulo 27
a partir de la primera de éstas, introducida formalmente en 1934, han
significado muy profundos cambios y han llevado implicitas algunas
caracteristicas absolutamente originales dentro de los procedimientos
de reforma a la Constituciéon. De aqui que, incluso, hay quienes ven
una modificacién constitucional en la reforma al articulo 10 de la ley
de 6 de enero de 1915, llevada a cabo en 1932.

En efecto, el presidente Pascual Ortiz Rubio hablaba de 1a “reforma
decretada por el poder constituyente”; otro tanto hizo en su momento
el presidente Abelardo L. Rodriguez, y asi lo repiten muchos estudiosos
del derecho agrario. Lo cierto es que el procedimiento que errénea-
mente se siguié para reformar el articulo 10 de la ley mencionada fue
el estatuido por el articulo 135 constitucional.

Veamos, en todo caso, el complejo proceso de reformas al articulo 27
constitucional.

El parrafo tercero del articulo 27 constitucional fue modificado por
primera vez en 1934. Con motivo de esta reforma, la expresién “pe-
queiia propiedad” fue adicionada con la de “pequefia propiedad agrico-
la en explotacién” y la referencia a los pueblos, rancherias y comuni-
dades fue reemplazada por la de “nucleos de poblacién”.
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En el curso del debate se dijo que el término *“pequefia explotacién
agricola” era mds ambiguo y dejaba una puerta para que la comisién
encargada de elaborar la ley reglamentaria tomara en cuenta todos los
factores que pudieran concurrir en la produccién de la riqueza. Al final
prevalecié una tesis ecléctica y en vez de mantenerse la restrictiva ex-
presiéon “pequefia propiedad”, a la muy amplia “pequeiia explotacién”
se optd sumar las ventajas de ambas para dejar, como ya se dijo,
“pequeiia propiedad agricola en explotacién”. Esta reforma se inspird
en las consideraciones de Narciso Bassols en su obra Nueva legislacion
agraria.

Sin duda, la reforma de 1934, tanto en lo que afecté al parrafo que
ahora comentamos, como otras modificaciones y, fundamentalmente, por
las adiciones que introdujo al articulo 27, ha sido la de mayor impor-
tancia que este articulo ha experimentado.

Con motivo de las reformas llevadas a cabo en 1934, fueron dero-
gadas la ley del 6 de enero de 1915 y sus reformas. En esta ocasion, una
vez mas se incidié en el error de 1932, pues se procedié a la derogacién
de la ley del 6 de enero como si se tratara de una reforma constitucio-
nal.

El dictamen, formulado por las comisiones Agraria, de Puntos Cons-
titucionales y de Gobernacién de la Cidmara de Diputados, sefialaba
como indispensable proyectar una nueva redaccién completa del ar-
ticulo 27 constitucional. De manera especifica se agregaba que en Que-
rétaro, por la premura con que la Constitucién fue dictada y, en
buena medida también, por la falta de experiencia administrativa, se
habia considerado incorporar la ley del 6 de enero al texto constitucio-
nal “mediante simple declaracién”. Lo que sorprende es que en 1932
vy en 1934 no hubiera tenido la posibilidad de establecer la distincion
técnica entre la Constitucién y una norma que, en todo caso, seria
aplicable por disposicién de la propia Constitucién, pero que en nin-
guna forma podia aducirse que estuviera incorporada o que formara
parte del texto constitucional.

Lo que si es relevante, por cuanto hace a las reformas de 1934, es.
que se haya declarado la procedencia de buscar “una redaccién defi-
nitiva del articulo 27 constitucional”. Para estas reformas se tuvo en
cuenta la jurisprudencia de la corte y la experiencia resultante de la
aplicacién de las leyes reglamentarias del articulo 27 a partir de 1917.
De ahi que se haya optado, por ejemplo, por suprimir la referencia a
los pueblos, rancherfas y comunidades que, como ya se dijo, en la
prdctica tuvo un cardcter restrictivo para introducir la expresién ge-
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nérica “nucleos de poblacién” que, como también se ha visto, modificé
el parrafo tercero de este articulo.

Fl parrafo tercero fue objeto de una nueva reforma en 1976, por vir-
tud de la cual se intercald la expresién “beneficio social” para subrayar
el cardcter del aprovechamiento de los elementos naturales susceptibles
de apropiacién. Ademds, con motivo de esta misma reforma, se establecié
que se dictarian las medidas necesarias para lograr el desarrollo equi-
librado del pais y el mejoramiento de las condiciones de vida de la
poblacién rural y urbana, concepto que corresponde al del estado so-
cial del derecho y que, en un pais donde el colonialismo interno ha
dejado de sentir sus efectos negativos en las relaciones existentes entre
la ciudad y el campo, adquirié el cardcter de una declaracién cuya im-
portancia no ha sido debidamente apreciada.

Por otro lado, también se establecié que se adoptardn las medidas
necesarias para ordenar los asentamientos humanos y establecer las ade-
cuadas provisiones, usos, reservas y destinos de tierras, aguas y bosques,
con el objeto de ejecutar obras publicas y de planear y regular la
fundacién, conservacién, mejoramiento y crecimiento de los centros
de poblacién.

Igualmente, el pérrafo tercero fue adicionado en 1976, para disponer
la organizacién y explotacién colectiva de los ejidos y comunidades.

Estas modificaciones obedecieron a la necesidad de regular el creci-
miento de los centros de poblacién urbana y a permitir la adopcién
de medidas para aumentar el indice de productividad en los ejidos y
comunidades.

El parrafo cuarto del articulo 27 fue modificado por primera vez
en 1934 para incorporar los yacimientos minerales u orgdnicos de ma-
terias susceptibles de ser utilizadas para fertilizantes, a la disposicién
que otorga su dominio directo a la nacién. Con esta reforma se su-
primi6 la referencia que el propio pdrrafo hacia de los fosfatos suscep-
tibles de ser utilizados como fertilizantes. En 1960 este pirrafo fue de
nueva cuenta adicionado para incluir, dentro de ese mismo régimen,
a los recursos naturales de la plataforma continental y a los zdcalos
submarinos de las islas, asi como al espacio situado sobre el territorio
nacional, aceptando como limite de su extensién los términos que
fije el derecho internacional.

La iniciativa presentada por el presidente hacia referencia a que el de-
recho del mar habia sufrido modificaciones sustanciales desde que se
promulgé la Constitucién de 1917; modificaciones originadas en buena
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parte en nuevas corrientes doctrinales y en la labor de las conferencias
enero de 1915.

El descubrimiento de hidrocarburos y de otros minerales en la pla-
taforma continental, los recientes avances técnicos que han permitido
la explotacién econémica de esos recursos naturales, y la realidad de
que tal plataforma sumergida no es sino la continuacién fisica y geo-
16gica del territorio de la nacidn, figuran entre las razones que han
determinado la creacién de nuevas y la modificacién de viejas insti-
tuciones y categorias juridicas. En lo que toca a la conservacién y
aprovechamiento de los frutos del mar, también ha habido cambios
considerables, tanto en el terreno de los hechos como en el de los
conceptos.

Se considerd, también, que la Convencion sobre Plataforma Conti-
nental establecié como principio esencial que los derechos de soberania
sobre la plataforma no afectan el régimen de alta mar de las aguas y
del espacio aéreo suprayacentes, por lo que el Ejecutivo no proponia que
México reclamara soberania sobre toda la extensién de las aguas y es-
pacio aéreo que cubren la plataforma continental mexicana.

El quinto parrafo del articulo 27 fue objeto de una profunda re-
forma en 1945. En primer término desaparecié la expresion ambigua
con que se iniciaba el pdrrafo, que permitia inferir que tanto el pa-
rrafo anterior como el mismo quinto péarrafo hacian referencia a la
propiedad de la nacién. En efecto, el parrafo cuarto comienza dicien-
do: “corresponde a la nacién el dominio directo...” y el pdrrafo quin-
to decfa: “son también propiedad de la nacién...” Asi pues, el Consti-
tuyente de 1917 identific6 infundadamente los términos ‘“‘dominio
directo” con “propiedad”. Este error fue subsanado mediante la refor-
ma de 1945 que suprimié la voz también.

Otra modificacién significativa reside en que se establecia que eran
propiedad de la nacién los rios o arroyos “desde el punto en que brota
la primera agua permanente hasta su desembocacién, ya sea que corran
al mar o que crucen dos o mias estados”. La reforma de 1945 establecié
que el arranque debia considerarse desde el punto del cauce en que
se inicien las primeras aguas permanentes, intermitentes o torrenciales,
hasta su desembocadura en el mar, lagos, lagunas o esteros de propiedad
nacional. Mds adelante se especificé que los lagos, lagunas o esteros
serian de propiedad nacional cuando sus vasos, zonas o riberas estén
cruzadas por lineas divisorias de dos o mds entidades, se encuentren
entre la Republica y un pais vecino, o cuando el limite de las riberas
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sirva de lindero entre dos entidades federativas o a la Republica con
un pais vecino.

En los mismos términos se precisaron las caracteristicas de las aguas
de los rios, arroyos o barrancos pertenecientes a la nacién y de las
que sean extraidas de las minas o formen los cauces, lechos o riberas
de los lagos y corrientes interiores y se adiciond que las aguas del sub-
suelo pueden ser libremente extraidas, lo que permite su apropiacién
por el duefio del terreno; sin embargo, cuando lo exija el interés pu-
blico o se afecten otros aprovechamientos, es facultad del Ejecutivo fe-
deral reglamentar su extraccién v utilizacién e, incluso, establecer zonas
vedadas en los mismos términos que para las demds aguas de propiedad
nacional.

El dictamen correspondiente en la Cimara de Diputados, donde se
inici6 la reforma, apuntaba:

La modificacién que se propone es la base para que el gobierno de
la Reptblica pueda llevar a cabo la utilizacién integral de los recur-
sos hidraulicos de la cuenca de la corriente para aprovechar, no li-
mitdndose a las aguas permanentes, con frecuencia abarcando tam-
bién las aguas intermitentes y las torrenciales debidamente captadas
y regularizadas.

El original pdrrafo sexto del articulo 27 sefialaba, refiriéndose a los
dos anteriores pérrafos, que el dominio de la nacién es inalienable e
imprescriptible y que sélo seria posible que el gobierno federal otorgara
concesiones a los particulares o a sociedades civiles o comerciales que
estuviesen constituidos de conformidad con las leyes mexicanas, bajo
la condicién de que se establecieran trabajos regulares para la explota-
cion de los elementos que hubiesen sido concesionados y se cumpliera
con todos los requisitos que las leyes reglamentarias establecieran.

En 1940 se adiciond este parrafo, sefialindose que, por lo que se re-
fiere a la explotacién de petréleo y de carburos de hidrégeno sélidos,
liquidos o gaseosos, no se expedirian concesiones, dejindose a la nacién
la explotacién directa de esos productos. Esta reforma fue un indispen-
sable corolario de la expropiacién petrolera llevada a cabo en 1938.

En efecto, la iniciativa presentada al Congreso por el presidente de
la Republica en 1938, fue considerada por los diputados como “una
consecuencia légica de las disposiciones dictadas a partir del 18 de mar-
zo tltimo, en que se llevé a cabo la expropiacién petrolera”.

A efecto de ampliar el dmbito de aplicacién de este parrafo sexto,
en 1960 fue sustituida la adicién que se incorporéd en 1940, para sefia-
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larse que las normas legales referentes a obras o trabajos de explotacion
de Jos minerales y sustancias a que hace referencia el propio parrafo
cuarto del articulo 27, regulardn la ejecucion y la comprobacién de
los trabajos que se efectien o deban llevarse a cabo a partir de su vi-
gencia, independientemente de la fecha en que se hayan otorgado las
concesiones, precisando que la inobservancia de esas normas legales dara
lugar a la cancelacién de las concesiones. Con la reforma constitucio-
nal se conserva el dominio directo de la nacién, inalienable e impres-
criptible, sobre los minerales, asi como se mantiene la institucién juri-
dica de la concesion administrativa, para el efecto de que los particulares
y sociedades constituidas conforme a las leyes mexicanas puedan lle-
var a cabo la explotacién y aprovechamiento; pero “dado el texto de
la reforma, resulta prohibitivo el que la explotacién se lleve al cabo
por cualquier otro medio legal que no sea la concesion”.

Se agregd, en 1960, que el gobierno federal esti facultado para esta-
blecer reservas nacionales y para suprimirlas, haciéndose las declaracio-
nes correspondientes por el Ejecutivoe “en los casos y condiciones que
las leyes prevean”, por lo que se refiere al petréleo y a los carburos
de hidrégeno sdlidos, liquidos o gaseosos, se agregé que no se otorga-
rian concesiones ni contratos, sustituyendo la anterior expresion “no
se expedirdn concesiones”, afiadiéndose que no subsistirian aquellas con-
cesiones o contratos que se hubiesen otorgado. Al final de ese mismo
afto se adicioné una tltima parte al parrafo comentado, para deter-
minar que es facultad exclusiva de la nacién generar, conducir, trans-
formar, distribuir y abastecer energia eléctrica que tenga por objeto
la prestacion del servicio publico y, a propdsito de esta misma materia,
se prohibi6 el otorgamiento de concesiones a los particulares, reservin-
dose para la nacién el aprovechamiento de los bienes y recursos natu-
rales que se requieran para los fines ya apuntados.

Asi, el proceso de nacionalizacion de la industria eléctrica encontré
una solucién constitucional que convalidé una decisién politica previa-
mente adoptada.

El pérrafo séptimo del articulo 27 fue adicionado en 1975 para de-
terminar que corresponde a la nacién el aprovechamiento de los com-
bustibles nucleares para generar energia nuclear, asi como la regulacién
de sus aplicaciones, con la unica restriccion de que el uso de la energia
nuclear so6lo podra realizarse con fines pacificos, correspondiendo asi,
también, a los términos del Tratado de Tlatelolco.

Un afio después, en 1976, una nueva adicién faculté a la nacién para
ejercer los derechos de soberania y jurisdiccion sobre una zona exclu-
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siva situada fuera del mar territorial pero adyacente a éste. Esta zona
se extiende a doscientas millas nduticas y se valua a partir de la linea
de base, desde la cual se mide, igualmente, el mar territorial; pero en
los casos en que esa extensién se superponga con las zonas econdmicas
exclusivas de otros estados, la delimitacién correpondiente se hara en
los términos adecuados mediante acuerdos con esos propios estados.

Es patente la importancia formal de esta adicién, a pesar de las
escasas posibilidades con que cuenta México, todavia, para hacer vi-
gentes esos derechos de jurisdiccion.

Los aspectos medulares de la reforma, no obstante, mds que a su
viabilidad atendieron al marco en que se produjeron, de acuerdo con
las normas del derecho internacional.

Para precisar el alcance de la “soberania”, el dictamen de la Ciémara
de Senadores establecid:

Por tratarse de una nueva figura juridica, que apenas ahora se in-
troduce en el 1éxico del derecho, hace bien la iniciativa en precisar
—y por nuestra parte juzgamos conveniente ponerlo en relieve— que
la zona econdémica exclusiva no es una zona de alta mar con excep-
ciones a favor de los demas Estados, sino una drea con un régimen
juridico singular. En efecto, no se ejerce ni se pretende ejercer sobre
ella la soberanfa en su cabal plenitud, sino solamente los derechos
de exploracién y explotacién de los recursos naturales en ella com-
prendidos, tanto renovables como no renovables, pues se reconoce a
los demds Estados las libertades de navegacién y sobrevuelo mds el
tendido de cables y tuberfas submarinos,

Con esto, como puede verse, los llamados “derechos de soberania”
no eran tales.

De acuerdo con lo anterior, el canciller Emilio Rabasa explicé:

A México le parece mds razonable —en los momentos actuales— de-
fender la doctrina del mar patrimonial, interpretando ésta como una
zona de jurisdiccién, con significado esencialmente econdémico, que la
tesis del mar territorial —sobre el que las naciones ejercen una plena
y total soberania— ya que esa ultima porcién es parte integrante del
propio territorio. Por lo tanto, el objeto de tal distincidén entre el vie-
jo concepto de mar territorial y el nuevo de mar patrimonial es de
naturaleza esencialmente econémica y no politica.

Para entender el pdrrafo octavo hay que tener presente que el lla-
mado mar patrimonial deja a salvo la libertad de navegacién, de so-
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brevuelo, de investigacién cientifica, de pesca deportiva y de tender
cables y oleoductos submarinos.

En todo caso, con todas las anteriores reformas se fortalece un pro-
ceso expansivo iniciado en 1934, que se ha traducido en reivindicacio-
nes para la nacién en cuanto a que se amplié el niimero de cuestiones
sobre las cuales ejerce su soberania, jurisdiccién y dominio.

Por su parte, la fraccién I fue adicionada en 1948, para facultar al
Estado, de acuerdo con los intereses publicos y los principios de reci-
procidad, para conceder autorizacién a otros Estados a efecto de que
adquieran, en el lugar permanente de la residencia de los poderes fe-
derales, la propiedad privada de bienes inmuebles, necesarios para el
servicio de sus embajadas o de sus legaciones.

La misma fraccién I fue reformada en 1960 para suprimir la expre-
sion, al final del primer pdarrafo, “combustibles, minerales en la Rept-
blica Mexicana”. En efecto, la subsistencia de esta expresién era incon-
secuente con la adicién al parrafo sexto introducida en 1940, y que
se comentd, relativa a la imposibilidad de otorgar concesiones para la
explotacién del petréleo y de los carburos de hidrégeno.

Con motivo de la reforma de 1934 se invirtié el orden de las frac-
ciones VI y VII, pasando la original VI al numeral VII y la original
VII al numeral VI. Ademds de este cambjo de nomenclatura, en la
nueva fraccién VI se incluyé a los nicleos de poblacién que de hecho
o por derecho guardan el estado comunal, y a los nucleos dotados, res-
tituidos o constituidos en centro de poblacién agricola, entre los que
podrdn tener en propiedad o administrar por si bienes o capitales im-
puestos sobre ellos. Una ulterior reforma, la ya tantas veces mencionada
de 1974, suprimi6 la referencia a los territorios federales que contenia
la que a partir de 1934 fue fraccién VI.

En la reforma de 1934 también se suprimié completo el parrafo ter-
cero de la original fraccién VII, en lo sucesivo fraccién VI, que, entre
otras cosas, establecia que la ley de 6 de enero de 1915 continuaria
en vigor “como ley constitucional”. Igualmente fue suprimido el texto
de la original fraccién VII a partir del quinto pdrrafo. Estas supresio-
nes se explican en virtud de la nueva redaccién que se dio a la frac-
cién VIII adicionada en 1934, y que se verd mds adelante.

La fraccién VII, que hasta 1934 figuré como fraccion VI, fue modi-
ficada en esta fecha para sustituir la anterior expresién referida a los
condueiiazgos, rancherias, pueblos, congregaciones, tribus y demds cor-
poraciones de poblacién, e introducir la nueva terminologia de “‘nu-
cleos de poblacion”. Asimismo, se suprimi6, con motivo de la reforma

DR © 1989. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



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

MEXICO: ACTUALIZACION CONSTITUCIONAL 629

de 1934, la referencia que en esta fraccion se hacia a la ley del 6 de
enero de 1915,

En 1937 esta fraccién fue adicionada para establecer que son de ju-
risdiccién federal todas las cuestiones que por limites de terrenos co-
munales se hallen pendientes o se susciten entre dos o mas nucleos de
poblacién. Igualmente, corresponde al Ejecutivo federal tomar conoci-
miento de dichas cuestiones y proponer a los interesados la resolucién
definitiva de las mismas. Si los interesados estuvieren conformes, la
proposicién del Ejecutivo tendrd fuerza de resolucién definitiva, con-
virtiéndose en irrevocable; pero en caso contrario, se deja que la parte
o partes inconformes reclamen esa resolucién ante la Suprema Corte
de Justicia, sin perjuicio de la ejecucién inmediata de la proposicion
presidencial. Asi pues, mediante esta adicién, las expresiones proposi-
cién y resolucién adquieren el cardcter de sindénimos, introduciéndose,
sin duda, una confusién en la terminologia constitucional. La adicién
de 1937 concluia sefialando que corresponde a la ley fijar el procedi-
miento breve de conformidad con el cual deban tramitarse las ya re-
feridas controversias.

Como ya se ha dicho, mediante la reforma de 1934 fueron suprimidos
el parrafo tercero y del quinto en adelante de la original fraccion VII.
En el pirrafo tercero se declaraban nulas todas las diligencias, disposi-
ciones, resoluciones y operaciones de deslinde, concesién, sentencia, tran-
saccién, enajenacién o remate que hubieren privado, de manera total
o parcial, de sus tierras, bosques y aguas a los conduefiazgos, ranche-
rias, pueblos, congregaciones, tribus y de una manera general a cual-
quier otra corporacién de poblacién desde la ley del 25 de junio de
1856; de igual manera se declaraban nulas todas las disposiciones,
resoluciones y operaciones que tuviesen lugar en lo sucesivo si pro-
ducian efectos semejantes. En virtud de todo lo anterior, las tierras,
bosques y aguas de que hubieren sido privadas las diversas corporacio-
nes a que ya se hizo referencia, serian restituidas; pero, en el caso de
que con arreglo al decreto del 6 de enero de 1915, esa restitucién no
procediera, los elementos objeto de la restitucién se dejarfan a las
corporaciones ya referidas, en calidad de dotacién.

En los términos originales de este parrafo se exeptuaban de la nu-
lidad a las tierras que hubiesen sido tituladas en los repartimientos
hechos en virtud de la citada ley del 25 de junio de 1856 o fueran
poseidas en nombre propio a titulo de dominio, por mis de diez
aflos, siempre que su superficie no hubiese excedido de cincuenta hec-
tdreas; pero el exceso, en cuanto a esa superficie, deberia ser reintegrado
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a la comunidad mediante la indemnizacién correspondiente de su valor
al propietario.

Concluia el ya referido parrafo tercero de la original fraccién VII,
que todas las leyes de restitucién decretadas con fundamento en el ar-
ticulo 27 serfan de inmediata ejecucién por la autoridad administrati-
va, y que so6lo los miembros de la comunidad tendrian derecho a los
terrenos de repartimiento, siendo inalienables los derechos sobre esos te-
rrenos en tanto permanecieran indivisos, asi como serian igualmente
inalienables los derechos de propiedad cuando se hubiese verificado el
fraccionamiento.

Por lo demds, a partir del parrafo quinto de la original fraccién VII,
se establecia que durante el periodo constitucional que siguiera a la
promulgacién de la Constitucién, tanto el Congreso federal como las
legislaturas de los estados, dentro de sus respectivas jurisdicciones, ex-
pedirian leyes para llevar a cabo el fraccionamiento de los latifundios,
conforme a las bases que a partir de ese propio parrafo se proporcio-
naban.

Esas disposiciones, contenidas en la fraccién VII, pasaron sustancial-
mente modificadas a la nueva fraccién VIII adicionada en 1934, que
con mayor precisién técnica establece: “‘se declaran nulas”. A continua-
cién la fraccién procede a sefialar cudles son las enajenaciones, las
concesiones y las diligencias de apeo o deslinde afectadas de nulidad,
y conserva un ultimo parrafo, que corresponde a la redaccién original,
mediante la cual se establece una excepcién a la nulidad que se de-
creta anteriormente y que se refiere a las tierras que hubieren sido
tituladas en los repartimientos hechos con fundamento en la ley del
25 de junio de 1856, como ya lo establecia originalmente la Constitu-
cién de 1917. Sin embargo, cabe precisar que en la Constitucion de
1917 se decia que la Unica excepcién seria el repartimiento llevado a
cabo con fundamento en la ley de 1856 o las tierras que hubieren sido
poseidas en nombre propio y a titulo de dominio por mis de diez
afios. De esta suerte, la “excepcién dnica” eran en realidad dos, en
tanto que la reforma de 1934 modificé la redaccién, de suerte que
en vez de decir que se exceptuaban de nulidad los repartimientos hechos
con fundamento en la ley del 25 de junio de 1856 “o poseidos en
nombre propio a titulo de dominio por mds de diez afios”, se dijo: “y
poseidos en nombre propio a titulo de dominio por mas de diez afios”,
con lo cual la Gnica excepcién fue, realmente, una sola.

Por otro lado, las disposiciones contenidas en la original fraccién VII,
a partir del quinto parrafo, que facultaban al Congreso de la Unién y a
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las legislaturas de los estados para expedir las leyes que permitieran
Hevar a cabo el fraccionamiento de las grandes propiedades, pasé a
formar parte, a partir de 1934, de la fraccién XVII, y el ultimo pa-
rrafo de la original fraccién VII pas6é a figurar, también a partir de
la reforma de 1934, como fraccién XVIII,

Por lo demis, las fracciones VIII y IX, adicionadas en 1934, corres-
ponden a los articulos 1° y 2¢ de la ley del 6 de enero, respectivamente,
aunque con algunas diferencias en el tltimo caso.

En efecto, el articulo 2¢ de la ley del 6 de enero seftalaba que la di-
visién o reparto que se hubiese hecho legitimamente entre los vecinos
de un pueblo, rancheria, congregacién o comunidad, y en que hubiera
algun vicio, podria ser nulificado solamente si asi lo solicitaban las
dos terceras partes de los vecinos o de sus causahabientes. La frac-
ci6n IX establecié que la divisién o reparto que se hubiese hecho no
legitimamente, como impropiamente decia el articulo 2¢ de la ley del
6 de enero, sino con “apariencia de legitima”, y en la que hubiera no
s6lo vicio, como sefialaba la ley, sino también error, podria ser nulifi-
cado a solicitud no de dos terceras partes sino de tres cuartas partes
de los vecinos, mas no de sus causahabientes, o bien de una cuarta
parte de los mismos vecinos, siempre y cuando estuvieran en posesion
de las tres cuartas partes de los terrenos.

La fracciéon X del articulo 27, adicionada en 1934, correspondié al
articulo 3¢ de la ley de 6 de enero de 1915. En efecto, sefialaba este ar-
ticulo 3° que los pueblos que, necesitindolos, carecieran de ejidos o
que no pudieran lograr su restitucién por falta de titulos, por imposi-
bilidad de identificarlos o porque legalmente hubieran sido enajenados,
podrian obtener que se les dotara del terreno suficiente para recons-
truirlos conforme a las necesidades de la poblacién, y expropiar los
terrenos necesarios por cuenta del gobierno federal. Para este efecto se
establecia, ademas, que la expropiacion seria de los terrenos inmedia-
tamente colindantes con los pueblos interesados.

La fraccién X modifica la redaccién, mas no el contenido del origi-
nal articulo 3¢ de la ley de 6 de enero, y agrega que los nicleos de
poblacién no sélo serian dotados con tierras, sino también con bosques
y aguas suficientes.

Esta fraccién X fue reformada en 1947 para suprimir la referencia
a los bosques, que se incluyé en 1934, e introducir un segundo pérra-
fo, de acuerdo con el cual la superficie de unidad individual de do-
tacion no deberia ser menor de diez hectareas de terreno de riego o

DR © 1989. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



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

632 JOSE FRANCISCO RUIZ MASSIEU - DIEGO VALADES

humedad o, en su defecto, corresponder al equivalente de esas diez
hectdreas en otras clases de tierras.

Al presentar el proyecto de reformas a las fracciones X, XIV y XV,
el presidente sefialé, con razén, que la reforma agraria habia pasado
por el proceso histérico que las condiciones del pafs

necesariamente le imponian: una primera etapa de accién dirigida a
quebrantar el poder politico, econémico y social de los latifundis-
tas, y una segunda etapa que tiene que caracterizarse por ser técni-
ca, al encaminarse a superar la situacién econdémica y moral del tra-
bajador del campo.

Por esto ultimo, agregé que

en una etapa de técnica atrasada y de instrumentos rudimentarios, las
superficies que un solo individuo podia cultivar, seguramente eran
muy reducidas; pero en la actualidad, en que las maquinas modernas
permiten economizar trabajo humano en grandes proporciones, las
superficies que pueden ser atendidas por una persona tienen que ser
proporcionalmente mayores.

La fraccién XI, adicionada al articulo 27 en 1934, correspondi6 al
articulo 4¢ de la multicitada ley de 6 de enero de 1915. En los términos
del articulo 4* de esta ley se crearian una Comisién Nacional Agra-
ria, compuesta por nueve personas y presidida por el secretario de Fo-
mento, las comisiones locales agrarias, compuestas por cinco personas
en cada estado o territorio, y los comités particulares ejecutivos que en
cada estado se hicieran necesarios.

La fraccién XI incluyé la creacién de una dependencia directa del
Ejecutivo federal, que primero fue el Departamento de Asuntos Agra-
rios y Colonizacién, y mds tarde se convirtié en la Secretaria de la Re-
forma Agraria; un cuerpo consultivo, integrado por cinco personas
designadas por el presidente de la Republica; una comisién mixta, com-
puesta por igual representaciéon de la Federacién, de los gobiernos lo-
cales y un representante de los campesinos que sustituyé a la Comisién
Nacional Agraria, los comités particulares ejecutivos, que ya contem-
plaba la ley de 6 de enero, y los comisariados ejidales para cada uno
de los nucleos de poblacién que posean ejidos.

La fraccién XII del articulo 27 corresponde, a su vez, al articulo 6°
de la ley de 6 de enero, en el que se regulaba el procedimiento para
la solicitud de restitucién de tierras, y en la fraccién XII se incorporé
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también el procedimiento para la solicitud de dotacion tanto de tie-
rras como de aguas.

Esta fraccion XII fue modificada en 1974 para suprimir la referencia
que hacia a los territorios federales.

El articulo 9° de la ley de 6 de enero de 1915 senalaba que corres-
ponderia a la Comisién Nacional Agraria dictaminar sobre la apro-
bacién, rectificacién o modificaciéon de las resoluciones elevadas a su
conocimiento, y en funcién del dictamen que rindiera el Ljecutivo fe-
deral sancionaria la restitucién o dotacién ecfectuados, expidiéndose
los titulos respectivos. Por su parte, la fraccién XIII, adicionada en
1934, hizo referencia a la dependencia del Ejecutivo que se cre6 en fun-
cién de la fraccién XI ya referida y al Cuerpo Consultivo Agrario, como
las entidades que dictaminarian sobre la aprobacién, rectificacion o
modificacién de los dictimenes que previamente hubiesen formulado
las comisiones mixtas, con las modificaciones que en su caso introduje-
ran los gobiernos locales para, de todo ello, informar al Ejecutivo, a
efecto de que éste, “como suprema autoridad agraria” dicte su resolu-
cién. En este caso, es conveniente observar la expresion constitucional
“suprema autoridad agraria”, introducida en 1934, y cuyo significado
politico no fue de poca monta en su época ni lo es aun en la nuestra.

El articulo 10 de la ley de 6 de enero de 1915, cuyo contenido paso,
en buena medida, a formar parte de la fracciéon XIV, ha sido una de
las disposiciones que han tenido un mayor y mds importante nimero
de modificaciones. En efecto —ya se comento al hablar del error en la
técnica constitucional que llevé al Constituyente permanente a modifi-
car este articulo 10 de la ley de 6 de enero, mediante el procedimiento
que establece el articulo 135 constitucional— en 1932 se produjo la
primera modificacién.

En sus términos originales el articulo 10 de la ley de 6 de enero
decia:

Los interesados que se creyeren perjudicados con la resolucidn del
encargado del Poder Ejecutivo de la nacién, podrdn ocurrir ante los
tribunales a deducir sus derechos, dentro del término de un afio, a
contar desde la fecha de dichas resoluciones, pues pasado ese tér-
mino ninguna reclamacién serd admitida.

En los casos en que se reclame contra reivindicaciones, y que el
interesado obtenga resolucién judicial, declarando que no procedia
la restitucién hecha a un pueblo, la sentencia sélo dard derecho a
obtener del gobierno de la nacién la indemnizacién correspondiente.
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En el mismo término de un afio podrdn ocurrir los propietarios
de terrenos expropiados, reclamando las indemnizaciones que deban
pagarseles.

Con motivo de los abusos a que dio lugar la redaccion del articu-
lo 10 que se tradujo en el entorpecimiento de los efectos de la re-
forma agraria, en 1932 se introdujo una modificacién en los siguientes
términos:

Los propietarios afectados con resoluciones dotatorias o restitutorias
de ejidos o aguas, que se hubiesen dictado en favor de los pueblos, o
que en lo futuro se dictaren, no tendrdn ningin derecho ni recurso
legal ordinario ni el extraordinario de amparo.

Los afectados con dotacidén tendran solamente el derecho de acu-
dir al gobierno federal para que les sea pagada la indemnizacién
correspondiente. Este derecho deberdn de ejercitarlo los interesados
dentro del plazo de un afio, a contar desde la fecha en que se publi-
que la resolucién respectiva en el Diario Oficial de la Federacidn.
Fenecido este término, ninguna reclamacion. seréa admitida.

Las Comisiones Locales Agrarias, la Comisién Nacional Agraria y
demds autoridades encargadas de tramitar las solicitudes de dotacio-
nes de ejidos, por ningin motivo afectaran la pequefa propiedad ni
ninguna otra de las que estdn exceptuadas de afectaciéon por la Ley
Agraria, en que se funde la dotacién, las cuales serdn siempre respe-
tadas, incurriendo en responsabilidad por violaciones a la Constitu-
cién, en caso de que lleguen a conceder dotaciones de ejidos afec-
tando estas propiedades.

El presidente de la Republica no autorizard ninguna dotacién de
ejidos que afecte la pequefia propiedad o las otras a que se refiere
el pdrrafo anterior, siendo también responsable por violaciones a la
Constitucion, en caso de que lo hiciere.

Iguales responsabilidades se exigirin en caso de que se concedan
restituciones de tierras en centravencién con la misma Ley Agraria.

La reforma de 1934 incluyé en la fraccién XIV los dos primeros
parrafos del articulo 10 de la ley de 6 de enero, reformada en 1932
Yy, por virtud de la adici6n llevada a cabo en 1947, se le incorpord
un tercer parrafo vigente a la fecha, de conformidad con el cual los
duefios o poseedores de predios agricolas o ganaderos, siempre y cuando
estén en explotacion, a quienes se haya expedido o se expida certificado
de inafectabilidad, si podrin promover el juicio de amparo contra la
privacion o afectacién agraria ilegales de sus tierras y aguas. Es evi-
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dente la discreta antinomia que se plantea entre €l tercero y el primero
de los pérrafos que constituyen esta fraccién XIV.

La fraccién XV, adicionada en 1934, ya seilalaba que las comisiones
mixtas, los gobiernos locales y las demds autoridades encargadas de las
tramitaciones agrarias no podrian afectar, de ninguna manera, la pe-
queila propiedad agricola o ganadera en explotacién, e incurririan en
responsabilidad, por violaciones a la Constitucion, en caso de conceder
dotaciones que afectasen ese tipo de propiedad. En 1947 también se
adicioné esta fraccion para establecer que se consideraria pequeila pro-
piedad agricola aquella que no exceda de cien hectireas de riego o
humedad de primera o sus equivalentes en otras clases de tierras cn
cxplotacion.

Asimismo, a partir de 1947 se establecio que para los efectos de
¢sa equivalencia se computard una hectdrea de riego por dos de tem-
poral, por cuatro de agostadero de buena calidad y por ocho de monte
o de agostadero en terrenos aridos, y que también se considerard como
pequeifia propiedad toda superficie que no exceda de doscientas hec-
tdreas en terrenos de temporal o de agostadero susceptibles de cultivo,
de ciento cincuenta hectdreas cuando las tierras se destinen al cultivo
del algodén si reciben riego de avenida fluvial o por bombeo, y de
trescientas en explotacién cuando se dediquen al cultivo de pldtano,
café, cafia de azucar, hule, henequén, cocoteros, vid, olivo, vainilla,
quina, cacao o drboles frutales. Por cuanto se refiere a la propiedad
ganadera se considera como pequefia propiedad la que no exceda de
la superficie requerida para mantener hasta quinientas cabezas de ga-
nado mayor o su equivalente en ganado menor.

Agregaba la adicion introducida en 1947 que cuando, debido a obras
de riego, drenaje o cualesquiera otras ejecutadas por los duefios o po-
seedores de una pequefia propiedad a la que se haya extendido certi-
ficado de inafectabilidad, se mejore la calidad de las tierras para la
explotacién agricola o ganadera, esa propiedad no podrd ser objeto de
afectaciones agrarias, aun cuando, en virtud de la mejoria, se rebasen

los mdximos sefialados por la fraccibn XV del articulo 27 constitu-
cional.

V. CAPITULO ECONOMICO
En 1983 (3 de febrero) se responde a una recurrente demanda doctri-

nal y de las esferas politicas para que se definieran los lineariientos
basicos del sistema econdmico. El poder revisor eché mano de la técnica’
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de desalojar el contenido original de los articulos 25 y 26, que fue
reubicado en el articulo 16, a efecto de captar en ellos la sistematiza-
cién del régimen econémico y de propiedad.

Asimismo, en la fecha citada se enriquecié el articulo 28 y se afa-
dieron dos nuevas fracciones al articulo 27 para constituir asi un ver-
dadero capitulo econdmico.

En el nuevo articulo 25 se consagra la llamada rectoria estatal del
desarrcllo vy se sefala que para poder ejercer el Estado planeard, con-
ducird, coordinard y orientard la actividad econdémica, y la regulard vy
fomentard cuando lo reclame el interés general, sin perjuicio de las
libertades que la Constitucion otorga.

Corresponde entonces al Estado no sélo prestar servicios publicos,
generar riqueza directamente y estimular la actividad privada, sino re-
gir, esto es, dirigir los procesos econdémicos para garantizar, segin reza
el nuevo precepto, que el desarrollo nacional sea integral, fortalezca la
soberania nacional y el régimen democrdtico, €l crecimiento econémico
y €l empleo y una mds justa distribucién del ingreso y la riqueza. La
rectoria del desarrollo, como se desprende del articulo 25, pretende
que el sistema mexicano se configure como una democracia econémica
y social en la que prive la igualdad bdsica de condiciones y oportuni-
dades en la que se permita el pleno ejercicio de la libertad y la digni-
dad de los individuos, grupos y clases sociales.

La enmienda que se comenta tiene el mérito, ademds, de precisar la
economia mixta, al sefialar que se configura por el sector publico, el
sector social y el sector privado. El sector pablico tiene a su cargo, de
manera exclusiva las llamadas areas estratégicas que define el articu-
lo 28 reformado, asi como las dreas prioritarias, en las que podra
participar por si o con las empresas sociales y los particulares.

El articulo 25 enmendado impone al poder publico la responsabili-
dad de apoyar e impulsar a las empresas sociales y privadas, observando
en todo momento criterios de equidad y productividad y sujetdndose
a las modalidades que dicte el interés publico y al uso de los recursos
productivos en beneficio general y conservacion del medio ambiente.

La enmienda subraya la funcién social de la propiedad privada cuan-
do sefiala que si bien se alentara y protegerd la actividad econémica de
los particulares también se cuidard que éstos contribuyan al desarrollo
econémico nacional,

El articulo 25 reformado tiene el mérito, por otro lado, de definir
el alcance del sector social, puesto que a la fecha dicho sector carecia
de apoyo doctrinal y de regulacién legal: de forma no limitativa, el
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nuevo precepto indica que lo integran los ejidos, las organizaciones de
trabajadores, cooperativas, comunidades, empresas que pertenezcan ma-
voritaria o exclusivamente a los trabajadores, y en general todas las
formas de organizacién social para la produccion, distribucién y con-
sumo de bienes y servicios socialmente necesarios.

En este articulo se colocan los fundamentos de la economia mixta,
formada por los sectores publico, social y privado, mismos que se com-
pletan en el articulo 28 reformado.

El articulo 26 consagra a la planeaciéon como un instrumento que
busca imprimir al desarrollo nacional solidez, dinamismo, permanencia
v equidad para la independencia y la democratizacion integral. Se pre-
cisa que la planeacién es un método para lograr los fines del proyecto
nacional que condensa la Constitucién y que ella debera ser democri-
tica favoreciendo la participacién de los diversos sectores sociales y las
demandas de la colectividad.

Delinea este precepto las distintas vertientes de la planeacion. Asi se
establece que habra un Plan Nacional de Desarrollo que deberd ser
obligatoriamente observado por la administracion piblica y que se pre-
cisard en sendos programas.

Para asegurar el cardcter democritico de la plancacién, el articulo 26
establece que el sistema nacional de planeacién se sustentard cn la
consulta popular como al efecto definird una ley, misma que contendrd
los criterios para la formulacion, instrumentacion, control y evaluaciéon
del plan y los programas, o sea los criterios para las distintas fases del
proceso de planificacién. Esa ley reglamentaria determinard el aspecto
organico del proceso de planeacién: las dependencias y entidades com-
petentes y las bases para que a través de la vertiente de coordinaci6n,
los esfuerzos planificadores de los distintos érdenes de gobierno se coor-
dinen y, ademds, se induzca y convenga con los particulares su partici-
pacién en la planeacién nacional.

Es asi que el articulo 26 define las vertientes de planeacién: obliga-
toria y de concertacion, coordinacién e induccién.

Debe destacarse que la Constitucién no define claramente las compe-
tencias del Congreso en cuanto al conocimiento del Plan Nacional de
Desarrollo o los distintos programas y que remite su intervencién a lo
que disponga la ley. Hubiera sido mds pulcro que fuera la propia
carta fundamental quien precisara las competencias del cuerpo parla-
mentario.

En todo caso, el Congreso participa en el proceso planificador a tra-
vés de sus atribuciones en materia de ley de ingresos, presupuesto de
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egresos, y conocimiento de la cuenta publica, del informe del Ejecutivo
y de las enmiendas de las secretarias y departamentos de Estado. Segun
la Ley de Planeacion, ordenamiento reglamentario del articulo 26, el
Congreso emite comentarios al Plan Nacional de Desarrollo y no reso-
luciones de cardcter vinculante.

El capitulo econ6mico —si se permite esta licencia— se integra con el
articulo 27, que estructura el régimen de propiedad vy el sistema agrario
mexicano. En la misma fecha que se ha sefialado fue adicionado este
articulo con las fracciones XIX y XX.

La primera de esas fracciones adicionadas se refiere a la justicia agra-
ria, sefialando que debera ser expedita y honesta y garantizar la segu-
ridad juridica en la tenencia de la tierra ejidal, comunal y de la pe-
queita propiedad. Se consagra asi explicitamente el régimen de economia
mixta en el campo armonizindose los tres tipos que la tradicion y la
legislacién han definido.

Es de poner el acento en que no acogio esta reforma la propuesta
doctrinal de formar una nueva jurisdiccién agraria a través de tribuna-
les de la administracién revestidos de autonomija para emitir sus fa-
llos, y que, en consecuencia, se conserva la estructura que pricticamente
se incorporé al texto constitucional desde 1934 (una dependencia cen-
tralizada —Secretaria de la Reforma Agraria—, Cuerpo Consultivo Agra-
rio y Comisiones Agrarias Mixtas) conservando el titular del Poder
Ejecutivo el cardcter de suprema autoridad agraria en la esfera admi-
nistrativa.

La fraccién de referencia previene que habrd un servicio de asesoria
legal para los campesinos, nueva versién de la vieja Procuraduria Social
Agraria.

La fraccion XX recoge el desarrollo rural integral, como fase avan-
zada de la reforma agraria en la que se armoniza produccién, producti-
vidad, infraestructura y bienestar social. Se sefiala que el propdsito del
desarrollo rural integral debe ser el empleo, el bienestar y la participa-
cion de los campesinos en el desarrollo nacional.

Para ello, se establece que el Estado fomentard la actividad produc-
tiva rural para el 6ptimo uso de la tierra, con infraestructura, insumos,
crédito y capacitacién y asistencia técnica, considerindose de interés
publico la organizacion de la producciéon agropecuaria, su industriali-
zacién y comercializacion.

Esta fraccion s6lo ha sido parcialmente reglamentada, puesto que
salvo reformas aisladas, unicamente se ha expedido la Ley de Distritos
de Desarrollo Rural.
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El articulo 28, que desde 1917 ha sintetizado los principales linea-
mientos a los que ha de ajustarse la intervencion del Estado en la eco-
nomia, fue reformado también en 1983, para compatibilizarlo con los
nuevos contenidos de los articulos 25 y 26 y para recoger las evoluciones
recientes de caricter doctrinal. En el primer parrafo se conserva el com-
bate doctrinal. En ¢l primer pdrrafo se conserva el combate a los mo-
nopolios, pero se afiade también el combate a las practicas monopélicas.

A partir de lo dispuesto por diversos cuerpos legales, desde hace
varias décadas, como es el caso de la Ley de Monopolios o de la Ley
de Atribuciones Econdmicas del Ejecutivo, un nuevo parrafo establece
que las leyes fijardn bases para que se sefialen precios mdximos a los
bienes que se consideren necesarios para la economia nacional o el
consumo popular, asi como para imponer modalidades a su distribucion
para evitar intermediaciones innecesarias o excesivas que hagan inefi-
ciente el abasto o provoquen alzas de precios. Igualmente se adiciond,
también a partir de legislacién secundaria, que la ley protegerd a los
consumidores y protegera su organizacién.

Es claro que el poder revisor respondié al propédsito de combatir de-
formaciones de la economia, como es el abultamiento del sector tercia-
rio, los factores inflacionarios o que provocan escaseces artificiales. Ade-
mis, se consagra el derecho social de los consumidores, grupo débil
en la vida econémica para cuidar sus legitimos intereses.

Por otro lado, con un reacomodo parcial de los contenidos originales
del articulo 28 y de otros preceptos constitucionales, as{ como de la
legislacién secundaria, este precepto reformado aclara el alcance mate-
rial de lo dispuesto por el articulo 25: se establecen las dreas estratégi-
cas, mismas que sélo pueden manejarse de manera exclusiva por el
Estado y que no son otras que la acufiacién de moneda; correos, telé-
grafos, radiotelegrafia y la comunicacién via satélite; emision de bille-
tes por medio de un solo banco; petrdleo y los demds hidrocarburos;
petroquimica bdsica; minerales radioactivos y generacién de energia
nuclear; electricidad; ferrocarriles y las actividades que expresamente
seflalen las leyes que expida el Congreso de la Unidn.

Se aprecia que algunas de esas dreas, que técnicamente deben consi-
derarse como monopolios estatales, fueron consideradas desde 1917,
otras se nacionalizaron a través de decretos expropiatorios e bien se
volvieron estatales por la adquisicién por via de actos de gestién o por
leyes secundarias. Debe destacarse que segun esta adicion solo podrin
constituirse monopolios estatales (dreas estratégicas) a través de leyes
del Congreso de la Unién y no por medio de reformas constitucionales,
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como con mucho tino habia propuesto el Poder Ejecutivo en la inicia-
tiva, puesto que un drea estratégica supone limitaciones al derecho de
propiedad y a los derechos de establecimiento industrial y comercial
de los ciudadanos, y esas limitaciones s6lo proceden, en la mds pulcra
técnica constitucional, a través de disposiciones de la carta fundamen-
tal.

Para preservar la reforma de 1982, a la que dio lugar la nacionaliza-
cién de la banca, en el pdrrafo siguiente, el tercero del articulo 28,
se previene que la prestacion del servicio publico de banca y crédito
también serd un drea estratégica, o sea un monopolio estatal. Para su
manejo el Estado podrd contar con instituciones, esto es, no requiere
prestar el servicio directamente, puesto que tratindose de la banca
central se admite que ésta revista la forma de organismo publico des-
centralizado. .

Después del examen de varias opciones juridicas se concluyé que lo
mds conveniente para la prestacion del servicio bancario era la cons-
truccién de una nueva figura de derecho publico: las sociedades nacio-
nales de crédito.

El quinto pédrrafo que se comenta otorga garantias para que se pro-
tejan los intereses del publico y el funcionamiento de las instituciones
bancarias en apoyo de las politicas de desarrollo nacional, y con dni-
mo de énfasis, se establece que sobre ese servicio publico no podrin
otorgarse concesiones a particulares. . Ve

El articulo 28 enmendado tiene una gran riqueza en cuanto a la
orientacion para el manejo de las dreas estratégicas, puesto que dispone
que el Estado contard con organismos y empresas al efecto, como podra
disponerlas tratandose de actividades de cardcter prioritario.

Asi sea de manera oblicua es clara la sistemdtica en cuanto a las areas
econ6micas en funcién de la intervencién del Estado: las dreas estraté-
gicas que sdlo pueden ser manejadas por el Estado; las 4dreas priorita-
rias en las que el Estado puede intervenir por si o con los sectores
social o privado; y las dreas que no son ni estratégicas ni prioritarias,
en las que una sana légica apunta a que no debe injerirse el Estado.

Subsanando una vieja omisién, el articulo 28 reformado fija los li-
neamientos para el régimen de concesiones, cuando sefiala que en casos
de interés general y en los términos que marque la ley, se concesionard
la prestacién de servicios publicos o la explotacion, uso o aprovecha-
miento de bienes de dominio de la Federacién. Se define que la sujecién
a regimenes de servicio publico, por la imposicién de modalidades y
limitaciones que conlleva, deberd sustentarse en la Constitucién y rea-
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lizarse a través de leyes, y previene que habri de asegurarse la eficacia
de la prestacion de los servicios, la utilizacién de los bienes concesiona-
dos, y evitar fenémenos de concentracién que contrarien el interés pu-
blico.

De manera explicita se sefiala que habrd actividades y bienes no sus-
ceptibles de concesionarse.

Culmina este articulo sefialando los criterios a los que se debe sujetar
el otorgamiento de subsidios a actividades prioritarias, para evitar des-
viacion de fondos publicos y quebrantos financieros al Estado: deben
ser generales, temporales y no afectar la salud financiera de la na-
cién, vigilando y evaluando el Estado su aplicacién.

El analisis del llamado capitulo econdmico de la Constitucién mo
puede concluirse si no se deja constancia de que ese capitulo no agota
el contenido econdémico de la carta fundamental, puesto que existen
otros articulos como el 59, el 73 o el 131 que de manera directa regulan
los procesos ccondmicos.

VI. NACIONALIDAD

El articulo 30 constitucional ha sido objeto de importantes modifica-
ciones en 1934 y en 1975. »

En términos originales, el articulo hacia referencia a la “calidad de
mexicanos”, susceptibles de ser adquirida por nacimiento o por natura-
lizacién. El articulo se caracterizaba por lo siguiente:

A) Eran mexicanos por nacimiento los hijos de padres mexicanos
que hubieren nacido dentro o fuera de la Reptblica, siempre que en
este ultimo caso ambos padres hubieren sido, a su vez, mexicanos por
nacimiento.

B) Se reputaban mexicanos por nacimiento los nacidos en la Repu-
blica, hijos de padres extranjeros, siempre que, dentro del afio siguiente
a su mayoria de edad manifestaran, ante la Secretaria de Relaciones
Exteriores, su opcién por la nacionalidad mexicana y comprobaran ha-
ber residido en el pais los seis afios inmediatos anteriores.

C) Se consideraban mexicanos por naturalizaciéon a los hijos de pa-
dres extranjeros nacidos en el pais que hubieren optado por la nacio-
nalidad mexicana, pero sin haber acreditado la residencia en el pais
durante los seis afios inmediatos anteriores, as{ como a los que hubie-
sen residido en México durante cinco afios consecutivos y obtuvieran
la carta de naturalizacién correspondiente, y a los indolatinos avecin-
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dados en la Republica que manifestaran su deseo de adquirir la na-
cionalidad mexicana.

Como se ve, el articulo 30 incurria en el error técnico de confundir
las expresiones “calidad de mexicano” con “nacionalidad mexicana”.

En todo caso, los aspectos mds importantes de este articulo residian
en las restricciones para obtener la nacionalidad mexicana, pues el he-
cho de exigir que ambos padres fueran mexicanos por nacimiento, si
es que el hijo nacia en el extranjero, representaba una limitacién im-
portante para la adquisicién de la nacionalidad.

Para superar algunos de los problemas planteados por la redaccién
original del articulo 30 se la reformé en 1934, enfatizando los siguientes
aspectos:

A) EI articulo 30 hizo referencia a la adquisiciéon de la “nacionalidad
mexicana’”.

B) Consideré mexicanos por nacimiento a todos los nacidos en terri-
torio nacional independientemente de la nacionalidad de los padres.

C) Consideré también mexicanos por nacimiento a los nacidos en
el extranjero de padres mexicanos, o de padre mexicano y madre ex-
tranjera, o de madre mexicana y padre desconocido.

D) Extendio, igualmente, la nacionalidad mexicana por nacimiento
a los nacidos a bordo de aeronaves o embarcaciones mercantes o de
guerra.

E) Mexicanos por naturalizacién fueron, en los términos de esta re-
forma, los extranjeros que obtuvieron la respectiva carta de naturali-
zacién, y la mujer extranjera que hubiere contraido matrimonio con
mexicano, siempre que tuviese o estableciese su domicilio en territorio
nacional.

Como se ve, en 1934 se produjeron cambios fundamentales con rela-
cién al precepto original.

En primer término, ademds de la correccion técnica ya seialada, se
consideré mexicano por nacimiento a todo el que hubiese nacido en
territorio mexicano, superdndose la limitacién de ser, ademds, hijo de
padres mexicanos; limitacién que introducia situaciones desventajosas
para muchas personas.

Por lo demds, también se reconocié como mexicanos por nacimiento
a los hijos de padres mexicanos nacidos en el extranjero, independien-
temente de que fueran, a su vez, mexicanos por nacimiento o por natu-
ralizacién; y se fue, incluso, mds alld, al establecer que el ser hijo de
padre mexicano o de madre mexicana, siendo el padre desconocido,
permitia, igualmente, ser considerado mexicano por nacimiento.
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Si bien esta reforma mejoré sustancialmente al texto original, dio
lugar, sin embargo, a un tratamiento inequitativo del hombre y la mu-
jer mexicanos. En efecto, establecer que la filiacién paterna permitia
adquirir la nacionalidad mexicana, y no admitirlo en el caso de la mu-
jer, representaba una inequivoca muestra de desigualdad que pugnaba
con el sistema constitucional.

Un problema fue igualmente superado al otorgar la nacionalidad en
aquellos casos en que se hubiese nacido a bordo de embarcaciones o
aeronaves mexicanas; y otra innovaciéon importante fue suprimir Ia
equivoca referencia a los indolatinos y permitir que la mujer extran-
jera pudiese naturalizarse mexicana por haber contraido matrimonio
con un mexicano, independientemente de que éste lo fuese a su vez
por naturalizacién o por nacimiento. Es verdad que con esta adicion
se liberalizé sensiblemente el régimen legal para la obtencién de la
naturalizacién como mexicano; sin embargo, se reiterd el vicio discri-
minatorio que colocaba a la mujer en situacién desigual con relacion
al hombre.

La reforma constitucional de 1975 superd los problemas planteados
con motivo de la discriminacién de que era objeto la mujer. En efec-
to, esta reforma consistid en:

A) Establecer que son mexicanos por nacimiento los hijos de padres
mexicanos, de padre mexicano o de madre mexicana, independiente-
mente del estado matrimonial de ésta o de la nacionalidad del cén-
yuge.

B) Se otorga el derecho de naturalizacién por igual a la mujer y
al varén extranjero que contraiga matrimonio con varén o con mujer
mexicanos.

VI1I. CIUDADANIA

El primer pérrafo del texto original del articulo 34 establecia quié-
nes eran “ciudadanos de la Republica”. A pesar de que la Constitucion
no distingue, por cuanto al establecimiento de los derechos generales
que consagra, entre mujeres y varones, la lectura y aplicacion que se
dio siempre al articulo 34 iba en el sentido de establecer que sélo eran
ciudadanos los varones. Con una interpretaciéon semejante hubiera po-
dido concluirse, también, por cuanto hace al articulo 2°, por ejemplo,
que unicamente los esclavos extranjeros que entrasen a territorio na-
cional, alcanzarian por ese solo hecho su libertad, en tanto que las
esclavas del mismo origen conservarian esta misma calidad en cualquier
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caso. En rigor, no hubiera cabido la aplicacion a la mujer de ninguno
de los preceptos constitucionales —las garantias individuales inclui-
das— de haberse aplicado ese criterio, literal y abstruso, en todos los
€asos.

En diciembre de 1952 se presenté a la Cdmara de Diputados la ini-
ciativa del presidente de la Republica, tendiente a reformar el articu-
fo 34 de la Constitucién. Decia la iniciativa que, considerando que a
partir de la revolucién,

consciente de su alta mision en las vicisitudes de nuestras luchas
libertarias, la mujer habia logrado una preparacion cultural, politica
y economica similar a la del hombre.

Otra caracteristica original del articulo 34 consistia en que la ciu-
dadania se alcanzaba a los 18 afios si era casado, o a los 21 en caso
contrario. Una reforma de 1969 establecié como edad universal para
alcanzar la ciudadania, la de 18 aifios.

La iniciativa presidencial admitié que las nuevas generaciones emer-
gen a la vida nacional y reclaman —como en todo el mundo contempo-
raneo— ser escuchadas, para contribuir con sus puntos de vista a la
integracion de la voluntad colectiva que genera al gobierno representa-
tivo.

El canalizar esa expresiéon por medios institucionales, no es sino adop-
tar nuestra estructura constitucional a la realidad del pais, y propi-
ciar su eslabonamiento con las generaciones precedentes, ya dotadas
de la ciudadania, a efecto de integrarlas con un sentido nacional y
progresista (...) Es muy importante que el joven encuentre a tiem-
po cauces institucionales para expresar sus legitimas inquietudes.

El dictamen puso especial énfasis en el hecho de que esta reforma
permitiria incorporar a la vida politica a cerca de tres millones de jo-
venes cuya edad va de los 18 a los 20 afios.

VIII. DIvisiON DE PODERES

Clave del sistema constitucional mexicano ha sido el principio de
la llamada division de poderes que consagra el articulo 49 de la Cons-
titucién.

Objeto de multiples desviaciones en su interpretacién y en su apli-
cacion, el articulo 49 no siempre ha significado un limite para la ac-
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cién de los titulares del Poder Ejecutivo, quienes, en mds de una oca-
sion, han asumido facultades legislativas que contravienen al espiritu
y a la lztra constitucionales.

Para poner fin a la utilizacién extraconstitucional de las facultades
extraordinarias para legislar, que el articulo 29 permite, en 1938 fue
adicionado el articulo 49 con la expresion “en ningun caso se otorga-
ran al Ejecutivo facultades extraordinarias para legislar”,

En efecto, en 1937 el presidente de la Republica presentd a la Ci-
mara de Diputados una iniciativa de reformas al articulo 49 de la Cons-
titucién, en la que, entre otros argumientcs, se sustentaba que habin
sido prdctica inveterada que el presidente de la Republica solicitara
al Congreso de la Unién el otorgamiento de facultades extraordinarias
para legislar sobre determinadas materias o ramos, lo que dio pdbu-
lo para la expedicién de leyes que se estimaban inaplazables “para
regular nuevas situaciones y para que la colectividad del Estado pueda
desenvolverse en concordancia con las necesidades del pais”.

Agregaba la iniciativa que la administracién, presidida por el pro-
pio Cdrdenas, estimaba que la continuacién indefinida de tal practica
produciria el resultado lamentable de menoscabar las actividades del
Poder Legislativo, contrariando en forma que pudiera ser grave, al
sistema de gobierno representativo y popular establecido por la Consti-
tucién de la Republica, puesto que, de una manera transitoria, daba
lugar a la concentracion de las facultades de los poderes en un solo
individuo, lo cual, independientemente de crear una situacién juridica
irregular dentro del Estado mexicano, en el que la divisién en el ejer-
cicio del poder constituye una de las decisiones politicas fundamenta-
les, en el terreno de la realidad, iba sumando facultades al Ejecutivo
con el inminente riesgo de convertir en dictadura personal a un sis-
tema republicano, democrdtico y federal.

Por lo mismo, se proponia adicionar el articulo 49 con la expresion:
‘“...en ningln otro caso se otorgarin al Ejecutivo facultades extraor-
dinarias para legislar”. Esta reforma, de suyo peculiar, supuesto que
propone que se diga en el articulo 49 lo que ya el propio articulo 49
decia, es el resultado de una coyuntura politica tan particular como
la que el propio presidente refiere en su iniciativa.

El dictamen correspondiente sefialé que estimaba plausible por todos
conceptos la actitud del presidente de la Republica al iniciar una re-
forma a la carta fundamental de la Republica, porque con ella se pre-
tendia restituir al Congreso en el ejercicio de las altas funciones de
legislador que le corresponde. En este sentido, el dictamen no dejaba
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de ser igualmente equivoco, supuesto que la iniciativa presidencial no
estaba restituyendo al legislativo nada que el legislativo no tuviese ya.

En el debate que siguié, con motivo del dictamen correspondiente, se
pudieron observar actitudes de extremo servilismo por parte de los
diputados. Un diputado hubo que declaré que el presidente merecia el
publico reconocimiento por prescindir de una atribucién que usual-
mente habian ejercido todos los presidentes de la Republica. Lo que
no declaré ese diputado es que justamente el ejercicio de esa atribu-
ci6n era irregular, que trascendia la letra de la Constitucién y que se
inscribia entre las practicas politicas viciadas que durante muchos afios
caracterizaron al régimen presidencial mexicano. La “renunciacién” que
hacia el presidente de la Republica era simplemente el reencauzamien-
to del orden institucional, muchas veces vulnerado.

Asi, esta reforma no incorporé ningun elemento nuevo a la Cons-
titucién, pues se contrajo a decir que debia aplicarse en sus términos,
lo que ya la propia Constitucién contenia. La razén, pues, de la adi-
cién, fue exclusivamente de caricter politico, con el propésito de poner
fin a una practica que deformaba sensiblemente la naturaleza del sis-
tema de separacién de facultades, y que resultaba del bien conocido
predominio del Poder Ejecutivo, con relacién al Legislativo.

Antonio Martinez Bdez lo ha considerado como una derogacién por
ley escrita de una costumbre que a su vez habia derogado a la ley vs-
crita. Burgoa opina que obedecié al deseo de corroborar la intencion
y espiritu de los autores de la Constitucién de 1917, y para Herrera y
Lasso, 1a civica finalidad de la reforma fue tan patente como la tor-
peza de su técnica:

Se modifica un precepto constitucional no para completarlo o mejo-
rarlo, sino para extirpar, mediante un agregado superfluo, la viciosa
practica de convertir al presidente de la Reptiblica en legislador, sin
el supuesto de la suspensiéon de garantias.

En 1951 se introdujo una salvedad al permitirse que el Ejecutivo
dicte disposiciones de cardcter legislativo en los términos del 2° pdrrafo
del articulo 131,

En esta ocasion la injciativa presidencial sefialé que habia sido pric-
tica que el Congreso de la Unién otorgara al Ejecutivo federal faculta-
des para elaborar todas las disposiciones complementarias de las leyes
fiscales, y no simplemente la de proveer en la esfera administrativa a
su exacta observancia, como dispone la fraccién I del articulo 89 cons-
titucional. Esa costumbre, seitalaba la iniciativa, no era privativa de
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México. En efecto, en otras partes se le conoce con el nombre de “Leyes
Marco” porque el érgano legislativo se limita a asentar principios ge-
nerales, sin llegar a los detalles, los cuales son encomendados al Poder
Ejecutivo, tanto por lo que respecta a su precision cuanto por lo que
atafie a adaptarlos a las exigencias cotidianas cambiantes, pero siempre
dentro del marco que ha sido trazado por los principios rectores apro-
bados por ¢l legislador.

La iniciativa también hizo referencia a que en el breve periodo ordi-
nario de sesiones del Congreso de la Unién no se alcanzaba a examinar
con detalle, por no haber tiempo suficiente para ello, el cimulo de
disposiciones normativas que era menester elaborar como normas com-
plementarias de leyes fiscales.

Por esto mismo, el Ejecutivo propuso una adicién, de conformidad
con la cual se permitiria que el sistema fiscal pudiera desarrollar con
facilidad, suficiencia y oportunidad, las disposiciones complementarias
que se requiriesen para cada caso y momento.

Por lo mismo, al adicionarse el articulo 49 se adicioné también el
articulo 131 de la Constitucién, en los términos que mds adelante ve-
remos. La reforma al articulo 49 consintié en incluir, dentro de la
parte que se habia agregado en 1937, una nueva salvedad: la sefialada
en el segundo pdrrafo del articulo 131 de la Constitucidn.

El proyecto de adiciones a la Constitucién constituye uno de los mas
interesantes y sugestivos alegatos juridicos que se hayan presentado en
mucho tiempo en la vida parlamentaria de México. En efecto, la ne-
cesidad de una “Ley Marco” era, a la fecha, como es a la que corre:
indispensable. La versatilidad que reclaman las leyes de caricter fiscal
estd fuera de toda duda, y de ella depende, en buena medida, la capa-
cidad del Estado para allegarse los medios necesarios para cumplir con
los objetivos que la propia sociedad le ha impuesto.

E] dictamen correspondiente, elaborado en la Cdmara de Diputados,
ya tenia otras peculiaridades. Por ejemplo: se mantenia que la adicién
al articulo 131, y la consecuente modificacion al articulo 49, “no cons-
tituye una tipica delegacién de facultades, sino una delegacion de au-
toridad”, Con esto, el dictamen formulado por la Comisién de Puntos
Constitucionales de la Cdmara de Diputados, incluyé un concepto ver-
daderamente novedoso: el que permite distinguir la delegacion de fa-
cultades, de la delegacién de autoridad. Desde luego que en ningun
momento de su larga argumentacién se consigue establecer en qué con-
siste la delegacién de facultades, y qué caracteriza la delegacion de au-
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toridad, y mds bien resulta patente que la distincién formulada por el
dictamen es tan infundada como arbitraria.

En todo caso, el acierto de la Comisién de Puntos Constitucionales
de la Camara de Diputados consistié en reparar en el hecho de que la
adicion del segundo pidrrafo al articulo 131 comportaba la necesidad
de adicionar sincréonicametne el articulo 49 de la Constitucién, cosa
que no contemplaba la iniciativa del presidente de la Reptiblica, que
se referia exclusivamente a la adicidn al articulo 131 de la Constitu-
cion.

En el Senado el dictamen sobre la iniciativa presidencial tuvo otras
caracteristicas. Pocas veces en la vida institucional de México un o6r-
gano instituido ha hecho una apologia a las violaciones a la Constitu-
cién como la que se hizo en esa ocasién. En efecto, el dictamen decia:

¢Debe respetarse estrictamente el principio de la divisién tripartita
de los poderes consignada en la Constitucién, aun cuando la reali-
dad indique la necesidad o conveniencia de no hacerlo en determi-
nados casos, o deben atenderse excepcionalmente los imperativos de
la realidad, aun cuando sea en mengua de la rigidez del principio?

Mis adelante la comisién decia: “Estimamos que el criterio de esta
camara no debe detenerse ante la consideracion de que un principio
es absolutamente inviolable”, para luego agregar: “No s¢ puede hacer
caso omiso de ingentes necesidades reales en nombre de la inviolabili-
dad de un principio que, aun cuando parezca paradoja, no ha sido
inviolable ni inviolado”. Y agrega en otro lugar: “Si la flexibilidad
de facultades puede servir para lograr que el pueblo satisfaga sus ne-
cesidades mds ingentes, adoptemos la flexibilidad de facultades, porque
el pueblo no alivia sus urgencias con teorias”,

Aqui encontramos un dictamen con visos legales para justificar la
ilegalidad. El Senado de la Republica, que tenfa muy importantes ar-
gumentos técnicos, incluso los manejados en la iniciativa del presidente
con gran precision doctrinaria, abandond la conceptuacién técnica y
abandoné la defensa de principios fundamentales en un estado de dere-
cho, para caer en la muy discutible tesis de la defensa de la realidad,
de la flexibilidad y de la violabilidad de lo inviolable, tratando de jus-
tificar una reforma constitucional propuesta por el presidente de la
Republica.
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