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Adan Maldonado Sanchez” (México)

El capitulo econdmico de la Constitucion
y el bloque de constitucionalidad en México

RESUMEN

La Constitucion mexicana de 1917 aportd a la estructura de las cartas magnas de las
naciones elcapitulo econémico”y, concomitantemente, una serie de derechos eco-
némicos, sociales y culturales (DESC). El vinculo indisoluble entre los DESC y el modelo
econdmico previsto en la Constitucion mexicana son el objeto central del presente
estudio que se desarrolla, en primera instancia, sobre la base de los antecedentes
del constitucionalismo social (y econdmico), para enseguida hablar de la evolucién
de los contenidos constitucionales relativos, agrupandolos en seis ejes: 1) laboral, 2)
agrario, 3) fiscal, 4) bienes del dominio publico, 5) derecho fiscal y 6) ejecucion de los
programas de politica social-econdémica a través del Plan Nacional de Desarrollo. Asi-
mismo, se revisan las vias (ejecutiva, legislativa y judicial, y los drganos constitucionales
auténomos) en las que interactda el binomio DESC-modelo econdmico. Finalmente,
se analiza un caso emblemético (consulta popular 2/2014) llevado ante la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, que tenfa por objeto reformular el pardmetro de re-
gularidad constitucional (bloque de constitucionalidad) en materia de salario minimo.

Palabras clave: derechos fundamentales, bloque de constitucionalidad, capitulo
economico de la Constitucion.

ZUSAMMENFASSUNG
Die mexikanische Verfassung von 1917 hat die Struktur der nationalen Verfassungen
um ein,Wirtschaftskapitel” und zugleich um eine Reihe wirtschaftlicher, sozialer und
kultureller Rechte erweitert. Die unauflésliche Verknipfung zwischen diesen Rechten
und dem in der mexikanischen Verfassung vorgesehenen Wirtschaftsmodell bildet

*
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den Hauptgegenstand dieser Untersuchung, die sich zundchst auf den sozialen
(und wirtschaftlichen) Konstitutionalismus stUtzt. Daran anschliefend wird auf die
Entwicklung der Verfassungsinhalte im Verhéltnis zueinander eingegangen, wobei
diese sechs Themengruppen zugeordnet werden: Arbeit, Landwirtschaft, Haushalt,
offentliches Eigentum, Haushaltsrecht und Umsetzung von wirtschaftlichen und sozi-
alen Programmen mit Hilfe des Nationalen Entwicklungsplans. Daneben werden die
Kandle (Exekutive, Legislative, Judikative und autonome Verfassungsorgane) betrach-
tet, Uber die die Interaktion im Gesamtbereich Wirtschaftliche, soziale und kulturelle
Rechte - Wirtschaftsmodell stattfindet. AbschlieBend wird ein emblematischer Fall
(6ffentliche Anhérung 2/2014) vor dem Obersten Gerichtshof der Nation untersucht,
dessen Ziel die Neufassung des Regulierungsmechanismus der Verfassung (der Ver-
fassungsblock) auf dem Gebiet des gesetzlichen Mindestlohns war.

Schlagworter: Grundrechte, Verfassungsblock, Wirtschaftskapitel der Verfassung.

SUMMARY
The Mexican Constitution of 1917 contributed to the structure of national constitutions
the "economic chapter”and, concomitantly, a series of economic, social and cultural
rights (ESCRs). The indissoluble link between ESCRs and the economic model set forth
in the Mexican Constitution is the central subject of this study, which is developed, in
the first instance, on the basis of the history of social (and economic) constitutional-
ism. The study then examines the evolution of the relevant constitutional contents,
grouping them into six categories: labor, agrarian, fiscal, public domain assets, tax law,
and execution of socio-economic policy programs through the National Development
Plan.The study also reviews the routes (executive, legislative, judicial and the autono-
mous constitutional bodies) in which the binomial ESCR-economic model interacts.
Finally, it analyzes an emblematic case (2/2014 Referendum) brought before the Su-
preme Court of Justice of the Nation, for the purpose of reformulating the parameter
of constitutional regularity (constitutional block) with regard to the minimum wage.

Key words: Fundamental right, constitutional block, economic chapter of the Con-
stitution.

Introduccion

Desde su redaccion original (1917) a la fecha (2017), el capitulo econémico de la
Constituciéon mexicana ha mutado sus clausulas, transformando el caracter de los
derechos econémicos, sociales y culturales (DESC) de “normas programaticas” a
“normas operativas” a través de la creacion de los medios y las condiciones para su
aplicacion, lo que ha producido un “efecto reflejo” en el modelo econdémico con el
objetivo de lograr una mejor distribucion de los bienes basicos como garantia de
un minimo vital, y, en el mejor de los casos, para el desarrollo integral del proyec-
to de vida de las personas, en los ambitos individual y colectivo.
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Este objetivo constitucional pasa por cuatro vias en las que interactuan los
DESC con el modelo econémico, las cuales no se excluyen sino, por el contrario, se
complementan, a saber: 1) la via ejecutiva a través del Plan Nacional de Desarrollo
y los planes equivalentes de las entidades federativas, a los que deben sujetarse la
administracion publica —tanto federal como de la Ciudad de México-, los Estados y
los municipios que integran los niveles de Gobierno; 2) la via legislativa a través del
desarrollo normativo a nivel subconstitucional, basicamente mediante leyes marco
también denominadas leyes generales, y el disefio de normas infraconstitucionales
(leyes ordinarias) que regulan DESC, cuya estructura normativa tiene por objeto
equilibrar la distribucion de la riqueza por medio de mecanismos de compensacion
o proteccion especial que generen igualdad formal y material; 3) la “via de la incor-
poracion institucional de dérganos constitucionales auténomos”, como el Consejo
Nacional de Evaluacion de la Politica de Desarrollo Social (Coneval), Instituto Na-
cional de Estadistica y Geografia (Inegi), Instituto Nacional para la Evaluacion de
la Educacion (INEE), Banco de México (Banxico), Instituto Federal de Telecomuni-
caciones (Ifetel), Comision Federal de Competencia Econdmica (Cofece), Instituto
Nacional Electoral (INE), Comision Nacional de Derechos Humanos (CNDH) e
Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacioén y Proteccion de Datos
Personales (INAI); y 4) la via judicial a través del Poder Judicial Federal encabezado
por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion (SCJN) y el Tribunal Electoral, asi
como por los poderes judiciales locales, que a partir del expediente Varios 912/2010*
ejercen control difuso de la Constitucion y, ex officio, de convencionalidad a través
del bloque de constitucionalidad como pardmetro de regularidad.

1. El nacimiento de las constituciones modernas
y del constitucionalismo social®

Los primeros documentos precursores de la constitucion moderna y grandes
textos historicos son: la Magna Charta Libertatum inglesa (1215), la Peticiéon de
derechos o Petition of Rights (1628), el Habeas Corpus (1679), el fragmento de Cons-
tituciéon escrita denominada Bill of Rights (1689) y el Acta de Establecimiento
(1701), documentos que salvaguardan la existencia humana bajo la perspecti-
va de libertad y justicia. De otro lado, la primera Constituciéon contemporanea
fue emitida por el Constituyente de Virginia en 1776,> posteriormente vendria

! Resuelto por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion el 14 de julio de

2011y publicada en el Diario Oficial de la Federacion el 4 de octubre del mismo afno. Ponente:
Margarita Beatriz Luna Ramos. Encargado del engrose: José Ramén Cossio Diaz.
> Extracto tomado de la obra: Addn Maldonado Sanchez, El bloque de constitucionalidad
en México. Hacia su integracion y aplicacién, México, 2017 (trabajo de préxima publicacion).
3 Cfr. Luis Grau, El constitucionalismo americano. Materiales para un curso de historia
de las constituciones, Madrid, Dykinson, Universidad Carlos IIT de Madrid, 2011, pp. 43-45;
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la Constitucion Federal de Estados Unidos de América de 1787* mientras que
en Europa el planteamiento de la necesidad de codificacion constitucionalista se
produjo en la Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789,
asi como en la Asamblea Constituyente francesa de 1790 y, finalmente, en la Cons-
titucion de Francia de 1793.

A dichos textos fundamentales se debe sumar la Constitucion de Cadiz de 1812,
que constituye la base de las constituciones mexicanas y de otras de América Latina,
hasta llegar al constitucionalismo social con la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos de 1917 y la Constitucion de Weimar de 1919;° vendrian ense-
guida a incorporar DESC: Espana (1931), Peru (1933), Uruguay (1934), Cuba (1940),
Brasil (1946), Argentina (1949) y la Unién Soviética (de 1977).

El constitucionalismo social se define por dos elementos: uno sustantivo y otro
adjetivo.” La parte sustantiva se refiere al conjunto de clausulas constitucionales y
convencionales (bloque de constitucionalidad/convencionalidad) que componen
el capitulo econémico de la Constitucién, cuyo bloque de normas esencialmente
persigue evitar la desigualdad econémica entre las personas, combatir la pobreza,
asegurar el acceso a los servicios publicos de salud, educacién, seguridad social y
vivienda, con el objetivo de alcanzar el desarrollo humano;® mientras que la parte
adjetiva se integra por los mecanismos institucionales y garantias para lograr el

Richard L. Perry y John C. Cooper, Sources of our Liberties, 3 ed., Chicago, American Bar
Foundation, 1962, p. 302.

4 Luis Grau, Los origenes del constitucionalismo norteamericano, Madrid, Dykinson,
Universidad Carlos III de Madrid, t. II, 2009.

> A pesar de ser México pionero en incorporar elementos del capitulo econdémico en la
Constitucidn, no cuenta, como la Constitucion espaflola de 1978, conun capitulo econdmico
(capitulo tercero), denominado “De los principios rectores de la politica social y econémica”
(Héctor Fix-Zamudio, “Estado social de derecho y cambio constitucional’, en Jorge Carpizo
y Jorge Madrazo (coords.), Memoria del III Congreso Nacional de Derecho Constitucional,
México, 1984, pp. 338-339).

6 Maria del Rosario Huerta Lara, “Los conceptos de Estado social de derecho, bienestar
social e interés colectivo’, Revista Letras Juridicas, nim. 18, Veracruz, Centro de Estudios sobre
Derecho, Globalizacion y Seguridad de la Universidad Veracruzana, 2008, p. 1-3.

7 Francisco Sudrez Davila, EI proyecto econémico de nuestra Constitucién. Economia y
Constitucién, Memoria del IV Congreso Nacional de Derecho Constitucional, t. IV, Diego Va-
ladés, Rodrigo Gutiérrez Rivas (coords.), Instituto de Investigaciones Juridicas, Serie Doctrina
Juridica, nam. 65, pp. 214-215. Citado en Carlos Norberto Valero Flores, El capitulo econémico
de la constitucion y el desarrollo de México, México, Camara de Diputados LX Legislatura,
Cedip, 2008, pp. 22.

8 El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) ha sefialado que: “El
desarrollo humano tiene por objeto las libertades humanas: la libertad de desarrollar todo el
potencial de cada vida humana —no solo el de unas pocas ni tampoco el de la mayoria, sino
el de todas las vidas de cada rincén del planeta- ahora y en el futuro. Esta dimension univer-
sal es lo que confiere al enfoque del desarrollo humano su singularidad” (PNUD, “Prélogo”,
Informe sobre Desarrollo Humano 2016, Washington, D.C., 2016, p. iii).
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equilibrio entre los derechos civiles y politicos (teoria individualista), y los derechos
econémicos, sociales y culturales (teoria social y colectiva).

La teoria individualista obliga al Estado a “no hacer”, que significa dejar plena
libertad a las personas en el ejercicio de sus derechos con sus connaturales limites
frente a terceros. Por su parte, la teoria social y colectiva conmina al Estado “a hacer”,
lo que se traduce en una intervencion estatal en primera instancia, y, en un segundo
momento, en la participacion del sector social y privado en diversos ambitos en el
ejercicio de los derechos, esencialmente en el rubro econémico.

2. La Constitucion mexicana: las reformas constitucionales
a su capitulo econémico (1917-2017)

Los cambios sociales y politicos, las revoluciones tecnoldgicas, la interaccion inter-
cultural de las naciones y los pueblos, y los fendmenos econdmicos hacen visible
lo evidente: la historicidad de los derechos, lo que significa que historia y derecho
requieren estudiarse en conjunto para entender mejor el contenido, los alcances y
limites del ejercicio de los derechos. Sin embargo, las reformas realizadas tanto al
nucleo duro del capitulo econémico de la Constitucién como a sus normas com-
plementarias que integran el bloque de constitucionalidad en materia econdmica,
se analizan desde una perspectiva general dada su densidad y complejidad.

Derivado de lo anterior es importante analizar la evolucion de los articulos cons-
titucionales que integran el capitulo econémico de la Norma Fundamental mexicana,
mismo que se ha ampliado con el devenir de los afios con el afan de lograr no solo
la igualdad formal ante la ley, sino también la igualdad material con miras al desa-
rrollo humano que garantice un “minimo vital” para la satisfaccion del proyecto de
vida de las personas, lo que sin duda tiene un efecto reflejo en el modelo econémico
constitucionalizado.

La Constitucion de los Estados Unidos Mexicanos, en su redaccién original
(1917), establecio en su seno el “constitucionalismo social”, derivado de la Revolucion
(1910-1917), esencialmente producto de dos grandes sectores sociales: el agrario (art.
27) y el laboral (art. 123), disefiando un nuevo modelo de distribucién de la riqueza
(modelo econdmico) que dio paso a nuevos derechos pilares del desarrollo huma-
no, como el derecho la educacion (art. 3), al trabajo (arts. 5 y 123) y sus garantias de
derecho al paro de labores y huelga (art. 123, f. XVII y XVIII), derecho a la propie-
dad privada, social y ejidal (art. 27), prohibiciéon de monopolios (art. 28), derecho
alalibre competencia (art. 28). Asimismo, se otorgaron facultades extraordinarias
para legislar al Ejecutivo como la facultad privativa de la federacion para gravar las
mercancias que se importen o exporten o que pasen de trdansito por el territorio na-
cional, asi como reglamentar en todo tiempo y aun prohibir, por motivos de seguridad
o de policia, la circulacion en el interior de la Republica, basicamente de productos
y servicios (arts. 49 y 131).
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Este disefio constitucional (constitucionalizacion de la politica social redistributi-
va), incluia la propiedad originaria y el dominio directo de todos los bienes natura-
les en favor de la nacion (art. 27), aunque con la facultad de establecer concesiones
otorgadas por el Gobierno federal (art. 27, parrafo sexto) y declaracion de nulidad
de contratos y concesiones de 1857 a 1917 que hayan traido por consecuencia el aca-
paramiento de tierras, aguas y riquezas naturales de la nacion, por una sola persona o
sociedad, si implicaban perjuicios graves para el interés puiblico (art. 27 Gltimo parrafo).
Asimismo, se establecié un Banco Central (art. 28, primer parrafo).

Por otro lado, originalmente el Congreso tenia las siguientes facultades: a) disefiar
las bases y aprobar los empréstitos celebrados por el Ejecutivo para mandar pagar la
deuda publica (art. 73, fraccion VIII); b) expedir aranceles sobre el comercio exterior
(art. 73, f. IX); ¢) legislar en toda la Republica sobre mineria, comercio, instituciones
de crédito, y establecer el Banco de Emision Unico, en los términos del articulo 28 de
la Constitucién (art. 73, fraccion X). Destaca como facultad exclusiva de la Cdmara
de Diputados la aprobacién del presupuesto anual de gastos (art. 74, fraccion IV).

Como puede advertirse, dicha estructura constitucional regulaba los aspectos
basicos del régimen econdmico-social posrevolucionario.

En la medida que el pais se industrializd y genero relaciones bilaterales y multi-
laterales a nivel internacional en materia comercial, arancelaria e impositiva, aquel
germen del constitucionalismo social tuvo que evolucionar a través del perfecciona-
miento de las disposiciones constitucionales que son consideradas como el niicleo
duro del capitulo econémico de la Constitucion, inicialmente compuesto en 1917 por
los articulos 3, 5, 27, 28, 49, 73, 74, 123 y 131, cuyo nucleo se reformd® y ampli6 con el
tiempo* para quedar integrado por los articulos 3, 4, 5, 25, parrafos tercero y quinto,
26, 27, 28 y 123, A, fracciones VI, IX, XII, XXIX, B, fracciéon XII, y sumando como
normas complementarias que conforman el bloque de regularidad en materia econo-
mica los articulos 31, fraccion IV, 49, 73, fracciones VIII, XXIX-D, XXIX-E, XXIX-
F y XXIX-W, 74, fracciones IV, VI y VII, 79, 89, 115, fracciéon IV, 117, 118, 131 y 134,
cuyo conjunto de normas podemos agrupar en cinco grandes rubros: 1) régimen
laboral, 2) régimen agrario y ejidal, 3) régimen de los bienes publicos propiedad
de la nacién y su concesion, permiso o licencia, 4) régimen fiscal, financiero y
presupuestario, y 5) ejecucion de planes y programas a través del Plan Nacional
de Desarrollo y los Planes de Desarrollo de los Estados y de la Ciudad de México.
Veamos enseguida, como se conforma cada sector:

9 Se destaca la reforma constitucional de 3 de febrero de 1983.

'° Enlalinea del tiempo podriamos considerar las siguientes etapas: de 1917 a1933; de 1934
a1970; de 1970 a1982;1983 a1988; y 1988 a la fecha (2017). Etapas tomadas de: Francisco Sudrez
Davila, “La evolucion del proyecto econdmico de la Constitucion de 1917 y los cambios en el
modelo de desarrollo del pais: ;congruencia, vigencia o utopia?”, en Francisco Alberto Ibarra
Palafox et al. (coords.), Cien ensayos para el centenario. Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, t. 3: Estudios econémicos y sociales, México, UNAM-IIJ, 2017, pp. 389-397.
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2.1. Régimen laboral y derecho empresarial/derecho econémico

El constitucionalismo social, en la redaccion original de 1917, requeria de mayores
elementos institucionales para salvar los obstaculos ejecutivos-operativos a fin de
hacer eficaz el nuevo catalogo de derechos sociales, produciendo su primer re-
forma constitucional en 1921, en la que se dieron facultades a la Federacion para
establecer en toda la Republica escuelas rurales, elementales, secundarias, superiores
y profesionales.” Posteriormente, se produjo la reforma de 1933, que dio la facultad
al Congreso de emitir las leyes del trabajo reglamentarias del articulo 123 de la
propia Constitucion.” En ese mismo ano se reformo la fraccion IX del articulo 123
constitucional, para permitir a las juntas centrales de conciliacion y arbitraje de los
estados, fijar el salario minimo cuando este no fuera fijado por las comisiones espe-
ciales municipales.® Hasta aqui estas tres reformas a la Constitucién comenzaban
a delinear el desarrollo institucional y legislativo de los derechos laborales.

Ante el establecimiento de escuelas urbanas y rurales en todo el pais (reforma de
1921), en 1934 la reforma constitucional al articulo 3 y a la fraccion XXV del 73 dela
Carta Magna estableci6 como perfil ideoldgico de la educacion su cardcter socialista,
modificando los principios de la funcién educativa.' Sin embargo, dicha ideologia
se suprimié por reforma de 1946" y se reestructuraron sus principios. Ahora bien,
en 1962 se reformd el articulo 123 con el objeto de establecer la jornada maxima de
trabajo nocturno, regular el trabajo de los menores, los salarios minimos, la par-
ticipacion en las utilidades de las empresas y el arbitraje e indemnizacién laboral .’

En este mismo sentido, atendiendo al “principio de interdependencia” de los
DESC, en 1972 se reforma la fraccion XII del apartado A del articulo 123 de la Consti-
tucion, que establecio las bases de la seguridad social a través del Instituto del Fondo
Nacional de la Vivienda para los Trabajadores (Infonavit) y, en consecuencia, con-
siderando de utilidad publica la expedicion de la Ley del Infonavit que regularia la
creacion del organismo que administra los recursos de dicho fondo.” Esta reforma
de 1972 se robustecid con la de 1983, que reform¢ el articulo 4, consagrando en la
Constitucion el derecho de toda familia a disfrutar de vivienda digna y decorosa, y
preciso6 que la Ley del Infonavit estableceria los instrumentos y apoyos necesarios
para alcanzar este objetivo."®

Publicada en el Diario Oficial de la Federacién, 8 de julio de 1921.
Ibid., 27 de abril de 1933.

3 Ibid., 4 de noviembre de 1933.

4 Ibid., 13 de diciembre de 1934.

5 Ibid., 30 de diciembre de 1946.

Ibid., 21 de noviembre de 1962.

7 Ibid., 14 de febrero de 1972.

8 Ibid., 7 de febrero de 1983.
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Por su parte, en 1978 se adiciona la fraccién XII y se reforma la fraccion XIII,
ambas del apartado “A” del articulo 123 de la Constitucion, para incorporar la obli-
gacion de las empresas de proporcionar a sus trabajadores capacitacion o adiestra-
miento para el trabajo con base en los sistemas y procedimientos que determine
la ley reglamentaria (Ley Federal del Trabajo).” En este mismo afio se adicioné un
parrafo inicial al articulo 123 que reconocié a nivel constitucional que toda persona
tiene derecho al trabajo digno y socialmente 1itil, y establece que, para este propdsi-
to, se promoveran la creacion de empleos y la organizacion social para el trabajo,
conforme a la Ley Secundaria (LFT).>°

Sin embargo, una de las reformas mds trascendentes para el régimen econémico
y de los “derechos humanos basicos” fue la de 1986, por la que se modifico la fraccion
VIdel inciso A) del articulo 123 constitucional que otorgé a la Comision Nacional
de Salarios Minimos la funcién de fijar los salarios minimos que deben regir en
todo el pais,” que por cierto, es una facultad que se pone en tela de juicio para su
reconfiguracion por férmulas del Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica
de Desarrollo Social (Coneval) para combatir la pobreza, en la tltima seccion de
este trabajo (consulta popular 2/2014). Finalmente, debe sefialarse que por refor-
ma constitucional de 24 de febrero de 2017, la justicia laboral se judicializa formal
y materialmente, es decir, las Juntas de Conciliacién y Arbitraje desaparecen para
crear drganos judiciales (juzgados) que resuelvan controversias laborales;* si a ello
sumamos que la Ley de Amparo de 2013 permite el amparo colectivo a través del in-
terés legitimo (defensa de constitucionalidad o legalidad) y la incorporacién en 2011
de las acciones colectivas al Codigo Federal de Procedimientos Civiles (defensa de
legalidad o constitucionalidad), caeremos en la cuenta de la creacién de condiciones
para la conversion de normas programaticas a normas operativas de aspectos que
inciden con el capitulo econémico de la Constitucion.

En este tenor, estas reformas constitucionales en materia obrero-patronal sin
duda impactan en el modelo econémico de nuestro pais debido a que permiten,
por via del derecho laboral, introducir instrumentos de compensacion y proteccion
hacia la clase trabajadora y su convivencia con el capital (con las fuentes de empleo,
reparto de utilidades, sistemas de seguridad social).

2.2. Régimen agrario/ejidal/campesino/indigena y sus relaciones
con la economia a pequeia, mediana y gran escala

Por cuanto hace a la materia agraria, vendria la primer gran reforma al articulo 27
constitucional en 1934, para el efecto de establecer, por una parte, el derecho de los

9 Ibid., 9 de enero de 1978.

29 Ibid., 19 de diciembre de 1978.
2! Ibid., 23 de diciembre de 1986.
*> Ibid., 24 de febrero de 2017.
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centros de poblacion a recibir tierras suficientes, asi como la restitucion y dotacién
de tierras, y por otra, conceder facultades extraordinarias al Ejecutivo Federal
(presidente de la Republica) para expedir: 1) la Ley Reglamentaria del articulo 27
constitucional, denominada Ley Agraria, que fija las bases para una nueva “codi-
ficacién agraria’, y 2) una nueva Ley de Secretarias de Estado y Departamentos,
que mas adelante se convertiria en la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal.”

Ya para 1947 se reformarian las fracciones X, XIV y XV del articulo 27 constitu-
cional, por las que se aumenta el tamario de la superficie de dotacion que se concede
a los niicleos de poblacion ejidal, y otorga a los pequerios propietarios agricolas o ga-
naderos en explotacion, que posean certificados de inafectabilidad, y se les dota del
derecho a promover el juicio de amparo contra la privacion o afectacion agraria de
sus tierras o aguas.**

Atendiendo a la industrializacion del campo, para 1992 se prepara a la propiedad
ejidal para mercantilizarla mediante la reforma al articulo 27, por el que cambia el
concepto de “pequena propiedad agricola en explotacion’, por el de “pequenia pro-
piedad rural”; asimismo, se establecen las bases para facilitar la inversion y nuevas
formas de asociacion en el campo y se regula el establecimiento de tribunales agrarios
de plena jurisdiccion, asi como la definicion de la pequena propiedad forestal. Bajo
este disefo, la citada reforma permitid la constitucion de sociedades mercantiles
en el campo y, en general, en los temas de la tierra, y reconocio la capacidad de
los ejidatarios para decidir las formas que deben adoptar y los vinculos que deseen
establecer entre ellos para aprovechar su territorio.”

Es oportuno reiterar que tales aspectos constitucionales para la vigencia de los
DESC se acompanan institucionalmente de una serie de programas de apoyo al
campo,* y de la inclusion de figuras procesales para la defensa de la tierra en la Ley
de Amparo de 2013, entre las que destacan el amparo colectivo a través del interés
legitimo (defensa de constitucionalidad o legalidad), asi como el plazo de siete afios
para interponer juicio de amparo, pruebas para mejor proveer y suplencia de la queja.
No menos importante es la incorporacion, en 2011, de las acciones colectivas al Co-
digo Federal de Procedimientos Civiles (defensa de legalidad o constitucionalidad).

Por tanto, las reformas constitucionales en materia agraria aqui resefiadas, sin
duda inciden en el modelo econdémico constitucional, via derecho agrario, para

23 Ibid., 10 de enero de 1934.

*4 Ibid., 12 de febrero de 1947.

% Ibid., 6 de enero de 1992.

26 Los programas que a la fecha implementa el Gobierno federal a través de la Secretaria
de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion (Sagarpa) son: 1) Fomento
ala Agricultura, de productividad rural, 2) Productividad y Competitividad Agroalimenta-
ria, 3) Fomento Ganadero, 4) Fomento a la Productividad Pesquera y Acuicola, 5) Sanidad e
Inocuidad Agroalimentaria, 6) Comercializacién y Desarrollo de Mercados, 7) Concurrencia
con las Entidades Federativas, 8) Apoyos a Pequefios Productores.
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introducir instrumentos de compensacion y proteccion hacia la clase campesina e
indigena, y su convivencia con la globalizaciéon y mercantilizacién de los recursos
naturales que constitucionalmente les pertenecen.

2.3. Régimen de los bienes publicos propiedad de la nacion
y su concesion, permiso o licencia a la iniciativa privada, y
su desarrollo via empresa publica o explotacién directa
por parte del Estado

Ahora bien, respecto a la propiedad originaria y dominio de los bienes naturales
en favor de la nacion, se emitiria la reforma en materia energética de 1934 a fin de
dar facultad al Congreso de la Union para legislar sobre energia eléctrica y para fi-
jar los rendimientos de los impuestos que correspondan.” Por su parte, la reforma
constitucional de diciembre de 1960 adicion6 un pérrafo sexto al articulo 27, que
determiné que corresponde exclusivamente a la nacién, conducir, transformar, dis-
tribuir y abastecer energia eléctrica que tenga por objeto la prestacion de servicio pii-
blico, prohibiendo en esta materia el otorgamiento concesiones a los particulares.?®

Asimismo, esta reforma estableci6 la facultad al Congreso para legislar en toda
la Republica sobre industria cinematografica,” un rubro que tiene especial protec-
cién en materia de derechos de autor y propiedad intelectual para el desarrollo de
la economia en el sector de bienes culturales y artisticos.

Por otra parte, en 1940 se adiciond el parrafo sexto al articulo 27 constitucional
para regular que, tratdndose del petrdleo y de los carburos de hidrégeno sélidos, liquidos
0 gaseosos, no se expedirdn concesiones en la materia 'y, consecuentemente, la Ley Re-
glamentaria determinaria la forma en que la nacién llevaria a cabo las explotaciones
de esos productos.*® Esta disposicion constitucional se volvié a reformar en 1960 en
los parrafos cuarto, quinto, sexto y séptimo fraccion I, asi como los articulos 42 y 48,
prohibiendo expresamente las concesiones y los contratos tratdndose de petréleo y de
los carburos de hidrégeno sélido, liquidos o gaseosos, y suprimié cualquier concesion
o contrato que se haya otorgado sobre esta materia. Asimismo, se declar6 el domi-
nio directo de la Nacion de todos los recursos naturales de la plataforma continental
y los zocalos submarinos de las islas, y se detallaron los elementos territoriales que
dependen directamente del Gobierno de la Federacion.* Por su parte, la reforma

%7 Publicada en el Diario Oficial de la Federacién, 18 de enero de 1934.
8

N

Ibid., 29 de diciembre de 1960.

9 Tbid., 18 de enero de 1935.

39 Ibid., 9 de noviembre de 1940. A la fecha, ademas del marco constitucional, en la materia
se cuenta con la siguiente legislacion: Ley de Hidrocarburos, Ley de Ingresos sobre Hidrocar-
buros, Ley de la Agencia Nacional de Seguridad Industrial y de Proteccién al Medio Ambiente
del Sector Hidrocarburos y la Ley Federal para Prevenir y Sancionar los Delitos Cometidos
en Materia de Hidrocarburos.

3 Publicada en el Diario Oficial de la Federacién, 20 de enero de 1960.
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de 1976 adiciond al texto del articulo 27 de la Constitucién el establecimiento de una
zona econémica exclusiva situada fuera del mar territorial en la cual la nacion ejerce
derechos de soberania.*

En materia de aguas, la reforma de 1945 estableci6 en favor del Ejecutivo la fa-
cultad de reglamentar la extraccion, utilizacién y aprovechamiento de aguas del
subsuelo y otras aguas propiedad de la naciéon.* Hoy, por cierto, la Constitucion
contempla el derecho humano al agua.

En 1995 se reform¢ el articulo 28, cuarto parrafo, para otorgar a la comunicacion
via satélite y a los ferrocarriles el cardcter de “dreas prioritarias” para el desarrollo na-
cional, y permite al Estado otorgar concesiones o permisos en estos rubros.>* Aqui
es oportuno recordar la distincion entre areas prioritarias y areas estratégicas. En las
primeras se permite la participacion del sector privado, mientras que las segundas
son de explotacion y manejo exclusivo de la nacion.

En 1971 se adicionala base 4 de la fraccion XVI del articulo 73 de la Constitucidn,
que faculta al Consejo de Salubridad General para adoptar medidas encaminadas a
prevenir la contaminacién ambiental, hoy un tema de enorme relevancia en materia
de derecho ambiental que conforma los derechos econémicos, sociales, culturales
y ambientales (Desca).

Ante la constante demanda y explotacion de los recursos naturales, a efecto de
mantener una “economia sustentable” basada en tales recursos, en 1987 se reformo el
parrafo tercero del articulo 27 y se adicion6 una fraccion XXIX-Gal articulo 73 dela
Constitucion que elevé a rango constitucional el derecho de la nacion para preservar
y restaurar el equilibrio ecoldgico. Asimismo, faculté al Congreso para expedir leyes
en materia de proteccion al ambiente y de preservacion y restauracion del equilibrio
ecolégico, que establezcan la concurrencia de los tres niveles de Gobierno (federal,
estatal y municipal).® Lo anterior hace que, mediante reforma de 1999, se adicione
un parrafo quinto al articulo 4 y se reforme el parrafo primero del articulo 25, elevan-
do a rango constitucional el derecho de toda persona a un medio ambiente adecuado
para su desarrollo y bienestar. Ademas de incluir el término “sustentable” entre los
principios de observancia constitucional para la rectoria del desarrollo nacional.’”

Por reforma constitucional de 2003 se adiciond una fraccion XXIX-K al articulo
73 que faculta al Congreso de la Union para expedir leyes en materia de turismo, es-
tablece la concurrencia de los tres niveles de Gobierno, asi como la participacion de
los sectores social y privado en el sector.?® Esta misma concurrencia se establecié en

3 Ibid., 6 de febrero de 1976.
3 Ibid., 21 de abril de 1945.
34 Ibid., 2 de marzo de 1995.
¥ Ibid., 6 de julio de 1971.

3¢ Ibid., 10 de agosto de 1987.
% Ibid., 26 de junio de 1999.

38 Ibid., 29 de septiembre de 2003.
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materia de pesca y acuicultura mediante reforma de 2004, a través de la participa-
cion de los sectores social y privado en concierto con los diversos niveles de gobierno.®

Para complementar la evolucion en materia de desarrollo sustentable, y mantener
cierto control sobre las personas juridicas, mediante reforma de 2007 se adiciono
una fraccién XXIX-N al articulo 73, que faculta al Congreso para expedir leyes en
materia de constitucion, organizacion, funcionamiento y extincién de socieda-
des cooperativas.*® Esta regulacion de caracter federal ha permitido mantener un
estandar y control de datos a nivel nacional de las sociedades que operan bajo el
esquema cooperativo, lo que abona a su control, sobre todo, si se busca sustentabi-
lidad econémica.

Para el afo 2013 se reformaron y adicionaron los articulos 25, 26 y 27 de la Cons-
titucion en materia de energia, permitiendo al Estado llevar a cabo las actividades de
exploracién y extraccion del petréleo y demds hidrocarburos mediante asignaciones a
empresas productivas del Estado o a través de contratos con estas o con particulares,
y dando la posibilidad de celebrar contratos con particulares en materia de servicio
publico de transmision y distribucion de energia eléctrica.* Asimismo, se crea el Fondo
Mexicano del Petroleo para la Estabilizacion y el Desarrollo.*

Al analizar el contexto de reformas constitucionales en materia de bienes publicos
propiedad de la nacién y su concesion, permiso o licencia a la iniciativa privada, y
su desarrollo via empresa publica o explotacion directa por parte del Estado para
generar un modelo econdmico compartido entre el sector privado y social, y la par-
ticipacion y rectoria en las areas estratégicas por parte del Gobierno que decanten
en un mejor aprovechamiento de los recursos naturales con base en el principio de
sustentabilidad, pero sobre todo, como medios para lograr una mejor redistribucién
de la riqueza generada por los bienes naturales del pais, se sostiene que los DESC
han migrado de normas programaticas a normas operativas.

En 2013 se reforman los parrafos primero y ultimo del articulo 25, asi como el
parrafo primero y tercero del apartado A del articulo 26 de la Constitucion para in-
cluir la competitividad econémica como elemento del desarrollo nacional.# En ese
mismo afo se reformaron y adicionaron diversas disposiciones de los articulos 60,
70, 27, 28, 73, 78, 94 y 105 constitucionales, en materia de telecomunicaciones, para
establecer una Comision Federal de Competencia Econdmica (Cofece) y el Insti-
tuto Federal de Telecomunicaciones (Ifetel) como 6rganos publicos auténomos.**

3 Ibid., 27 de septiembre de 2004.
4° Ibid., 15 de agosto de 2007.

41 Institucionalmente, el Gobierno federal cuenta con dos grandes dependencias del Poder
Ejecutivo Federal para atender y regular este sector: la Comisién Nacional de Hidrocarburos,
y la Comisién Reguladora de Energia, reguladas por la Ley de Organos Reguladores Coordi-
nados en Materia Energética.

4* Publicada en el Diario Oficial de la Federacion, 20 de diciembre de 2013.
4 Ibid., 5 de junio de 2013.
4 Ibid., 11 de junio de 2013.
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2.4. Régimen fiscal, financiero y presupuestario

Por otra parte, no se podria entender el capitulo econdmico de la Constitucion,
y la satisfaccion y vigencia de los DESC sin analizar la arquitectura del régimen
fiscal, financiero y presupuestario del Estado, pues de ello depende la correcta
recaudacion de los ingresos, el manejo y la aplicacion de los recursos a efecto de
planear los egresos de manera eficiente y eficaz.

Bajo dicha premisa, por reforma constitucional de 1942 se modificaron los ar-
ticulos 73 y 117 a fin de regular las contribuciones sobre produccién y consumo de
tabacos labrados —actualmente se le conoce como Impuesto Especial sobre Produc-
ciény Servicios (IEPS)-.# Asimismo, mediante diversa reforma de 1947, se adiciond
la fraccion XXIX del articulo 73 de la Norma Fundamental, que otorgé al Congreso
de la Unidn la facultad para establecer contribuciones especiales sobre produccion y
consumo de cerveza.*® Por ser relevante para el sector, en 1951 se adiciond el articulo
131y se reformo el articulo 49 de la Constitucion para establecer que el Ejecutivo
Federal podra ser facultado por el Congreso para: 1) aumentar, disminuir o suprimir
las cuotas de las tarifas de exportacion e importacion que expida el propio Con-
greso, asi como para crear otras, restringir, y 2) para prohibir las importaciones, las
exportaciones y el transito de productos y articulos, cuando lo estime urgente, a fin
de regular el comercio exterior, la economia del pais, la estabilidad de la produccién
nacional, o con otro propdsito en beneficio del pais.#

En 1946 se reformo la fraccion VIII del articulo 73 y se adiciono la fraccion
VIII del articulo 117 de la Constitucion, para establecer las condiciones en materia
de “deuda publica’, precisando que los empréstitos que celebre el Ejecutivo deberdn
destinarse a la ejecucion de obras que directamente produzcan un incremento en los
ingresos publicos, salvo aquellos que se realicen con propositos de regulaciéon mone-
taria, operaciones de conversion y los que se contraten durante alguna emergencia.*®

Dicha reforma constitucional de 1946 se complementaria con la diversa de 1981,
por la que se reformd la fraccion VIII del articulo 117 de la Constitucion, que autoriza
a los Estados y municipios contraer obligaciones o empréstitos cuando se destinen a
“inversiones publicas productivas”, conforme a las bases y los montos que establez-
can las legislaturas locales en la ley y en los respectivos presupuestos (de egresos).*

Una reforma notable es la relativa a la nacionalizacion de la banca, en 1982, que
modificé el articulo 73 en sus fracciones X y XVIII, y adiciond los articulos 28 y
123, apartado B de la Constitucion para establecer que el servicio piiblico de banca
y crédito seria prestado exclusivamente por el Estado y no seria objeto de concesion

4 Ibid., 24 de octubre de 1942.

4% Ibid., 10 de febrero de 1949.

47 Ibid., 28 de marzo de 1951

48 Ibid., 30 de diciembre de 1946.
49 Ibid., 21 de abril de 1981.
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a particulares,’® cuya disposicién constitucional se suprimi6 (deroga el parr. quin-
to del art. 28) por reforma de 1990 a efecto de “privatizar la banca multiple”s* Por
cuanto hace a la banca central (Banxico), por reforma de 1993 a los articulos 28, 73
y 123 de la Carta Magna se otorgd autonomia constitucional al banco central y se
establecieron las bases para su conformacion y atribuciones.>*

Asimismo, es relevante sefialar que la reforma de 1983 modificé y adiciond los
articulos 16, 25, 26, 27, fracciones XIX y XX; 28, 73, fracciones XXIX-D, XXIX-Ey
XXIX-F, para incorporar las bases constitucionales para la rectoria del Estado en
la organizacién de un sistema de planeacion democratica del desarrollo nacional.
Asi también, define las dreas de interés publico reservadas al Estado, y amplia las
facultades del Congreso relacionadas con la planeacion del desarrollo econémico
y la inversion.’

Una institucién muy importante surgio a partir de la reforma de 2006, por la
que se declaran reformados los articulos 26 y 73 fraccion XXIX-D, que otorgé al
Inegi el caracter de 6rgano constitucional autonomo (OCA). Asimismo, establecié
las bases del Sistema Nacional de Informacién Estadistica y Geografica, y faculto
al Congreso para expedir leyes en materia de informacion estadistica y geografia.>*

De la misma manera, la trascendente reforma constitucional de 2008 a los articu-
los 73,74,79,116,122 y 134 en 2008, facultd al Congreso para expedir leyes en materia
de contabilidad gubernamental aplicables a los tres niveles de Gobierno. Al modificar
los plazos para la presentacion y revision de la Cuenta Publica, fortalece concomi-
tantemente las facultades de la Auditoria Superior de la Federacion en la materia.s

En este mismo sentido, en 2015 se reformaron y adicionaron los articulos 25, 73,
79, 108, 116 y 117 de la Constitucion, en materia de disciplina financiera de las en-
tidades federativas y los municipios,’® que se complemento al dia siguiente con la
reforma, adicién y derogacion de diversas disposiciones de los articulos 22, 28, 41,
73, 74, 76, 79,104, 108, 109, 113, 114, 116 y 122 en materia de combate a la corrupcion,
creandose el sistema nacional anticorrupcion,” el cual dota de mayores herramientas
a las auditorias estatales para la revision de las cuentas publicas. Se dio también un
evento de la mayor trascendencia juridica: la homologacion y el establecimiento de
los plazos de caducidad y prescripcion en materia de responsabilidades administra-
tivas de los servidores publicos a través del desarrollo legislativo de dicha reforma
por la que se expidid la Ley General Responsabilidades Administrativas.

50

Ibid., 17 de noviembre de 1982.
51 Ibid., 17 de noviembre de 1990.
52 Ibid., 20 de agosto de 1993.

53 Ibid., 3 de febrero de 1983.

>4 Ibid., 7 de abril de 2006.

> Ibid., 7 de mayo de 2008.

56 Ibid., 26 de mayo de 2015.
*7 Ibid., 27 de mayo de 2015.
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2.5. Ejecucion de planes y programas: Plan Nacional de Desarrollo
y creacion de drganos constitucionalmente autonomos (OCA)

Un tema de la mayor importancia para volver operativo el capitulo econdémico
de la Constitucion se da a través de la “via ejecutiva” mediante el Plan Nacional de
Desarrollo y los planes equivalentes de las entidades federativas, a los que debe
sujetarse la administracion publica tanto federal como de la Ciudad de México,
los estados y los municipios que integran los niveles de Gobierno; tan es asi, que
existen ordenamientos que establecen la obligatoriedad de dichos planes. A ni-
vel federal podemos mencionar la Ley de Planeacion, cuyo ordenamiento local
se reproduce por los congresos de las entidades federativas. Es a través de dicha
planeaciéon administrativa que se materializa, revisa y supervisa el apego a los
presupuestos de egresos, y que permite la focalizacion de la contabilidad guberna-
mental y la revision de las cuentas publicas (véanse las reformas constitucionales
en la materia).

A su vez, las clausulas constitucionales que integran el capitulo econdmico, per
se, no garantizan la fidelidad de los fines y objetivos del constitucionalismo social
(economia mixta), sino que requieren de instituciones que hagan realidad la letra de
la Constitucion. Asi, el constitucionalismo moderno, en su division tradicional de
poderes, ha realizado la incorporacion institucional de “6rganos constitucionales auté-
nomos” que constituyen la maquinaria de los DESC. En el caso de México se cuenta
con el Coneval, Inegi, INEE, Banxico, Ifetel, Cofece, INE, CNDH e INAIL

3. Los derechos fundamentales y las garantias institucionales
inmersas en el capitulo econémico de la Constitucion

Ha quedado patente que la esencia del constitucionalismo social (capitulo econd-
mico de la Constitucién) permite la participacion de los sectores publico, social
y privado en las actividades econdmicas (economia mixta),”® y que la rectoria del
Estado en el ambito econdémico, asi como la planeacion nacional, constituyen la

58 Los principios de la economifa mixta los podemos encontrar en diversos articulos de
la Ley Suprema; por ejemplo, en el parrafo tercero del articulo 25, que menciona como acto-
res del desarrollo econdémico nacional a los sectores publico, privado y social. Aparte de las
areas estratégicas, la Constitucion menciona también a las dreas prioritarias, aunque deja su
desarrollo a la ley ordinaria (art. 25, parr. quinto), refiriéndose en concreto solamente a la co-
municacion via satélite y alos ferrocarriles (art. 28, parr. cuarto). En el parrafo quinto precisa
también que el Estado contara con los organismos y las empresas que requiera para el eficaz
manejo de las dreas estratégicas a su cargo, y las actividades de cardcter prioritario donde, de
acuerdo con las leyes, participe por si o con los sectores social y privado (Carlos Norberto
Valero Flores, El capitulo econémico de la constitucion y el desarrollo de México, México, Ca-
mara de Diputados LX Legislatura, Cedip, 2008, pp. 66).
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garantia*®® de los derechos econdmicos, sociales, culturales y ambientales (Desca)
a efecto de armonizarlos con los derechos civiles y politicos cuyo “objetivo consti-
tucional” es el desarrollo humano.®

El niicleo duro del capitulo economico de la Constitucion se integra por los articu-
los: 3 (derecho ala educacion basica y media superior y su gratuidad);* 4 (derecho a
la salud, al ambiente sano, derecho al agua, a la alimentacion suficiente y de calidad;
derecho a la vivienda);** 5° y 123 (derecho al trabajo y sistema de seguridad social);
25 (rectoria del Estado en el desarrollo nacional, economia mixta, justa distribucion
delingreso yla riqueza, estabilidad de las finanzas publicas y del sistema financiero,
exclusividad del sector publico en las “dreas estratégicas”® y concurrencia del sector

privado y social en las “dreas prioritarias’* y mejora regulatoria),® 26, apartado A

(Sistema Nacional de Planeacion y derecho a la consulta popular para el desarrollo

> Jorge Moreno Collado, “El capitulo econdémico de la Constitucion’, en Jorge Carpizo
Madrazo (coord.), Memoria del III Congreso Nacional de Derecho Constitucional, México,
UNAM-IIJ, 1984, p. 513.

60 En términos del articulo 25 constitucional, el desarrollo humano lo podriamos enten-
der con el siguiente extracto de dicha norma fundamental: “que, mediante la competitividad,
el fomento del crecimiento econdmico y el empleo y una mds justa distribucién del ingreso
ylariqueza, permita el pleno ejercicio dela libertad y la dignidad de los individuos, grupos
y clases sociales, cuya seguridad protege esta Constitucion”

' Por reforma constitucional publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 9 de
febrero de 2012 se incorporé como obligatoria la educacién media superior, al reformarse
el parrafo primero, el inciso ¢) de la fraccion II y la fraccién V del articulo 3, y la fraccion I
del articulo 31 de la Constitucion.

62 Reforma constitucional publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 13 de noviembre
de 2011

63 El articulo 28 constitucional, parrafo 4, seiala: “No constituirdin monopolios las
funciones que el Estado ejerza de manera exclusiva en las siguientes dreas estratégicas: co-
rreos, telégrafos y radiotelegrafia; minerales radiactivos y generacion de energia nuclear; la
planeacion y el control del sistema eléctrico nacional, asi como el servicio ptblico de trans-
mision y distribucidn de energia eléctrica, y la exploracion y extraccion del petroleo y de los
demas hidrocarburos, en los términos de los parrafos sexto y séptimo del articulo 27 de esta
Constitucidn, respectivamente; asi como las actividades que expresamente sefialen las leyes
que expida el Congreso de la Unién”. Recientemente, la Segunda Sala de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacion emiti6 la siguiente tesis al respecto: 2a. XLIV/2017 (10a.), “Areas estraté-
gicas. Su concepto’, SJF, viernes 17 de marzo de 2017 [IUS 2 013 961].

64 Al respecto indica el articulo 28, parrafo 4 de la Constitucion: “La comunicacion via
satélite y los ferrocarriles son areas prioritarias para el desarrollo nacional en los términos del
articulo 25 de esta Constitucion; el Estado al ejercer en ellas su rectoria, protegera la seguri-
dad yla soberania de la Nacion, y al otorgar concesiones o permisos mantendra o establecera
el dominio de las respectivas vias de comunicacion de acuerdo con las leyes de la materia”
Asimismo, su parrafo decimotercero indica que: “Se podran otorgar subsidios a actividades
prioritarias, cuando sean generales, de caracter temporal y no afecten sustancialmente las
finanzas de la Nacion. El Estado vigilara su aplicacion y evaluara los resultados de esta”.

% Afade el articulo 25 constitucional, parrafo séptimo, que, en todo ello, “bajo criterios de
equidad social, productividad y sustentabilidad se apoyara e impulsard a las empresas de los
sectores social y privado de la economia, sujetandolos a las modalidades que dicte el interés
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econémico), 26, apartado B (caracter obligatorio para todos los niveles de gobierno
del Sistema Nacional de Informacion Estadistica y Geografica, el establecimiento
y sustitucion del salario minimo vigente por la Unidad de Medida y Actualizacion
para el pago de obligaciones y transacciones),*® 26, apartado C (el establecimiento
del Coneval parala medicion de la pobreza y evaluacion de los programas, objetivos,
metas y acciones de la politica de desarrollo social), 27 (propiedad y dominio directo
de los recursos naturales en favor de la nacion, con posibilidad de concesion por el
Ejecutivo Federal, salvo en radiodifusion y telecomunicaciones, que seran otorgadas
por el Instituto Federal de Telecomunicaciones, y exclusividad de la nacién en la
planeacion y el control del “sistema eléctrico nacional’,” asi como el servicio publi-
co de transmision y distribucion de energia eléctrica, por lo que no es materia de
concesion, como tampoco lo son el petréleo®® y los hidrocarburos sélidos, liquidos
0 gaseosos, en el subsuelo, la propiedad de la nacidn y el aprovechamiento de los
combustibles nucleares para la generacion de energia nuclear y la regulaciéon de
sus aplicaciones,® el establecimiento de una zona econémica exclusiva maritima,
la regulacion de la cldusula Calvo;7° de la misma manera, se reglamenta el instru-
mento de la expropiacion, el derecho a la proteccién de la tierra ejidal, comunal
e indigena; el derecho a la restitucion de tierras, bosques y aguas a los nucleos de
poblacién; prohibicién de latifundios y definicién constitucional de pequena pro-
piedad ganadera y agricola; el establecimiento de la Procuraduria Agraria; derecho
al desarrollo rural integral y sustentable), 28 (prohibicién de monopolios y practicas

publico y al uso, en beneficio general, de los recursos productivos, cuidando su conservacion
y el medio ambiente”.

% Dicho sistema operado por un 6rgano constitucionalmente auténomo denominado
Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (Inegi).

67 Sefiala el articulo 28, parrafo octavo constitucional que: “El Poder Ejecutivo contara con
los 6rganos reguladores coordinados en materia energética denominados Comision Nacional
de Hidrocarburos y Comisién Reguladora de Energia, en los términos que determine la ley”.

8 En materia del area estrategia de petroleos la Segunda Sala, al resolver el Amparo en Re-
vision 415/2015, el 25 de enero de 2017, indico que “el transporte de combustibles de la terminal
de almacenamiento y reparto a las estaciones de servicio, forma parte del drea estratégica de la
industria petrolera y, por ende, la autoridad responsable Comision Federal de Competencia,
no podia ejercer sus facultades respecto de esos actos [...] esta Sala ya concluy6 que el trans-
porte de combustible de la terminal de almacenamiento y reparto a las estaciones de servicio
forma parte del area estratégica de la industria petrolera, lo que implica que los actos llevados
a cabo por las quejosas forman parte de un monopolio constitucionalmente autorizado y, por
ende, la autoridad responsable no podia desplegar sus facultades respecto de esos actos” (ver
paginas 185 y 187 de la ejecutoria).

% Anade el articulo 27 constitucional en materia de energia eléctrica: “sin perjuicio de que
el Estado pueda celebrar contratos con particulares en los términos que establezcan las leyes,
mismas que determinaran la forma en que los particulares podran participar en las demas
actividades de la industria eléctrica”.

7° Referente a personas extranjeras (juridicas o naturales) que adquieran dominio de las
tierras, aguas y sus accesiones, o para obtener concesiones de explotacion de minas o aguas
para que se consideren mexicanos respecto de tal dominio.
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monopdlicas, establecimiento de la libre competencia; remision constitucional a ley
ordinaria para establecer los precios mdximos a los articulos, materias o productos que
se consideren necesarios para la economia nacional o el consumo popular, asi como
para imponer modalidades a la organizacion de la distribucion de esos articulos,
materias o productos; derecho de proteccion al consumidor; establecimiento de la
banca central - Banxico, y de un fideicomiso publico denominado Fondo Mexicano
del Petrdleo para la Estabilizacion y el Desarrollo, cuya institucion fiduciaria sera el
banco central; el establecimiento de la Comision Federal de Competencia Econd-
mica — Cofece, y el Instituto Federal de Telecomunicaciones - Ifetel).

Asimismo, para finalizar el “contenido base del capitulo econdmico de la Cons-
titucidn”, es importante mencionar el articulo 123 en su apartado A, fracciones VI
(establecimiento de los parametros del salario minimo), IX (derecho del trabajador
a las utilidades de la empresa), XII (derecho al crédito a la vivienda), XXIX (de-
recho a la seguridad social) y su apartado B, fracciones XI (derecho a la seguridad
social) y XII (establecimiento de un Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje).

Por su parte, las normas complementarias que conforman, en conjunto con el
nucleo duro, el bloque de regularidad del capitulo econémico de la Constituciéon son
los articulos: 31, fraccion IV (proporcionalidad y equidad en materia tributaria),”
49 (facultades extraordinarias para aumentar, disminuir o suprimir las cuotas de las
tarifas de exportacion e importacion expedidas por el propio Congreso y para crear
otras; asi como para restringir y para prohibir las importaciones, las exportaciones
y el transito de productos, articulos y efectos, cuando lo estime urgente, a fin de
regular el comercio exterior, la economia del pais, la estabilidad de la produccién
nacional, o de realizar cualquiera otro propdsito, en beneficio del pais), 73, fraccio-
nes VIII (bases y parametros para contratar y administrar la deuda publica), XXIV
(sistema nacional anticorrupcion y Autoria Superior de la Federacion), XXVIII
(bases de la contabilidad gubernamental), XXIX-D (regulacion de la planeacion
nacional del desarrollo econémico y social), XXIX-E (programacion, promocion,
concertacion y ejecucion de acciones de orden econdmico, especialmente referentes
al abasto y la produccion suficiente y oportuna de bienes y servicios, social y nacio-
nalmente necesarios), XXIX-F (regulacion de la inversion mexicana y extranjera)
y XXIX-W (responsabilidad hacendaria para el manejo sostenible de las finanzas
publicas); como facultades exclusivas de la Camara de Diputados las previstas en
el articulo 74, fracciones IV (aprobacion anual del Presupuesto de Egresos enviado
por el Ejecutivo Federal y discusion/aprobacion de la Ley de Ingresos), VI (revision

7t Al respecto existen jurisprudencias de interés sobre el capitulo econémico de la
Constitucion y el régimen fiscal: 1a./] 105/2011 (9?), “Estimulos fiscales. Facultades del Con-
greso de la Union para determinarlos conforme a los articulos 25, 26 y 28 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos”, SJFG, t. xxxiv, septiembre de 2011 [TUS 161 085], y
la diversa: 1a./] 28/2007, “Fines extrafiscales. Las facultades del Estado en materia de rectoria
econdmica y desarrollo nacional constituyen uno de sus fundamentos”, SJFG, t. XXV, marzo
de 2007 [IUS 173 020].
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anual de la cuenta publica a través de la Auditoria Superior de la Federacién) y VII
(aprobacion del Plan Nacional de Desarrollo), 79 (deber de fiscalizacion de los re-
cursos publicos y sus principios), 113 (sistema nacional anticorrupcion), 115, fraccion
IV (libertad hacendaria municipal), 117 (prohibiciones a los Estados, especialmente
en materia impositiva que afecte la coordinacion fiscal o que incida en la doble tri-
butacién), destaca la fraccion VIII (deuda publica estatal destinada a inversiones
publicas productivas y a su refinanciamiento o reestructuracion),118 (prohibicion
a cargo de los Estados de gravar las importaciones y exportaciones), 131 (la facultad
del Congreso de regular el comercio exterior y prohibir, por motivos de seguridad
o de policia, la circulacion en el interior de la Republica) y 134 (uso de recursos pu-
blicos y los principios que rigen su uso y administracion).”

Sobre este disefio constitucional no debe olvidarse la influencia que ejercen insti-
tuciones y érganos internacionales y regionales, como el caso del Fondo Monetario
Internacional (FMI); la Organizacion parala Cooperacién y el Desarrollo Econémi-
cos (OCDE), que ha recomendado a México mayor inversion extranjera directa en
bancos y transporte; la Organizacion Internacional del Trabajo (OIT); los tratados
de libre comercio que México ha celebrado; la Organizacion Mundial de Comer-
cio (OMC); el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), y toda
la normativa internacional, regional y universal en materia de derechos humanos.

Todo este catalogo de derechos fundamentales y garantias institucionales se reco-
noce como bloque de regularidad constitucional en materia econdmica, entendido
como el conjunto de normas, valores y principios que deben observar como para-
metro para la revision (judicial, administrativa o legislativa) de normas, omisiones y
actos todas las autoridades en el &mbito de sus competencias en atencion a la reforma
constitucional de junio de 2011 en materia de derechos humanos.

Por otro lado, es evidente que la interaccion entre los DESC y el modelo econé-
mico se desdobla en las vias ejecutiva, legislativa, judicial y a través de la actuacion
de los drganos constitucionalmente auténomos. Asi, en la via ejecutiva, a través del
Plan Nacional de Desarrollo que constituye una directriz obligatoria para todos
los niveles de gobierno del Estado mexicano y que se ejecuta por la administracion
publica, esencialmente en dos frentes: las dreas estratégicas™ mediante organismos

72 Alrespecto, la Corte ha expresado que los principios contenidos en el articulo 134 cons-
titucional son aplicables al sistema radioeléctrico: P/J 72/2007, “Espectro radioeléctrico. A las
concesiones relativas son aplicables los principios contenidos en el articulo 134 de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, conjuntamente con los establecidos en los numerales
que conforman el capitulo econdémico de esta, y preferentemente los relativos a los derechos
fundamentales de los gobernados’, SJFG, t. XXVI, diciembre de 2007 [IUS 170 758].

73 En materia del TLCAN, Joseph Stiglitz, Premio Nobel de Economia, ha sugerido la re-
negociacion del capitulo agropecuario y una reforma petrolera para nuestro pais. Propuestas
citadas en: Valero Flores, op. cit., pp. 75.

74 Las dreas estratégicas son: a) Servicio Postal Mexicano; b) Telecomunicaciones de Mé-
xico; ¢) Petrdleos Mexicanos y sus cuatro subsidiarias (Refinacion, Gas, Petroquimica Basica,
Petroquimica y Exploracién-Produccion); d) Instituto Nacional de Investigaciones Nucleares;
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descentralizados y drganos constitucionalmente auténomos, y las dreas priorita-
rias”> mediante fideicomisos publicos, empresas de participacion estatal en donde
concurren los sectores publico, social y privado.

Ahora bien, respecto a la via legislativa su desdoblamiento se da a través del
disefio y la implementacion de los ordenamientos legales, a efecto de contar con el
fundamento normativo que otorgue seguridad juridica a los actores de la cadena
productiva e inversionistas en todos los sectores de la economia (excepto las consi-
deradas como dareas estratégicas), promoviendo la sana competencia y la creacion
de empleos formales.”

Igualmente, a través de los 6rganos constitucionales auténomos es que se cuenta
con herramientas institucionales para la operatividad y vigencia de las normas que
contienen DESC. En el caso mexicano se cuenta con el Coneval, encargado de me-
dir la pobreza en el pais y emitir las recomendaciones respectivas para el disefio de
programas y politicas ptblicas para su combate; el Inegi, que es el encargado de la
elaboracion y el disefio de censos e informacioén vinculantes para todos los niveles
de gobierno que sirvan para el disefio de programas sociales; Banxico, que tiene
a su cargo la emisién de moneda y billetes asi como fungir como fiduciario de las
utilidades del sector petrolero; Ifetel, encargado de ser la maxima autoridad en ma-
teria de telecomunicaciones para la libre competencia y la neutralidad tecnologica;
Cofece, encargada de garantizar la competencia entre los agentes econémicos que
eleve el poder adquisitivo de las personas.

Finalmente, la via judicial (SCJN, TCC, TUC, JD y TS] de los estados) a través del
control concentrado o difuso de constitucionalidad y ex officio de convencionalidad
via directa, o mediante la via incidental en la aplicacion del bloque de constitucio-
nalidad en materia econdémica (bloque de regularidad constitucional) ejerce uno
de los papeles de mayor dinamismo en materia de proteccion y resguardo de los
DESC. Para muestra, enseguida se analizara la resolucion que emitio al conocer de
la revision de constitucionalidad de la consulta popular 2/2014, relativa a los para-
metros para fijar el salario minimo.

e) Comision Federal de Electricidad; f) Banco de México; y ) Casa de Moneda de México (Ser-
gio Monserrit Ortiz Soltero, Las entidades paraestatales. Aspectos juridicos, México, Porrda,
2008, pp. 16-17).

75 Las dreas prioritarias previstas constitucionalmente en el articulo 28 son: a) ferroca-
rriles y b) telecomunicaciones. Otras consideradas como prioritarias en ordenamientos se-
cundarios son: a) prevencion de la discriminacion; b) talleres gréficos; ¢) seguridad social; d)
proteccion al ahorro bancario; e) proteccion y defensa a los usuarios de servicios financieros,
apoyo crediticio al campo; f) administracion y enajenacion de bienes nacionales; g) asistencia
publica; h) desarrollo técnico de las haciendas publicas; i) regularizacion de la tenencia de la
tierra; j) evaluacion de la politica de desarrollo social; k) materia forestal, agricola, pecuaria 'y
geologica; 1) zonas aridas; m) produccion de bioldgicos veterinarios y de semillas; n) caminos
y puentes federales; 1) ensenanza técnica industrial; o) libros de texto gratuitos, entre otras
(Ortiz Soltero, op. cit., p. 45).

76 Valero Flores, op. cit., pp. 22.
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4. La Suprema Corte de Justicia de la Nacion,
el bloque de constitucionalidad y el capitulo econémico
de la Constitucion: un caso emblematico”

La Suprema Corte de Justicia de la Nacién, como maximo intérprete del bloque de
constitucionalidad (bloque de regularidad constitucional),”® cuenta con diversos
mecanismos para interpretar, extender, armonizar, complementar las disposicio-
nes de dicho “bloque normativo’, entre las que destacan: el juicio de amparo (tam-
bién a través de los recursos establecidos en la Ley de Amparo); las controversias
constitucionales; las acciones de inconstitucionalidad; la declaratoria general de
inconstitucionalidad; el sistema jurisprudencial previsto por la Ley de Amparo y
la Ley Reglamentaria del articulo 105 constitucional, fracciones I y II; la revision
de oficio de constitucionalidad de los decretos expedidos por el Ejecutivo durante
la restriccion o suspension de derechos (art. 29 Cpeum); , la revision de consti-
tucionalidad de las materias que pueden ser objeto de consulta popular (art. 35,
fraccion VIII Cpeum).

En este sentido, resulta oportuno hablar de la revision de constitucionalidad
de la materia de la consulta popular 2/20147° que tuvo por objeto establecer el pa-
rametro de regularidad constitucional en materia de salario minimo, tema central
para el desarrollo econdmico del pais y para la justa redistribucién de la riqueza y
el logro del desarrollo humano.

Dicha revision de constitucionalidad tuvo como origen la recepcién por parte
de la Mesa Directiva de la Camara de Diputados, en julio de 2014, de un formato de
aviso de intencién de consulta popular relativa al tema de “ingreso digno para los
trabajadores”, realizada por el presidente del Partido Accién Nacional en turno,
formato que después de autorizado se remitid al solicitante para la obtencién de
las firmas de apoyo. Recabadas las firmas, la citada Mesa Directiva remiti6 al Ins-
tituto Nacional Electoral (INE) la documentacion relativa para su tramite corres-
pondiente, relativo a la verificacion de los requisitos establecidos en el articulo 33
de la Ley Federal de Consulta Popular. Cumplidos tales requisitos, el INE remiti6
para el estudio de constitucionalidad de la consulta a la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion (SCJN).

La pregunta materia de la consulta popular que revisaria la SCJN fue la siguien-
te: ;Estas de acuerdo en que la Ley Federal del Trabajo establezca que la Comision
Nacional de los Salarios Minimos fije un nuevo salario minimo que cubra todas las

77 Tomado de: Maldonado Sénchez, op. cit.
78 Llamado en nuestro pais como bloque de regularidad constitucional en términos de la
Contradiccion de Tesis 293/2011 resuelta por el Pleno de la SC]N, el 3 de septiembre de 2013.

79 Resuelta por el Pleno de la SCJN; el 29 de octubre de 2014. Ponente: José Ramén Cossio
Diaz.
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necesidades de una familia para garantizar al menos la linea de bienestar determi-
nada por el Coneval?®°

Asi, en términos del articulo 5° de la Ley Federal de Consulta Popular, la
participacion de la Suprema Corte de Justicia consistié en: a) la calificaciéon de
trascendencia nacional;* y b) la calificacion de la materia objeto de la consulta
en términos de los articulos 35, fraccion VIII, numeral 3° constitucional y 11 de la
Ley Federal de Consulta Popular.®

Para efectos de la tesis del bloque de constitucionalidad, interesa la calificacion de
la materia objeto de la consulta popular, misma que fue declarada inconstitucional
con una votacion divida en dos grupos, respecto de las consideraciones, no asi del
resultado de la inconstitucionalidad:

8 El camino institucional (tramite) que siguié la intencién de consulta popular en términos
dela Ley Federal de Consulta Popular fue el siguiente: a) el 25 de julio de 2014, la Mesa Direc-
tiva de la Camara de Diputados recibi el formato de aviso de intencion de consulta popular;
b) el 28 de julio de 2014, la Mesa Directiva de la Camara de Diputados emitié la constancia
que acredita la presentacion del aviso de intencion de solicitud de consulta popular relativa
al tema de “ingreso digno para los trabajadores” y le remitio al solicitante el formato para la
obtencion de firmas de apoyo; c) el 10 de septiembre de 2014, Gustavo Enrique Madero Mu-
noz presento en la Mesa Directiva de la Camara de Diputados “Peticion de consulta popular:
ingreso digno para los trabajadores” con sus anexos correspondientes; d) el 22 de septiembre
de 2014, el Instituto Nacional Electoral, mediante oficio INE/SE/0658/2014, acusé recibo de
la documentacion correspondiente a la Mesa Directiva de la Camara de Diputados e informé
que comenzaria a realizar las actividades relativas a la verificacion de los requisitos establecidos
en el articulo 33 de la Ley Federal de Consulta Popular; e) el 17 de octubre de 2014, mediante
oficio INE/SE/0990/2014, el Instituto Nacional Electoral remiti6 a la Mesa Directiva de la Ca-
mara de Diputados “el Informe detallado y desagregado que presenta la Direccién Ejecutiva
del Registro Federal de Electores a la Secretaria Ejecutiva, respecto de la solicitud de Consulta
Popular presentada por el C. Gustavo Enrique Madero Munoz”; y f) el 21 de octubre de 2014
se recibid en la Oficina de Certificacion Judicial y Correspondencia de esta Suprema Corte
de Justicia de la Nacion el oficio LXII-II/PMD-ST/0022/14 del presidente de la Mesa Direc-
tiva de la Camara de Diputados, por el que remite a esta Corte la citada solicitud de consulta
popular con sus anexos, y se ordeno su registro con el expediente 2/2014.

81 En cuanto a la trascendencia nacional de la consulta popular la Corte dijo: “De con-
formidad con los articulos 5 y 6 de la Ley Federal de Consulta Popular, el tema [...] es de tras-
cendencia nacional, toda vez que versa con el salario minimo que toda persona tiene derecho a
recibir por el desarrollo de su trabajo, lo que impacta necesariamente a la clase trabajadora a
nivel nacional, pues se pretende involucrar a la ciudadania en el debate acerca de la fijacion
de un nuevo salario minimo que satisfaga las necesidades normales de una familia, acorde
con el orden nacional e internacional” (Resolucion, parr. 9).

8 En este sentido Cossio Diaz, en su voto particular, sintetiza la intervencion de los diver-
sos poderes en el tramite de la consulta popular, en los siguientes términos: “El Congreso de
la Unién, el INE, el Tribunal Electoral y esta Corte cumplen funciones detalladas y especificas
dentro del procedimiento de consulta popular. Al Congreso de la Unién le compete la convo-
catoria, al INE le corresponde verificar el porcentaje requerido y la organizacién, desarrollo,
computo y declaracion de resultados de la consulta, al Tribunal Electoral le corresponde la
resolucion de los medios de impugnacion, y a esta Corte le corresponde el analisis de los
temas a los refiere la consulta y la revision de la pregunta bajo los criterios establecidos en la
Constitucion y la Ley” (voto particular, p. 14).
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a) Inconstitucional porque la consulta afecta los ingresos y gastos del Estado
(modificacién de pensiones, jubilaciones, ingresos fiscales/deducciones).®

b) Inconstitucional por implicar una restriccion al derecho humano al salario
minimo reconocido en el articulo 123 fracciéon VI de la Constitucion Gene-
ral, pues la base para determinarlo via Comisiéon Nacional de los Salarios
Minimos es mas garantista que la propuesta en la consulta popular via Co-
neval.

Asimismo, puede identificarse una postura minoritaria que votd en contray en
favor de la constitucionalidad de la materia de la consulta popular, a través de los
votos particulares de Silva Meza y Cossio Diaz, los cuales se pronunciaron sobre la
complementariedad (perfeccionamiento) de los factores considerados por la Co-
mision Nacional de los Salarios Minimos, por un lado, y el Coneval, por el otro; sus
argumentos quedaron expresados en los términos siguientes:

c) Es constitucional porque los parametros, uno de caracter social (basado en
las necesidades de la familia), previsto en el articulo 123, apartado A, frac-
cioén VI, parrafo segundo de la Constitucién y determinado por la Comision
Nacional de los Salarios Minimos; y otro de caracter individual (basado en
el umbral de la pobreza de las personas), derivado de las recomendaciones
que emite el Coneval (art. 26, aparatado C), no se contraponen, ni se res-
tringe el derecho humano al salario minimo, antes bien, son parametros
que se pueden sumar/complementar para determinar un nuevo salario.

Ahora bien, para determinar que la materia objeto de la consulta popular resul-
taba inconstitucional, la Corte primero definié la materia® asi:

El salario minimo es un concepto ubicado en la fracciéon VI del apartado
A del articulo 123 de la Constitucion; la Comision Nacional de Salarios Mini-
mos es el organo encargado de fijar los salarios minimos conforme a la misma
fraccion del articulo 123; el Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (Coneval) es un érgano auténomo, establecido en el inciso
C del articulo 26 de la Constitucion Federal encargado de “la medicion de la

8 Ortiz Mena, en su voto concurrente, se pronuncid en contra de esta posicion expresando:
“No coincido con la posiciéon que afirma que la presente consulta verse sobre la materia de
ingresos y gastos del Estado por las siguientes razones [...] No participo de la opinién que un
derecho humano reconocido en la Constitucion se defina por referencia a una funcion asignada
de manera contingente por el legislador secundario, como podria ser un referente de indexacién
para operaciones tributarias y financieras. Que ello sea asi no debe impedir a esta Suprema
Corte perder de vista la naturaleza de las entidades constitucionales”

84 Ver parrafo 13 de la resolucion.
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pobrezay de la evaluacion de los programas, objetivos, metas y acciones de la
politica de desarrollo social”

Enseguida dijo que el Coneval, como organismo constitucional auténomo en
términos del articulo 81 de la Ley General de Desarrollo Social, emite lineamientos
y criterios para la medicion de la pobreza, cuyo lineamiento segundo, fraccion X,
identifica dos indicadores de ingreso: 1) linea de bienestar, y 2) linea de bienestar
minimo, conceptos que son definidos en el lineamiento décimo primero.*® En este or-
den de ideas, la Suprema Corte determina que la materia especifica de la consulta es:

modificar la Ley Federal del Trabajo para que la Comision Nacional de
los Salarios Minimos tenga claramente reglamentada su atribucion de fijar
un nuevo salario minimo, ajustando a la linea de bienestar que establece el
Coneval y con ello garantizar las necesidades de un trabajador y su familia, y
si se encuentra acorde tanto con los instrumentos internacionales de los que
México forma parte, como con la propia Constitucién Federal.®”

Asi, ante la acotacion de la materia objeto de la consulta popular, la Corte resuelve
que es inconstitucional, por las siguientes razones:

a) La materia tiene que ver con los ingresos y gastos del Estado, materia vedada
por el articulo 35, fraccion VIII, numeral 3° de la Constitucion Federal, y el
articulo 11, fraccion IV de la Ley Federal de Consulta Popular, puesto que
el salario minimo no puede desvincularse de aquellos aspectos, elementos
y ordenamientos (tributarios y financieros) que hacen referencia a dicho
concepto ya sea de manera directa o indirecta.®

b) La materia de consulta también encuadra en la prohibicion relativa al tema
de la restriccién de los derechos humanos reconocidos por la Constitu-
cion, prevista en el articulo 35, fraccion VIII, numeral 3° de la Constitucion

8 Lineamientos derivados del documento: “Metodologia para la medicién multidimen-
sional de la pobreza en México’, publicado en el Diario Oficial de la Federacién, 16 de junio de
2010.

86 “Décimo Primero. Para la identificacién de las personas o grupos de personas en si-
tuacion de pobreza de acuerdo con los criterios asociados al bienestar econdmico se utilizara
alguna de las siguientes lineas:

L. Linea de bienestar: permite identificar a la poblacién que no cuenta con los recursos
suficientes para adquirir los bienes y servicios que requiere para satisfacer sus necesidades
(alimentarias y no alimentarias).

II. Linea de bienestar minimo: permite identificar a la poblacién que, aun al hacer uso de
todo su ingreso en la compra de alimentos, no podria adquirir lo indispensable para tener
una nutricién adecuada”

87 Ver parrafo 16 de la resolucion.

88 Ver parrafos 19-20 de la resolucion.
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Federal, y el articulo 11, fraccién I de la Ley Federal de Consulta Popular,
dado que se pretende sustituir una base constitucional (para satisfacer las
necesidades normales de un jefe familia, en el orden material, social y cul-
tural, y para proveer a la educacion obligatoria de los hijos) por una base de
legalidad (linea de bienestar), dejando de lado el derecho humano social
de los trabajadores al salario contenido en el articulo 123 constitucional.®

¢) La linea de bienestar establecida por el Coneval es definida en los linea-
mientos y criterios generales para la definicidn, justificacion y medicion de
la pobreza, como parametro que permite identificar a la poblacién que no
cuenta con los recursos suficientes para adquirir los bienes y servicios que
requiere a fin de satisfacer sus necesidades alimentarias y no alimentarias
(umbral de pobreza). Parametro que no se adecua al contenido normati-
vo contenido en el articulo 123, aparatado A, fraccion VI, parrafo 2° de la
Constitucion (necesidades integrales del trabajador y su familia); por ello,
la materia de la consulta resulta restrictiva del derecho humano al salario
minimo, vulnerando adicionalmente la libertad que el articulo constitu-
cional otorga a los representantes de los trabajadores como integrantes de
la Comision Nacional de los Salarios Minimos, porque se le impone to-
mar como parametro dicha linea de bienestar, siendo mads protectora la que
otorga el articulo 123 de la Constitucion Federal que la que se pretende en
la consulta a través del Coneval.*

d) La sustitucion de la base constitucional (necesidades integrales del trabaja-
dor y su familia) por la base legal (linea de bienestar: umbral de pobreza),
degrada el contenido constitucional del derecho humano al salario mi-
nimo, al establecerse en una fuente infraconstitucional (lineamientos del
Coneval), que se integra por un parametro individual y no plural como se
establece en el articulo 123 constitucional.

Ortiz Mena precisa un elemento importante en su voto concurrente, en relacion
con las determinaciones que tome la Comision Nacional de los Salarios Minimos
para fijar el salario, las cuales deben ajustarse al parametro de control con base en el

89 Ver parrafo 21 de la resolucion.

9° Ver parrafos 24-27 de la resolucion. Sobre este aspecto se pronuncia Zaldivar Lelo de
Larrea en su voto concurrente, en los siguientes términos: “Asi, la pregunta que propone la
consulta no especifica a qué linea de bienestar se refiere, si a la de bienestar minimo o la linea
de bienestar. Interpretando la peticion de consulta de la manera més favorable, podria supo-
nerse que se trata de la linea de bienestar. Sin embargo, atin en dicho supuesto, la consulta
restringe el concepto y alcance del salario minimo contenido en el articulo 123, ya que dicho
precepto habla del ingreso necesario para una familia, mientras que el Coneval determina
el ingreso que requiere una persona para sobrevivir. Sin duda, la proteccién que otorga el
articulo 123 constitucional es mucho mds amplia que aquélla que se pretende a través de
incorporar las mediciones del Coneval” (ver voto concurrente, p. 5).
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contenido del articulo 123, apartado A, fraccion VI,** en virtud de que esa facultad
no es de caracter discrecional.

Esta decisidon de inconstitucionalidad sobre la materia (objeto) de la consulta
popular hubiera tenido otro resultado ante la aplicacion judicial del bloque de cons-
titucionalidad para resolver de manera armonica entre la vision plural (art. 123) y
la postura individual (art. 26, apartado C), que permitiera a ambas clausulas de la
Norma Fundamental coordinar/complementar/sumar®* los instrumentos institu-
cionales (productos de investigacién) emitidos por la Comision Nacional de los
Salarios Minimos y el Coneval, a efecto de establecer un salario minimo con caracter
multidisciplinario (desde la perspectiva plural e individual).

Destacan sobre la constitucionalidad de la materia de la consulta los votos
particulares de Cossio Diaz y Silva Meza, de los cuales es conveniente rescatar lo
siguiente:

Voto particular Cossio Diaz

a) Lamateria de la consulta no incide en los ingresos y gastos del Estado, salvo
que se interprete de manera amplia que impida el ejercicio efectivo de la
democracia directa a través de la consulta popular, y ante las restricciones
al ejercicio de los derechos, la interpretacion de las mismas debe ser res-
tringida.”

b) El Coneval, al ser encargado de la medicion de la pobreza también se en-
cuentra en condiciones de fijar el parametro minimo para un nuevo salario
minimo, satisfaciendo los elementos establecidos en el articulo 123, lo que
de ninguna manera degrada el contenido del derecho humano social esta-
blecido en el articulo 123, pues ante la suma de la linea de bienestar para su
fijaciéon no menoscaba tal derecho.*

9 Ver voto concurrente, pp. 4-5.

92 Sobre esta posibilidad interpretativa se pronuncié en contra Ortiz Mena, expresando
literalmente: “Ahora bien, tampoco encuentro persuasivo el argumento de que la anterior con-
clusion es inexacta por la aducida razén de que la consulta no pretende preguntar si se desea
cambiar la base de fijacién constitucional del salario minimo, sino si desea complementarlo con
un elemento adicional, a saber: la linea de bienestar determinada por el Coneval.

No coincido con esta posicion porque igualmente [...] supondria reducir la funcion que el
articulo 123, apartado A, fraccién VI, segundo pérrafo constitucional estd llamada a desempe-
nar: establecer una base universal de fijacion del salario minimo de una perspectiva incluyente
de todos los érdenes de la vida.

Los términos amplios del Constituyente originario no admiten una lectura como la men-
cionada: ‘Los salarios minimos generales deberan ser suficientes para satisfacer las necesida-
des normales de un jefe de familia, en el orden material, social y cultural, y para proveer a la
educacion obligatoria de los hijos. Los salarios minimos profesionales se fijaran considerando,
ademads, las condiciones de las distintas actividades econdmicas™ (voto concurrente, p. 4).

93 Ver voto particular, p. 11.

94 Ibid., p. 12.
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¢) Una confrontacion entre la “linea de bienestar” y los “elementos del articu-
lo 123, apartado A, fraccién VI constitucional” para establecer un nuevo
salario minimo produciria el efecto de segmentar la interpretacion de la
Constitucion.”

Voto particular Silva Meza

a) No se restringe el derecho humano al salario minimo, pues unicamente se
pretende cuestionar la manera de regularlo y calcularlo.*®

b) En mi concepto, por “ingresos y gastos del Estado” deben entenderse uni-
camente aquellas materias que se relacionen directamente con los elemen-
tos del sistema financiero que regula la percepcién del ingreso y el gasto en
el Estado; esto es, la Ley de Ingresos y el Presupuesto de Egresos. Por con-
siguiente, el tema en cuestion no incide en ninguno de los aspectos antes
mencionados, por lo que no afecta la funcion financiera del Estado.*”

c) En los términos en los que se formula la pregunta, no se someteria a con-
sulta popular la posibilidad de sustituir los parametros que fija el texto
constitucional para la cuantificacion del salario minimo, sino que, en todo
caso, se propone la inclusién de un nuevo parametro, el de la linea de
bienestar fijada por el Coneval, que sirva como minimo, y no como tope.*

d) El articulo 35, fraccién VIII, numeral 3 es un derecho humano (a la con-
sulta popular) que debe interpretarse conforme al articulo 1° de la Norma
Fundamental y, por ende, sus restricciones deben ser las menos intensas
posibles (principio pro homine).*

e) La redaccién de la pregunta objeto de la consulta popular era constitu-
cional en sus términos atendiendo a que segun los articulos 40 y 41 de la
Ley Federal de Consulta Popular —que disponen que el Instituto Nacional
Electoral realizard una campana de informacion respecto de las consultas-
considerd que, entre otras cosas, para someter esta pregunta a la consulta
popular tendria que informarse a los consultados acerca de la modifica-
cién que sufriria el salario minimo, o al menos el pardmetro concreto para
cuantificarlo, al tomarse como base la linea de bienestar del Coneval en un
periodo de tiempo determinado.’®®

% Ibid., p.13.
9 Ibid., p. 1L
%7 Ibid., p.13.
98 Ibid., p-15.
9 Ibid., pp. 20-21.
190 Ibid., p. 22.
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5. Conclusiones

Primera. El constitucionalismo social se define por dos elementos: el sustantivo y
el adjetivo. La parte sustantiva se refiere al conjunto de clausulas constitucionales
o convencionales (bloque de constitucionalidad) que componen el capitulo eco-
némico de la Constitucion, cuyo bloque de normas esencialmente persigue evitar
la desigualdad econémica entre las personas, con el objetivo de alcanzar el desa-
rrollo humano;'® mientras que la parte adjetiva se integra por los mecanismos
institucionales y las garantias para lograr el equilibrio entre los derechos civiles y
politicos (teoria individualista); y los derechos econémicos, sociales y culturales
(teoria social y colectiva).

Segunda. El nicleo duro del capitulo econdmico de la Constitucion esta inte-
grado por los articulos 3°, 4°, 5°, 25 26, 27, 28 y 123, y sus normas complementarias
son los articulos 31 (fraccion IV), 49, 73 (fracciones VIII, XXIV, XXVIII, XXIX-D,
XXIX-E, XXIX-F y XXIX-W), 74 (fracciones IV, VI y VII), 79, 113 y 117 (se destaca
la fraccion VIII); 118, 131 y 134.

Tercera. Es necesaria la participacion/intervencion y promocion del Estado en las
actividades del sector econdmico, asi como plenamente justificada la exclusividad
del Estado en la planeacion, operacion y explotacion de los sectores estratégicos y
la concurrencia con el sector social y privado en las areas prioritarias.’*>

Cuarta. Es necesaria la aplicacion del bloque de constitucionalidad a través de
las vias ejecutiva (Plan Nacional de Desarrollo); legislativa (normas); 6rganos cons-
titucionales autonomos (Coneval, Inegi, Banxico, Ifetel, Cofece); y judicial (SCJN,
TCC, TUC, JD y TSJ de los estados), a efecto de equilibrar los factores econémicos
para una armonica cohabitacion entre los derechos civiles y politicos, y los derechos
econdmicos, sociales y culturales.

Bibliografia

Faya VIEScA, Jacinto, Teoria constitucional, 2 ed., México, Porrua, 2008.

191 El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) ha sefialado al respecto
que: “El desarrollo humano tiene por objeto las libertades humanas: la libertad de desarrollar
todo el potencial de cada vida humana —no solo el de unas pocas ni tampoco el de la mayoria,
sino el de todas las vidas de cada rincén del planeta— ahora y en el futuro. Esta dimension
universal es lo que confiere al enfoque del desarrollo humano su singularidad” (Informe sobre
Desarrollo Humano 2016, PNUD, Washington, 2016, prélogo, p. iii).

102 En este sentido: el Estado debe intervenir en la vida econémica nacional, tanto de forma
directa, como de manera indirecta, pero siempre con el propdsito de corregir desigualdades
econdmicas a través del gasto publico en programas sociales y a través de mecanismos que
produzcan realmente un reparto mas justo de la riqueza nacional (Jacinto Faya Viesca, Teoria
constitucional, 2 ed., México, Porrua, 2008, p. 63).

Anuario de Derecho Constitucional Latinoamericano, Bogota, 2017
DR © Konrad Adenaur Stiftung e. V. - http://www.kas.de/rspla/es/



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www .juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx/

ANUARIO DE DERECHO CONSTITUCIONAL LATINOAMERICANO 531

Fix-Zamupio, Héctor, “Estado social de derecho y cambio constitucional’, en Jor-
ge CARPIZO y Jorge MADRAZO (coords.), Memoria del III Congreso Nacional de
Derecho Constitucional, México, UNAM-IIJ, 1984.

GRrAU, Luis, El constitucionalismo americano. Materiales para un curso de historia
de las constituciones, Madrid, Dykinson, Universidad Carlos III de Madrid, 2011.

, Los origenes del constitucionalismo norteamericano, Madrid, Dykinson, Uni-
versidad Carlos III de Madrid, t. II, 2009.

MALDONADO SANCHEZ, Adan, El bloque de constitucionalidad en México. Hacia su
integracion y aplicacion, México, 2017 (en proceso de edicion).

MoRreNO COLLADO, Jorge, “El capitulo econémico de la Constitucion’, en Jorge
CARPIZO y Jorge MADRAZO (coords.), Memoria del III Congreso Nacional de
Derecho Constitucional, México, UNAM-IIJ, 1984.

ORTIZ SOLTERO, Sergio Monserrit, Las entidades paraestatales. Aspectos juridicos,
Meéxico, Porrta, 2008.

PERRY, Richard L. y John C. COOPER, Sources of our Liberties, 3 ed., Chicago, Ame-
rican Bar Foundation, 1962.

PROGRAMA DE LAS NACIONES UNIDAS PARA EL DESARROLLO (PNUD), Informe
sobre Desarrollo Humano 2016, Washington, PNUD, 2016.

SUAREZ DAVILA, Francisco, “La evolucion del proyecto econdmico de la Constitucién
de 1917 ylos cambios en el modelo de desarrollo del pais: ;congruencia, vigencia
o utopia?”, en Francisco Alberto IBARRA PALAFOX, et al. (coords.), Cien ensayos
para el centenario. Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, t. 3,
Estudios econémicos y sociales, México, UNAM-II], 2017.

VALERO FLORES, Carlos Norberto, El capitulo econémico de la constitucion y el de-
sarrollo de México, México, Camara de Diputados LX Legislatura, Cedip, 2008.

HugerTA LARA, Maria del Rosario, “Los conceptos de Estado social de derecho, bien-
estar social e interés colectivo’, Revista Letras Juridicas, nim. 18, julio-diciembre,
2008.

Criterios jurisdiccionales

1a./] 105/2011 (9%), “Estimulos fiscales. Facultades del Congreso de la Uni6n para
determinarlos conforme a los articulos 25, 26 y 28 de la Constitucion Politica de
los Estados Unidos Mexicanos’, Semanario Judicial de la Federaciény su Gaceta,
t. XXXIV, septiembre de 2011 [IUS 161 085].

1a./] 28/2007, “Fines extrafiscales. Las facultades del Estado en materia de rectoria
econdmica y desarrollo nacional constituyen uno de sus fundamentos”, Sema-
nario Judicial de la Federacion y su Gaceta, t. XXV, marzo de 2007 [IUS 173 020].

2a. XLIV/2017 (10a.), “Areas estratégicas. Su concepto’, Semanario Judicial de la
Federacion, viernes 17 de marzo de 2017 [IUS 2 013 961].

P/] 72/2007, “Espectro radioeléctrico. A las concesiones relativas son aplicables los
principios contenidos en el articulo 134 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, conjuntamente con los establecidos en los numerales que

Anuario de Derecho Constitucional Latinoamericano, Bogota, 2017
DR © Konrad Adenaur Stiftung e. V. - http://www.kas.de/rspla/es/



Esta revista forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
http://www .juridicas.unam.mx/ https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv https://revistas-colaboracion.juridicas.unam.mx/

532 EL CAPITULO ECONOMICO DE LA CONSTITUCION Y EL BLOQUE DE.../ADAN MALDONADO SANCHEZ

conforman el capitulo econdmico de esta, y preferentemente los relativos a los
derechos fundamentales de los gobernados”, Semanario Judicial de la Federacion,
t. XXVI, diciembre de 2007 [IUS 170 758].

Sentencias o resoluciones

Ejecutoria del Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion en la revision de
constitucionalidad de la materia que sera objeto de consulta popular 2/2014.

Ejecutoria de la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, al resol-
ver el 25 de enero de 2017, el Amparo en revision 415/2015.

Anuario de Derecho Constitucional Latinoamericano, Bogota, 2017
DR © Konrad Adenaur Stiftung e. V. - http://www.kas.de/rspla/es/



