(TIENE EL GOBIERNO FEDERAL FACULTAD PARA LEGISLAR
SOBRE LA GANADERIA?

Lic. Gustavo R. VELAsco

El proyecto de Ley Federal para la Integracién, Clasificacién y Comer-
cializacién Pecuaria consta de 90 articulos mds 2 transitorios. Dichos ar-
ticulos se dividen en 9 capitulos, que se intitulan: Disposiciones Genera-
les; De la Integracién Agropecuaria; De la Clasificacién de Especies; Pro-
ductos y Subproductos Pecuarios; De la Comercializacién de Especies,
Productos y Subproductos pecuarios; Del Registro Nacional Pecuario;
De la Inspeccién y Vigilancia; De las Faltas; Del Recurso Administrativo,
y De los Delitos.

El proyecto estd redactado correctamente, sus disposiciones son claras
y siguen un orden que parece légico y adecuado a las materias de que
tratan.

A fin de penetrarme de dichas materias y después de una primera lec-
tura general, he hecho un recorrido de todas las disposiciones segin su
numeracién; a continuacién he realizado un examen de cada disposi-
cién desde el punto de vista juridico y especialmente desde el punto de
vista de la Constitucién Politica que nos rige; finalmente, he llevado
a cabo un tercer estudio en relacién con su caricter obligatorio o volun-
tario, es decir de aprovechamiento de los servicios que se establezcan o
facilidades que se ofrezcan, y concretamente, en relacion con las sancio-
nes aplicables en caso de incumplimiento.

En mi opinién, el proyecto es notoriamente inconstitucional, por lo
que el Presidente de la Republica no debe presentarlo como iniciativa
de Ley; en caso de que lo hagan, las C4maras de Diputados y Senadores
deben desecharlo; en caso de aprobarlo, el Presidente deberd devolverlo
con observaciones a la C4amara de su origen.

A continuacién expongo las razones del terminante parecer que me
he formado.

1.—El cardcter primero y fundamental de nuestra organizacién poli-
tica lo expresan el Articulo 40 de la Constituciéon Politica 'de 5 de fc.-
brero de 1917, al sentar que: “Es voluntad del p}xeblo mexicano consti-
tuirse en una Republica representativa, democritica, federal, compuesta
de Estados libres y soberanos en todo lo concernienteé a su réglfm;:n in-
terior; pero unidos en una federacién establecida segtiin los prmc1p10s“de
esta ley fundamental” (Articulo 40) y el Articulo 41 al declarar que “El
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pueblo ejerce su soberania por medio de los Poderes de la Unidn, en
los casos de la competencia de éstos, y por los de los Estados, en lo que
toca a sus regimenes interiores, en los términos respectivamente estable-
cidos por la presente Constitucién Federal y las particulares de los Es-
tados, las que en ningin caso podrin contravenir las estipulaciones del
Pacto Federal”.

Los dos articulos que transcribo coinciden con los Articulos 40 y 41
de la Constitucién Politica de la Republica Mexicana de 5 de febre-
ro de 1857.

Por eso en el Manifiesto que el Congreso Constituyente dirigié a la
Nacién v que fue obra de Ponciano Arriaga, declar6: “Ni un instante
pudo vacilar el congreso acerca de la forma de gobierno que deseaba
darse la nacién... El pais deseaba el sistema federativo porque es el
unico que conviene a su poblacién diseminada en un vasto territorio,
el solo adecuado a tantas diferencias de productos, de climas, de costum-
bres, de necesidades; el solo que puede extender la vida, y movimiento,
la riqueza, la prosperidad a todas las extremidades, y el que promedian-
do el ejercicio de la soberanfa, es el mds a propésito para hacer duradero
el reinado de la libertad, y para proporcionarle celosos defensores.” (De-
recho Publico Mexicano, México, 1871, tomo IV, pédgina 922.)

De ahi que el tratadista Felipe Tena Ramirez califique al sistema
federal de “punto clave en nuestra organizacién politica” y de que agre-
gue que trasciende y se derrama por todos los dmbitos juridicos del pais
Yy que su conocimiento interese, casi por igual, a todos los juristas mexi-
canos (Derecho Constitucional Mexicano, pirrafo 34).

2 —Para repetir las palabras del Articulo 41, el pueblo ejerce su so-
berania por medio de los Poderes de la Unién, en los casos de la com-
petencia de éstos, y por los de los Estados, en lo que toca a sus regimenes
interiores. Y mds concretamente y esclarecedoramente el Articulo 124
dispone que “las facultades que no estin expresamente concedidas por
esta Constitucién a los funcionarios federales, se entienden reservadas a
los Estados”.

Aunque las disposiciones anteriores son claras y no requieren elucida-
cién, resulta 1til conocer el comentario que merecen al autor que antes
cité. Dice el ex Ministro de nuestra Suprema Corte: “Los poderes fede-
rales no son sino representantes con facultades de que enumeradamente
estdn dotados; cualquier exceso de facultades en lo conferido es un ex-
ceso en la comisién e implica un acto nulo; por lo tanto, el limite de
las facultades estd donde termina su expresa enumeracién.”

Y aunque la cita resulte un tanto larga, contintio con ella porque nos
resolverd dudas que pueden ocurrirse: “Siguese de lo dicho que las fa-
cultades federales no pueden extenderse por analogfa, por igualdad, ni
por mayoria de razén, a otros casos distintos de los expresamente pre-
vistos. La ampliacién de la facultad asf ejercitada significaria en reali-
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dad o un contenido diverso en la facultad ya existente o la creacién de-
una nueva facultad; en ambos casos el intérprete sustituirfa indebida-
mente al legislador constituyente, que es el unico que puede investir
de facultades a los poderes federales.”

“Tenemos pues, en nuestro derecho constitucional un sistema estricto-
que recluye a los Poderes federales dentro de una zona perfectamente ce-
fiida. .. Facultades expresamente conferidas a los Poderes federales y
facultades limitadas de los mismos Poderes son expresiones equivalen-
tes” (obra citada, parrafo 38).

De lo anterior se desprende que para que nuestro Gobierno Federal
posea una facultad, para que pueda actuar en una materia determinada,
debe poder invocar un texto constitucional, debe poder exhibir la dis-
posicion expresa que se la confiera, que coloque tal materia dentro de
la competencia de la Federacién. En cuanto a las llamadas facultades.
implicitas, que admite la fraccion XXX del Articulo 73 Constitucional,
posteriormente me ocuparé de ellas al terminar de examinar si nuestro-
Gobierno Federal dispone de facultades para expedir una ley sobre la
actividad pecuaria. Por ahora béasteme afirmar que ellas no contradicen
el principio bésico de que los poderes de las autoridades federales de-
ben ser expresos, y por ello mismo estin limitados a los casos previstos.
y enumerados en la Constitucién.

3.—Los preceptos y principios que he expuesto hasta aqui senalan el
camino adecuado a fin de determinar si una ley entra dentro de las.
facultades conferidas al Poder Legislativo Federal y dan las bases para
llegar a una conclusién correcta sobre su constitucionalidad o falta de-
ella.

En el caso concreto del proyecto de ley que da lugar a este estudio,
podemos decir que trata de determinados objetos o cosas, _de ciertos.
actos o actividades, y que se aplica a las personas que los realicen o que
especifica. Entre los primeros, es decir, los objetos o cosas de que se ocu-
pa la ley, encontramos las especies pecuarias, a saber, el gana‘.io bovino,
porcino, ovino, caprino y equino; los conejos, las aves comestibles y las.
abejas (Articulo 4o., inciso €); los productos pecuarios, por los que en-
tiende los que provienen de las especies pecuarias y que s€ destinen a
fines alimenticios, siempre que no hayan sido_ob]eto de transformacion
industrial (inciso b); los subproductos pecuarios, o sean los que se ob--
tienen de las especies del mismo nombre, i.mpropfos. para el. consumo-
alimenticio, siempre que no hayan sido mdu.smahzado.s (1pc1§o 03
criaderos, los que se dediquen a la cria de especies pecuarias (inciso €) ;
praderas naturales o cultivadas (inciso f); c?rx:ales © granjas para engor--
de de especies pecuarias (inciso g); es.tablecxmlentos de clasificacion gn
ciso i); plantas procesadoras (inciso. j); plantas de conservacion Yh 18-
tribucién (inciso k); expendios (inciso 1). En otros Articulos se ace
mencién de 4areas de tierra de riego y de temporal para praderas culti--
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vadas, cuencas lecheras, granjas avicolas y de ganado menor y apiarios
(50., frac. II); de forrajes y granos no aptos para el consumo humano
(fraccion I1I); pastizales y plantas forrajeras (fraccion IV); obras de
pequefia irrigacién y abrevaderos en terrenos de temporal (fraccién V);
hornos, silos y bodegas (fraccion VI); elementos genéticos seleccionados
para reproduccién (Articulo 8o., frac. II); carne, cortes dg la canal,
piezas bdsicas y cortes de menudeo (Articulo 18, frac. II, inciso a); pro-
ductos pecuarios empacados o envasados (Articulo 30); carne molida
(Articulo 36, frac. III); huevo, leche y miel (fraccién IV); carne pre-
empacada (Articulo 41); carne clasificada (Articulo 42); cartas de res-
taurantes, platillos elaborados con productos pecuarios (Articulo 44);
colmenas (Articulo 48, frac. I, inciso g); establos lecheros agropecuarios
(inciso ¢): plantas procesadoras de huevo, leche y miel (inciso d); plan-
tas reproductoras de aves (inciso €); plantas industriales en que se ela-
boren alimentos con productos pecuarios como materia prima (inciso
b); maquinaria e implementos para la integraciéon agropecuaria (Articu-
lo 51, frac. 1II); materias primas para la alimentacién de las especies
pecuarias (fraccién IV). Hago la aclaracién de que cuando un objeto
se menciona en mas de un articulo del proyecto, he citado el primero
en orden en que aparece.

Pasemos ahora a fijar el contenido del proyecto de ley en consulta,
desde el punto de vista de los actos o actividades que tiende a regu-
lar. Desde luego, como enuncia su titulo, estas son la integracién, clasifi-
cacién y comercializacién pecuaria. Pero dado que, segun enseiia la doc-
trina, el titulo de las leyes no forma parte de éstas, confirmemos en sus
preceptos los asuntos de que se ocupa. Salvo omisién de mi parte en-
cuentro los siguientes: cria de nutricion de las especies pecuarias (Ar-
ticulo 30., frac. II) ; seleccién de las especies de mayor rendimiento (frac-
cién III); mejor aprovechamiento del suelo, del agua y la flora nativa
forrajera (fraccién V); produccién de especies pecuarias (fraccién V);
establecimiento de patrones y normas de clasificacién pecuaria (fraccion
VI); comercializacién de especies, productos y subproductos pecuarios
(fraccién VII) ; condiciones adecuadas para la cria, reproduccién y des-
arrollo de especies pecuarias, las praderas cultivadas, los corrales de en-
gorde, las granjas y demds instalaciones (Articulo 4o., inciso d); ali-
mentacion de especies pecuarias en praderas naturales o cultivadas o sea
preengorde (inciso f); engorde en corrales o granjas (inciso g); obten-
caén de productos pecuarios distintos de la carne, asi como de subpro-
ductos (inciso h); determinaciéon de grados de calidad y rendimiento
o sea clasificacién (inciso i); tratamiento de huevos, leche y miel para
preservacion y distribucién de los mismos (inciso i); conservacion y
distribucién de productos pecuarios a expendios y al publico (inciso k);
determinacién de las especies que se estime necesario producir (Articulo
50., frac. I); establecimiento de praderas cultivadas, cuencas lecheras,
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granjas avicolas y de g:anado menor y apiarios (Articulo 50., frac. II);
recuperacién, conservacién y mejoramiento de pastizales y fomento del
cultivo de plantas forrajeras (fraccién IV); construccién y conservacién
de obras de pequefia irrigacién y abrevaderos (fraccién V); construc-
cion de hornos, silos y bodegas (fraccién VI); estimacién de necesidades
de abastecimiento regionales, nacionales y de exportacién (fraccién VIII).

En atencion a que la especificacién de actividades que he empren-
dido va siendo muy prolongada, pero sobre todo debido a que la especi-
ficacion de objetos o cosas y de actos o actividades resulta suficiente para
los efectos que me propuse determinar, los asuntos y materias sobre
los que se pretende legislar, paso a estudiar si la Constitucién que forma
la base y el limite de la legislacién secundaria, autoriza que se regulen
dichos asuntos y materias.

El articulo fundamental para determinar si una materia ha sido con-
cedida a la Federacién es el 73, que enumera las facultades del Gobierno
Federal y, por tanto, los ramos o campos en los que tiene competencia.
Sin embargo, es de advertirse que la facultad puede hallarse en otra
parte de la Ley Fundamental, como ocurre con las patentes de invencién,
en que la autorizacién para concederlas se menciona entre las facultades
del Presidente de la Republica (Articulo 89, frac. XV). De ahi que para
llegar a una conclusién exacta tratindose de las competencias federal
o local resulte indispensable un examen completo y minucioso de toda
la Constitucion.

Pues bien, efectuado éste en el caso de los objetos o cosas y de los actos
o actividades que antes especifiqué, se llega a las conclusiones que con-
signo a continuacién. Empezaré por mencionar los asuntos en que consi-
dero que las autoridades federales carecen de competencia y a conti-
nuacién senalar aquellos en que opino que si la tienen. En ambos casos
formularé las aclaraciones y comentarios convenientes a fm'de explicar
mi pensamiento y las razones que tengo para ¢l, asi como a fin de preve-
nir o contestar dudas y objeciones que pueden ocurrirse.

4—La Constitucién no otorga facultades al Gobierno Federal sobre la
ganaderfa, para emplear la expresion mds usual, ni sobre las especies
pecuarias, sus productos y subproductos, para repetir las que se encuen-
tran en el proyecto. Por si se considera que la ganaderfa o la crianza y{
explotacién de especies pecuarias forman parte de la agricultura, e; ii
caso de declarar que tampoco la agricultura constituye una aCtl\(Iil al
de la competencia de los Poderes Federales. S6lo en el'Articulo 27 de la
Constitucién encontramos que “se dictardn las medidas necesar&as.l..
para el fomento de la agricultura”, pero esta p.revo::ncu'Sn es una . e ;(s:
que se enumeran con el objeto de “hacer una d.lsu:bucxén equitativa -
la riqueza publica y de cuidar de su conservacion”, quela ;1 v.e(:sz C(‘)'de
tituyen finalidades de los derechos que se reconocend.a a 1 ?c: né,S er
imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte el interes p
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blico” v “de regular el aprovechamiento de los elementos naturales sus-
ceptibles de apropiacién”. Y con esto llegamos al fondo de la cuestién
que suscita el pdrrafo 30. del Articulo 27 Constitucional, en relacién
con el aspecto que estamos estudiando de las facultades del Gobierno
Federal.

Consiste dicho meollo en saber quién puede imponer modalidades a
la propiedad privada y regular el aprovechamiento de los elementos na-
turales susceptibles de apropiacién. En otras palabras, cudl de las dos
entidades o elementos que distinguen los Articulos 40, 41 y 124, los Es-
tados libros y soberanos o la Federacién, los Poderes Locales o los Po-
deres de la Unién, poseen tal derecho.

Como es bien sabido, el legislador habla el mismo lenguaje que el
comun de las gentes, en primer lugar porque si no lo hiciera, no enten-
deriamos sus mandatos. Sobre esta base y a menos de que el legislador
indique que usa un término en un sentido especial o con un signifi-
cado diverso del ordinario, o bien de que lo defina en la ley, éste debe
entenderse en su acepcién general y acostumbrada. Nacién, por consi-
guiente, significa en la Constitucién lo mismo que en el Diccionario o
sea “Conjunto de los habitantes de un pais regido por el mismo gobier-
no... conjunto de personas de un mismo origen étnico y que general-
mente hablan un mismo idioma y tienen una tradicién comin” (Real
Academia Espafiola, 1970). Y significa también lo mismo que nos di-
cen las obras sobre ciencia politica, derecho politico, teoria general del
estado, etc. Veamos lo que ensefian algunos textos. “El término ‘nacién’
—designa a un grupo de personas— los alemanes, los franceses, los hin-
garos, etc, a quienes une una descendencia comun y el mismo lenguaje”
(Leacock, Elementos de Ciencia Politica, 1921); “...Asociaci6én de hom-
bres o de grupos humanos” (Fischbach, Teoria General del Estado,
1929); “un conjunto dotado de espiritu colectivo, con tradiciones y an-
helos comunes” (Herrera Lasso, Estudios Constitucionales, 1964); “Lo
que constituye una nacién no es ni el hablar una misma lengua, ni el
pertenecer al mismo grupo etnogrifico, sino el poseer en comun gran-
des cosas en el pasado, y la voluntad de hacer otras en lo futuro” (Re-
nan, Discursos y Conferencias, Qué es una nacién, 1882).

Como se verd, no hay completa coincidencia en los elementos o carac-
teres distintivos del concepto nacién, pero si en que difiere de los con-
ceptos vecinos de sociedad, pueblo y estado. En todo caso, es muy claro
que el vocablo designa a un conjunto a un todo. Y ain mas didfana-
mente aparece que en absoluto denota a la federacién o al gobierno
federal.

Por si alguna duda quedare, la removerd el uso que la propia Cons-
titucién hace de la palabra nacién, desde luego en el mismo articulo 27.
La Nacién que sucedié a la Corona Espafiola en la propiedad de las
tierras y aguas del territorio macional (es decir, del todo, del conjunto)
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no pudo ser la Federacin, que no existfa en 1821, que aparecié en 1824
y que desapareci6 durante las épocas de organizacién centralista. Otra
vez, claramente, el dominio de las tierras y aguas de la Nacién, en la
oracién anterior a la fraccién I, es el dominio del todo, del conjunto, no
de una de las partes de la Nacién (Federacién y Estados). La soberanfa
nacional a que se refiere el Articulo 39 no puede ser la federal ni la
estatal, sino tUnica y precisamente la de la Nacién Mexicana, en otras
palabras, la soberania de la suma, del compuesto, del grupo total. Y lo
mismo podemos seguir observando y probando en las demés disposicio-
nes en que ocurren las palabras nacién y nacional y especificamente en
el Articulo 27, que es donde mis las encontramos. En todos ellos desig-
nan al conjunto, al todo, a la Nacién Mexicana, compuesta, como su
organizacién juridica y proyeccién internacional el Estado Mexicano,
de la Federacién y de los Estados-Miembros.

Por cierto que asi lo afirma expresamente el Articulo 30., cuando
habla de “la educacién que imparta el Estado-Federaci6n, Estados, Mu-
nicipios”. En ningin caso es nacién sinénimo ni equivalente de Fede-
racion o Gobierno Federal, ni puede tomarse esa palabra por éstas.
El hecho de que tratdndose de varios de los bienes que el Articulo 27
considera o declara propiedad de la Naci6n, quien pueda legislar sobre
ellos sea el Poder Federal, no solamente no invalida ni contradice las
afirmaciones anteriores, sino que las confirma y robustece. Los templos
son propiedad de la Nacién, pero la fraccién II del Articu!o.27 Funda
de agregar “representada por el Gobierno Federal”. El dominio directo
de los minerales o sustancias que constituyan depésitos distintos de los
componentes de los terrenos corresponde a la Nacién, pero el Congreso
de la Unién puede legislar sobre minerfa a virtud de la autorizacién
expresa consignada en la fraccién X del Articulo 73. Las aguas que enu-
mera el parrafo quinto del repetido Articulo 27 son también propiedad
de la Naci6n; sin embargo, la facultad de expedir leyes sobre su uso y
aprovechamiento deriva de la fraccién XVII del mjsm_o.Articulo 73. Por
si quedaren dudas, en el caso correlativo a la imposicién .de moc?ah.da-
des a la propiedad, de la expropiacién por causa de utilidad .pubhca,
el parrafo segundo de la fraccién IV ha cuidado de puntualizar que
dicha facultad corresponde tanto a la Fede.racxén. como a los Esta‘dos
“en sus respectivas jurisdicciones”. Luego la imposicién .de las modalida-
des también podrd hacerse por ambos grupos de autoridades, c?da uno
dentro de la competencia que le corresponda, y la palabra Naaén: una
vez mds, resulta no corresponder a la de Federacién ni designar tnica-
mente a ésta. Por ultimo, aunque parezca que me €nsano con la versxép
que combato, el Articulo 121 aporta un argumento miés, que serd el fi-
nal, al ordenar que “los bienes muebles e inmuebles se regirdn por la ley
del lugar de su ubicacién”. Como consecuencia, Unicamente en relacién
con materias expresamente cometidas a la Federaci6n, podrd ésta legis-
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lar sobre determinados bienes. En todos los demds casos, debe ser la le-
gislacién local la que regule la propiedad y los otros derechos y concre-
tamente la que podrd imponer modalidades en interés publico, o regu-
lar el aprovechamiento de aquellos bienes que sean elementos naturales
susceptibles de apropiaci6n. ’ ‘

La razén que he tenido para refutar pormenorizadamente la tesis de
que por Nacién debe entenderse el Gobierno Federal, se encuentra en
que esta peregrina idea se ha difundido entre nosotros. Ello se deli)e-a
que a partir de 1929 y a fin de cerrar el paso a varias leyes que gxgndle-
ron algunos Estados, por ejemplo, como consecuencia del movimiento
inquilinario que capitane6 Herén Proal en Veracruz, la Suprema Corte
de Justicia de la Nacién establecié jurisprudencia en el sentido de que
la facultad que otorga el pérrafo tercero del Articulo 27 Constitucional
2 la Nacion, ha de entenderse en el sentido de que toca exclusivamente
al Congreso de la Unién expedir las leyes que impongan a la propiedad
privada las modalidades que dicte el interés publico, por lo cual las que
dicten las Legislaturas de los Estados, contravienen dicho Articulo (Ju-
risprudencia Definida, Apéndices a los tomos L, XCVII y CXVIII...
del Semanario Judicial de la Federacion, tesis 161, 853 y 854, y Compi-
lacion de Jurisprudencia de 1917 a 1954, tesis 832 y 833).

A la Suprema Corte le hicieron eco algunos escritores, como los se-
fiores German Ferndndez del Castillo y Lucio Mendieta y Nuiez, en sus
obras “La Propiedad y la Expropiacién en el Derecho Mexicano y “El
Sistema Agrario Constitucional”. Sin embargo, en las ejecutorias de la
Corte, asi como en los dos libros que cito, no se encuentran argumentos
ni semanticos, ni histéricos, ni de otra clase, sino solamente la afirma-
ciém escueta en que se basan las resoluciones y que ya mencioné. Pero
debe observarse que tal jurisprudencia ha desaparecido de la Compila-
cién de ejecutorias de 1917 a 1965, publicada en este ultimo afo, y que
tampoco figura en la Jurisprudencia y Tesis Sobresalientes de 1966 a
1970, de Mayo Ediciones. La conclusién que creo haber fundado es que
ni la agricultura ni la ganaderia estdn sometidas a la accién del Gobier-
no Federal Mexicano, ni éste puede imponer modalidades a la propie-
dad privada, ni regular el aprovechamiento de los elementos naturales
en general, sino Unicamente en relacién con las materias que la Consti-
tucién Politica pone a su cargo. Pero es posible que, admitido lo ante-
rior, se pregunte si dicho Gobierno no posee facultades sobre la econo-
mia o actividad econémica en general, con la consecuencia de que a

de no estar mencionadas especificamente la agricultura y la ga-
naderia, de todas maneras resulte que puede legislar sobre ellas.

La respuesta ha de ser negativa nuevamente. En efecto: el examen del
Articulo 73 primero y del resto de la Constitucién en seguida, reve-
la que ésta no encomienda la economia o actividad econémica a la Fe-
deracién. Otro argumento, que corrobora al anterior aunque aquél baste
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por si solo, consiste en que la Ley Su
::bclinl](:: r:;glcsil;:a ds:sbr:ond;:rgsas actividades Fconémicas- concretas, a
! _ idrocarburos, la minerfa, la industria cine-
matogrifica, Juegos con apuestas y sorteos, instituciones de crédito
energia eléctrica (Articulo 78, frac. X); navegaci6én marftima (f :6y
XIII) ; transportes y comunicaciones en vias general ol 1
efectia en aguas de jurisdicci o it ey v o

. guas de jurisdiccién federal (fraccion XVII); comercio ex-
terior y transporte de toda clase de efectos en el interior de la Repiibli-
ca (Ax:txcu]o 133) . Por lo que aqui procede preguntar: ;A qué vie};e la
menciéon de las actividades econémicas que enumero, si la economia
t(?da la economfa, fuera de competencia federal? Aplicando las reglas 16:
gicas y de interpretacién juridica de que “omnis determinatio cs% nega-
tio”, “inclusio unius fit exclusio alterius”, “qui dicit de uno, negat gde
altero”,. no cabe sino una conclusién: que tnicamente las ;ctividades
econémicas expresamente nombradas por la Constitucién estdn encomen-
dadas a los Poderes Federales, pero que la economfa en general y, por
tanto, las restantes actividades econémicas, se encuentran fuera cie psu
competencia.

No obsta a mi aserto el hecho de que el segundo parrafo del Articulo
131 citado hable “de regular el comercio exterior, la economia del pais
la estabilidad de la produccién nacional, o de realizar cualquier Ic))tr:)'
proposito, en beneficio del pais”. Basta leer dicho parrafo para advertir
que los actos que cito textualmente no constituyen otras tantas faculta-
des que se otorguen en si mismas ni independientemente, sino que mar-
can los fines para los cuales el Ejecutivo podri ser facultado por el
Congreso de la Uni6én para “aumentar, disminuir o suprimir las cuotas
de las tarifas de exportacién e importacién, expedidas por el propio
Congreso,‘}z para crear otras”. En otras palabras y aunque ello extrafie
una repeticion: la facultad que la Constitucién menciona y que se puede
delegar en el Ejecutivo es la de expedir y modificar las tarifas de expor-
tacién e importacién: la regulacién de la economia y de la estabilidad
de la produccién no representa facultades que se atribuyan al Congreso
© que se considere que éste posee (como si dispone en cambio del poder
de regular el comercio exterior, como consecuencia de que el Gobierno
Federal es el representante del Estado Mexicano en las relaciones con
los demis paises), sino las finalidades, los propésitos, para conseguir los
cuales se autoriza esta delegaciéon de facultades legislativas al Ejecutivo.

Este es el momento, también, de puntualizar que el hecho de que la
economia del pafs no sea atribucién del Gobierno Federal, no significa
que la Con.stitucién no encomienda a éste diversos fenémenos econémi-
cos o con importantes repercusiones sobre la economia. Desde luego vy
aunque ello pertenezca a otro orden de ideas, recuerdo que en el Distrito
Federal no rige la delimitacién de competencias que instituye la Consti-
tucién, sino que en esta entidad y a diferencia de los Estados, el Congreso

prema si permite al Congreso de
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de la Unién en funciones de legislatura local, puedF legislar en toda
clase de materias, naturalmente que con las limitaciones y dentro de
las directivas que se desprendan de otras partes de la Ley Fundarpem.al
(Articulo 73, frac. VI); en contra, Herrero Lasso, Estudios Constitucio-
nales, México, 1940, en un articulo que no redarguyo porque _f~ue pro-
ducto circunstancial del conflicto religioso y por respeto y carino para
quien fue mi maestro). Y pasando a los {enémenos_ a que aludo arriba,
menciono: la legislacién en contra de los monopoll.os y en favor de la
libre competencia, la cual unicamente podra expedir el Congreso Fede-
ral en relacién con las materias y actividades de su competencia (Axr-
ticulo 28); los correos, telégrafos y radiotelegrafia, que son actividades
econémicas monopolizadas por el Gobierno General (mismo ar'ticulo);
la acufiacion de moneda y la emisién de billetes de banco (mismo ar-
ticulo) : las marcas y patentes (mismo articulo, y 73, frac. X y 89, frac.
XV, en el concepto de que no menciono los derechos de autor porque
en mi concepto es dudoso que la Federacién pueda legislar sobre ellos) ;
la facultad impositiva y la de expedir un Presupuesto de Egresos (Articu-
lo 73, frac. VII y XXIX y 74); y el crédito publico (Articulo 73, frac.
”;«:)notaré que en lo anterior no he nombrado al comercio, sobre el
cual el Articulo 73, frac. X que si he invocado, permite al Congreso de
la Unién expedir leyes, siendo asi que uno de los temés del proyecto
de ley en estudio es la comercializacién pecuaria y que su Articulo 3o,
frac. VII enuncia como uno de sus objetivos “regular la comercializa-
cibn de especies, productos y subproductos pecuarios, para procurar
el establecimiento del mercado nacional”. '

No lo he hecho en el Segundo Curso de Derecho Administrativo que
profeso desde 1936 en la Escuela Libre de Derecho, he ensefiado que las
facultades del Gobierno Federal en materia de comercio se contraen al
derecho privado mercantil. En 1945 formulé un estudio sobre el parti-
cular que se publicé en la Memoria de la Tercera Conferencia de la
Federacién Interamericana de Abogados (México, 1945, tomo I, pégs.
192 2 209) y en la Jus (tomo XIII, nimero 73, pig. 387). En él llegué
a la conclusién de que la fracciéon X del Articulo 73 concede “autoriza-
cién para legislar sobre derecho mercantil, esto es, para dar leyes' sobre
relaciones juridicas privadas exclusivamente, no leyes de derecho publico.
En consecuencia, en México el Gobierno Federal no posee facultades ad-
ministrativas sobre el comercio en general, sino unicamente sobre el
comercio entre los Estados y sélo en cuanto trate de impedir las restric-
ciones que lo obstruyan” (Memoria, t. 1, pig. 209). En una segunda
parte que no he llegado a publicar, me proponia yo explorar qué c.lebe
entenderse por leyes de derecho piblico y por facultades administrativas,
asi como hacerme cargo de lo dispuesto por el Articulo 131 Con§tm§-
cional, en la parte en que concede a la Federacién “la facultad privati-
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va de... reglament.ar en todo tiempo y aun prohibir, por motivos de
seguridad o de policia la circulacién en el interior de la Reptiblica de
toda clase de efectos, cualquiera que sea su procedencia. . ."”

Aunque en 1945, redacté una primera versién de dicha segunda parte,
me convenci de que la explicacién que ofrecia yo de la diferencia entre
el derecho piblico y el privado no era sostenible. Por ello y porque se
trata de un problema muy dificil y sobre el cual reina la mayor confu-
sibn y disparidad en la doctrina, no he llegado a escribirla de nuevo,
pero proyecto hacerlo este afio.

En cuanto a la otra cuestién, no ofrece mayor dificultad. Circulacién
es la accién de circular y este verbo significa andar o pasar de un lugar
a otro, moverse, ir y venir. Circulacién es, pues, sinénimo de trinsito,
paso, movimiento, transporte y asi nos lo confirma el articulo 117, frac.
IV y V, de la Constitucién que fue reformado el lo. de mayo de 1896,
al mismo tiempo que el 131 (en la Constitucién de 1857, 111, frac. IV
y V y 124 de la que pasaron sin cambio a la vigente de 1917), al hablar
de “trdnsito de personas o cosas” y de entrada y salida de ninguna mer-
cancia nacional o extranjera. Si, pues, el Gobierno Federal no posee fa-
cultades de derecho publico sino de derecho privado sobre el comercio
en general, en cambio estd sometido a su imperio la circulacién, esto es,
el movimiento material de toda clase de efectos, o sea de cosas, de ar-
ticulos de comercio. Y dicho movimiento puede reglamentarse o sea
sujetarlo a reglas y hasta prohibirlo, ambas cosas por motivos de segu-
ridad o de policia. Podrd, por tanto, expedir leyes que fijen las condi-
ciones para que tenga lugar el movimiento de reses, de otras especies pe-
cuarias, e inclusive que lo prohiba tratindose de ciertos animales (por
ejemplo, toros bravos) o de determinados bienes (como las carnes des-
compuestas o procedentes de animales enfermos). Y como la palabra
policfa, que designa el otro motivo de las reglamentaciones o incluso
prohibiciones es muy amplia, y comprende todas las medidas preventivas
de actos que puedan alterar o afectar el orden, la seguridad, la tranqui-
lidad, la moralidad y hasta la comodidad generales (Novissimo Digesto
Italiano, volumen XIII, voz polizia) es obvio que las autoridades federa-
les dispondrdn de poderes muy amplios sobre la circulacién de toda clase
de efectos en el interior de la Repuiblica (como ya los tienen sobre el
comercio exterior), claro que en uno y otro casos dentro de las prescrip-
ciones y limitaciones que sean aplicables de acuerdo con el resto de la
Constitucién.

Como es de menor interés me referiré brevemente a un punto secun-
dario, como es la prohibicién en el Articulo 14 del proyecto, de que los
extranjeros y las sociedades mexicanas que mo incluyan la cldusula de
exclusién de extranjeros sean propietarios o explotadores de corrales
de engorde. En mi opinién, esta disposicién es inconstitucional porque la
Ley Suprema extiende a “todo individuo”, no solamente a los mexica-
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nos, las garantias que otorga; porque el articulo 33 repite que los ex-
tranjeros tienen derecho a dichas garantias, claro que con las excepcio-
nes y restricciones que establece la Constitucién, como en el mismo ar-
ticulo 33, en el 90., y en el 27; porque tratindose de la adquisiciéon del
dominio de tierras, aguas y sus accesiones, y de la obtencién de conce-
siones, el unico requisito que exige la Constitucién a los extranjeros con-
siste “en que convengan ante la Secretarfa de Relaciones en considerar-
s como nacionales respecto de dichos bienes y en no invocar por lo
mismo, la proteccién de sus gobiernos por lo que se refiere a aquéllos”.
Por tanto, las leyes secundarias no pueden aiadir otras condiciones
ni prohibiciones, porque cuando la Constituciéon prohibe, prohibe el
méximo, y cuando concede, concede el minimo (Rabasa, Apuntes de
Derecho Constitucional, Escuela Libre de Derecho, 1927-1928. También
en Antologia de Emilio Rabasa, México, 1969, tomo II, pag. 544). Ade-
mas, el Articulo 32 Constitucional ha cuidado de especificar los casos en
que los mexicanos serdn preferidos a los extranjeros, de lo cual se des-
prende que en todos los demés no es posible discriminarlos, para usar
un neologismo de moda. Finalmente, la Suprema Corte de Justicia ha
asentado jurisprudencia en el sentido de que las leyes sobre profesiones
no pueden impedir a los extranjeros el ejercicio de éstas por su calidad
de tales y es evidente que dicha jurisprudencia es aplicable a otras activi-
dades por analogia (o incluso por mayoria de razén), como la engorda
de ganado.

5—Si no de tanta importancia para el asunto que nos ocupa como la
indicacién de aquellos asuntos y actividades que la Constituciéon no
atribuye y, por consiguiente, no permite realizar al Gobierno Federal,
si reviste mucho interés el sefalamiento de las materias y ramos que
pone a su Cargo y en ‘que, por tanto, podri legislar y desarrollar una
accion administrativa. Naturalmente me concreto a aquellos que tienen
relacién con el proyecto de ley pecuaria y con los objetos, actividades y
personas a que se aplicaria tal ordenamiento.

En primer lugar debe mencionarse que la propiedad que el primer
parrafo del Articulo 27, en una declaracién de cardcter histérico nos re-
cuerda que corresponde originariamente a la Nacién (como sucesora
de la Corona Espafiola y ésta de la Corona de Castilla) se concreta en
los terrenos baldios, respecto de los cuales el Articulo 73 faculta al Con-
greso de la Uni6n “para fijar las reglas a que deba sujetarse” su ocupa-
cibn y enajenacién, asi como su precio (frac. XIX). Incidentalmente
rememoraré como el sentido amplio de la palabra Nacion, comprensivo
tanto de la Federacién como de los Estados miembros de aquélla, provo-
¢6 una larga controversia acerca de la jurisdiccién sobre los terrenos bal-
dios, es decir, de los que habiendo pasado a la Nacién, no se habfan
reducido a propiedad privada. Opino con Pallares que no habiendo la
Constitucién de 1824 dado facultades al Congreso General para legislar
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;:brlgsbzkii;ss, g:egé la materia reservada a los Estados (con la salvedad

5 €p _Centralismo), hasta que la Constitucién de 1857 vino
a zanjar la cuestion en los términos que pasaron a la Ley Fundamental
vigente (Legislacién Federal Complementaria del Derecho Civil Mexi-
cano, México, 1897; Articulos 72, frac. XXIV de la Constitucién de 1857;
y 73,_frac. XIX de la Constitucién de 1917) . De todas maneras quedz;
n'lencmnada una materia en que el Gobierno Federal si tiene co;npeten-
cia y que se relaciona con la agricultura y la ganaderia.

Otro campo en que puede actuar el Gobierno Federal es el relativo a
restitucién o dotacién de ejidos con las tierras y aguas suficientes para
cpnsntuxrlos, en que el Articulo 27 no solamente le da intervencién
sino que ordena la creacién de una dependencia del Ejecutivo Federal )"
erige al Presidente de la Repiblica en suprema autoridad agraria (frac-
ciones XI, inciso a) y XIII). Aunque la Constitucién no es explicita
por lo que se refiere a las leyes reglamentarias que menciona la fraccién
XVI del referido articulo 73, la confirmacién del Decreto de 6 de enero
de 1915 por el texto primitivo del precepto y el hecho de que desde 1917
se haya legislado por el Congreso de la Unién en materia agraria, con-
duce a considerar que se encuentra dentro de la competencia de la Fe-
der'acién. Por tanto, debe concluirse que el Congreso de la Unién puede
legislar sobre los ejidos, las tierras y aguas que se les destinen o que abar-
quen, la pequefia propiedad agricola o ganadera exceptuada de afecta-
cién y definida por la fraccion XV del Articulo 27, y sobre las demis
materias relacionadas con otras disposiciones del propio precepto, que
no nombro expresamente porque no se me ocurren.

Una tercera materia federal, de evidente trascendencia para las em-
presas agricolas y ganaderas y para la explotacién de la ganaderia, la
constituyen las leyes que el Articulo 73, frac. XVII permite al Congreso
expedir sobre uso y aprovechamiento de aguas de jurisdiccién federal.
Su importancia es tanto mds grande cuanto que el Articulo 27 en su pi-
rrafo quinto, declara propiedad de la Nacién a précticamente todas las
aguas y corrientes de algun valor o interés. Las aguas no incluidas en la
enumeracién que hace, que considera como parte integrante de la pro-
piedad de los terrenos por los que corran 0 en que se encuentren sus
depositos, resultan de muy escasa utilidad, y aun el aprovechamiento de
ellas previene que se considerard de utilidad publica y que quedard su-
jeto a las disposiciones que dicten los Estados, cuando se localizaren
en dos o mas predios.

Todavia otras materias de competencia federal que se relacionan o
pueden influir sobre la crianza y explotacién de las especies pecuarias
y de sus productos y subproductos, son: las contribuciones que se impon-
gan a fin de cubrir el Presupuesto de Egresos federal (fraccion VII, del
Articulo 78) y que no estd prohibido que recaigan sobre la ganaderfa;
el crédito a la agricultura y la ganaderfa a través de la legislacién sobre
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instituciones de crédito (fraccion X); la colonizacién (fraccion XVI);
la salubridad general de la Republica (misma fraccién) . El Codigo Sa-
nitario vigente, de 26 de febrero de 1973, se limita a hablar de la tenen-
cia, el uso o el aprovechamiento de animales cuando sean fuente de in-
feccién en el caso de zoonosis, huéspedes intermediarios o vehiculos que
puedan contribuir a la diseminacién de enfermedades transmisibles al
hombre, sus productos y subproductos (Articulos 117 y 120). Los Cédi-
gos anteriores, con mds claridad, se ocupaban de las enfermedades de los
animales transmisibles a la especie humana, y de las nocivas que sin_ ser
directamente transmisibles pudieran causar estados patolégicos. Prosiguien-
do con la enumeracién tenemos los transportes en vias generales de comu-
nicacién (fraccion XVII), materia que se sobrepone parcialmente con la
va discutida a propésito del Articulo 131; las pesas y las medidas (fraccién
XVII) : la educacién y la posibilidad de establecer escuelas federales
en toda la Repuiblica (Articulos 30. y 73, fraccién XXV); y las leyes sobre
el trabajo (Articulo 123).

6.—No estaria completo este estudio si no discutiera yo, con la bre-
vedad necesaria, otras facultades que es posible que se aduzcan en favor
de que el Gobierno Federal legisle sobre las especies pecuarias y demds
asuntos que propone el proyecto relativo. Ello seria producto de igno-
rancia porque la verdad es que en absoluto se pueden traer a colacién
a fin de fundar la constitucionalidad del proyecto en cuestién.

Aludo a las llamadas facultades implicitas, de las que ofreci ocuparme
en el momento oportuno. Derivan estas facultades de la autorizaciéon
que consagra el Articulo 73 en su fraccién XXX vy final, al Congreso de
la Uni6n, “para expedir todas las leyes que sean necesarias, a objeto de
hacer efectivas las facultades anteriores”, es decir, las consignas en las
29 fracciones anteriores, “y todas las otras concedidas por esta Constitu-
ciém a los Poderes de la Unién”.

Desde luego debe advertirse que las facultades de que trato no sola-
mente no derogan ni modifican el principio fundamental del Articulo
124, sino que lo confirman, toda vez que se hallan expresamente decla-
radas en la Constitucién. En seguida, que no estamos en presencia de
poderes “substantivos e independientes” (Rabasa, El Juicio Constitucio-
nal, México, 1919), sino de facultades subordinadas, puramente mediales
(si s¢ me permite el neologismo) o instrumentales, es decir, que deben
estar en relacién de medio a fin con otra facultad concedida a la Fede-
racién, para cuya ejecucién o realizacién sean necesarias, Como especi-
fica Tena Ramirez, las facultades implicitas requieren para su otorga-
miento: “lo. La existencia de una facultad explicita que por si sola no
podria ejercitarse; 20. La relacién de medio necesario a fin, entre la facul-
tad implicita y el ejercicio de la facultad explicita, de suerte que sin la
primera no podria alcanzarse el uso de la segunda” (obra citada, pdrra-
fo 38).
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Ejemplificando a fin de hacer mds claro lo anterior, agregaré que como
el Congreso General tiene facultades para regular el aprovechamiento
de las aguas federales, podrd dar también una ley sobre pesca en las
mismas, como en la realidad lo ha hecho. En cambio, no puede legislar
sobre la pesca en sf misma, ni, por tanto, en la que se efectie en aguas
de propiedad particular. Y semejantemente, el Congreso no goza de po-
der para expedir una ley forestal o de bosques (como también lo ha
hecho inconstitucionalmente), pero si puede dar reglas sobre la explota-
cién de los drboles y demids especies forestales que se encuentren en los
montes y otros terrenos que sean de su propiedad.

Y pasando a la ganaderia, con las explicaciones anteriores se ve con
claridad que las facultades implicitas no pueden dotar a la Federacién
de una facultad auténoma, principal, que la Constitucién no le confiere
en forma expresa. Simplemente podrian supuesta esa facultad en si mis-
ma, habilitar al Gobierno Federal de los medios necesarios para desarro-
llarla con efectividad y eficacia. Por ejemplo, definir los delitos y faltas
que pudieran cometerse en materia ganadera; determinar los tribuna-
les y autoridades administrativas que conocerian de ellos; y establecer
los procedimientos con arreglo a los cuales se juzgardn y castigardn.

7.—En mi personal opinién, ha quedado fundada debidamente la opi-
nién que expresé al principio de este dictamen. El proyecto objeto de ¢l
es claramente contrario a la Constitucién. Salvo en algunos casos que
resultan de las explicaciones que he dado sobre facultades de que goza
la Federacién, en todos los demds, es decir, en general, en su mayor par-
te, el proyecto contiene una serie de extralimitaciones de la autoridad
federal, de invasiones en la esfera de acci6n reservada a los Estados. Si
llega a ser Ley, ésta vulnerarfa o restringiria la soberanfa de dichas
partes componentes de la Federacién, por lo que en contra de ella y de
los actos tendientes a su aplicacién, procederd el juicio de amparo en
todos los casos en que se cause agravio a un particular (Articulo 103,
frac. 11 y 107, frac. I y siguientes). Pero es prematuro tratar de estas
posibilidades de defensa. Como funcionarios publicos, el Presidente de
la Republica, los diputados y los senadores al Congreso de la Unién,
estdn obligados a cumplir la protesta que presentaron antes de tomar po-
sesién de sus cargos, de guardar la Constitucién que es la ley suprema de
toda la Unién (Articulos 128 y 133). Por ello esperemos que desistirdn
del proyecto tan amenazador y peligroso desde otros puntos de vista, y
que éste no se convertird en ley.





