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INTRODUCCION

Esta tesis discurre a través de cuatro capftulos conectados unos con ~=-
otros a mxdo de esbozos iniciales de un trabajo que merece mayores atenciones
Yy conocimientos.

Su propSsito es la de enfocar conceptualmente lo que se entiende por —--—
econcmfa mixta dentro del marco constitucional delimitado por los artfculos -
25, 26, 27 y 28. El origen de dichos propSsitos radica en analizar bajo una -
perspectiva jurfdica qué debemos entender por econamfa mixta, la intervencifn
del Estado en ella y las posibilidades de participacién en ella de los sacto-
res social y privado.

Por todo ello, en el primer capftulo nos ocuparemos desde un punto de -—
vista tebrico-histérico del Estado surgido de la Revolucibn, cuyas piezas dis
persas fueron articuladas idenl6gica y juridicamente en la Constitucién de --
1917. La Carta Magna modifiof los fines del Estado liberalista previsto en la
Constitucién de 1857 e introdujo el constitucionalismo social consagrado en -
los artfculos 27 y 123.

Dejamos constancia que, a nuestro parecer, las rafces de la econromfa mix
ta mexicana se hallan en la triple consideracién de la propiedad optada por -
la Constitucién de 1917 -p@blica, privada y social-, cuando las clases emer--
gentes: carpesinos, chreros, estratos medios y empresarios, reclaman un lugar
en el réyimen naciente.

Ya en 1930 aparecen, con bastante claridad, todos los elementos componen
tes del novel estado y, en consecuencia, de 1o que habrfa de conocerse cam -
ecorcmia minta, cuyos limites de competencias sectoriales en relaciones desi-

quales cenfirman la primacfa del sector pGblico y se impone, ademis, la salva
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guarda y proteccién de los intereses pdblicos scbre los privados.

Guiados por este orden de ideas, examinamos en el capftulo sequndo, los
diversos conceptos de la econcmfa mixta; las diversas formas en que intervie-
he el Estado en la vida social y los principales postulados, comentarios y ==
observaciones que se desprenden de las reformas a los artfculos 25, 26, 27 y
28 Constitucionales.

De los diversos instrumentos de regulacién econfmica en manos del estado,
el mis revelador sin duda, es el artfculo 25 Constitucional, que hace del ~--
Estado el rector de la econcmfa nacional, limitado por su obligacién de com-—
binar dicha rectorfa con el régimen de libertades de los individuos.

El Artfculo 26 constitucional que lo refuerza y al mismo ticmpo origina
un régimen jurfdico administrativo novedoso acerca de la plancacién, fundamen—
talmente, bajo la responsabilidad del Ejecutivo Federal con menoscabo de una =
adecuada divisién de poderes y una difusa participacién de la sociedad, que -
sea mis acorde con nuestro régimen de econamfa mixta.

1a concepcién de la econanfa mixta, encuentra su mejor expresién en el -
artfcule 27 constitucional, al derivarse de su texto la mencionada clasifica-
cifn de la propicdad y la posibilidad ilimitada de imponer a la propiedad —-
particular las modalidades que dicte el interés pdblico.

Acto sequido  se procode al andlisis del artfculo 28 constitucional y la
concepcibn de las &reas estratfyicas y prioritarias. Se propon: establecer —
algunos criterios para precisar hasta donde llegan sus limitaciones y quidn -
define las 8reas estrat&gicas, si la Constitucifn o las leyes cammes.,

En el capftulo tercero se estudian las diversas formais de organizacién -

administrativa del Estado; con las limitaciones del caso se desarrolla este -

tema como una forma de consolidar a nuestro r&ginen democord: e asi cune (1 -
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de economfa mixta. Bajo esta perspectiva, también se analiza jurfdicamente lba.b
manera en que las diversas formas de organizacién intervienen en la vida so—
cial; ello nos permitird delimitar aGn mis la manera en que debe integrarse —
a la economfa mixta el sector piblico, a través de sus diversas modalidades
de organizacién.

1a descentralizacién de la vida nacional a que hacemos referencia cam—-—
prende la desconcentracién administrativa, la descentralizacién de funciones,
recursos y atribuciones entre niveles de gobierno, y la participacifn social
a través de la descentralizacién por colaboracién. Asimismo, se hace especial
hincapié en las entidades paracstatales, de futuro muy discutible en la econo
mfa moderna.

Fundanentalmente, en el capftulo cuarto se analizan las diversas concep-
ciones sociopolfticas del tema de esta tesis. Se destaca que mientras los —-
gabiernos pos-revolucionarios han sostenido el criterio social o colectivo —
del derecho econdmico, el sector privado afirma que la persona humana es prin
cipio y fin de tudas las institucicnes cocondmicas y sociales. Es decir, la —--
persona humana ocamo individuo. De aquf que el sector privado 1llega a la con—-
clusifin de que se conculcan la libertad y la dignidad humanas cuando no se le
permite al hanbre “ejercer su propia iniciativa y su aceién creadora en la --
produccién di bienes y servicios".

En ¢l marco de esta polfmica  procaramos, ocon base en lo exjuesto en los
capftulos anteriores, externar una opinién en tormo a esta tanitica.

As{ pues, los principales plantcamientos de este trabajo giran en torno
a diversas interrogantes, principalmente: ¢Qué debenos entender por Estado?
¢Clo evolucionS? (Cuiles san sus caracter{sticas nacicnales? ¢Estd acorde ——

con nuestra realidad actual? (C&ms conceptuar a la econanfa mixta? ¢(Chmo y --



hasta dbnde debe intervenir el Estado? ¢Hay limites en la participacién? ----
¢Qué anfilisis se deriva de las reformas constitucionales al cap{tulo econémi-
oo de la Constitucién? ¢Qué derechos tienen los sectores? ¢C&mo se integran -
&éstos? (COm se vincula con nuestro régimen democrdtico? ¢(Qué puede opinarse
de la legislacibn secundaria en la materia?.

Estas y otras interrogantes mis, en el contexto de la participacién de -
los sectores en la economfia mixta, constituyen el tema de tesis que se presen

ta y que a continuaci6én se desarrolla.



CAPITULO PRIMERO

ESTRUCTURA Y ELEMENTOS DEL ESTADO MEXICANO



CAPITULO I L
ESTRUCTURA ¥, ELEMENTOS  DEL ESTADO MEXICANO' |.: -

Iniciamos’ este prz.mar capftulo-tratando de caracterizar la estructura
y los elementos integ’radores del Estado Mexicano, para 1o cual nos hemss apo
yado en €l conocimiento de la realidad estatal y en la aplicacién del mStodo
inductivo-deductivo, mismo que nos permite indagar primero, en la naturale-
za de nuestro sujeto de estudio, para pasar después a referirmos a la géne—-—
sis histSrica del Estado a partir de la Revolucién de 1910, su evolucifn y ~
sus principales orientaciones.

I.1 Consideraciones generales

"Nadie ha visto jamds el Estado, pero ¢quién se atreverfa a negar su -
existencia?" (1 ).

En dos frases Burdeau nos adviarée de las dificultades que ha de en—-
frentar el estudiante que se propone interpretar lo que se entiende por ---~
"Estado”.

Precisaremos, ante todo, la noci6n del concepto "Estado". La palabra -
proviene del sustantivo latino status transformado en sustantivo abstracto -
después de Maquiavelo, con un significado andlogo al de la polis griega y -
del de civitas para los ramancs; esto es: comunidad humana suficiente en si,
suprema en orden y con un gobierno propio e indepondiente. Si kien es verdad
que Platén en La Repblica, Arist6teles en La Polftica y Cicer6n en sus es-—
critos al exigir la vuelta al estado republicano opuesto al poder rondrquico
centralizado, se ocuparon del estado, no es menos cierto que fue Maquiavelo

quien puso en circulacifn la voz "Estado" e inaugura los estudios modernos so

1.- Georges Burdeau, L'Etat, Ed. du Seuil, Paris, 1970, pdg. 12



bre tan importante tema. En su obra El Principe, nos muestra los mecanismos -~

ccultos que manipula Cesar Borgia para alcanzar el poder y conservarlo:

"Todos los estados, todas la dominaciones que han poseido y -

poseen inperio sobre los hambres son estados, y estos son O re-

plblicas o principados" ( 2 ).

Estados y dominaciones son términcs scmejantes para Mequiavelo,

Los estudios politicos del Renacimients respondieron, en gran medida, al
peclode de la consolidacidn de los estados Eurcpeos; a la aparicidn de un es-
tado fuerte que dejd atrds las corncepciones politicas que reflejaron en su ~-—
tiempo las ideas que del poder se tenian durante el predominio del feudalismo
a partir del siglo V 4.C., a la caida del poder centralizado que caracterizé-
al Imperio Romano.

De los regimencs mondrquicos de los sigles XVI y XVII, surge la organiza
cidn del estado moderno que ha evolucionado de la Ciudad-Estado al Estado-Na-
cidn de incierto futuro.

Igqualmente hallamos a teSricos de lo politico y del Estado en otras na--
ciones europeos que recibieron impartante influencia del Renacimiento. Por -~
ejemplo, en Inglaterra Hckbes propuso la recesidad de la creacién de un Esta-
do fuerte que impidiera el hamo houini pus (el herbre lobo del hambre), mé--
xima, que, para dicho autor, anuncia la verdadera naturaleza de la sociedad -
humana .

También en Espafia se formaron pensadores preocupados por el ejerci'cio -
del poder y la teoria del Estado. Entre los defensores del estado feudal en -

funcidn de las leyes divinas, tenemos a Sepfilveda, y Vitoria. Y frente a és-

2.~ -Maquiavelo Nicolds: Le Prince, Oeuwvres Completes, Bibliothéque, Editions
Gallimard, Paris 1952; 290 pags. Capftulo I (Tomado de libro El Estado -
de Patricio E. Marcos Edit. Edical Méx. 1977 pag. 23 cap. I)



tos encontramos otros, que si bien en Espafia no tuvieron gran influjo cultu--
ral mis que como apologistas de indios, sf la tendrian en la época de la eman
cipacién polftica de las colonias espafolas en América, tal es el caso de --
Fray Bartolamé de las Casas.

Bn Francia, en pleno siglo XVIII destacan pensadores de lo polftico, --
del estado y del orden social camo Rousseau, Voltaire, Montesquieu, Tocquevi-
lle y otxos mis, gue transformaron las ideas de aquel entonces e influyeron -
de manera decisiva en el pensamiento conterpordneo. Estos pensadores conside-
raban al Estado no como poder central dnico, estatuido, ejercido y legftimo -
por leyes divinas, sino, por contra, como un estado que afirma el camino a la
libertad entre los hambre, donde a cada individuo se le llamariazhermano (fra-
ternidad) porgue tcdos serfan iguales, para lo cual el estado dehberfa ser de-
moerdtico, y de ninguna manera ejercer el poder a través de la voluntad abso-
luta de una persona (monarca), sino por mandato de la voluntad popular, expre
sada mediante el ejercicio del sufragio individual (ciudadano).

Estas ideas configuraron el pensamiento politico contempordnco y la no--
cidn que del estado tenemos en la actualidad: dieron lugar, asimismo, a posi--
ciones teSricas antagdnicas camo lo son, por un lado, el capitalismo conterpo
rinco que se nutre ideoldgicamente del liberalismo de los pensadores france--
ses del siglo XVIII; y por otro lado, el socialismo, una de cuyas fuentes in-
tegrantes, segGn Lenin, es el socialismo utdpico francés de fines del siglo -

XVIII y principics del XIX representado por Saint-Simdn,Fourier y Owen (3 ).

3.~ Fl1 socialigm utépico francés, la economfa rolftica inalesa v la filoso--
fia alemana son las tres fuentes del marxigmo. (V.I. Lenin, las treg ———
fuentes y las tres partes integrantes del marxismo, Obras carpletas t. 23
Edit, Progreso, Moscfi.




.Estas ideas cinceladas por el espiritu humano en la conciencia de los ~
hombres, responden no sflo al propbsito humanista por encontrar y alcanzar --
ese tan viejo y siempre nuevo anhelo de una sociedad mds justa e igualitaria,
donde las contradicciones sociales del rico y del pobre, del explotador y del
explotado desaparezcan, sino que también se proponen satisfacer la necesidad
intelectual de elaborar teorfas polfticas del estadc, que dan respuestas ——--
politicas a las luchas de intereses, que se manifiestan en la disputa por el
poder. El conocimiente de la teorfa pone a disposicifn de los diversos secto-
res sociales, los clomentos necesarios que les permiten trazar la tictica y -
la estrategia en la lucha por la conquista del poder pGblico. Es en este con-
texto que, para algunos autores, el Estado aparece como el defensor de los --
intereses de una clase, el apologista del capitalismo que utiliza la fuerza -
de la policfa y los militares para proteger los intereses de una clase privi-
legiada que detenta el gpoder del Estado.

Para otros, el Estado se hace presente en los conflictos sociales camo
el justo mediador que permite el ascenso, a través del orden y el derecho, a
formas mids elevadas y evolucionadas de cultura y civilizacién, disponiendo a
través de los impuestos y del presupuesto plblico una mejor distribucitn de
la riqueza nacional, quitando mis a los que tienen mis, y dando mis (en ser-
vicios plblicos) a los gue menos tienen.

1.2 la participaci6n de la sociedad en

las tareas del Estado

Sea cual fuere la posicibn que se sustente, homos de convenir que el -—-
andlisis del Estado es de primordial importancia para la carprensién de los -
fenGmenos sociales contarpordnecs a nivel nacional e internacional. Es impo--

sible concebir a alguien interesado en nuestro momento histérico social, sin
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que cuente entre sus hemamientas conceptuales, por elementales que é&stas sean,
las de ciertas nociones de teorfa del Estado.

No es nuestra intenci6n profundizar en la teorfa del Estado, ni mucho -
menos presumir de eruditos; "el mucho saber no hace al sabio", decia Herdcli-
to en un estudic cuyo tema central no es éste precisamente; ni tampoco ser -—
tomados por superficiales cuando, al referirnos a tal teorfa, nos hemos de --—
circunscribir a los limites y datos necesarios para el desarrollo y conclusio
nes finales del presente trabajo.

I.3 Estado y Sociedad

Lo importante, para este trabajo, estriba en la precisién del papel que
le corresponde a la sociedad en la configuracién y vida de un Estado.

La teorfa del Estado a la que debamos referirmos tiene por materia de -
conocimiento la realidad estatal a la que pertenccemos, al Estado tal cual -—
existe, como unidad concreta y dinfimica que se da en nuestro tiempo y espacio
histbrico; es decir, dcbemos proponernos conocer al Estado concreto histérico
que nos es coexistente, en su estructura y funcién actual, que es el enlace -
entre el repliegue de un desarrollo histérico consumado y la 1inea ortat de -
una realidad polftica que se despliega hacia el futuro (4 ).

La teorfa del Estado es un conocimiento sistemdtico, en el que estd pro
visionalmente suspendida la valoracién de la entera realidad politica concre—
ta y actual, a la que se halla existencialmente adscrito el investigador, y -
cuya funci6n propia es ofrecer el conocimiento de esa realidad polftica con--
creta para que, ulteriormente, sea valorada mediante los principios nommati--
vos de la Ciencia Polftica, los que han de scervir en consecuencia a los corpg

nentes de la colectividad humana para actuar en el Estado y sobre el Estado.

4.- A. E. SAMPAY: Introduccifn a la Teorfa del Estado, ed. Omncba, Bucnos
Aires, 1961, p. 373




Bien puede tomarse lo antes dicho como causas eficientes y finales de la
teorfa del Estado, pues del primero depende el sequndo en cuanto a la causa,
y el segundo depende del primero en cuanto al ser, pues el conocimiento de la
realidad estatal se ejerce por el fin formal que persigue el saber ejercido,
y el fin no puede cumplirse sino cuando se ha cjercido el conocimiento de la
realidad polftica concreta y actual.

phora bien, tradicionalmente se ha sustentado en la perspectiva filogb--
fica-politica de occidente, desde la RepGblica de Platén, la distincién entre
individuos y sociedad o, en téminos de la sociologfa contempordnea, entre ~—
Estado (sociedad polftica) y Sociedad (sociedad civil).

Si tenemos en cucnta a Dilthey citado por M. Hauriou, la ciencia social
tradicional nos revela la estructura dualista Estado~Sociedad camo elementos
contrapuestos, producto de la ideologfa del pensamiento polftico del libera-—
lismo que alimenta la separacifn entre un distrito de cosas estatal-polfticas,
interdicto de cbrar sobre el scgundo, formado por las cosas social-apoliticas,
de libre dejacién, principalmente en el campo econ@mico, Esta escisién tuvo -
su nacimiento en la doctrina del abate Sieyés, que presentaba el Tiers Etat -
como una sociedad campleta en oposicién al Estado, y que fue mis adelante con
ceptualizada por Lorenz von Stein, quien transformd en real la dialé&ctica —--
ideal de Hegel entre Sociedad civil y Estado, y los reputd comodos elementos
vitales de toda camnidad humana, radicalmente separados y en lucha continua.

La verdad es, por tanto, que la antagbnica pareja estado-sociedad, ocul-
ta habilmente en la época moderna la tensién pol{tica entre un sector activa-
do de los ciuﬁadanos que ejcrcen el poder politico, y otro sector que, por no
estar directamente vinculado a la actuacibn del peder polftico, se considera

cano sociedad fuera del estado y frente a &1,



El fundamento de tal distincidn entre estado y sociedad se sustenta en—-
la corcepcidn econdmica del liberalismo, que consideraba a la sociedad como -
un ente acabado en si y constituldo por las libres relaciones econfmicas, y -
por otra parte tambi&n, en la sociedad positiva que enfrentaba la realidad nor
mativa del estado con la realidad falsamente reputada como causa natural de--
la sociedad. De cualguier mxdo, el problema tiere sentido por la sociabili--
dad del harhre y par el hecho de que el hambre, en virtud de esta sociabili—
dad participa al mismo tiempo de varics &rdenes v, por lo miswo, es capaz has
ta de oponer sus diversos intereses y fines; ya gue, si a veces contrapore --
sus intereses particulares al bien camin, que es preocupacidn del orden polftd
co, también puede enfrentar los intereses de la comuinidad inperfecta a la que
pertencce, de las asociaciones intrasociales. Por ejamplo: un estamonto con-
los otros de naturalezy estatal. Pero, como el estado ordena todas las demfs-
formmas de agrupecifn social, y consigulentanente, las abarca en su jerarqui--
zacidn corresponiiente, puede aparecer, -y de hecho aparcce, oo opu:sto a --—
los grupos que lo integran y que est3n orderadns dentro del estado. Desde es
te punto de vista, es licito hablar de las relaciones entre el estado y la so
ciedad, cano d2 una relacidn histdrica que, =n ciertas circunstarcias, se pre
senta plagada de tensiones de caricter scciolfgico ( 5 ).

Bajo esta parspectiva propia de la Sociolojfa Politica, el Estado apare
ce camw una auto-organizacién politica de toda la sociedad, incluidas las so-

ciedades imperfectas, aunjue naturales, gque lo componen, y los sectares socia

les contrapuestos que luchan dentro de €1 por la posesifn del jobierno, asi

cono tambidn sus verdaderas relaciones, en materia religicsa y politica, en -

otras comunidades perfectas, cam lo son, respectivarente, la Iglesiay --

T5,- < SACIEZ AGESTA: Lecciones de Derecho Piblico, Madrid, 1952, p. 121




la comunidad intermaciomal.
1.4 Fines y naturaleza del Estado

La teorfa del Estado es una ciencia especulativa puramente tefrica, cu-
yos corocimientos deben ser valorados oomo aspiracifn hacia un constante per
feccionamiento de la convivencia humana. La aplicaci6n prdctica, utilitaria,
de las ideas sugeridas por la tcorfa general del Estado, corresponde a su =-—
vez, a la ciencia politica.

La misi6n de la polftica, en sentido estricto, consiste en investigar -
las formas de integraci6n humana que s6lo se aplican al Estado. La politica
camo ciencia es el conocimiento logrado mediante el examen e investigacién -
de las instituciones estatales, en otras palabras, la ciencia politica aspi~
ra a la adgquisici6n de un sistema de romas experimentales para juzgar los -
conocimientos politicos y la posibilidad de influir en los mismos.

£l estado mxiermo no es el ente autdnono, separado, de decisioncs pro-—
pias, el Leviatln de Hobbes (1651) o el Mirotauro de Jouvenel (1945).

En el siglo XIX se le representa camo un gerdarme que normaliza las re-
laciones sociales. Pero es a finales de la Sequrda Guerra Mundial, cuando se
transforma la idea dei Estado. El mundo sufre un cambio en su dimensién po—-—
1itica-econémica. Los aspectos politicos internacicnales configuran a los —-
Estados contemporineos e inclusive sus projrios espacios interros se ven afec
tados. la ecoramis de mercados propios cale ante la glabalizacién financiera
y la integracién de un mercado mundial.

El estado mexicano participa activamente no s6lo en el mercado interno,
sino en el mercado mundial a través del petrdleo. las negociaciones de la ——
deuda externa son parte de un fen&meno intermacional cuyas consecuencias ——

afectan al pueblo de Mixico.



7 "lLa burocracia en nuestro Estado nacicnal adquiere una fuerza sin prece-
“dentes. El Smbito administrativo supera al &rbito legislativo en el régimen
presidencial.

El Estado es sujeto v espacio politico en la vida de MExico: el Estado,
entre nosotros, es el administrador de las cosas y gobierno de los hambres.

Tebricamente, el estado y la scciedad son una sola unidad compleja. EL
poder es el vinculo entre los dos. Estado y socicdad son dos aspectos de una
misma realidad.

La socicdad se furdamenta en intereses diversos; en cambio, el Estado -
pretende la cohesién de las partes, y para ello regquiere de legitimidad, lo
que nos lleva al problem del poder, del Estado monopolista de la violencia,
o sea, la filtima razdn del Estado.

Para el Estadn, los componentes de la sociedad son todos ellos sujetos
polfticos, El Estado reprasenta la unidad formal en la unidad indiferenciada
pueblo-nacién.

La legalidad es la forma en que se ejerce el poder. La legyitimidad es -
el principio que le da sentido a la legalidad.

En muchos de nuestros Estados se resuelve la legitimidad en la legalidad,
del consenso en el derecho. Se justifica la dominacifn, situfindose en la ges-
t£i6n econfimica.

la legalidad como razén suficiente no basta, el Estado debe dar un conte
nido substancial a la legitimidad a través de la redistribueién del ingreso -
nacional-social.

I.5 El Estado mexicano.

fnesis, evolucién y objetivos

Una vez expuesto, grosso modo, los elementos teSrico-concoptuales rue in
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teresan al desarrollo de este tema, pasaremdos a exponer los elementos y la es
tructura del Estado mexicano teniendo en cuenta la génesis de &ste.

La Constitucidn pramlgada el 5 de febrerc de 1917 cristalizé algunas -
de las mis profundas aspiraciones de las fuerzas revolucionarias. Asimismo, --
sent6 las bases para un nuevo equilibrio de poder, para la continuidad poste-
rior de algunas reformas y para la consolidacidn del ré&gimeon que emergid en -
medio de la convulsién armada, Ia Carta Magnma establece un gobierno represen
tativo, basado en la divisidn de poderes. Rarplaza el continuismo por un go—
bierno e fuerte predominio presidencial, sometido a reglas precisas. las —
disposiciones de corte federalista descentralizan, en teorfa al menos, pode—-
res considerables hacia los gobicrmos estatales y a los municipios autdnonos.
Se proclaman derechos y garantfas individuales, la supremacfa del interés na-
cional sobre el individual, el nacicnalismmw y el contxol estatal sobre los re
cursos naturales. Sa dictan leyes sobre distribacién de tierras. El poonazgo-
es legalmonte suprimido, y se oamienza a -pramver la proteccién y la sindica-
lizacién de los trabajadores. En abierto desaffo al clero, se inplanta el di-
vorcio. Se proclaman derechos y garantfas individuales, y la suprenmacfa del -
interés nacicnal sobre el individual, El derccho de propiedad es restringido.
El estado tiene el dominio eminante schre el suelo, las aguas y el subsuelo -
{minerales y carbustibles), la propisdad y las concesiones mineras quedan su-
jotas a limitaciones. Surge as! la base legal para la confiscacidn de hacien-
das, la creacién de las cmunidades indfgonas bajo la forma del ejido, la na-
cionalizaci¢n de recurscs naturales y servicies piblicos. El derecho de pro--
picdad de los extranjeros es tathidn restringido. los derechos laborales y -~
sindicales: negociacién colectiva y derecho de huelga, reciben la consagra-—-
cidn constitucional. El poder y el funcionamiento de la Iglesia son drdstica-

mente reducidos.
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las reformas constitucionales y legales del carrancismo afectan a los ha-
cerdados y empresarios nacionales, al clero, a los inversionistas extranjeros;
y durante varios lustros llevan al gobierno mexicano a una aituacidn 2e con--
flicto crfnico con los Estados Unidos de Norteamfrica. Le proporcionanel apoyo,
en cambio, del campesinado, del proletariade urbamo y los intelectuales progre-
sistas. Estas disposiciones ejercen una profunda influencia en otros pafses -
latircamericanos, algunas de cuyas Constituciones y regimenes juridicos adop~-
tan varios de sus preceptos. Ello no irplica ignorar que ks reinvindicaciones
campesinas y obreras triunfan al principio mis que nada en el papel, y que la-~
Constitucidn mexicama es en el fondo un programa de reformas a largo plazo, —-
muchas de las cuales incluso no han terminado de corcretarse hasta el dfa de -
oy, o han sido desvirtuadas [ 6 ).

El carranci=mo triunfa, de todos modos, sobre sus primcipales enemigos.
Villa se retira de la lucha, y Zapata es asesinado en 1913, El gohierno y su-
jefe, sin embargo, no perduran mucho tiemo. Diez afios de revolucidn han ago-
tado al pueblo y los recursos de México. La economfa ha caido en el caos y la
marilisis. La adninistraci®n carrancista es cormptae incarpeterte. Los je--
fes politices ¥ militares aprovechan el mamento para snriquecerse y para aumen
tar su pader y abusar de &l. El lento y limitade cunplimiento de las reformas
sociales irrita a los campesinos, a los cbrercs y a los idedlogos revoluciona-
rios. El presidente Wilson es el vocero de todas las protestas de los imer—
sionistas y camerciantes norteamericanas contra la Rewvolucidn, y la presibn de
ZEU schre M&xico se increrenta. En 1920, al pretender Carranza designar a su su

cesor, Chregdn asume y canaliza los descontentos acumalados, se alza contra Ca

6. -MARCOS KAPLAN: Formacibn del Estado Nacional, en América Latina, AMORRORTY
Bueros Aires, 1983, pp. 336
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rranza que es derrocado y asesinado en mayo del mismo afo.

La primera fase del proceso de la Revolucifén ha termminado. Bajo los go-
biernos de Obregén y de Plutarco Elfas Calles se extiende un primer perfodo
de pacificacién y recenstruccién (1920-1934). La tarea se vuelve compleja.
La revolucién dura ya mds de una década, y en ella todos los bandos comba--
ten con la crueldad y la desesperacisn que caracteriza a una rebelién agra-
ria, dejando una herencia de recelo, odio vy violencia, que afecta a log ~--—
principales sectores de la econamfa. La produccién agropecuaria se reduce
drésticarente, y el volumen ds la produccifn manufacturera cae de un nme-
ro indice 47 en 1910, a 35.7 en 1921 (1937=100). El censo de 1920 registra
una pfrdida de poblacién cercana al millén de habitantes. El equilibrio so-
cioeconémico y pelitico del pafs se ha medificado profundamente. La clase -
terrateniente que poseia del 60 al 70% de la riqueza nacicnal total, desa-
parece; grandes grupos de profesionales, el personal ejecutivo y politico,
el ejircito, el cuerpo de profesores universitarios fueron casi totalmente
renplazados; arcrgieron nuevas clases sociales con poder polftico decisivo,
tales los casos del propietario colectivo de la tiexra, del obrero indus——
trial, del ejército popular, y de una nueva clase media superior, tan nueva,
tierma y fragil, e ni ae solo de ics mil millonarios que existen en M8xi
co puede ufanarse de que es rico de 20 a 30 afos atrds. Ninguno de los gran
Cec diarics scbrevivis. S8lc dos entre unos 50 bancos subsistieron bajo el
nuevo régimen.

Ios gobiernos de Obregbn y de Calles axpresan a la vez la eclosifn de 1a
energfa popular liberada por la Revolucién, la exigencia de cumplir ilimita-
damente las promesas contenidas en sus forrmulacicnes ideolégicas y polfticas

especialmente la Constituci6n de 1917, y la necesidad de canalizar y equili-

’
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brar las fuerzas desatadas y en conflicto. La revolucién camienza a crear e
institucionalizar el nuevo orden polftico, y el Estado busca y encuentra una
nueva politica econfmica que contribuye a cristalizar el sistema inédito de
relaciones sociales del cual anerge.

Una nueva clase dirigente, mds definida en su camcsicin y en sus orien
taciones, aunque de origen heterogéneo y con caracteres peculiares, asciende
y se consolida. la integran lideres militares, campesinos, sindicalistas e -
intelectuales surgidos de las entranas del proceso revolucionario, identifi-
cados con €1 y con sus reivindicaciones, y dispuestos a aprovecharlo. Frutos
de una lucha reciente contra la pobreza, la opresifn y la dependencia, lle~-
gan sGbitamente al poder, sin preparacién psicol&gica, intelectual, polfitica
y administrativa, para ejercerlo con la altura que exigen los desaffos y -——-
responsabilidades; carentes de una ideologia y de un sistema de valores que
les permita resistir las tentacicnes desplegadas ante sus ojos &vidos. Esta
clase ird combinando cada ves mis el uso de la violencia, mis o menos legali
zada, con la suavidad,la astucia y la habilidad de maniobra y de gestién; el -
enriquecimiento propio con la satisfaccitn de algunos intereses fundamenta—
les de la nacifn. El nuevo régimen polfitico se estructura sobre la base de ~
la supremacia del presidente, moderado por el principio de la no reelecci6n
y por el asesinato de Carranza y Obregén, asi camo por el consenso activo y
pasive que le otorgan los sectores en que el sistema global se apoya. El ti-
tular del Poder Ejecutivo Federal y la familia revolucicnaria recrganizan el
aparato estatal, extienden y refuerzan sus atribuciones y resortes. £l presi-
dente asume la jefatura suprema de la Revolucifn; es el pramotor, movilizador
y justificador de la vida nacional, y jefe ademds, del Partido Nacional Revo~

lucionario, que integra en un movimiento Gnico a facciones :
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1llos. Partido financiado por las contribuciones de los funcionarios ptblicos.
El partido oficial triunfa necesariamente en todas las elecciones. El presi—
dente controla la administraci®n federal, el Congreso y los gobiernos estata-
les y municipales, y contribuye, junto con el partido, a la designacibn y —--
elecci6n del sucesor en el cargo ejecutivo supremo. Al término de su gobierno,
Calles cede otra vez a Obregén elegido en 1928, y s6lo el asesinato de este
Gltimo lleva a Calles a gobernar otra vez por medio de Emilio Portes Gil, —-
1928-1929; Pascual Ortiz Rubio, 1929-1932; y Abelardo Rodrfguez, 1932-1934, -
cuya designacién inpore al Congreso, que se limita bisicamente a ratificar --
formalmente las leyes preparadas por el presidente y el partido. la justicia,
aunque pierde relativamente su caricter arbitrarioc y adguiere cierta indepen-
dencia relativa, sigue los lincamientos de la politice del Ejecutivo Federal.
Mé&xico s¢ convierte de hecho en un Estado de partido Gnico, en el que las --——
fuerzas polfticas opositoras pueden subsistir formalmente, con la tolerancia
y el apoyo del gobivrin, perd carccen de fuerza real y de institucicnalizacién
efectiva. No se instituye la legalidad formal, coexiste con el recurso normal
a la violencia despiadada contra rebeldes y cpositores contumaces.

I.6 La consolidacién del Estado Mexicano contemporénes.

El movimiento sccial de 1910 hecho ley en la Constitucién Polftica de —-
1917, legalizé las demandas polfticas, sociales y econfmicas. Sin ambargo, el
proyecto de reformas gue el Cobiemo Mexicano 1lleva a cabo es retardado e in-
concluso. Después de 1940 se ha venido manteniendo la retfrica revolucionaria
y una modernizacién capitalista que condujo a un enorme crecimiento econémico,
que a su vez contribuyé a incrementar las disparidades sociales y regionales,

sin crearse mecaniswos de articulacién entre los diversos sectores.
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Por otra parte, la Constitucién Polftica de México, apuntala un Ejecuti-
vo fuerte y unipersonal y le otorga el derecho de iniciar leyes y lo faculta
para vetarlag; le confiere la jefatura absoluta del cjército y de la adminis-
tracién pdblica, asf cam aquéllas otras asignadas de hecho por la dinimica -
del sistema y la costumbre, ademds de la que le corresponde como 1fder absolu
to del Partido Revolucionarjo Institucianal.

Esta concentracién de poder polftico en el presidente se basa en una ---
amplia coalicién de fuerzas sociales y polfticas. Los caudillos y caciques —-
regionales y locales, as{ como los polfticos opositores, pierden el poder y -
la influencia del pasado. Son sametidos por la via del otorgamiento de funcio
nes limitadas, horores y posibilidades de enriquecimiento a expensas del Esta
do o del desarrollo econd@mico que camienza, o bien, desaparecen de la vida --
pblica.

El apoyo y la subordinacifn de las Fuerzas Armadas se logra camo resulta
do de la convergencia en una sola persona de la funcién militar y presiden---
cial: Obreg6n, Calles y luego Cdrdenas y Avila Camacho. Lenta, pero firmomen—
te se inicia el proceso de la desaparicién gradual de las condicicnes socia--
les que engendraron el caudillismo castrense, la liquidacién del latifundio ~
tradicional y la adhesién campesina a la Revolucién. Al mismo tiempo se pro-~
cede a la reduccifn del nimero de soldsdos. las fuerzas armadas son profesio-
nalizadas y puestas bajo el control del Presidente de la Repdblica. 1os pro--

nunciamientos en contra del nuevo orden son implacablemente rewrimidos.
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El gobierno logra el apoyo del campesinado y de los trabajadores urbanos
la reforma agraria avanza gradual y limitadamente. Se amplia el acceso de —-
los campesinos a la tierra, pero cuidando de no trastormar el sistema de ha=—
ciendas, y dejando la aplicacién de la legislacibn reformista en manos de —--
funcionarjos corruptos, que toleran o prameven la concentracifn latifundista
en manos de generales, politicos y nuevos empresarios. El sindicalismo cbre-
ro se ve estimulado por el Estado, pero tam:i&n integrado en éste. El gobier—
no faverece a la Confederacifn Revolucionaria de Obreros Mexicanos (CROM), le
otorga el apoyo del ejército, la policia y los tribunales, y un poder casi ab
soluto sobre trabajadores y enpresarios. lais N. Morones, principal caudillo
de la CROM, llega a ser ministro de Trabajo e Industria en el gobiexmo del ~~
presidente Calles. Los sindicatos logran mejorar las posibilidades organiza-~
tivas y reinvindicatorias, el nivel de remuneraciones, y las condiciones la~-~
borales y de scquridad social para importantes sectores cbreros. A cambio —
de ello, pasan a deperder del presidente.y del partido gobernante, pierden au
toncmia corporativa y politica. las erganizaciones rivales de la CROM son —
perscguidas y aplastadas. Los dirigentes oficiales pueden lograr sanciones——
y clausuras contra cnpresas, unas veces en defensa de sus trabajadores, otras
camo moedio de extorsifn y extraccifn de trilutos a sus prepictorios. El Bsta
do utiliza el poder sindical, pero se cuida de limitarlo oportunamente, a fin
de impedir que su excesivo fortalecimiento lo welva peligroso para su hegemo
nia y para el equilibrio de clases.

Un nucve capresariado comienza a perfilarse. Se canstituye con harbres -
de la Revolucibn, integrantes del gobiermno o ligados a &), que aprovechan las

consecuencias sociocconf@micas del proceso iniciado en 1910: la supresifin del-
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latifundioc y de laé relaciones sociales tradicicnales; restriccitn de la inje
"rencia extranjera; posibilidades de enriquecimiento; ampliacifn del mercado -

interno debido al mejoramiento en la situacidn de campesinos y obreros; cre—
7 ciente i.nter\;'enCimism:: del Estado. La concentracitn del poder politice en ma
nos de los muevos dirigentes, aunado al mievo sistoma de relaciones y de ecqui=-
librio entre las clases, supone, oxice vy detarmina una fuerte intervencifm
del Estado en la cconamia y en la sociedad, ¢ue a su vez refuerza esa concen=
tracién y ese sistema, El Estado mexicano debe enfrenmtar nuevos problemas, -
asumir tarecas inéditas, recurrir a instnmentos creados o modificados para ta
les efectos, camo los que a contimaci®n se indican:

a) Consolidacitn del Tesoro fiscal;

b) Fundacifn del Banco Nacional de Crédito Mgrario, y

¢} El Estado se reserva algunos monopolios camo el de las exportaciones

de plata.

Con el predaminio presidencial, y los mecanismos institucionales y recur
sos de que cs dotado, el Estado Moxicano asume réapidamente la tarea de lograr
la recuperacitn de la maltrecha econamia y darle contimiidad a su desarrollo.
la refooma agraria que va convirtiendo a Mixico en un pais de pequefios propie
tarios del canpo es acompafiada por la realizacitn de obras de riego. Se bus
ca el restablccimiento de la produccidn minera e industrial. Se repara y ex—
tiende la red de caminos, transportes y eamnicaciones, en parte por iniciati
va del. Estado, y en parte, pommitiencdo inversiones oxtranjoras en estos secto
res, scbre todo, en el periodo previc a la gran crisis de 1932. Se expanden-
las fuentes de trabajo, y se mzjora, relativamente, el nivel de vida y de Pro.
ductividad de la fuerza de trabajo, sus condicicnes de ingreso, sequridad, sa

nidad y educacifn. La empresa privada recibe las ventajas que directa e indi
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rectamente representan las inversiones del Estado en la infraestructura y --
los servicios plblicos; por el otorgamiento de crédito oficial’ y la recupera- :
<idn gradual de la paz social en el .agro yen la industria urbana,

Z1 Estado Mexicapo cvidencia en este periodo que abarca hasta 1934, ma--
cho mis interds en la reforma agraria y la produccién minera que la industria
lizacibn. La rmecesidad de planificar el decarrollo es reconocida de modo in-
cipiente, y recién en las postrimerias del perfodo callista.

Los t&rminos 'plan ecordmico' y 'planeacitn econémica' apareciceron en el
vocabulario politico mexicano al mediar los afios treinta. El 12 de julio de-
1930 se expide la Ley de Planeacidn Gereral de la Replblica que planteb la re
cesidad de corocer con exactitud los recurscs naturales con que cuenta el ——-
pafs, vy asimismo reorganizar la actividad econfmica y secial. En el otofio de
1933, en medio de la gran depresién, la jerarquia superior de los dirigentes-
posrevolucionarios, bajo el acicate de intelectuales j6vencs, formuld lo que-
se llamd el Plan Sexenal. Este se insp:'.x.f) tambidn, on parte, en la politica -
de intervencifin estatal gue surgia en los paises occidentales mds desarrolla-
dos cowo respuesta a la crisis econfmica murdial y, en parte, en lo poco que-
se sabfa a la sazdn en Méico sobre la plancacifn soviética de comienzos de -
los afios treinta. Sin embargo, debe reconccerse, fque las opiniores y exigen-
cias de la sociedad nacional estaban siendo tanadas en cuenta, aun cuardo no-
se prevé la participacifn de la sccicdad en forma clara y definidas

o ckstante, el Plan Sexenal se redujo a un plan econfmico sblo de nanbre,
Jonstituy®, en realided, un bosquejo general de la politica econémica a se-——
Juir, después del cambio de administracién en 1934, orientada, en primer lugar,
a sacar al pais de serias dificultades de origen externo y, en sequndo lugar,

a alentar el desarrollo econ&mico conforme a los lineamientos secfialados al —-
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término de la lucha revolucionariaen elpericdode Calles (1925-1928), quien —-
alin seguia detentando el poder efectivo en 1933. El hecho de que el futuro -
presidente, L3zaro Cirdenas, ne participara activamente en su preparacidn su-
giere gue se trataba, principalmente, de un documento politico preparado por-
el grupo de Calles (7 ).

El Estado mexicano ha dercdefinir y reqgular los conflictos en las rela—-
ciones econdmicas y politicas con los inversionistas extranjeros y con las ——
grardes potencias. México estaba excitado porun fuerte sentimiento naciona--
lista, en parte reactivo y en parte constructivo, originado por la secular --
accidn de Gran Bretafa, Frarcia y sobre todo EBUU, y agravado por la permanen
te injerencia imperialista durante el proceso revolucionario.

Este nacionalismo es, ademds, utilizado deliberadamente como elemento —
ideoldyico de unidad y movilizacidn nacionales.

Los conflictos se vuelven particulannente graves en las relaciones con -

Estados Unidos, cuyo goblerno muestra una insistente preccupacidn por la vida

y los intereses de los civdadanos norteamcricanos en MZxico, y hostiliza sin-
tregua a la politica y la legislacién nacioralistas, especialmente on materia
agraria, minera y potrolera. El gobierno nortcamaricano ejerce una permancn-
te presibn politica y diplomitica, reforzada por la prédica de los grandes —-
diarios. México es, en cambio, defendido en ERUU por grupos protestantes y -

masdnicos, que simpatizan con el anticlericalismo de los gobiermncs revolucio—

mrios, por la Amcrican Federation of Labwor, dirigida por Sawocl Zampors, e

apoyaala CR(M y estd ligada con sus dirigentes. Mas adelanto la CRQM se vin-

cula a la Pan American Federation of Labor y decide adherirse a la Uniln Obre

ra Internacional de Amsterdam. El presidente Obregbn es reconocido en ~—

7. = EVEREIT {IAGEN: Plancacifn del Desarrollo Econdmico, od., Fondo de Cul-
tura Econdmica, M&xico, 1969, p. 128
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1923, y bajo su gobierno se llega a un arreglo con las campafifas pétroleras.
El'conflicto.se agrava en los afios 1925-27, y amenaza con transformarse en --
querx;a abierta. En 1927, 2l presidente Coolidge nambra erbajador en México a
bwiqht . .Morrcm, vinculado al grupo J.P. Morgan amd Company, quien logra un-
acuerdo con Calles. En virtud de esta transaccidn, la distribucién de tie---

‘ rras se limita, la legislacidn sobre propiedad naciomal del subsuclo no se ~~-
aplica a empresas actuantes antes de 1917, La tensidn se reduce.

La educacibn constituye uma de las primeras prioridades y es quizi, el -
mis importante de los éxitos del Estado mexicano en el perfodo analizado. ILa
necesidad y trascendencia de esta tarea es evidente. El Estado mexicano ne
cesita superar el atraso y la deformacidn cultural, herencia del pasado, espe-
cialmente del periodo porfirista; elevar a las mayorias marginadas; intograr-
al pais; acrecer la productividad de la poblacién; reforzar las posibilidades
de desarrollo econdmico; crear y vigorizar la lealtad hacia el poder politico
central; elaborar y difundir una ideoloyla unificadcra y movilizadora, La ——

accibn educativa comienza a lograr éxitos <o

Jerables, cckbre todo por chra-
del ministro José Vasconcelos. Una lucha gigantesca, conducida con imagina--
cibn y creatividad se entabla contra el aralfabetismo v el atraso cultural, -
principalmoente en @l agro. Aurenta el nimero de escuelas y maestros. Sur——
geon centros educatives rurales de nucvo cuflo, que estan concebidos como nfi--—
cleos pormancntes al sarvicio de la vida integral de las comunidades indigeras,

adagl

reforzadeos por wisicrnes miviles. La univeorsidad se vuelve activo -

foco de ebullicidn cultural e ideolégico. A travds de todos sus instrumentos-
y niveles, la transformacidn cultural enfatiza el sentido nacionalista y --
la tradicidn revolucionaria, camo parte de un mito Gnico que integra a las ---

clases y grupos &tnicos, atenila los conflictos, suscita y canaliza las ener--
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. t_ﬁas popular& la.continuidad del pasado se ccmbma con' la proyeccifin hacia
el futuro, y.con la creencia en las caractenstlcas y posibilidades excepcio-
nales del pueblo y del-pais, ) ’
) Las relaclones con la Iglesia ocupan un lugar impartante en las preocupa
ciones y- actividades politicas del gobierno mexicano en este periodo. Pese -
a. la tradicional religiosidad del pueblo mericano, en muchos de sus sectores-
se ha difundido el odio contra la Iglesia por su identificacién con la oli-~
garquia, con el porfiriato y con el gobierno de Huerta, v por su hostilidad -
al proceso revolucionario. El gobicrno. ademis. les resta fuerza a las cla--
ses sociales y al orden socioccondmico , politico y cultural  en gue se-
tasa y se nutre el poder de la Iglesia; ejerce una accidn secularizadora y di
funde la irreligiosidad on vastas capas de la poblacidn. El principio de su-
pranacia cstatal, que, cono se ve, tiende a afirmarse, es resultado y compo--
rente activo de la transformacién gerneral, agregando otro eclemento decisivo -
de conEL‘xctb. Este se desucalmia principalmente por la aplicaci6n de lag --
disposiciones anticlericales de la Constitucidn y de las nuevas leves, y por-
la en@rgica expansién de la cducaci®n federal. El representante popal, es ex
palsado por Obregbdn, quien luego es asesinado por un fanitico religioso. La-
crisis mds grave se produce bajo el gobierno de Calles, que deporta sacerdo——
tes, cierra conventos y escuelas religiosas y acusa de traicibn a la Iglesia.
En julio de 1926 el clero abandoma el ejercicio piblico de sus funciones. La-
lucha dura varios aflos, y alcanza un alto grado do violencia por ambas partes.
£n 1929 se llega a uma transaccidn en la cual tiene una inderencia activa el-
embajador norteamericano Morrow.

El gobierno de Calles, c¢jercido por &ste directamente y a través de in--

condicionalea, dura una década. En sus postrimerias, sin ewbargo, se anun---
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cian cambios que marcan el fin de esta aciaga etapa y el camienzo de otra dis
tinta. La insatisfaccifn con el régimen callista ha ido creciendo, insatis—--
faccién imputable a la situacién econ&nica y a la actuacién de la propia cla-
se gobernante.

La gradual restauraciSn de un gobierno relativamente estable trajo apareja
da cierta dosis de estabilidad cconfmica, y de avances en determinados campos.
Entre 1925 y 1929, la produccidn de plam se duplica, la de zinc se triplica
y la de cabre aumenta en un tercio, mientras el fndice de produccién manufac-
turera sube de 35.7 en 1921 a 71.5 en 1930 scbre todo como resultado de la --—
substituci6n de importaciones. la produccidn agropecuaria, sin embarge, no ——
muestra una tendencia definida, y la de petr6ico cae desastrosamente. Hacia -
1930 ha bajado a 6,285,000 metros clbicos, menor a la produccién de 1916, y -
apenas una quinta parte de la correspondiente a 1921, el afio culminante, Esta
cafda se debe en parte a la explotacifn desordenada de los pozos por las can-
panfas extranjeras para satisfacer la gran damanda de principios de la década
de 1920, y, también, al rapido desarrollo de la produccitn a bajo costo de =
Venezuela.

La depresién mindial de 1929 a 1933 afecta duramente a México, camw a =—=
todos los pafses dependientes de la produccién primaria. La produccibn de plg
mo cae de 248.401 toneladas m&tricas en 1929 a 118.693 en 1933; de zinc, de -
174.050 a 89.339, y la de cobre, de 86.159 a 39.825. E1 Indice de produccibn
industrial haj6 de 71.5 en 1930 a 57.1 en 1933, La produccién agropecuaria =-
sufre un severo retroceso, de la que no se recupera campletamente durante una
dfcada. La industria del petr6leo tiene su peor afo en 1932, cuando su pro---

duccién llega solamente a 5.216 metros cfibicos. { § )

8.- A.H., HANSON: Public Enterprise and Econamic Development, London, 1976
Pdg. 30.
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Al impacto de la situacién econmica se agrega el que produce la burocra
tizacién, la corrupcién y la arbitrariedad del grupo gobernante callista.

Por otra parte, la distribucidn de tierras se reduce, la concentracién -
latifundista se agrava, y con ello aumenta el descontento de reformadores -—
agrarios y de importantes sectores campesinos. Se limita el poder sindical, -
se desmantela a la CROM y se aplastan otras organizaciones gromdiales, a la ——
par que surgen dirigentes cbreros de orientacién marxista como Vicente Lombar
do Toledano. E1l malestar se difunde también en los dirigentes cducacionales,
por la lentitud del progreso en la escolaridad, la baja remineracién de maes—
tros, la malversacién de fondos destinados a fines pedagbgicos. Se va genera—
lizando la exigencia de que la Revolucién continGe extendiéndose y profundi--
zindose, y de que su programa original sca efectivamente implamentado y cunr-—
plido. Designado por Calles como futuro presidente, Lizaro Cirdenas hace suyo
el clamor generalizado y, una vez en el poder, rampe con el jefe miximo, lo -~
deporta e imprime a su gobierno (1934-1940) un enérgico impulso revoluciona--
rio. La Gltima gran olcada de la Revolucidn Mexicana.

En razdn de la ensefianza que para el presente puede darnos lo anterior--
mente descrito, podomos decir que 1940 marca en realidad la culminacién de to
do un proceso que cimentd, de hecho, las caracterfsticas esenciales del moder
no Estado mexicano. Desde entonces, se cchan las bases de la corrupcibn, de -
la falta de conciencia e ignorancia de los gobermantes, importando solamente
la conscrvacifn del poder y el enriquecimiento personal en detrimonto del de-
sarrollo nacional. Se mantiene y se agrava la crisis estructural que prictica
mente continda hasta el dfa de hoy. A los viejos problams se han suado ----
nuovos, sin que el Estado nacional en su crisis estructural haya encentrado -

hasta ahora una solucibn auténtica y perdurable.
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En relacién con el desarrollo institucional dél pafs las actividades de
planeaci6n han correspendido, en diferentes perfodos, a la compleja estructu
ra social y a la concepcién prevaleciente del proceso de desarrollo y del pa
pel del Estado en ese proceso.

El gobierno mexicano ha venido adecuando los ordenamientos juridicos y
la organizaci6n de la administracién pGblica a las condiciones de su ticmpo.
Es por ello que, la participacién de los sectores pfiblioo, social y privado,
debe fortalecerse mds y melor, y seguir siendo el instrumento fundamental de
la modernizaci6n del Estado Mexicano.

Ciertanente, estamos profundamente convencidos de que una mayor partici
pacién de los sectores es el mejor mecanismo para fortalecer y darle conti-—
nuidad al Estado sccial y de derecho en M&xico.

I.7 El Estado Moxicano, su polftica cconfmica y su interaccién

con las fucrzas sociales y econdmicas.

El Estado Me:xicanc seo constituy6 scbre la base de una integracifn dirigi
da polfticamente, ligada ecstrechamente con los sectores organizados de la po-
blacifn; o sea un Pacto que asume los intereses de estos sectores corm progra
mz, modificable segln las circunstancias y segln la correlacién de fuerzas —-
existentes, y una polftica de accién aplicable en 1o que convenga on ol manen
to dado. Es decir, una alianza institucionalizada de grupos sociales organiza
dos con poderes de hecho; mientras que el Presidente gue ha sido investido --
constitucionalmante con facultades extraordinarias es el drbitro a cuya ropre
sentatividad todos los grupos samweten sus diferencias y por cuyo conducto le-
gitiman sus intereses.

En esta lucha de contrarios, el gobierno pretende, ante todo, que se man

tenga la paz social tan necesaria en ticmpos de aguda crisis y mis alin cuando
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el Esytado mismo es patrén en empresas paraestatales, cuyos sindicatos son los
mis nﬁm‘émtsdsry mis fuertes del pafs.

Y En'dn & imen democritico dichas pretensiores conducen al autoritarismo;
de lo contrario, comvendria fortalecer las politicas de reducir la participa-
¢idn estatal a las empresas de carfcter estratégico; lo cual permitiria la re
valorizacidn de la postura del Estado de conciliador entre las clases y,segura
mente reforzaria ¢l Pacto Social, o sea, la administracidén de las diferencias.

El desarrollo ccondmico de México, se remcnta a finales del siglo pasa--
do, y es a principios del porfiriato (1876) cuando da camienzo el periodo con
tinuado de formacidn de capital, fundamentalmente con la construccién de lose
ferrocarriles.

En 1940, se marca el impulso importante del desarrollo econfmico dentro-
del periodo posrevolucionario.

En ¢l pcriods de Avila Camacho se cred una Comisibn Federal de Planeca--
cibn Econfrmica, cuyo obietivo es el de establecer politicas y de rectorias --
para procurar un mejor aprovechamiento de los fordos plblicos. Su integra---
cidn y funcionamiento pricticamente quedaba sujeto a representantes gub2rna--
mentales. Sus resultados fueron nulos.

En la administracibn de Miguel Alemdn se introdujo un factor novedoso en
Ja formulacidn del programa politico y econfmico del gobierno entrante, que -~
fue el de la participacin en la estructuracidn del plan,de los diversos sec
tores de la poblacidn. Se planted que su formulacidn no fuera omprendida tan
sblo por parte del gobierno y miembros del partido gobernmante, sino que Jdebe-
rian de traducirse las opiniones y requerimientos scciales en tesis de gobier

ro, a través de sus representantes. Este préposito se llegd a interpretar --
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en verdaderos programas.

Para la década de los cincuentas, la conceptualizacién de la plancacisn-
se referfa furdamentalmente a la definicibn de ma:.;cas éenex:ales con puntos de
crecimiento ecbnomico, para cuya cor*secucién se precisaban directivas  que --
permitieran a los grupos sociales comocar la prosuesta. Se. trataba asf, mfis —-
que de un projrama aeneral de accién en el que se previera la varticivacifn -
de la sociedad, de un programa de gobiemo cuyo fnice responsable en su ejecu
cibn era el Estado.

En esta década se requirié de una nueva estrategia que fue conccida cowo
la del crecimiento ecordmico euilibrado, motivada por los efectos d2 la pos-
querra. Entre las principales consecuencias fue la del fortalecimiento deci-
dido, que ha continuado hasta nuestros dias, del sector plblico en la econo--
mia pacional. Esta situacidn, entre otras,descquilibrd las finanzas pdblicas
por el creciente aumento del gasto piblico, No fue posible mantener el equi-
librio descalo, el d8ficit de la hacienda plblica se multiplich, y se proce—-
did a la devaluacidn de nuestra moneda.

Este antecedente repercutid en 1954, cuando se produce una segunda deva-
luacién y se inicia aderd@s un proceso inflaciocnario gue afect® gravemente a -
los sectores de escasos recursos. B

Hediante el T.M.3.5., 1S.S.S.T.E., Tompanfa Exportadora e Irportadora de
México, S.A., y a través de organismos camo PEMEY, CFE, MNafinsa, se procurd -
satisfacer el bienestar social.

Indudabtamente, el crecimiento del sector pidblico, como factor determi--
nante en la cconomia nacional, era indispensable. Se requerfa de un Estado -
fuerte que pudiera contrarrestar las incidencias negatives de los grandes mo

mopolios, la mayoria de ellos de capitales extranjeros. Asimismo, era necesa-
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rio crear los instrumentos para dotar a la poblacifn de los elementcs que pro
piciaran una mejoria en los indices y calidad de vida.

En este contexto, la participacién de los grupos sociales no correspon——
dia a una politica bien definida. Eran aliados politicos, pero mo coautoresy
corresponsables del crecimiento y desarrollo, sino tan s6lo beneficiarios.

Como respuesta a esta situacibn, fue creada una comisifn para formular -
un plan de inversiones del sector piblico (1953-1958). Su origen cbedece a ~
las apreciaciones del Banco Internaciomal de Reconstruccién y Famento, que en
su estudic concluy® con la urgente recesidad de contar con un verdadero Pro—
grama de Desarrcllo, en el que se asignara su verdadera importancia al rendi-
miento de las inversiones totales, tanto del sector plblico camo del sector -
privado, para que con base en este principio se contrarrestaran los rendimien
tos mis bajos de los servicios pGblicos, prestados con un alto costo,

La canisidn y dicho plan se convirtieron en instrumentos administrativos
eficaces para el manejo gubernamental del gasto pfiblico, pero nunca de consen
so y corciliacidn con los proyectos, intereses y requerimientos sociales.

En el perfodo comprendido de 1958 a 1963, el Gobierno Federal Mexicano, -
retomd la experiencia de la comisidn, y cred la sccretarfa de la presidercia,
que tuvo funciones limitadas, en cuanto al manejo del plan.

El mievo gobierno se enfrentaba a una "estructura productiva dinfimica® -
a la que tenfa que impulsar. Para ello, concibid e instrumentd una nueva polf
tica conocida camo la de "substitucitn de importaciones” que se proponfa apro
vechar los ahorros del sector privado y la capacidad de erdewdamiento externo
e irterno del gobierno, tendente a crear una estructura de mercado con tecno—
logia propia para substituir importaciones, mejorar la balanza de pages, y au

mentar el ingreso de divisas mediante las exportacicres de los excedentes del
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mercado interno, al aumentar la productividad. Esta estrategia permitirfa ~-—
pagar las deudas interma y exterma,

El mecanismo fue de coordinacién interna de la Administraci6n PGblica. ==
Sus escasos resultados positivos condujeron a la creacifn de una Comisifn —~—
Intersecretarial para formular programas de desarrollo de corto y largo pla--
Zo.

En su funcién se reprodujo la misma deficiencia, aun cuando debe destacar
se que logré elakborar un "Plan de Accién Inmediata" que incurrié en el error
de no proveer a las adecuaciones administrativa y financieras de los recursos
necesarios, ni tampoco de una adecuada programacidn y los correspondientes --
mecanismos de ejecucién.

En el perfodo que cumprende de 1964 a 1970 la polftica sequida fue la ---
aplicacifn del "desarrollo estabilizador", de fortalecimiento a la corriente
industrializadora, de famento a la actividad privada y a los organismos des—-
centralizados.

Durante el gobierno del Lic. Luis Echeverria, se abandona el "“desarrollo
estabilizador" y se pone en prictica la polftica coonémica del “desarrollo ~—
capartido”. Es decir incramentar la produccién nacional y compartir los bene
ficios entre todos los sectores. Esta polfitica no tuvo &xito, y a fines de —-
ese sexenio se produjo otra devaluacifn del peso.

De 1976 a 1982, leos gobiernos se caracterizaron por otorgar un mayor -—-
imoulsc a la planeacién del desarrollo, mismo gue fue integrada a los cuerpos
jurfdicos que regulan a la Administracién Piblica, fundamentalmente la Ley ~—
Orgénica de la propia Aaministracién. Esta evolucién culmina con las reformas
y adiciones a nuestra Constitucién Polftica en el afio de 1983, en las cuales

se confirman los principios de la Rectorfa del Estado en el desarrollo Nacio—
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nal, ejercida en el contexto de una econcm.Ia mixta, compuesta por tres agrupa
ciones sectoriales: pgiblica, privada y social.

De esta suerte, cumplido el primer prop&sito, bajo la perspectiva de la -
teor'ia del Estado y la sociologfa politica, de pormenorizar al Estado Mexica-
no contempordneo, pasamos en el segundo capftulo al andlisis jurfdico-adminis
trativo de las reformas a los artfculos 25, 26, 27 y 28 constitucionales, de
especial importancia para la ubicacibn y entendimiento de la economfa mixta,
planeacitn del desarrollo y rector_ia e intervenci§n del estado en la econo——

mfa.



CAPITULO SEGUNDO

BOONCMIA MIXTA; RECTCRIA E INTERVENCICH DEL
ESTADO Y PLANEACICN DEL DESARROLIO.
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CAPITULO II -
'ECONOMIA MIXTA; RECIORIA E INTERVENCION. DES, ESTADO

Y PLANEACION DEIL DESARROLIO.

Durante la administracién del Presidente Miguel de la Madrid, se introdu
jeron importantes reformas er los textos constitucionales. Estas reformas han
servido para formalizar situaciones de hecho, precisar conceptos econ@micos y
censolidar las atribuciones del Estado para intervenir en la economfa y el —
desarrollo nacional.

Despufis de la Revolucién de 1910, y sobre todo a partir de la Constitu--
citn de 1917 se va desarrollando un nuevo Derecho, en el que las preocupacio-
nes econfmicas encuentran espacio en las reglas juridicas.

Analizamos en el presente capftulo las modificaciones y adiciones incor-
poradas en 1983 a los articulos 25, 26, 27 y 28 constitucicnales, las cuales
sirven de sustento al derecho econfmico mexicano. Asimismo nos ocuparenos de
las tesis que apoyan © hisgan la conveniencia de la intervencién del Estado -
en la economfa.

En congruencia con el capftule anterior, el &nimo que motiva el desarro—

o ¢s el de conciliar

O

1lo de este segurdo o

v haror hincapid en los ele~—
mentos que permitan valorar on su exacta dimonsitn a la ceonamfa mixta on el
marco del Estadc Mexicanoc.

En efecto, quedd as

wado gue el Estado Meticaro es una oxpresidn polfiti
ca de interaccién de fuarzas sociales y econfmicas que se constituy$ sobre -
la base de una integracién dirigida y ligada estrechamente con los sectores -
organizados de la poblacifn y, por tanto, representa un pacto o alianza insti

tucionalizada de grupos sociales con poderes de hecho. As{, en este marco, al
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esbadq le corresponde un papel de conciliador entre los diversos grupos, y --
que ‘una rnayor participacién de los sectores sociales es el mejor mecanismo ~-
o para fortalecer ¥ darle continuidad al Estado Social de Derecho en México.

En congruencia con este aserto, el régimen de econanfa mixta y la inter-—
vencifn que el Estado mantenga respecto de 61, debe corresponder a la natura-
leza ¥y a la teleologfa del Estado.

’ Un intervencionimodel estado fuera del contexto de una ecornomfa mixta -
participativa, ni la orienta verdaderamente ni tampoco elimina las causas de
restricciones, desequilibrios, conflictos y ademis, pol{ticamente, deslegitima
a los organos gubernamentales.

n cambio, si se superan los documentos, las retfricas y las exhortacio—
nes oficiales, y se actGa en el sentido de una expresién nacional, en la que
se corbine la intervencibn concertada con particulares, se aumnte la partici
pacién activa y directa de los grupos y sectores, y se respeten los derechos
y libectades, poxlx8 constituirse un punto de partida para prawver, sostener
y realizar una estrategia de desarrollo integral., {( 9)

II.1 Los conceptos econfmico, socicpolftico y jurfdico de la economia

mixta, Andlisis del Artfculo 27 constitucional.

Insistimre an el anflisis del Artfculo 27 constitucicnal »ormie, junto
con el Artfculec 25, won el sustente v origen de la econmamfa mixta y por lo --

tanto del tom central de nuestra tesis: la Participacién de los Sectores ---

PGblico, Sccial Privado en el Ffaimen Mexicano de Economia Mixta.
X

Resulta esencial la transcriocién de los pdrrafos lo. y 3o., del articu-

lo 27, asfconode su nueva fracci6n XX:

9.~ -Marcos Kaplan, Op. Cit. pig. 172
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"Articulo 27. La prop).edad de ‘las tierras y aguas comprendidas dentro -
de los Hmltes del. terntono naclonal oorresponde originariamente a la --—-
nacién 1a cual’ ha “tenido y tiene el derecho de trangmitir el dcminio de ellas

a los particulares, constituyendo la propiedad privada". ¢ 10)

El régimen de propiedad descansa en el primer pdrrafo del Artfcule 27,
y en el tercer pirrafo proclama el “derecho de la nacién para imponer a la -
propiedad privada las m~dalidades que dicte el interés p@blico..." (11)

Felipe Tena Ramirez, refiriéndose al Artfcuio 27 Constitucional scfiala
que: “...no parece que nuestra Constitucidn actual, a diferencia de las del
siglo pasado que consagra en favor de €ste un dominio mds concreto y real, un
dominio que puede desplazar a la propiedad privada, convirtiendo en domania—
les los bienes de los particulares, no por via de expropiacién, sino en via -

de regreso al propietario originario, que es la naci6n..." (12)

Por su parte, la fracci6n XX se ocupa del desarrollo rural integral y —
resulta ser elemento clave en la concepcifn del sector social de la economfa.

"Fraccifn XX, El Estado pramoveré las condiciones para el desarro—-
1llo rural integral, con el propbesito de generar emplec y garantizar
a la poblacién cawesina el bienestar y su participacién e incorpo-
racién en el desarmllo nacional, y fomentari la actividad agropo--
cuarla y forestal para el Optinmo uso de 1a tierra, won cbras do -
infracstructura, insumas, crédito, servicio de caracitacidn y asis-
tencia técnica. Asimismo expediri la legislacin reglamcntaria para
plancar ¥ omanizyr 1a wroaduccidn agropecuaria, saoandustrializa=--

cifn y comercializacién, considerdn dueinterds pdblion. (13)

10.- Artfculo 27 primer plrrato, de la Constitucién Politica de los Estados -
Unidos Maxicanos. Camentada, Instituto de Invest, Juridicas, WAM,
México 1985, Pig. 66

1l.- 1bid., Pag. 74

12.- Felipe Tena Ramfrez. Derecho Constitucional Mexicano, ed. Porrda, décima
octava edicidn, 1981, Cap. XI, Pig, 182

13.- Constitucién Polftica de los Cstados Unidos Mexicanos. Comontada, Insti-~
tuto de Investigaciones Jurfdicas, UNAM, P4g. 72
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El poder Constituyente, como sménmo de la voluntad del put;_blo, estable
ci6 tres modalidades de la propiedad tamando en cuenta los tres sectores a =~
partir de los cuales la sociedad podrfa lograr una mejor organizacifn y desa-—
rrollo. Se puede afirmar que la Constitucién de 1917 respondié asf a un esque
ma de factores reales de poder.

Por una parte, la Constitucién respeta la propiedad privada -limitdndola
a las modalidades que dicte el inter&s piblico-, define el rﬁqhmn de tenen--—
cia de la tierra y sienta las bases para una posterior reforma agraria, y por
la otra, desecha la tesis liberal de que todos los mexicanos partimos de las
mismas condiciones, para pasar a una tesis mucho mis realista de apuntar -—-—-
hacia esa igualdad de condiciones como una meta y no camo punto de partida.

Al mismo tiempo consolidd al Estado como rector de ese desarrollo. Esa -
rectorfa se afianza cuando éste emerge como impulsor y sostén del crecimiento
econdmico on nuestro pafs. Asf surge una nueva relacién entre el Estado Mexi-
caro y la Sociedad, basada ésta en la colaboracién social con un Estado rec—-
tor, como cbjetivo primordial, para imoulsar al pafs hacia una mayor integra-
cifn, y con niveles minimes de bicnestar que permitan justicia social pava la
mayeria,

Es covidente que el Estado debe ser el eje coordinador y concertador de -
los pactos sociales en una econamia que no es plenamente autorregulable; la -
intervencidn del Bstado Jobe ser relativa, camo lo veremos mis adelante. Sin
ombargo, su rostura intervencicnista ha sido paternalista y ro eficiente.

No s gratuito quo los asentes econfmicos, que hace unos decenios traba-
Jjaban acorde con las politicas econdmicas fijadas por el Estado, hoy las cues
ticnen y exijan que aguél haga mds claras las reglas de su intervencién, de -

la participacién de los intereses privados y que autoreduzca su tamwio (Esta-
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" do "gordo) para que sea mis eficaz y menos costoso.

El intervencionismo del Estado, tal y como se presenta actualmente, ya no
responde ni a la dindmica productiva del pais ni a la velocidad de los capita
les internacionales o la evolucién de la tecnclogfa.

As{ como es criticable el modelo econfmico liberal del siglo XIX por ——-
haber acentuado las desiqualdades, as{ hoy c¢riticamos a un Estado que no ha -
sabido colocarse cam moro coordinador social y ha asumide tarcas y campos de
la produccién que no le corresponden, y por lo misw, ha generado descquili—
brios estructurales en la econcmia.

Este intervencionismo "fuerte" tiene que ver con centros de poder, ya -—
que cs un grupo selecto de la burecracia la que tiene las principales decisig
nes scbre la politica econdmica nacional. Es necesario que estas grandes deci
siones se descentralicen, siendo la sociedad en sus respectivas conunidades,
la que conoce nejor su problanitica y sus necesidades, y que sea el Estado el
coordinador de esas decisiones, vigilando el interés pblico y la integracitn
y cdesarrollo de las diversas regiones. Esta descentralizacién forzosamente —-
serd gradual, pero con la confianza de que la sociedad civil ests preparada -
para afrontarla. S6lo asi, creo yo, podamos trazar un mSdulo moderno de econo
mfa mixta.

Es en este caso donde vale la pena resaltar los tres diferentes puntos -
de andlisis del concepto de Econcmia Mixta:

1) Econfmica;
2)  sociopolftico, y
3)  Jurfdico.
En razén a lo ecorﬁnico, nuestro pafs avanz6 con respecto a la idea tra-

dicional de la econanfa mixta, ya que los medios de produccién no sblo son de
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propiedad privada o p@blica sino que, como vimos anteriormente, la Constitu—
cifn incorporS, como nueva modalidad, a la propiedad social. Economfa Mixta -

) es aquélla en que la asignacién de recursos y el nivel de productividad lo -~
definen los individuos, empresas, cooperativas, organizaciones de trabajado—
res y las autoridades pCblicas, y en la que la distribucién del producto ~—--—
depende de la acumulacifn peorsanal, de las ventas de los factores de la pro--
duccibn, de los impuestos y de las transferencias sociales.

Ocupfindonos de 1o sociopolitico, ya que en este mism capftulo intenta—-
mos plasmar la idea del Estado com rector del desarrollo nacional, la enten—
demos cono la supremacfa que la Ley fundamental otorga al Estado para dirigir,
provocar y coordinar el constante mejoramiento econdmico, social y cultural -
del pueblo. Lo que queda para la discusién es qué tanto y de qué manera esta
rectorfa puede suplir la actividad de los particulares, cumpliendo con los --
okjetivos nacionales y al mismw tienpo, permitiendo el crecimiento de indivi-
duos productivos y camprometidos con su sociedad,

El andlisis jurfdico lleva necesariamente a hacer mencién de la reforma
al articulo 25 Constitucional, en la cual se incorporS expresamente la concep
cibn de una concurrencia de los tres sectores para colaborar al desarrollo —
nacional. Este artfculo junto con los artfculos 26, 27 y 28, forman un capftu
1o que se le ha denominado "Econdmico" de la Constitucién y que da el funda--
mento para las acciones propias de una econamfa mixta.

Sin embargo, es importante resaltar que antes de las reformas de 1982, -
el Estado no carecfa de los instrumentos para dirigir el desarrollo coconfmi--—
co. Asf vemos como los Constituyentes de Querftaro, incorporaron al texto del
.artfculo 27 de la Constitucién de 1917 la idea de que es la actividad estatal

la encargada de pramover deliberadamente la riqueza producida en ruestra --—
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patria y que &sta sea canalizada para el logro de una mayor justicia social,
A esto le sunapos la reforma al artfculo 3° que se llev6 a cabo en el afio de
1946, ia cual sitﬁa mis claramcnte las bases para la Rectorfia del Estado, tan
to.en la planeacién como en la conducci6n del desarrollo econfmico. ( 14 )

En este sentido, desde una perspectiva estrictamente juridica, cake des-
tacar que en el articulo 27 Constitucional se encuentra el fundaments de lcs
diversos sector.s econfmicos, en tanto titulares -sus conponentes- de diver--
sos tipos de derccho de propiedad.

Estos dercchos, como se asentd con anterioridad, parten de una decisién
jurfdico-politica fundamental del constitucicnalism mexicano, consistente en
haber entregado a la nacifn el origen de toda propiedad, y hacer derivar de -
ella un ejercicio privado y social que en todo mormento debe subordinarse a --
los intereses colectivos.

En este contexto, coexisten la propiedad privada y social, para llevar a
cabe el llamado proyecto nacional en el marco de las prerrcgativas y garan-——-
tias otorgadas a los particulares frente al estado.

De esta suerte, pucde entenderse que el Estade tiene entre sus faculta—
des las de dirigir vy, en su caso, prorover ¥y coordinar los esfuerzes de la —
sociedad, equilibrando los intereses privados que son recencceidos en tanto no
lesionen los intereses scciales.

Consecuancia de ello, opina Jorge Witker, ha sido el desarrollo de una -
econcmia mixta que commatibiliza la presencia vigercsa del Estado junto a los

particularcs. (15 j

14.~ Antonio Carrillo Flores: "El Concepto de Econania Mixta", en Ruiz Massieu,
José Foo, y ValudSz, Diejd, Nuawvm Derecho Canst. Mexicano, 54, Porrda, -
la. Soccibn, 1983, Mévico, PE3. 87.

15.- Jorge Witker, en Nuevo Derecho Const. Mexicano, Op. Cit. P&g. 69.




Nentro de. la ya aralizada econarfa mixta, la planificacién es la forma -
culminante de la intervencién del Estado. ({16}. Esta planificacifn ha toma-
do sensible relevancia en el comportaniento del mercade, ya que el gobierno -
en lugar de Gnicamente organizar y roylamentar la producci6n, se ha dedicado
a adaptarla a los fines que unilateralmente ha decidido.

Aungue al Sistema Nacional de Plancacifn Dumocréitica corresponden meca—
nismos provenientes de la participacién, vemos com la participaci6n de los -
sectores social y privado se debe acoplar al tipo de concertacifn aue el Esta
do ha planteado. Para una mejor comprensién del articulo 26 constitucional, a
continuaciSn se presenta un esquema de oSmo a partir de la planeacitn guberna
mental concurren al mercado las empresas privadas, sociales y pliblicas.

Si grdficamente se pretendiera explicar estos elementos de econamfa mix=-

ta, podemos hacerlo de la siguiente manera. (17):

PLANEACION

Bmpresa
Privada

Sector Empresa Ernpresa Sector Sector
piblico Piblica Mercado ("} grcial social| | privade

16.- Marcos Kaplan, PlanificaciOr v Cambio Social, Op. Cit. Pig. 146

17.~ Fee. Javier Zenteno Barrios, Apuntes tomados de la materia do Réeimen --
Jurfdico de la Administracién Pdblica del Instituco Nacional de Admiris-
tracidén Piblica, 1987-1988, Mixico.
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1X.2 Econania de Mercado y Econania Centralmente Planificada

Para mayor claridad en cuanto al tema de intervencién del Estado en la -
econcmia, conviene distinguir y contrastar las diferencias que existen entre
econcmia de mercado y economia de planificacién centralizada, en virtud de ——
que estos dos sistemas se localizan en los extremos de una econamia mixta.

En la ecoremfa de mercado:

a) El mecanismo de los precics estd libre sustancialmente Qe interferen-
cias gubernativas, tanto en lo concerniente alcambio de bienes de consumo, --
como en 1o relativo a oferta y demanda de factores de produccién y a distri--
bucifn de la renta nacional.

b) La propiedad privada se extiende tanto a los factores preductivos —-
como a los bienes de consumo.

c) Las funciones del Estado en el campo econdmico se limitan en lo esen—
cial a la defensa contra el exterior, la salvaguardia del orden ptblico y la

administraci6én de justicia.

En la economfa centralmente planificada:

a) El mecanizmo de los precios tiene una funcitn doblemente limitada, --
tanto porque sblo los bienes de consum pueden ser materia de corpraventa, --
camo porque no sirve como mecanismo de distribucién de la renta nacienal.

b) lLa propiedad privada se limita a los bienes de consum y no a los fac
tores de produccifn.

¢} Las funciones del Estado comprenden las decisiones en torno a los big
nes que se van a producir, los recursos productivos & emplear y cfmo deben --
ser distribuidos los bienes entre los sectores de la sociedad.

La doble oaﬂﬁcta seguida por un Estado en la realizaci6n de intercam—--

bios de naturaleza econfmica, da por resultado la presencia de dos polfticas
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antitéticas, las cuales, como hamos visto, son la del libre cambio y la pro—
teccionista, en medio de cuyos extremos se dan sistemas en que varia el grade
de libertad o de intervencitn.

La polftica librecambista no es otra cosa que la proyeccibn en el terre-
no econfmico internmacional del liberalism, o sea, aquella politica que se --
opone a cualquier interferencia del Estado en la esfera de las relacicnes ——-
econfmicas.

Las proteccionistas indican que la polftica favorable a la intervencifn
en el sector de los intercambios internacionales se reduce a dos argumentacig
nes cientfficamente aceptadas: la posibilidad de favorecer el empleo de los -
factores productivos ociosos, e incrementar el desarrollo de las irdustrias -
nacientes.

Diversos autores resultan ser librecambistas en cuanto al fin y protec--
cionistas en cuanto a los medios, y opinan que los pafses pueden por diversas
circunstancias, pasar de un sistema de libre cambio de economfa de mercado a
uno proteccionista de econcmfa planificada; pero resulta diffcil que un Esta-
do, que ha adoptado cierto grado de intervenci6n en materia econ€mica, retor-
ne a un sistema liberal. Esto cbhedece a dos razones fundamentales: en primer
lugar, los Srganos estatales encargados de dirigir y controlar los sectores -
econfmicos se resisten a abandonar las funcicnes que les confieren poder ———-
politico, prestigio y, tal vez, riqueza; en sequndo lugar, la economfa contro
lada elimina o reduce notablemente la tensién emotiva implicita en la econo~~
mfa de mercado que requiere de iniciativa, de disposici6n para aceptar ries—

gos y de continuo estudio del mercado. (18}

18.- C. BRESCANI TURRENI: Introduccifin a la Politica Econfmica; México, 1943,
P&g. 180. .
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Se afirma que el Estado puede tener interfs en intervenir, en materia -
econdmica, por dos causas:

a} Ya sea porque desea modificar el comportamiento de los sujetos econ-
micos ovde los datos concretos en una epresa determinada, lo que se ha domi-
nado intervencifn directa o;

b} Prohibiendo a los sujetos econfmicos el dedicarse a ciertas activida-
des, haciendo variar los datos generales da la colectividad, lo que equivale
a una forma de intervencifn irdirecta.

Asimismo, consideramos importante resaltar que la planeacién es ruy dife
rente en ambos tipos de cconomfa. Para la economia de mercado se utiliza una
planeacibén "indicativa", la cual se concreta a sefialar 10s puntos o elementos
que pueden garantizar el huen funcionamiento del mercado. Cuando la planea-~-
cifn va dirigida al Sector Plblico son lfneas directas, las cuales no son obli
gatorias, ya que como dijimos en este modelo el Estado gerantiza y apoya pero
no interviene directamente.

Esta plancaci6n indicativa podria esquematizarse de la siguiente manera:

p MERCADO
SECTOR Impuestes, contribuciones {Iniciativa
PUBLICO Servicios > privada)
{19 )

En lo que respecta a la economfa centralmente planificada, la pla~~-~
neacitn adamis de denominarse central, se le llama también "imperativa o nor-
mativa”. Agquf las decisiones de planeacifn son obligatorias. El Estado decide
qué se produce, d6ide, el método, tecnologfa, el nivel de la inversifn, en --

sf, tedas las etapas de la produccién {ademds de fijar precios y salarios).

15.- Foo. Javier Zenteno Barrios., "Apuntes ...." op. cit,
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Este modelo de planeacibn podria esquematizarse asf:

Planificaci6n
inperativa

EMPRESAS

Consumidor

B0 ORGP

POBLACION
Mano de obraj———i

O C WS H
NOoOHOR<HOW

(20)

20.- Ibidem.
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II.3 Formas de intervencifn del Estado en la econaufa.

1I.3.1. Consideraciones Preliminares,

Ej’.l sector mayormente definido en los textos constitucionales es el p_ﬁbli
co, cuya actividad estd integrada por dos drcas contenidas en leyes, de signi
ficado formal y material: la estrat&gica y la prioritaria. En dichas dreas el
Estado, a veces, participa por si solo, pero en clertos casos, cabina su ---
accibn con los otros dos sectores de acuerdo a las leyes y disposiciones re--
glamentarias y en muchas otras mis centeaidas en el Plan Nacional de Dosarro-
1lo (P.N.D.} y en los Programas Sectoriales.

En el anilisis de la participaci6n de los sectores empleamos la metodolo
gfa inductiva—deductiva, tanto por la via del acercamiento jurfdico como por
la socioccondmica.

Tradicionalmente se ha sefalado que dos papeles asune el Estado en mate-
ria econGmica: de legislador, curmpliendo con su calidad de 6rgano saberano y
de rector del desarrollo nacional. (21 )

Sin ambargo, nos parcce quc es posible identificar, en el caso del siste-
ma mexicano, tres rubros que pueden perfilarse como las principales medidas -
a través de los cuales interviene en la vida social. Ellos son, a través de -
la legislaci6n y disposiciones administrativas por medio de las cuales se —-
regula tanto Ja actuacién de los Srganos pdblicos, come las relaciones entre
éste y los particulares, y la vida y organizacién de ellos, en lo gue concier
ne a la proteccién del interés pdblico.

Una segunda forma, por conducto de la cual se interviene en la vida so——

cial, es a través de las polfticas de gobierno trazadas. En efecto, en este -

21.- GIDE CH. Curso de Econanfa Politica, ed., El Ateneo, Bueros Aires, 1952;
PSg. 194
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caso los 6rganos del Estado, camo ejecutores de la ley, otorgan contenido y -~
orientacién a sus actos. A diferencia de la primera férmula, estamos en pre—
sencia de un acto de gobierno y no jurfdico.

Una tercera opcibn en materia econfmica, aun cuando estd ligada a la an-
terior, es a través de las ampresas pblicas, o genéricamente entidades para-
estatales, c¢n cuyo caso actfian en un nivel de ccordinacién; pero si lo hacen
con apoyo del estado pucden ocasionar un descquilibrio en el desarrollo y -~
orientacién del mercado. En este casese trata de actos de gestibn directa e -
incluso, sustitucién de los particulares. (22 )

En este orden de ideas, la doctrina usualmente ha clasificado en cuatro
categorfas los atributos del Estado:

a) Atribuciones de mando, de policfa o de coaccifén gue camprenden todos

los actos necesarios para el mantenimiento y proteccién del Estado y
de la sequridad, la salubridad y el orden ptblico.

b) Atribuciones para crear servicios p@blicos.

c) Atriluciones para intervenir mediante gestién directa en la vida eco-

némica, cultural y asistencial del pafs, y

d) Atribuciones para reqular las actividades econfmicas de los particu~--

lares. (23 )

El contenido y alcance de cada una de estas atribuciones quarda fntima -
relacién con la ubicacitn del Estado y su relacifn con los particulares, pues
al fin, las necesidades individuales y gencrales que existen en la colectivi-

dad son satisfechos por les 6rganos del Estado y los propios particulares.

22.- F. JAVIER ZENTENO BARRIOS, Apuntes tamados en su clase de Régimen Jurfdi
co de la A.P.F. Macstrfa on AdmSn. Pub. INAP.
23.~ GABINO FRAGA. Op. Cit. Pigs. 14 a 20.
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I1.3.2. Intervencién a través de facultades legislativas

y reglamentarias.

Bonnard, citado por el maestro Gabino Fraga distribuye las atrikbuciones
del Estado en relacifn con los particulares en tres grupos, a saber:

1.~ Para reglamentar la actividad privada y mantener el orden juridico -

entre las partes.

Para lograr tal propdsito, limita la accién de los particulares, corrige
ilicitudes ¢ ineficacias; suple la voluntad individual en las relaciones ju--
ridicas en que se ha minifestado; previene la violacién de derechos o intere-
ses y, provee a la liberacién de actos punibles v a la reparacién de dafos y
perjuicios.

Ias doctrinas estatistas consideran cue la intervencidn del Estado en la
regulacién de la actividad privada debe hacerse a través de medidas imperati-
vas, fundamentalmente en aquellos casos en los cuales la erperiencia ha demos
trado que el libre jucgo de las leyes econfmicas no satisface la relacifn —--
equilibrada entre las clases sociales.

2.- Facultades para famwentar, limitar y vigilar la actividad econfmica.

En este sequndo grupo de atribuciones, los pirrafos 4do., So. y 60. del -
artfculo 28 constitucional reflejan la rigidez de la Constitucidn en cuanto a
las 8rcas consideradas estratfgicas y la prestacién del servicio pGblico de -
banca y criXdito.

3.~ Facultades para sustituirse total o parcialmente en las actividades

de los particulares o asociarse con ellos para el mejor desempehio de
una necesidad colectiva.

El estado promeve, de preferencia, aquello que beneficia al interés --—-

pblico; solventa necesidades de provecho colective que no son satisfechas ——
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por la empresa privada, y capta recursos econfmicos para sus gastos. Esta si-
tuacibn conlleva la intervencién enérgica del Estado en las actividades de -~
los particulares; intervencién que asume diversos grados de importancia, se--
gfin se trate del régimen econfmico y politico de que se habla, asf camo de —
las politicas gubernamentales que se adopten.

II.3.3 Intervencién a través de la deteminacién de politicas

gubernamentales.

Tambitn el Estado interviene, en uso de su conpetencia, orientando la -—

accién gubernamental a través do pol{ticas de cardcter fiscal, social y polf-
ticas en sf misma, o bien:
Cuando el rendimiento bajo, de la actividad indispensable al wrogre
so, no ofrece un campo atractivo a la inversibn de los particulares,
cuando la empresa requicre un capital elevado, diffcil de conseguir
por medio de aportaciones privadas y asimismo, cuando hay interés -
gencral en actividades no desarrolladas o cuyo progreso no haya pro
ducido los beneficios econémicos y sociales que se esperaban. (247)
Este apartado condiciona la intervencién del Estado al principio de sub-
sidiaricdad, es decir, cuando la accién de los particulares es insuficiente.
a) Lo fiscal nos recuerda que el programa de inversiones elaborado por -
el Estado se cuantifica en el renglén de cgresos, que comprende, en--
tre otros, la canalizaci6n de recursos para la creacién y sostenimien
to de servicios ptblicos: carreteras, escuelas, hespitales, presas, -
plantas generadoras de cnergfa eléctrica, drenaje, agua potable, ser-
vicios de seguridad pblica, etc. Para cubrir tales propSsitos, el -~

Estado percibe en calidad de ingresos lo correspondiente a: impuestos,

productos, servicios y aprovechamientos.

24.,~ HUCO B. MARGAIN, Tntervencicnalisme Estatal de la Econanfa, on Revista de
Comercio Exterior; Mexico, abril 1961, bag. 209




46

b) Lo social se pone de manifiesto en la intervencién del Estado en la -
produccibn, lo gque le permite allegarse fondos para aplicarlos princi
palmente en beneficio de los qrupos de poblacién mis necesitados.

c

Por Gltimo, lo polfitico, que adguiere gran relevancia cuando se trata,
por ejenclo, de ompresas del Estado que enplean a directivos que se -
identifican ideol&aicamente con el gobiermo v que aprovechan los car~
gos para pramverse politicamente, asf como también la ccnservacién -
de un liderazgo obrero que asegura el apovo de los trabajadores al --
sistema.

11.3.4, Intervencidn del Estado a través de Entidades

Paraestatales.

Destaca sobromianera la intervenciSn del Estado en las entidades paraesta
tales, y especialmente las llamadas empresas pablicas.

Los organismos descentralizados, las empresas de participacibn estatal -
mayoritaria y los fideicomises quedan caprendidas en 1o que conocemos oo -
entidades paracstatales.

Fl Estado puede justificar el ejercicic de una wrmresa wiblica cuando la
empresa privada llega a una situacidn de mencpolis en rerjuicic de los consu-
midores; de igual manera, se justifica su intervancidn on enpresas que pres-—
tan un servicio de alto interés cclactivo y, en otras que, a mis de oorpartir
actividades insatisfechas por particulares, son necesarias para el desarrollo
nacional, No conviene, en cablo, su intervencifn en industrias localicadas -
en el sistema de libre concurrencia, poroue exacerkban una grave vy dosicual —
cametencia muy diffcil de superar, BEn MExico tade centrel ha llesado a ser -
insuficiente para tutelar a los consumidores, al miso tiempo gue disminuye -

el interfs de la empresa privada en las inversiones.
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Como ha quedado asentado, las entidades paraestatales actdan en niveles
de coordinacién e igualdad con los particulares agrupados en los sectores. -
Esta afirmacién teSrica se desvanece al rmomento en que por la adopcibn de ~-
polfticas gubernamentales se le otergan apoyos especiales a las entidades --
paraestatales, especialmente subsidios, lo cual rampe el equilibrio de un --
régimen de economfa mixta, tratdndose de las drcas prioritarias.

En este Gltimo campo resulta importante destacar los diversos medios, a
través de los cuales, el Estado puede intervenir con preeminencia sobre los
particulares, al carbinar el emplec de la empresa plblica y sus atribuciones
exhorbitantes. Nos referimos a la nacicnalizacién y estatizacién.

Entendemos por nacionalizaci6n la apropiacién en forma total, absolutay
definitiva por parte del Estado, de bienes, actividades o empresas que agru--
pan actividades que el Constituyente permanente estima estratégicas rara el -
desarrol 1o nacional, y tor tal motivo las incorpora al listado que cresenta -
la Constitucifin.

A diferencia de lo anterior, por estatizacién se entiende la interven---—
cifn mayoritaria o absoluta, no definitiva del Estado, respecto de ciertos ==
bienes o enmpresas, a través de la adguisicién por via de derecho contin 0 a --

través de ex

siacifn por cauvsa de utilidad pdblica. (25)

El Estado, a titulo de amresario, interviene en la vida econfmica me---
diante la estatizaci6n de enpresas ya existentes y/o creando nuevas indus-~—-—
trias necesarias para el desarrcllo nacionmal. En este caso el Estade asume un
doble pepel: el de erpresario v el de patrdn,

I estatizacién de emp

=5as antes privadas, que se han incorporado en el

25.- ZENTENO BARRIOS, FCO. JAVIER. Apuntes tamados en su clase del Sequndo -~
Curso de Derecho Administrativo de la Universidad Anghuac.
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listado de entidades paraestatales sin que haya obedecido a una polftica o -
estrategia de desarrollo, desde nuestro particular punto de vista ha implica
do que el Estado adopte mis riesgos de los necesarios, a la vez que aumente
la concentracifn de su autoridad en el desarrollo de la econcmfa sin posibi-
litar una correcta y adecuada consolidacitn del capital social y privado, —
pues su intervencifn no la realiza en un plano de igualdad sino con base en
su autoridad y oon apoyo de subsidios.

Afortunadamente la polftica que en esta materia sique el presente gobier
no, y aparentemente la del Lic. Salinas de Gortarises la de liquidar o trans-
ferir al capital privado o social las empresas no camprendidas entre las
estratégicas; liquidar aquéllas otras que acusan pasivos crénicos y cuyo =--
atraso tecnol&gico es tal que no admite la renovacibn industrial; o bien ~--
aquéllas que no estén vinculadas a las &reas priocritarias del Desarrolio —--
Nacional.

Nos adherimos a este criterio, en virtud de que permita no sSlo sanear
nuestra economia, sino también la concurrencia de los garticulares en el r&gi
men mixto.

Por otra parte.cabe destacar que a pesar de graves fallas en su adminig
traci6n, la empresa pblica del sector estratégico ha impulsado el desarro—'
110 econdmico y mejorado la distribucién del ingreso; es creadora, ademis, -
de bienes que concurren en el mercado regulando precios y es productora de -
servicios que ayudan a satisfacer las crecientes necesidades de la poblacibn,
Un solo ejonplo es suficiente para confirmar lo antes dicho: PetrSleos Moxi-
canos. Indudablemente que el MSxico contompordnec se explica mejor por la —-
participacién de la empresa pGblica en el desarrollo nacional. El Sector pa-

raestatal ha fortalecido el desarrolle industrial independiente y preservado



49

el interés nacional.

Razonablar‘\ente puede afirmarse que la intervenci6n del Estado en la eco-
nanfa ha generado acciones que, en su mamento, amortigquan los desequilibrios
scciales, muy diffciles de correqgir por otro medio.

Los paises desarrollados vy en vias de desarrollo mantienen todavia una -
politica de estatizacibn de las ramas fundamentales de la economia. Resulta -
conveniente precisar la situacién que prevalece en algunas de estas naciones,
incluyendo a México, y coumpararlas con los pafses desarrollados.

Argentina:

Estatizadas: Correos, telecomunicaciones, electricidad, ferrocarriles;
Estatizadas en dos tercios: Gas, produccifn de petrfleo, aerclineas;
No estatizadas: Industria autamotriz y siderirgica.

Brasil:

Estatizadas: Correos, telecominicaciones, electricidad, gas, produc--
cién de petr6leo, carbén, ferrocarriles;

Estatizadas en dos tercios: Siderurgia;

Estatizadas en un terclo: Aerolineas;

No estatizadas: Industria de autos y construcién de barcos.

Venezuela:

Estatizadas: Correos, telecammnicaciones, electricidad, gas, produc--
cifn del petrSleo, carbfn, aerolfneas, siderurgia;
No estatizada: Industria del autamfvil.

MExico:

Estatizadas: Correos, telecaminicaciones, electricidad, petr6leo, ---
carbén, ferrocarriles, aerolfneas, construccifn de bar—-

cos;
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Estatizadas en dos tercios: Siderurgia;
Estatizadas en un tercio: Industria del autandvil.

Veamos ahora la situacién en pafses desarrollados:

Estados Unidos: Solamente estf estatizado el correc, y en un tercio:

electricidad y ferrocarriles.

Japén: Solamente estdn estatizados: Corrcosy telecamnicaciones. En

dos tercios: ferrocarriles, y en un tercio: aerolineas.

El proceso de desestatizacién de empresas avanza en Francia, Inglaterra,
Espafa, Canadi y Australia.

Corea del Sur, que es un pafs de desarrollo medio, solamente estén esta-
tizados: Correos, tclecomunicaciones y ferrocarriles, y dos tercios: electri-
cidad y siderurgia. (26 )

Argentina, Brasil, Veneczuela y Mézico, en América Latina, son un claro -
ejemplo de estatizacién como factor esencial del desarrollo, en cambio Esta--
dos Unidos y Japbn reflejan lo contrario, es decir un alto grado de privatiza
cib6n de su econamia.

Si en los sctentas prevalece en muches paises la polftica de estatiza-——
cibén camo herramicnta para el desarrollo, en cambio en los ochentas, mafses -
como Francia, Inglaterra, Canads, Espaia y en clerta medida México reorientan
su rumbo. Podemos afimmar que la nacionalizacién o en su caso la estatizacifn
ha perdido relevancia cam factor de desarrollo.

II.4 La Rectorfa del Estado y los sectores social v privado en ol

articulo 25 Constitucional,

El principio general a seguir en esta materia estd indicado en la Consti

tucién, scqglin la cual corresponde al Estado la rectorfa del desarrollo nacio-

26.-The Econcmist. The Lagniappe Quaterly Report, abril 30, 1986.
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nal. Para tal efecto se le atribuyen al Estado facultades para plancar, condu
cir, coordinar y orientar la actividad econfmica nacional, y llevar a cabo la
regulacitn y fomento de las actividades que demanda el interés general en el

marco de libertades que otorga la Constitucifn General de la Rep@blica.

El artfculo 25 constitucional cue antes de la reforma se ocupaba de la -
inviolabilidad de la correspondencia, establece ahora en su primer pérrafo lo
siguiente:

Art. 25. Corresponde al Estado la rectorfa del desarrollo nacional

para garantizar que &ste sea integral, cue fortalezca la Soberanfa

de la Nacién y su régimen damocritico y que, mediante el fomento =

del crecimiento econfmico y el empleo y una mds justa distribucién

del ingreso y la riqueza, permita el pleno ejercicio de la liber--

tad y la dignidad de los individuos, grupos y clases sociales, —-—

cuya sequridad rrotege esta Constitucién, ( 27)

Para efectos de este trabajo, nos interesa hacer referencia especial ---
acerca de 1o que debemos entender por fortalecimiento de la democracia.

En 1945 se introducen reformas al artfculo 3° constitucional, debidas a
Jaime Torres Bodet, y cuyo avartado que se refiere a la educacién que imparta
el Estado, queds redactado como sique:

"Serd democritica, considerando a la democracia no solamonte como una --
estructura jurfdica y un régimen polftico, sino como un sistema de vida, fun-
dado en el constante mejoramiento econémico, social y cultural del pueblo”.
(28}

Este "constante mojoramiento econfmico, social y cultural” ha apuntalado

a manera de eje vertebrador a la rectorfa del estado en la economfa, con su -

.27.- Constitucifn Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Comentada, Insti-
tuto de Investigaciones Jurfdicas, LM, México, 1985 P&g. 40 primer ——-
parrafo

28.- Ibid. Fraccifn I, inciso a) P4g. 5
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oorrespondiente ‘sistema de planeacién y. no .;.léloven lo:ecor‘xﬁr\iﬂco, sino ‘en:lo -
social 'y cultural.

Segundo pdrrafo del articulo 25:

El Estado planeari, conducirf, coordinard, y orientars la actividad
econfmica nacional, y llevard a cabo la requlacifén v el fomento de
las actividades que demande el inter&s general en el marco de liber
tades que otorga esta Constitucién. ( 29)

Estas lecturas cenfirman los propSsitos teleclégicos del Estado sin me—
noscabo de las libertades que la provia Constitucidn consigna.

Si entendemos por desarrcllo nacional el mejoramiento de las condiciones
de vida de la poblaci@n, cntonces, la rectorfa es la determinacién del Estado
en las decisiones que contribuyan a legrar ese mejoramiento.

Al Desarrollo Lmném'oo nacional concurrirdn, con resgonsabilidad -
social, el sector pdblico, el sector sccial y el sector privado, --
sin meroscato de otras formas de actividades ecanémicas que con--—
tribuyan al desarrollo de la Nacidn.

El sector piblico tendrd a su cargo, de manera exclusiva, las &reas
estratfgicas que schalan en el Articule 28, pdrrafo cuarto de la
Constitucifn, marteniondo siopre el Gobrerno Federal la propuedad
y el control Orguistos Jue en su casc se establezcan., ——
Asimisro, podrd r s{ o con los scctores sociai y priva
do, de acuerdo ccn la Vny, uaru impulsar v corganizar las urcas prio
ritarias del desarrclio. (30 )

El nuevo arti_culo 25 constitucional se progone fundamentar el régimen -~
econdmico, con la salvedad de que lo que podenps considerar como darccho we——-
econémico se cncuentra tarbién en los articulos 26, 27 y 28 constitucionales.
Conviene recordar gue en el pasado hubo intentos encaminados a crear un capf-

tulo en la Constitucién que se ocupara exclusivamente de las cuestiones cconG

micas.

29.~ 1bid, 2° pdrrafo, P&g. 60
30.~ Ibid. pdrrafos 3,4 y 5 del Art. 25 Constitucicnal, P4g. 60
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Ahora, por primera vez son incorporados al régimen constitucional los —

1lamados sectores plblico, sccial y privade. Estos sectores no son otra cosa

que la Economfa Mixta, en dorde uno de los sectores, el pdblico, representado

por el Gabierno, tiene en su &mbito de accibn a la rectorfa, como facultad de

establecer las decisicnes que le concierne, e irducir a concretar en ajuellos

asuntos respecto de los cuales los particulares obren con libertad y si el --

Estado interviene lo hace en un nivel de iqualdad y coordinacién.

Importa por lo tanto, saber lo que enterdemos por cada uno de estos sec-

tores concurrentes:

el sector piblico es el integrado por la Administracién pdblica, espe---
cialmente la paraestatal integrada entre otros entes por las empresas de
propicdad ptblica, ya sea de participaci6n total o mayoritaria, También

podria incluirse, y para efecto econtimico a las Administraciones estata-
les y municipales.

el sector social, que estd constituido por las actividades econfmicas --
cimentedas en la propicdad social, configurada por la apropiacifn colec-
tiva de los medins de produccibn, tal como ocurre con los ejidos, comuni
dades agrarias, cooperativas y sindicatos.

el sector privado ¢std conformado por los medios de produccién de propie
dad privada, que son aguelles que poseen los particulares de ranera di--
recta o camw titulares de acciones o de cualquier otra forma de partici
pacidn en sociedades cue pucden ser trasmitidas a otros individuos. ( 31)

Por otra parte, presicrado ror las circunstancias, tanto intermas como -

externas, ol Gobicrno de la Reptblica ha modificade la orientacidn de la polf

31.- Cerstitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Comentada. Insti-

tuto de Investigacicnes Jurfdicas, UNAM. MSxico, 1985, Pags. 63 y 64
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tica econfmica: de la sustituciQn de importaciones, desarrollo estabilizador,
desarrollo compartido, hemos pasado a las exportaciones, y la incorporacién =
de nuestro pafs al mercado mundial. Estos cambios incidirén, quiérase o nS, -
en el sistema de gobierno y en la cultura politica de la Nacién. 7

El fortalecimiento del régimen democrdtico es inseparable del desarrollo
nacional, Podemos afirmar que sin adelanto democrdtico no habré sleno desarro
1lo social, ni mucho menos un México industrializado v moderno. En el mundo -
actual la lucha no se da rmds entre izguierda y derecha, sino entre democracia
y autoritarismwo. Democracia y progreso social son términos de una misma ecua-
cién. Democracia y libertad son correlativos.

Es manifiesta la creciente conviccifn del Gobiernc de la Repfblica en la
necesidad que hay de contar con el apoyo e intervencién de los sectores social
y privado en las actividades pblicas, mixime que asi lo sefialan los postula=-
dos constitucionales, Dicho asunto de ninquna manera significa sue deba clau-
dicar de las facultades irrenunciables que le corresponde com autoridad pG--
blica.

Nos parece que en el fondo de este propSsito subyacen no s6lo principios
teSricos administrativos y razcnes de conveniencia econdmica, sino también, -
el de dar respuesta a la ingente necesidad de acercar a la poblacifn con sus
Srganos gubernamentales; y €stos a su vez, el de llevar a cabo acciones que -
legitimen el sistema politico, superando asi la brecha de inccmunicacién que

se amplfa cada vez mis.

Nuestros preceptos constitucionales representan un fortalecimiento
de los mecanigmos participativos y una ampliaci6n de las bases ~——
politicas y sociales en la tama de decisiones cubernamentales. Sin
embargo, el propSsito amplic se ha desvanecido =n la legislacién -
secundaria, puesto que se limita a realizar pronunciamientos tan -
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amplios que si bien responden a la Constitucién, no sientan bases

expresas para llevar a cabo esta participacién.

En esta perspectiva los pirrafos finales del artfculo 25 constitu

cional son congruentes con el fortalecimiento de los mecanismos -

participativos de los tros sectores, puesto que se refiere al ape

yo que el Estado dard "a las empresas de los sectores scciat y --

privado de la econcmia™. { 32)

Finalmente, cabe indicar que la constitucionalizacidn de la rectorfa --—-
econdmica vino a confirmar una situacién de hecho derivada de una serie de --
dispcsicicnes e interpretaciones consignadas en diferentes cuerpos juridicos.
De la misma manera y cawo lo sefala Jorge Witker, la constitucionalizacién -
de la economia mixta responde a un nuevo disefio de la forma estatal de media-
cibn, { 33)

Asf se define su contenido y los parimetros de la rectorfa que cobran -
especial significado en un Estado de Derecho camo el nuestro; sin embargo, el
problemaz es otorgarle también un contenido a los limites consignades en el —-
primer pdrrafo del artfculo 25 constitucional.

En lo no previsto expresamente para el Estado, se debe entender que se -
reserva para los sectores sociales y privados. Insistir en esta promisa es la
mejor férmula en defensa de la presencia de los sectores y de una equilibrada

participacién de la sociedad en lo que a todos nos concierne.

II.5 Ia planeacién del desarrollo y la varticipacién

social en el Artfculo 26 Constitucional,

La esencia histfrica de las constituciones se encuentra justamente en el
reconocimiento de la scberanfa de los gobernados, quienas reclaman su lugar -

dentro de la estructura Jdel Estado. Por tal razdn, resulta de primordial ime-~

32.- Ibid., Art. 25 Constitucional, pdrrafo sexto, séptimo y octavo, P&g. 60
33.~ JORGE WITKER. La funcién del estado en la econanfa, en nuevo Derecho ~--
Constitucional Mexicaro. Op. Cit. Pig. 74
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portancia precisar las esferas de accién del poder piblico y las del sector -
privado en el campo econémico. De la conveniente delimitacién de ambas esfe—
ras se derivan las condiciones bisicas para admitir © no el respeto que han -
de merécer muchas otras garantfas que pudieran ser vulneradas; asf como el —-
avance en la implantacidn del régimen de economfa mixta propugnadc cor la -—

Constitucién.

Es bien sabido que los distintos sectores que integran la sociedad son -
desigquales en cuanto a los intereses que representan, de aqui la necesidad --
que hay de ccordinarlos para el mejor amplimiento de metas comunes; esta ———

coordinacién se materializa en la planeacidn.

En Mixico no se practica la plancacidn impwositiva, puesto que la misma -
Constitucién expresamcnte emplea los verbos cenducir, coordinar, y orientar,
que corresponden a un sistema de planeacidn indicativa cque propicia la parti-

cipacién social.

las reformas sugeridas por ¢! Presidente De La Madrid, vaciaron de su -~
contenido original al artfculo 26 jue se referfa a la wzrohibicidn de me en -
tiempos de paz, los miembros del ejército se alojaran en casas sarticulares,
y cuyo texto fue transferido al artfculo 16, para ser 1lenado el 26 con todo

lo referente a la planeacifn; que 3 la letra exgresa:

Art. 26. El Estado orjanizard un sistema de piareacidn derocritica
del desarrollo nacicnal mue imprima solidez, diramiso, rmanen--
cia y equidad al crecimiento de la econcmia para la 1ndeuende“.c1a
¥ la democratizacién polftica, social y cultural de la Naci6n.
Los fines del proyecto nacicnal contenidos en esta Constitucién de
terminardn los objetivos de la planeacidn. la slancacidn serd demo
crética. Mediante la participacién de los diversos sectores socia-
les recogerd las aspiraciones y demandas de la scciedad para incor
pararlas al plan y lcs prograras de desarrollo. Habré un plan na—-
cional de desarrollo al que se sujetardn obligatoriamente los oro-
gramas de la Administracién Pblica Federal.
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La Ley facultard al Ejecutivo para que establezca los procedimien
tos de participacifn y consulta popular en el sistema nacional de
planeacién democrdtica, y los criterios para la formulacién, ins-
trumentacién, control y evaluacidn el plan y los programas de ——
desarrollo. Asimismo, determinard los 6rganos responsables del -~
proceso de la planeacién y las bases para que el Ejecutivo Fede——
ral ooordine madiante convenios con los gobiernos de las entida—
des federativas e induzca y concierte con los particulares las —-
acciones a realizar para su elaboracién y ejecucién.

En ol sistema de planeacifn damcrédtica, el Congreso de la Unién
tendrd la intervencifn que sefiale la ley. (34 )

los objetivos constitucionales, tanto juridicos como en cuanto a planea-
cibn, conforman lo que se denomina Proyecto Nacional, el cual es determinante
para diseflar los objetivos de la plancacién. Estos deberdin estar contenidos -

en el Plan Nacional de Desarrollo, gue ademis, deberd comprender las medidas

que tienen que tamarse para alcanzar sus propdsitos. Del contenido de esta --
disposicifn en consonancia con la fraccién XXIN-D del Articulo 73 Constitucio
nal, se expidié la leoy de Planeacién.

Los principios constitucicnales contenidos en el Articulo Constitucicnal,
motivo de este andlisis, son desarrollados por la Ley secundaria de referencia,
que en materia de participacién de los factores indica en su exposicién de --
motives que: "La Planeacién derocrdtica, como método de gobierno, organizard
el trabajo y las tarecas del sector ziblico y permitird incorporar las activi-
dades de los sectores srvial y privade en la consecucifin de los ohjetivos na-
cionales”. As{ cntendida, la plareazifn no es s6lo un proceso técnico de toma
de decisiones, eleccifn de alternativas vy asignacién de recursos, sino cue, -
constituye fundarmentalmente, un proceso de participacién social en el cue la

conciliacifn de intereses y la unién de esfuerzos permiten el logro de objeti

34.- Ibid., Art. 26, P&g, 65
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vos sustanciales para toda la sociedad.

La Secretarfa de Programacién y Presupuesto, dependencia del Ejecutivo -
Federal responsabilizada de aplicar dicha ley en forma gylébal, ha hecho hinca
pié en que aprovechando el andlisis de experiencias anteriores se ha logrado
identificar las insuficiencias principales de la planeacifn, y consecuentemen
te, la Secretarfa destact la conveniencia de reforzar en todos sus niveles la
participacifn sceial en la elaboraci®n de los planes y programas a través de
mecanismos de cardcter penmnente, para que las organizaciones sociales parti
cipen en los distintos niveles y etapas del sistema de planeacién., (35 )

Dicha Ley pramueve y garantiza la "participacién democrdtica de los di--
versos grupos scciales”. Asimismo se estimulan las acciones de los particula-
res que “"contribuyan a alcanzar los objetivos y orioridades del plan y los -~
programas”". {36 )

El Art. 2° fraccifn II, insiste en "la preservacitn y el perfeccionamien
to del régimen democréiition, retublicano, federal v representativo..." 7 la --
consolidacién de la deamecracia camo sistems de vida. (37 )

La Ley Federal de Planeacién define lo que se entiende por Planeacién —-
Nacional del Desarrcllo y la explica camo "la ordenacién nacional y sistemdti-
ca de acciones que,... tienen cam proodsito la transformicifn de la realidad
del pafs,.." (38)

En este orden de ideas, el Ejecutivo Federal tiene la responsabilidad de

conducir la planeacién nacional del desarrollo, pero "con la participacién —-

35.~ Secretarfa de Programacién y Presupuesto. Sistema Nacional de Planeacién
Democrdtica. Principios y Organizacién., México 1983 pp. 1 y 3 Talleres
Graficos de la Naci€n. la. Edicién.

36.~ Ley de Planeacién S.P.P. Artfculo 1° fracciones IV y V

37.- Op. cit., Artfculo 2° fraccibn II

36.- Op. cit., Artfculo 3°
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democrética de los grupos sociales..."

La Secretarfa de Programacién y Presupuesto cuenta entre sus atrilbucio--
.nes _1a de "proyectar y coordinar la planeacién regional con la participacién
que corresponda a los gobiernos estatales y municipales..." como parte impor-
tante de la Plancaci6n Democrdtica. (39 )

Una planeaci6n asi concebida tiene necesidad de la participacién social,
y por esa raz8n se habla en la Loy, que venimms acotando, de la participacién
y consulta de los diversos grupos sociales; participacién cue cobra especial
relevancia en el marco del régimen de economfa mixta.

II.6 La intervenci6n del Estado en las Areas estratfgicas y prioritarias

consignadas en el Artfculo 28 Constitucional.

El crecimiento de la esfera de campetencia gubernamental y de la econo--
mfa propicia la planeacifn, al mimmo tiempo que demanda una creciente partici-

pacién del gobieirno en conjuncibn con los sectores privado y social, la cual

ha de ser hecha de manera responsable, rarticipativa, libre y dawccrética.

A través del sistam nacional de planeacidn democrftica para el desarro-

llo, han de sujetarse cbligatoriamente los programas de Administracién Pabli-
ca Federal.
En este contexto son ruy claros los pirrafos del artfculo 25 Constitucional -
que se refiere a la participacifn del Geobiermo Federal con los sectores so-—-
cial vy privado, y el apoyo e impulso por su parte, a las empresas de estos ~-
dos sectores.

El sectcr pGblico tiene a su exclusivo cargo las &reas y actividades es-

ratégicas, que define el artfculo 28. Constitucional en el contexto de una -

economia mixta y de mercado, pues faculta al Estado para vigilar y propiciar

39.- Op. cit., Articulo 4° y 14 fracci6n 111
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una libre competencia, castigando las précticas ilfcitas e imponiendo precios

méximos a los artfculos considerados bisicos.

Art. 28. En los Estados Unidos Mexicanos quedan prohibidos los rono
polios, las précticas monopSlicas, los estancos y las exenciones de
impuestos en los términos y condiciones que fijan las leyes. El mis
no tratamiento se dard a las prohibiciongs a tftulos de proteccidn

a la industria.

En consecuencia, la ley castigard severamente, y las autoridades —-
perseguirdn con eficacia, toda concentracién o acaparamiento en una
o pocas manos de articulos de consumo necesarios y que tenga por ——
objeto obtener el alza de los precios: todo acuerdo, procedimiento
o combinacifn de los productores, industriales, comerciantes o emn—
presarios de servicios, gue de cualquier narera hasan, para evitar
la libre concurrencia o la campetencia entre s{ y obligar a los <con
sumidores a pagar precics exagerados y, en general todo lo que ccng
tituye una ventaija ewclusiva indebida a faver de una o varias perso
nas determinadas y con perjuicieo del pdblico en gencral o de alguna
clase social.

Las leyes fijarédn bases para que se sefalen preclos méximos a los -
articulos, materias o productcs que se consideren necesarios para -
1la economfa nacional o el consuro popular, asf como para imporer ——
modalidades a la orzanizacidn de la distribucién de estos articulos,
materias o productos, a fin de evitar que intermediaciones innece--
sarias o excesivas provomen insuficiencia en el abasto asf como el
alza de los precios. La ley p
ri su organizaci/

ré a los conmmidores y vrocicia
rara el meior midado de sus intereses.

No constituirdn ronopolios las funciones que el Estado ejerza de ma-
nera exclusiva en las &reas estratégicas a las que se refiere este -
precepto: Acunacién de moneda, correos, telécrafos, radiotelegrafia
y la comunicacifn via satelite, emisifn de billetes por mxdio de un
solo banco, organismws descentralizados del Gobierno Federal; petrs-
leo y los dands hidrocarluros; petroquimica bisica, mincrales radiac
tivos y generacién de energfa nuclear, electricidad, ferrocarriles,
y las actividades que expresarente sehalen las leyes que expida el -
Congreso de la Uni6n.

Se exceptda también de lo previsto en la primera parte del primer --
parrafo de este articulo la prestacidn del servicio pdblico de banca
y crédito. Este servicio serd prestado exclusivarente por el Estado
a través de instituciones, en los téiminos que establezca la corves-
pondiente ley reglamentaria, la que también determinard las garan--—-—
tias que protejan los intereses del piblico y el funcionamiento de -
aqufllas en apoyo de la polftica de desarrollo nacional. El servicio
plblico de banca y crédito no serd objeto de concesién a particula--
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res.

El Estado contard con los organismos y enmpresas que requiera para
el eficaz manejo de las dreas estratfgicas a su cargo y en las ——
actividades de cardcter prioritario dorde, de acuerde con las ——-
leyes, participa por sf o con les sectores social y privado. No -
oconstituyen monopolios las asociaciones de trabajadores formadas
para proteger sus propios intereses y las ascciaciones o socieda-
des cooperativas de productores para que, en defensa de sus inte-
reses o del intorés general, vendan directamente en los mercados
estranjeros los productos nacionales o industriales que sean la -
principal fuente de ridqueza de la regién er que se produzican o ==
que no sean articules de primera nocesidad, siompre que dichas —
asociaciones estén bajo vigilancia o amparo del Gobiermo Federal
o de los Estados, y previa autorizacidn que al efecto se cbtenga
de las logislaturas resroctivas en cada caso. Las mismas Legisla-
turas, por sf o a propucsta del Ejecutivo, podrén derogar, cuando
as{ lo exijan las nocesidades pdblicas, las ascciaciones de que -
sa trata.

Tampoco constituven monopolios los privilegios gque por determina-
do ticmo se concede a los autores y artistas para la produccién
de sus obras y los guc para el use exclusivo de sus inventos, se
otorguen a los inventores y perfeccionadores de alguna mejora.

El Estado, sujctdndose a las leves, pxird en casos de interés ge-
neral, conceslonar la prestacidn de servicios pdblicos o la explo
tacidn, uso y aprevechamiento de bienes de dominio de la Federa--
cifn, salvo las excepciones que las mismas prevengan. Las leyes ~
fijar&n las nndalidades vy condiciones ¢ asoquren la eficiencia

de la prestacién de los servicios v utilizacidn social de los —-
biencs v evitarin fenGrenos de concentracién que contrarien el --
interés pdblico.

La sujecisn a regimones de servicio pdblico se apegard a lo dis—-
pucsto por la Constitucién y s6lc podrd llevarse a cabo mediante
ley.

Se podrd otorgar subsidios a actividades prioritarias, cuando —
sean generales, de caricter temporal y no afecten sustancialmente
las finanzas de la Nacién. El Estado vigilard su aplicacién y —
evaluard los resultados de ésta. (40 )

En el pdrrafo 4° del artfculo 28 despufs de enumerar las 4reas conside-~-

Art. 28 de la Constitucién Polftica de los Estados Unidos Mexicanos, ——-
Trillas, México, 1985, Pig. 38
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radas estratégicas, se agrega "y las actividades que expresamente sefialen las
leyes que expida el Congreso de la Uni6n". Es decir queda abierta la posibili
dad de agregar nuevas dreas a las consideradas hasta hoy, camo estratégicas.
Pero ademis se advierte una contradiccién puesto que en primer lugar se atri-
buye a la Constituci6én la definicién de las 4reas y después se les concede la
misma autoridad a las leyes comunes.

Por otra parte cabe advertir que despubs de la emumeraci6n de las &reas
estratégicas que no constituyen monocpolios, hace referencia nuevamente a la -
igualdad entre el Estado rector y proeductcr exclusivo, equilibrado a los --
particulares que participan en una economfa de libre concurrencia.

Reiteradamente se menciona el concepto de "sector social camo un sector
distinto, cuando en verdad, todos somos parte del sector social, sowos parte
de la sociedad o bien del sector orivado enterdido como lo que no pertenece -
al ptiblico. Sin embargo, si atendemos al régimen de propiedad establecido -——-
constitucionalmente es correcto el enpleo de ese lenguaje.

Por otra parte el Artfculo 28 comienza con la prchibicién de los monopo-
lios y précticas monopSlicas, y después en el pdrrafo cuatro afirra que "no -
constituirin monopolios las funciones que el Estado ejerza de manera exclusi-
va en las dreas estratégicas".

Por otra parte el 3° pirrafo del mismo articulo 28 consigna que "el ser-

vicio plblico de banca y crédito no serd objeto de concesifn a particulares”,

a despuds agregar en el pdrrafo 9° que "El
I el < o

, sujetdn a las leyes,

podrd en casos de interés general, concesionar la prestacién de servicios ni-

blicos o la expletacifn, uso y aprovechaniento de bienes de domdnio de la ——-
Federaci6n..."

En 1982 el Presidente José Lépez Portillo, envid al Congreso una inicia-
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tiva de reforma al artfculo 28 para elevar a rango constitucional el decreto
de nacionalizaci6n de la banca expedido el 17 de noviembre de 1982.

Pocos meses después el Presidente Miguel De La Madrid envié uma segunda
iniciativa de reformas modificando el artfculo 28,1a que fue aprcbada el 3 de
febrero de 1983. La reforma integral propuesta cor el Presidente De La Madrid
se ocupS de la participacién del Estado on la econcmia,

La lectura del 4° pdirrafo del Art. 28 Constitucional no deja lugar a du-
das en cuanto al dominio exclusivo del scctor plblico en las actividades es—-
tratégicas que en &l se detallan.

Por contra, la participacién de los sectores privado y social solamente
podrd tener cabida en las dreas de cardcter prioritario, mas no en las estra-
té&gicas.

El Artfculo 6° del Capftulo I de la lLey Federal de las Entidades Paraes-
tatales, considera dreas prioritarias a las conprendidas en el Art. 26 Consti
tucional, o sea, aquéllas que se ocupan de la satisfaccién de los intereses -
nacionales y necesidades populares: produccién y distribucién de bienes, pres
tacidén de servicios socialmente necesarios, proteccidn de la planta producti-
va y del emplec, promocién famento y fortalecimiento de la industria nacional,
y la investigacién e incorporaci6n de avances cientfficos y tecnolégicos. To-
dos los cuales, son tamdién, de la preocupacién e interés de los sectores pri
vadc y social de la cconomfa. ( 41)

II.7 Consideraciones xnerales acerca de los princirales rukros de la

actual polftica econdGnica del Estado.

Con reclacidén a los fines mediatos o inmediatos que el Estado se proponga

41,- ley Federal de las Entidades Paraestatales Cap. I Art. 6
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" alcanzar al intervenir en el proceso econg&nico, su actividad puede agruparse
en diversos renglones:

a) Polftica de gasto plblico:

Para atender las demandas sociales y productivas de una poblacién en ré-
pido crecimiento y de una ecorcmia que se diversifica y se moderniza, asi co-
mo también frente a presiones en el mercado de trebajo y al imperativo de ——-
crear empleos, el gasto pblico se incrementS de manera significativa,sufrien
do trascendentales modificaciones en su estructura durante las dltimas déca--
das. A ello contritwyS también el crecimiento de los subsidios y transferen--
cias, problermas en la prograwacién e indisciplina en el ejercicio del presu--
puesto y diversos fenémenos de corruocibn.

La importancia del servicio de la deuda y la medificacifin de la estructu
ra del gasto, vinculadoconla inercia de las erogaciones corrientes, imprimie
ron al ejercicio presupuestal una dinfimica propia que no sierpre correspon—-——
di6 a lo esperadc.

La efectividad de este instrmento para orientar el desarrollo se redujo
Yy, frente al alza de las tasas de interés y la calda en el precio intermacio-
nal del petréleo, el déficit alcanzado se tornd insostenible para el gobierno
mexicaro.

1a asignacifn sectorial del gasto plblico ha sufrido inportantes cambios
en los Gltimos afios; ha tendido a concentrarse en el sector industrial, per-——
diendo participacién relativa la inversifn en la infraestructura.

b} Politica de financiamiento del desarrollo:

la politica econdmica del gobierno me

ano, s propone hacer frente a -
los requerimiento de financiamiento del desarrolo, sin excesiva emisién mone-

taria y menor utilizacifm del crédito externo, para tratar de establecer un -
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equilibrio adecuado entre las necesidades y los recursos disponibles. Para —-
ello se requiere qua el Estado fije y ejerza el gasto en estricto apego a las
prioridades del desarrollo, asf como también que fortalezca y canalice efi--——
cienterente el ahorro interno y reoriente las relaciones financieras con el -
exterior.

c) Politica de empresa pGblica:

las empresas paraestatales constituyen un inportante instrumento para el
logro de los objetivos nacicnales; fortalecen la rectorfa del Estado en la —-
vida econ@mica y brindan apoyc directo a la polftica emprendida por el Sector
Piblico en 1o relativo a las Areas estratfyicas de la econcmfa.

La empresa pblica representa la base material eon que cuenta el Estado-
para la regulacién e impulso de la actividad econfmica y social de todos los
sectores.

Asimismo, el desarrcllo de la amwmresa ofblica tendr§ aue consolidar su -
intervencién en las &reas donde ésta se requiera, mds que en el crecimiento -
indiscriminade de sus actividades.

Actualmente, en nuestro pafs se desarrollan acciones y criterios que im-
pulsan la fusién, liquidacién o venta de awresas iblicas. Sin cnbargo, el -
énfasic estd puesto en incrementar su nivel de eficiencia; cada vez nds este
criterio tenderd a reforzarse, y el tamafio de la ewpresa o el nGmoro de traba
jadares que conforman son preocupacionss que pasardn @ un scgundo plano.

d) Polftica de inversifn extranjera:

Por la importancia que raviste en un pals come el nuestro, que carcce de
suficientes elanentos de capital para proveer su dasarrollo, resulta conve---
niente referirse, en fomma espocifica, al rengldn de inversicnes extranjeras,

En los dos Gltimcs decenios, el crecimiento ecendmico de México se ha ==
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financiado en unV10% con recursos externos de capital. Estas inversiones -w«-—-
estén reguladas por una serie de normas relativas a cada actividad especifica,
nox:mzquue ha recogido la Ley para Pramover la Inversi6n Mexicana y Regular -
la Inversifn Extranjera.

Dicha Ley limita la inversifn extranjera de la siguiente manera:

1.- Estén reservados exclusivamente al Estado una serie de sectores bdisi
cos estratégicos para el desarrollo, tales cam: petréleo, petrorqfmica bisi-
ca, generaci6n y distribucifn de energifa eléctrica, transvorte ferroviario, -
generacién de energfa nuclear y comunicaciones telegrdficas y radiotelegrafi-
cas; de conformidad con lo establecido por la Constitucién General de la Repd
blica.

2.~ Estdn reservadas a la inversién nacional, una serie de actividades -
del sector financiero, tales camo: las instituciones de crédito y organizacio
nes auxiliares, las instituciones de sequros, las instituciones de fianzas, -
las sociedades de inversidn, carreteras federales, la distribuci€n de gas y -
la explotacién de recursos naturales tales camo la explotacifn forestal,

3.- Por otro lado, cn los casos en que sea posible la inversin extranje
ra, &sta podr§ participar hasta en un miximc de 49% del capital de la empre—
sa. Dicha inversifn podrd abocarse a una serie de ramas industriales y de ser
vicios ligados a sectores bdsicos camo la piscicultura y la posca, las slan--
tas empacadoras de productos marinos, la minerfa, la petroguimica secundaria,
la qufmica bésica, la industria hulera, la siderdrgica, el cemento, el vidrio,
los fertilizantes, la celulosa, el aluminio, la conservaci§n y epaque de oro
ductos alimenticios, la edicién de libros y revistas, la produccién y distri-
bucién de bebidas gaseosas, la produccifn, distribucién y exhibicién de pelf-

culas cinematogr_c‘tficas, la publicidad y propaganda, los transportes urbanos
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e interurbanos, marftimos y a.éreos.

Sin embargo, tomandoc en cuenta que la regulacién eficaz de la inversi6n
extranjera no puede fincarse en criterios rigidos e inflexibles, la misma Ley
crea la Comisi6n Nacional de Inversiones Extranjeras con caricter de 6rgano -
de consulta cbligatorio en la materia, integrada por 7 secretarios de Estado;
esta comisibn estd capacitada para aumentar o disminuir el requisito general
del 49%, de acuerdo con las necesidades de las regiones geogréficas y ramas -
de actividad a que acuda la inversifn extranjera, as{ com para resolver so--
bre casos concretos.

Asimigmo, cabe destacar que, la Comisi6n dicté cuatro resoluciones que -
precisan y amplfan las operaciones de los inversionistas extranjeros en casos
especificos relativos a ampresas maquiladoras, a empresas ya existentes al --
entrar en viger la ley, a la adquisicifn de acciones por extranjeros y a la -
participacién de los micmbros extranjeros en ciertos consejos de administra--
citn.

Igualmente fue creado el Pegistro Nacional de Inversiones Extranjeras, -
que sirve al Gobiermo Federal de medioc para controlar y dirigir la inversién
extranjera.

El tera esbozado en este capftulo es de claro contenido constitucional y
e abierta participacién del Estado en la economfa. Por lo tanto, conviene --
ocuparnes en ¢l capftulo IIT del Estado en actividad, en otras palabras, de -

ciertas formas de organizacién adninistrativa.
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CAPITUIO III
ESTADO, DESCENTRALIZACION Y PARTICIPACION SOCIAL EN EL CONTEXTO DEL
REGIMEN DE BOONCMIA MIXTA.

Dedicamos el capftulo tercero a las diversas formas de organizacién admi
nistrativa que adopta el Estado para llevar a cabo la funcién pblica, par=--
tierdo del anﬁlisis de su personalidad camo cujeto de Derecho PGblico y de la
manera en que interviene en la vida social. Enfocanos con especial interés y
bajo una perspectiva jurfdica los fenfmenos de centralizacién y descentraliza
cién que, si bien son propios de toda organizacibn estatal, adquieren parti--—
cularidades sobresalientes en nuestro régimen presidencialista, federal y de
econanfa mixta; respecto de los cuales, en nuestro medio, se advierte una cla
ra tendencia a exigir una mayor descentralizacién, as{ como a delimitar el -~
4nbito de accifn de cada uno de los sectores y a precisar los vinculos de co-
laboracién que debe haber entre eilos.

Dichas particularidades obedecen a las consideraciones advertidas en el
capftulo pasado. La tendencia y el grado de intervencionismo del Estado se --
origina, en parte,por la cosposicién de los centros de poder burocriticos, ——
entre los cuales un grupo concentrado y ralucide con tendencias homoyéneas --—
adopta las decisiones, y por la otra, a la escasa y en su caso efectiva par—
ticipacién de los sectores en los procescs para la determinacién de politicas;
decisiones y actividades que conciernen a la sociedad.

Bsta situscifn inpide, on primer lugar, una plena consolidacién del pa-—
pel que al Estado le corresponde en tante ordenador y ccordinador de todas -—
las formas de agrupacién social bajo la perspectiva Constitucional; es decir,
no autoritarismo, sino conciliacidn entre grupos y sectores, con el cbjeto de

reforzar el pacto sccial aqueherws hecho referencia en el capftulo primero.
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En sequndo lugar, el centralismo exacerbado, al impedir una participa---
cién m'as plena de los sectores en respuesta a la naturaleza misma de la econo
m.Ia mi'xta, corre el riesgo de sesgar las pol;ticas y decisiones en favor de -
un solo grupo de intereses o de una sola corriente ideolfgica, rampiendo el -
equilibrio necesario y provocande las consecuencias naturales del caso, entre
ellas, la pérdida de legitimidad.

En tercer lugar, impide un compramiso pleno y adecuado de los sectores ~
con las acciones, metas y objetivos de la planeacifin, entorpeciendo la reali-
zacién de los proyectos econfmicos y scciales en detrinento del desarrollo.

En este mismo sentido, se pueden sefalar otras graves consecucncias cue
acarrea una centralizacifn excesiva y una concepcién errdnea de la rectoria -
del estado y la intervenci®n de éste en la vida social.

Por ello, y caw ha guedado asentado en el cuerpo de este trabajo, mante
nemos la conviceidn de que, en los téiminos del discurso politico, se descen-
tralice la vida nacional; que la sociedad, sus sectores, sean corresponsables
en el desarrollo econ@inico; que tengan la posibilidad de intervenir democrdti
camente en los asuntos pliblicos que a todos nos conciernen. Por su parte, que
el Estado sea el ccordinador de esas decisiones, vigilante del interés pidbli-

oo, escrupuloso ejecutor de las frcas que le corresponaden en el contexto de -

una soci-dad mds participativay respetucso de las garantfas juridicas que se
le han reconecido a los particulares. SSlo asf se padrd concurrir al desarro-
1le nacional en los té&rminos establecidos por nuestras Carta Magna.

III.1 Consideraciones Generales acerca de los concentos de la

persona jurfdica.
Puesto que de la naturaleza de la personalidad juridica del Estado se -

derivan consecuencias respecto de su participacién en la vida econfnica y so-
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cial, conviene que nos refiramos a esta personalidad jurfdica, situaci6n que

nos permitird una mejor coamprensién del tema.

El hambre abstracto, por tradicién, ha sido considerado como el sujeto -
de derecho capaz de ser titular de facultades y deberes, debiendo advertirse
que no siempre ha sido reconocido asf, tal como lo afirma la institucién de -
la esclavitud. Cuando sc alude a las personas jurfdicas se incluye también a
la colectividad o asociacifn que tiene derecho y obligaciones; es decir: la -

persona jurfdica colectiva.

La persona jurfdica colectiva se llama también perscna moral y para ex-
plicarla, tradicicnalmente se han invocado tres teorfas: la de ficeifn, la -

organicista y la realista.

a) la primora sehala que no puede haber sujetos distintos de los inte—
grantes da un grupo, aun cuando éste tenga intereses comunes y diferentes de
los sujetos que individualmente lo componen; se pretende que no haya desmom--
bracidn de los bienes comunes, cuyes titulares son ficcibn legal en personas
jurfdicas, Son “seres artificialmente™ capaces de tener un patrimonio, sin -
que esto implique la existencia real de un ente distinto a las personas que -
lo integran (Ihering Windshid, Brinz, Bekerm, Vereilles, Somiers, Duguit, ---
Jeze, Planial, Beaudry, etc.). Algunos de estos tratadistas estiman que hay --
un patrimonio afectado a un fin, sin que sea necesario un titular del mismo.

El aserto de qua las personas colectivas son seres ficticios no sig

nifica que carezcan de un sustrato real.

Quiecre devir simplomente aue dicho sustrato o es un sujeto dotado

de woluntad y que, a pesar de ello, la ley lo considera cono tal, -
al atribuirle personalidad jurfdica. ( 42)

42.~ E. GARCIA MAYNES: Introduccién al Estudio del Derecho; 89 reimpr. de la
«d., PorrGa, 1980, Pigy. 279.



71

b) La doctrina organicista supone la existencia de un ente juridico ===
distinto de los asociados: esto es, de los elementos Jue forman la asocia—--
cibn. "De acuerdo con la tesis organicista, los entes colectivos son verdade-—
ros organismos comparables al humano individual. la definicién de Claude Ber-
nard, segn la cual este organism es un todo viviente formado por vartes ———
vivientes, puede aplicarse -dicen los defensores de la citada posicifn- tanto
al hombre camw a las personas colectivas". {43 )

Aun cuando a dicha persona no puede vérsele materialmente, ésta existe -~
por encima de la ley (Gierke). Se ha dicho que la citada doctrina podria lle-
var al antropamorfismo. Mis que de juristas, es teorfa de soci6logos (alma --
colectiva, organismo social, etc.).

c) la teoria rcalista estima que debe ser reconocido por la Ley ----—=
{Michaud) la existencia de un grupo, que tiene la caracteristica de natural,
con intereses progios y voluntad propia.

Scgln Michaud, para la existencia de una persona jur{dica son necesarios
intereses distintos a las de los individuos v la existencia de una organiza--
ci6n capaz de originar una voluntad colectiva que pueda representar y defen--
der estos intereses.

Ahora bien, resulta evidente gue la personalidad Furfdica no existe sin

la creacién o reconocimiento de la lev 7, como afirma Terrara, la personali-—

dad es un producto del orden jurfdioe su? surge por virrud al reconocimiento
del derecho objetivo. (44 )
Consideramos que no es correcto admitir sirplemente que la persona juri-

dica colectiva sea un conjunto de bienes sujetos a afectaci6n, ya que la ley

43.- 1bid. P4g. 287
44.- 1bid. PAg. 289
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crea o reconoce a los sujetos capaces de derechos y obligaciones. En la perso
nalidad jurfdica hay dirigentes de la mism que la representan; disposicicnes
legales, reglamentarias o estatutarias gue rigen Su organizacién y funciona-~-
miento, y cuentan con patrimonio propio que no puede disgregarse en contrapo-
sici6n a la ley. Asimismo, disfruta de facultades para accionar ante los tri-
bunales en defensa de ese patrimonio,y su personalidad es distinta a la de -~
sus componentes. Con esta caracter{stica adquiere relevancia jurfdica.

ITI.2 Caracter{sticas de las rersonas jurfdicas pGblicas.

Sobre el particular, es necesario precisar ciertos conceptos aplicables
a las personas juridico-pGblicas que son: autonomia econémica, financiera, --
administrativa y fiscal.

Cuando se trata de una persona jurfdica de carécter pGblico que cuenta -
con patrimonio propio, el cual conserva y administra, se dice que ticne auto~
nomfa econémica o patrimonial. Cabe advertir que la esencia de toda persona -
jurfdica es tener un patrimonio propio, por lo que todas gozan de autonomfa -
econfmica y no solamente las de cardcter plblico.

La autoncmia administrativa de las personas morales de derecho ptblico -
se presenta cuando el organismo o institucifn expresa su voluntad mediante -—
sus representantes, sin tener gue ser completada con la manifestaci6n de la -
administracién. Existe autodcterminacin zara elegir a sus dirigentes y resol
ver sus propios asuntos. Si el orcanismc disfruta de la facultad de fijar de-
rechos se dice que cutenta, adomds, con autoncmfa fiscal.

En relacién con los sujctos de derechos, nuestra legislacién sefala las
siquientes disposiciones an el Cédigo Civil para el Distrito Federal y para -
toda la Reptblica en materia federal:

Art. 22. la capacidad juridica de las personas ffsicas se adquiere
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por el nacimiento y se pierde por la muerte; pero desde el momen-~
to en que un individuo es concebido entra bajo la protecci6n de -
la ley y se le tiene por nacido para los efectos declarados en el
presente C&ligo. (45 )

Art., 25. Son personas norales: I. La naci6n, los Estados y los —
Municipios; II. Las demis corporaciones de caricter p{iblico reco—
nocidas por la lLey; 1II. lLas sociedades civiles o mercantiles; —
IV. Los sindicatos, las asociaciones profesicnales y las demis a
que se refiere la fraccidn XVI del articulo 123 de la Constitu---~
cibn Federal; V. Las sociedades cooperativas y mitualistas; VI, -
Las asociaciones distintas de las emureradas que se propongan fi-
nes politicos, cientificos, artisticos, de recreo o cualquier -—-
otro fin 1licito, siempre que no fueren desconccidos por la -——--
ley. (46 )

Doctrinariamente se sefala camo sujeto de derecho a la Administracién ——
que forma parte del Estado, identificéndola con la personalidad de &ste. —--
Quiere decir que la personalidad jurfdica no corresponde al Poder Ejecutivo -
sino a todo el Estado Federal en su conjunto, a su organizacifn y funciones,
contrastante con la de los particulares, sujeto de imputaci6n de las respon—

sabilidades, titular del derecho de accién en narbre de €l misto.

Con la afirmacién de que la administracifn que forma parte del Estado —
tiene personalidad, es necesario hacer la distincidn tradicional entre perso-
nas de Derecho Plblice y perscnas de Derecho Privade, en el entendido de que
el criterio para su separacifn es una de las cuestiones mds debatidas de la -
literatura jurfdica v corre paralela a la distinci&n entre Derecho Plblico y
Privado. En esta perspectiva, los intereses gque con mayor frecuencia han sido

invocados son:

45.- Art. 22 del C6digo Civil para el Distrito Federal en Materia camin y
para toda la Repiplica eén Materla Federal; {a. ed. lzcalli, MBxico,
1578, Fag. 9

46.~ Art. 25'del C&digo Civil para el Distrito Federal en Materia comfn y
para toda la Rep(blica en Materia Federal; da. ed. izcalll, MEXicO,
15378, Bag. 9
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a) Criterio del fin. Los fines p_ﬁblioos o privados que realizan las per
sonas, las distinguen unas de otras. Este criterio resulta insuficiente, —-—
puesto que hay personas juridicas que persiguen un interés pdblico y sin ——-
embargo estdn consideradas como de caricter privado.

El concepto de pblico es un concepto técnico-juridico y es también
un concepto histérico. Piblico nc es a priori todo lo que trascien-
de al interés de los particulares, sino lo que el Estado en un imo—
mento histbrico reconoce como perteneciente a su esfera. Y las fun-
ciones estatales varfan de extensifn y contenido con el tiempo; --—
unas veces puede ser centralizacién o ronopolio, otras, libres de -
desarrollo dejando a los particulares y colectividades para coope—
rar con los entes para la consecuci6n de los fines generales. ( 47 )

b) Criterio de la existencia de prerrogativa. La persona jurfdica ptblji

ca ejerce la potestad pblica: el imperium.* También este criterio resulta in
suficiente puesto que la administracién pliblica, dadas sus modernas activida-~
des, muchas veces no ejerce la potestad de imperium y, a pesar de ello, sigue
siendo persona pblica. Sin ewbargo, se ha notado una evolucién en los siste-
mas jurfdicos conforme a la cual, el Estado actual a través de sus Srganos ©
poderes en un nivel de coordinaci6n con los particulares —desvestido de ———
imperiumn-, no puede sustraerse totalmente a ello, en virtud de que, por ejem-
plo, la ley continia protegiendo su patrimonio, por ser este de la Nacién.

¢) Criterio de la creacidn de la irgeroncia estatal. Las personas pdbli

cas son creaciones del Estado. Se cbjeta diciendo que hay personas creadas por
el Estado y que scn de cardcter jurfdico privedo. Ante esa objecibn existe la
variante de considerar oo criterio de vigilancia o tutela la que el Estado

ejercita sobre la entidad pfblica, la cual no puede disolverse sino de acuerdo

47.- FRANCISOO FERRARA: Teorfa de las Personas Jurfdicas, ed. Purrda, México,
1976, Pay. 687 ’ ’
* Medios jurfdicos de derecho piblico para imponer sus decisiones,
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con la wvoluntad del Estado. En relacifn con lo anterior debe considerarse la
existencia de las funciones privadas con finalidades plblicas ¢ue son irre—
vocables, sin que tales caracteristicas las conviertan en personas de Dere-—
cho Pdblico. Ademis, como dice Ranallotti, la vigilancia es una consecuencia
de lo pfiblico, no la causa de lo mismo.

d) Criterio de la forma. Segfin este criterio las personas de Derecho —
privado se organizan en forma de sociedades y las de corporacién en forma de
Derecho plblico. Esto Gltimo es por campleto inexacto, ya que existen socie—-
dades que son personas de Derecho piiblico y que fungen camo sociedades, ni --—
tampoco explica la personalidad jurfdica del Estade, y posicién del Poder --—-
Ejecutivo en su contexto.

e) Criterio de la organizaci6n. Considera camo Derecho plblico a la ~—

persona jurfdica encuadrada en la organizacifn estatal y, para camprobarlo, -
bastard el examen de la naturaleza de las relaciones o vinculos que la ligan
a la administraci6n de que se trata. Cuande estos vinculos son de naturaleza
jerdrquica o de los que la doctrina conoce con el natbre de tutela, estamos -~
en presencia de un ente encuadrado en la organizaci®n estatal. (48 )

Ahora bien, si el encuadramiento del encte con la organizacidn estatal --
fuera la nota especifica de le piliblico, nc tendria dgue buscarse sw naturaleza
en las relaciones de jerarquia o de tutela que la ligan con la Administracién.
Io que sucede es que el encuadramiento es una consecuencia, nc la causa. Si -
se encuadra una persona juridica en el contexto de la organizacién estatal --
sigue entonces a su naturaleza pblica y ro a la inversa.

f) Carfcter de la participacifn. Bajo esta perspectiva se afirma que el

48.- GARRIDO FALIA: TRATADE: TOMO I. p. 297; citado por FERRADA: Op. cit;
p. 687
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criterio que permite distinguir a las personas morales de derecho pGblico de

las personas norales de derecho privado, parece ser, en realidad, el caricter
voluntario o, por el contrario, el carécter forzado de la participacién al ==
grupo representado por esta perscna moral. En Francia ni el sindicato, ni nin
guna asociacién son obligatorios. (49 )

Ante la penuria de las teorfas apuntadas, se ha pretendido, con mejor --
éxito, encontrar perfiles espocificos que sirvan para calificar a una persona
juridica en calidad de pGblica, manejdndose el concepto de que no es determi-
nante uno cualgquiera de sus atributos en contrario para descalificarla como -
tal. Siempre y cuando persistan los rasgos genéricos, tendremos el soporte ——
suficiente para situarla -segn Michaud- en una escala superior a la del Dere
cho piblico.

Al punto que, camo caracterfsticas de las personas jurfidicas de Derecho
plblico se sefialan:

a) Origen, principalmente histérico y legal. Un hecho histérico y juri-
dico innegable que 5o imponc al reconocimiento del legislador por su continui
dad y necesidad;

b) Actividades que se relacionan ¢on los fines de interé&s general del -
Estado;

¢} Recursos plblicos y regulados por propSsitos de utilidad pGblica;

d) Un régimen de creacién y funcicnamiento subordinado a normas de dere
cho plblico;

e} Sujetos a vigilancia y control de 6rganos administrativos especiales,

bajo un sistema de responsabilidad. (50)

49.- SERRA ROJAS: Derecho Administrativo; ed., Porrfia, México, 1982, pp 129-130
50.- Ibid., P&g. 131
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II11.3  La personalidad juridica del Estado y la intervencién de la

Administracién PGblica en la vida social.

Si ha sido discutido el criterio de distincién entre las personas pbli~
cas y las privadas, también lo ha sido el problema de la personalidad del ---
Estado.

Unos niegan su perscnalidad, otros afirman su existencia. Kelsen piensa
que es la rersonificacién del orden jurfdico total.

Dentro de las teorfas que niegan la personalidad del Estado se encuen---
tran las que lo consideran solamente caw una representacién que administra el
patrimonio colective a los intereses corunes. Berthé&lemy afirma: "Cuando digo
que el Estado es una persona moral, no quiero exvresar otra cosa e esto”:

"Los franceses son colectivamente propietarios de bienes y titula--

res de derechos que ellos timen, comc si fueran uno solo, un vatri-

monio colectivo que no estd mis a la disposicifn de cada uno de ---
ellos que los bienes de una soccisdad de comercio, los cuales no per
tenecen a cada asociado tamado individualmente”. ( 51 )

Duguit no admite «ue exista detrds del poder plblico un derecho, ya que
no es posible concebir jurfdicamente que la voluntad de un hembre sea supe-—-—
rior a la woluntad de otro.

De esta suerte y de acuerdo con esta tenrfa, el Estado no es sino un po-
der de hecho, cuyo chietivo y extensién estfn determinados vor el Derecho ——-
objetivo; por lo tanto, concebirlo camo perscha ©s toner un concepto imagina-
rio, desprovisto de toda realidad.

La teorfa de la representacién para administrar un patrimenio ocolectivo
hace caso omiso de la existencia de la potestad clblica, considerando al Esta
do como una simple comunidad de bienes, lo que serfa insuficiente para expli-

51.- BERTHELEMY: Tratado Elemental de Derecho Administrativo; ed., Bruguera,
Madrid, 1972, T. I, P&g. 544
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car su existencia, ya que el r&gimen patrimonial no camprende todo el fenSme-
no del Estado. La concepcitn de la diferenciacién polftica olvida que el Esta
do es un ser del mundo del derecho y que es un concepto jurfdico basado en =~
hechos y realidades.

El Estado es la personificaci6n de un orden jurfdico total, a modo de me
dio técnico para hacer posible la unidad de un camplejo de normas. Ia doctri-
na kelseniana, ya mencionada, considera al Estado como la totalidad del Dere~—-
cho, convertido en un sujeto ideal de imputacién de todos los actos previstos
en las normas. Estado y Dereche son exvresiones que indican un mismo objeto.
Todas las normas jurfdicas concebidas unitariamente forman el Estado.

Sin embargo, en el Estado encuentra el Derecho su mds cabal realizacién.
El Estado, concebido camo personificacién del orden juridico, hace desaparecer
al Derecho como algu efectivo y lo convierte en una cosa ideal. El Derecho ~-—
consustancial a la coexistencia humana no necesita forzosamente del Estado --
que s6lo "le convierte en derccho vilido para el jurista". (52 )

No puede haber Estado sin Derecho, pero ouede existir el Derccho sin el
Estado. En el sistema Xelseniano no es posible explicar las limitacicnes jurf
dicas del Estado.

bDentro de las teorfaes que afirman la personalidad del Estade se encucn-—
tran:

a} la personalidad privada del Estado, -ue se vino reconociendo desde -
el Derecho Romaro con la distincifn entre fisoo y erario, el primero scmetido
al Derecho privado y el segundo excluido de &1;

En el Estado absoluto, solamente la parte patrimonial, o sea el Fisco,--

52.~ LUIS LEGAZ Y LACAMBRA: Introduccién a la Ciencia del Derecho: ed., Po-—-—
rr@a, M&xico, 1978, P&g. 613
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estaba semetida al Derecho. Este concepto desaparece al llecar la Revolucién
Francesa, que sujeta toda la organizacién estatal al Derecho; )

b} En el pirrafo anterior se hace referencia a dos personas del Estado:
la de Derecho pblico y la de Derecho privado. En la actualidad se habla del
Estado camo sujeto de la soberanfa, y del Fisco camo sujeto de la propiedad -
colectiva y de todas las relaciones privadas;

c) Con la imagen de Jordana de Pozas se objetiviza la teorfa de la do--
ble personalidad, al sefalar que para contratar era preciso que los reyes de
las viejas leyerdas bajaran de su solio y ocultaran "el esplendor de su sobe-
ranfa con la capa modesta de una persona de Dercecho privado”. (53 )

En nuestro medio juridico se ha sostenido brillantcmente la teorfa de la
doble personalidad del Estado, afirmando que:

El estado como 6rgano creado para lograr la realizacién del Derecho,

tiene que soyuir en sus actividades o atributos toda la gama infini

ta de las actividades individuales o de grupo en el seno de la so—-

cicdad qoe rige ¢l propio Estads v, por ende, las formas de la pro-

pia actividad de éste ticnen que revestir una variedad infinita.
(53)

No todo es orden o mandato del Estado, también sus funciones son de ges—-
tifn cuandc persiguen un fin de mejoramiento social. En un caso, los actos --—
tienden a la conservacién de la sociedad, es decir, se hace indispensable la
ingerencia del Estado para la conservacitn de s{ mismo y mantener la paz pl--
blica, desde una perturbacién individual el Derecho, hasta una perturbacifn
general en la oolectividad; en otros, el Estado estima que su actividad es ——

conveniente, no necesaria, y gue se trata del mejoramiento colectivo, del pro

53.~ LUIS JORDANA DE POZAS: los Contratos Plbliccs (Pr6logo de Alvarez Gendin
CAP. XIV), ed., Porrfa, ME<ico, 1972- -

54.~ SALVADOR URBINA: "La Doble Personalidad del Estado"; en Revista General
de Derecho y Jurisprudencia; Méwico, 1930, pp. 497-498
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greso en todos los Grdenes de la actividad humana, sin dejarlos a la inicia-
tiva'privada, sino que pasan a ser categorfas fundamentales para la conserva-
cién de la humanidad y, scbre todo, de la sociedad. "Esta doble personalidad
del Estado o sea coro sujeto de Derecho privado, estd fuertemente delineada
en la actualidad y cualquiera gue sea la discusibn sobre la naturaleza y ori-
gen de esas diversas funciones, nadie osarf ncgar gue existe™ (55 )

El carfcter de Derecho privado surgié en relacién con la administracién
de los derechos patrinoniales de la colectividad. shora bien, para sahber cuin
do el Estado obra coro autoridad y cuindo camo gestor o en su cardcter de su-
jeto de Derecho privado, es nccesaria -sefiala el tratadista mexicano Salvador
Urbina- la existencia de la potestad ptblica y la unilateralidad juridica del
acto que se lleve a cabo.

En estos casos, cam acto de autoridad, habrd la imposici6n de la volun-
tad del Estado a un particular, en ejercicio de la facultad que la ley le ~--
otorga a los funcicnarios para ordenar o exigir y por ende, estari operando -
1a perscnalidad del Derecho pdislico. Por otra parte, si el actc no prosanta -
esas caracteristicas, serd entonces de Derecho privado; aun cuando en dicha -~
situacién se reconoce que también en los cases de los actos de gestifn existe
un tinte de autoridad. Igualmente se hace ddctil esta tesis, al considerar --
que los podores ciblicos, en ocasiones, no tienen en cuenta un acto como ges-
tifn, sino que lo transforman en acto de autoridad por razén de las circuns--
tancias o del desarrollo obtenido; entonces, el acto toma el caricter de con-

servacibn social y abandcna la calificacién de simple medio para el mejora---

miento o progreso de los miembres de esa colectividad y pasa a ser considera-

55.- Ibid, P4g. 502
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do de Derecho plblico.

La teorfa de la doble personalidad, carece de justificacién juridica y -
ﬁni:camnte se concibe en la evolucién histérica doctrinaria del Derecho. Su -
error juridico es concebir al Estado en dos formas: titular de la soberanfa e
inseparable de la potestad p@blica, y gestor de intereses patrimoniales. Asf
caro el hambre que tiene dos trajes no tiene dos figuras; asf com el hoanbre
que se presenta p(blicamente vestide de ciudadano no es un duplicado del hom-
bre que toma parte en el camercio com rcropietario o deudor, asi el Estado -

que obra iure imperinc es el sosia del Estado que obra jure gestionis. (56 )

c} Dentro de la tesis de la perscnalidad Gnica del Estado y de la Admi-
nistracidn estatal sc habla de una doble capacidad o compotencia: de Derccho
p@blico y Derecho privado, esto es, de relaciones juridico administrativas y
jurfdico privadas, pero sierdo el Estado finico a pesar de la variedad de su -
actuacién. El Estado es concebido camo sujeto de relaciones juridicas tanto -
plblicas camo privadas, al igual que "los particulares que pueden ser titula-
res (y @sto es obvio, pues de otra manera scria imposible el Derecho pGblico)
de derechos y obligaciones en este campo {derecho cdblico subjetivo}". (57 )

1o tipico de la administracién es el ejercicic de la potestad pdblica --
como actuacitn imperativa. De esa suerte, el Estado actia en el campo del De-
.recho pGblico, pero puede asimismo ser sujeto de ciertas relaciones en el -—-
canpo del Derecho privado. Hoy estd fuera de duda la perscnalidad unitaria =--
del Estado, que explica el desarrollo de sus actividades para la consecucifn

de sus fines, de tal manera que se le sefiala caro sujeto de relaciones de -—

56.- F. FERRAPA: Op. cit. P4g. 685
57.- GARRIDO FALLA: Op. cit. P&g. 305
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Derecho pliblico, al igual que de su actividad contractual, de cr_édito o de --
deudas que resultan del contrato o de otras fuentes.

Al Estado sc le reconoce también su personalidad jurfdica cuando, en ——-
tanto miembro de la comunidad internacional y en materia econ®mica, celebra -
tratados o convenios con otros estados. Como persona es unfvoco (sujeto poli-
tico, internacional o patrimonial), manifesté&ndose en relaciones jurfdicas --

diversas. (58 )

Ardrés Serra Rojas en su obra de derecho administrativo afirma que:

De acuerdo con nuestra estructura constitucional, articulos 27, --

39, 40, 41 y 115 de la misma, el Estado o Repidblica representati--

va, democrética, federal, pocular y soberana, se integra por tres

entidades o personas juridicas diversas: la Federaci6n, las Entida

des Federativas y los Municipios. {59 )

As{ se concluye (ue ¢l Estado es unitario, es una sola persona juridica
y posee solamente una personalidad. Siendo persora moral tiene la aptitud de
ser sujeto de dercchos y ebligaciones y depende la naturaleza de su intervens
cién (pdblica o con imperium, o privada como cualquier particular) scylin sea
la naturaleza de la relacifn juridica en la que participe como sujeto activo.
Es decir, si su actuacién la realiza por mandato de ley y oo autoridad, es-
tard actuando cono persona de derecho ptblico revestida de soberanfa. Si por
el contraric, particiva en la relacifn jurfdica en un nivel de igualdad y ---
coordinacién con los particulares, se tratard de una relacién de derecho pri-
vado,

Esta distincién guarda un significado importante, entraténdose de la Admi
nistracién Pdblica Centralizada o Paraestatal. Es decir, si es una dependencia

(Secretarfa de Estado o Departamento Administrativo), podrd actuar camo auto-

58.- Vide Supra, Pag. 158
59,- AMDRES SERRA ROJAS: Derecho Administrativo 8a. Reimpr. 7. 11, ed. Porrta,
México, Pag. 69 :
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ridad o a nivel de particular; en cambio, si se trata de una entidad paraesta
tal, &stas nunca podrén actuar en una posicién de supraordenacién oorque en -
sentido estricto no son gobierno, y no act@an revestidos del poder soberano.

De esta suerte cbservamos que la intervencién del Estado eon la economia,
a través éelgobierno federal, secretarfas o departamentos, lo hace como auto~
ridad, imponiéndose sobre los particulares cuando por virtud de ley estd fa--
cultado para ello. A diferencia de lo anterior, las paraestatales solamente -
pucden realizar actos materiales y desarrollarse =n niveles de coordinacidn e
igualdad, nunca imgonerse; aun cuando hay que reocnocer que por los apoyos —-
econfmicos y politicos pueden influir y orientar la econcmia con ventajas res
pecto de los particulares. { 60}

Estos aciertcs serln tratados bajo otra perspectiva en los siquientes --
incisos:

I1I.4 Formas de organizacién para el desarrolle de la funciéin

administrativa v su relacién con el réqimen de economia mixta.

Si olvidirames por un morento el legado de nuestra civilizacién v pene--
trirares imaginariamente en una gran ciudad, tropezarfamos en el aspecto admi
nistrative oon oficinas piblicas instaladas en edificios, establecimicentos de
diversa Indole, un sinnimero de perscnas dedicadas a la ejecucién de la fun--
cifn administrativa, objetos y materiales destinados al servicio mdblico, mer
cados, parques, hospitales, ambulancias, alutbrados, carros colectores de ba-
sura, rastros, agropuertos, oorreos, etc,

Colmeiro decia que la organizacién administrativa debe fundarse en el --

principio de que la administracién es una, y de esa manera la unidad presidi-

60.~ F. JAVIER ZENTENO BARRIOS: Apuntes de clase de Derecho Administrativo, =
Universidad Anahuac.
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formas. (61 )

Los estudios relativos a la organizacién administrativa fueron desdefa--
dos desde el punto de vista juridico, apart{mdolos del Perecho administrativo;
pero los tratadistas italianos resaltaron la importancia de esta parte del --
Derecho, sefialando que, le corresponde a dicha disciplina jurfdica el "dere—-
cho que establece la organizacifn de los entes gue ejercen la actividad admi~
nistrativa". (62)

A pesar de ello, hay en la actualidad quienes consideran a la organiza--
ci6bn como la parte mis simple del Derecho administrativo, limitada al examen
de los textos legales que crean esa estructura, sin darle la inportancia que
merece.

Es indudable que la organizacién administrativa constituye una parte del
Derecho Administrativo. Es objeto del Derecho de la organizacifn la estructu-
ra de los 6rganos funcionales y la atribuciln de facultades y obligaciones --
{competencia) .

Por tal mptivo, en la disciolina juridico-administrativa a que hacemos -

referencia se examina el aspxcto estitico de la Administracién. Su estudio no

es sblo de taxtos log siro Jde principios y sistemas. la organizacifn admi

nistrativa se crea y desenvuelve por medio de normas y relaciones jur{dicas.
En materia de organizacifn administrativa, los variados problemas rela--

tivos a la seleccibn, capacidad, moralidad, estile politico de los funciona--

rios, principios téenicos de la organizacién administrativa, etc. sc separan

61.- M. OOIMEIRO. Derecho Admi.
P&g. 67 L
62.~ M. COIMEIRO: El Ordenamiento Juridico, ed. Sensi, Florencia, 1951 P&g. 48

istrativo, ed. PorrGa, México, 1971, T. I
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ya la vez se unen a la rama del Derecho que venimos estudiando, Ellos monsti
tuyen el campo de la llamada Ciencia de la Administracién, gque contiene cues--
tiones nunca desdefiables, antes bien, fundamental trascendencia, puesto que,
eé preciso conocer sus principios para que ellos presidan las normas referen--
tes a la organizacidn y ayuden a su recta interpretacibn, sin que necesariamen
te correspondan al Derecho administravivo. Se ha dicho en visidn de mayor al--

cance que:

Las estructuras, los procedimientos. la instalacidn material, todo a
pesar de ser \n‘purtan 2 no es Tas que una especie de arsenal, un con
junto de herramientas sue valen lo gue valen los hombres encargados=
de emplearlas. El valor y la eficacia de los servicios plblicos de--
pende principalmente, en todos los campos, de la capacidad técnica vy
de la conciencia profesional de los empleados plblices, la verdadera
administracidn, la administracidn corcreta, se hace oon horbres, pa-
ra homkres y por homires. Ninjuna consideracién supussta cientifica,
ninjuna teoria abstracta de la administracidén plblica deben, en nin-
gln instante, hacer olvidar este axioma bisico y fundamental: ELl fac
tor hurane siawpre predomina en el desarrollo de todas las lakores -
adnlnlstratlvas [CETN

Como el campo de la actividad administrativa ha crecido debkido al inter-
vencionisno estatal, la imgortancia de la organizacidn administrativa corres--
pornde a criterics justos, pueste que no s3lo debe contarse con personmal compe-
tente y bien preparado, sino que "cuando la organizacidn es deficiente... el -
personal mis calificado mo podrd dar vida a una administracidn eficiente. Sola
mente gracias a una buena organizaciSn, la facultad y energia del personal pue

den dar el maximo rendimiento™ (&) .

63.-ANTONIO GARCIA VALENCIA: las Relaciones Huminas en la Administracibn pi--
blica; ed., Guadarrama, México, 1975, p. 40

J.P. UARRI: La Dinimica de la Administracidn Piblica en el Estado --

Contemporédnen, ed. olonia, Bolivia, 1957, pp. 27,28.

64.~
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La estructura administrativa no puede estar alejada del Dérecho, éste es-
la argamasa que sostiene el armazén administrativa y se hace objetive cuando-
los &rganos de la administracifn adquieren juricidad, cuando se delimita su --
competencia y asi,delimitada,sirve de contrapeso a los otros brgaros.

Este contrapeso opcra en el marento en que alguno de los Srgaros se des--
borda en sus funciones e invade la de otros, produciendo la desarticulacidn --
del organismo; y es entonces cuandd, cualquier particular afectado puede invo~
car la existencia del vicio de incompetencia. Bn admirable juego de arwonia --
que tiene cardcter estrictamente juridico, el Derecho administrativo unifica
rostablece el equilibrio. Todavia mis, a pesar de que ro existe relacidn juridica
entye el Organc come parte vy la unidad que es la adainistracién, une de los -
&rganos puede hacer motar que el ctro actud fuera de la organizacidn, siampre-
y cuando se afecten derechos de personas extraiias, "de tal manera que en este-
caso si surge uma verdadera relacidn juridica, puesto que tenemps, par una par
tc', al Estado actuando por sus Organos, y, por otra, a los particulares que --
entran en relacidn con esos Srganes. Asi, un conflicto con rotive de la  conpe
tencia de dos Orgaros, no surge entre elles en una form asbtracta, sino cuan-

do hay otro inter@s en la delimitaridn de campetencia, entre elles" (65).

Este conflicto entre 3rganos administrativos, es de orden juridico, y es-
t3 basado en la disposiziZn de la estructura administrativa.

La organizacidn tiene cardter juridico, afirma Garcia Trevijano, siempre
y cuando tenga relevancia frente a terceros, entendiendo por tercercs a los —

administrades que estin fuera de la organizacidn {66).

65.~ ~-—- GABIMD FRAGA: Derecho Adninistrativo, 61, reirpr., ed. PorrQia, Méxi-
co, 1932 p. 223

———- GARCIA TREVIJANO: Principios Juridicos de la Administracifn, ed., —
Esfinge, México, 1980, p. 13

66.-




87

Los aspectos no normativos, entre ellos las reglas técnicas de la organi-
zacidn, que por ser abundantes y trascendentes, pudiera suponerse que fueran —
las Gnicas rectoras del exclusivo enfoque que seria factible darse en la Admi-
nistracion pblica, s6lo son un necesario complemento de las rormas juridicas,
ro pudiendo hablarse de su organizacibn sin 8stas Gltimas. Buscar sblo la efi-
cacia y desdcfiar el control de garantia, es algo asi como estar en una charre-
ria con un caballo loco y brieso (67).

Todo lo anterior nos hace concluir que el Derecho administrativo, antes -
de regular las relaciones que surgen de la actividad administrativa, es la ra-
ma que estudia las rormas de la organizacifn de los entes que ejercen esa fun-
cidn; y que, aparte de los principios técnicos, existen los juridicos. Los dos
dejan sentir su peso en la constante y creciente actividad de la administra—-
citn plblica, cuya finalidad suprema debe ser el respeto y proteccién de los -
derechos y garantias de los particulares.

sea gque, y con razfn, que la refcrma adninistrativa deba ir precedida —
de la reforma de la organizacibn, tanto en cuanto a la adecuada reparticidn de
funciones piblicas entre los &rganos administrativos, el perfeccionamiento-
de los medios de seleccidn, ladistrituciény forma de los procedimientos y garan
tias de la accibn administrativa; asi como también, en lo que concierne a la -
simplificacibn y claridad de las rormas legales administrativas, no hay dudaque
corresponde al Deérecho de la organizacifn, cano unaparte del desarrollo admi--

nistrativo (68).

67.- -——— JOSE L. VILIAR PALASI: Administracién y Planificacidn, ed., Porrfa -
Bxico, 1975, p. 129

68.~ =~-~JORGE OLIVERA TORO: Manual de Derecho Administrativo, ed: Porrda, --—
Mxico, 1972, pp. 279-283
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I1I1.5 La Administracibn Pdblica Centralizada. Caracterfsticas y

icacién en el contexto del desarrollo econémico.

El conjunto de los 6rganos que desempefan la funcién administrativa tie-
. nen que estar ccordinados, tanto estructuralmente como en la accifn; lo que
se logra vinculdndolos entre si de diversas formas o maneras. Las principales
son las estructuras de organizacién administrativa centralizadas y descentra-
lizadas o paraestatal scgln nuestro sistema, sin que ello implique que se con
sideren estas disposiciones cam esqgueletos y no a modo de un ordenamiento --
dindmico.

El reparto de campctencias administrativas realizadas por las formas de
organizacién centralizada y paraestatal es coexistente. De la realidad se con
cluye que, no hay un régimen exclusivamente centralizade o un sistema descen-
tralizado gue alejede cualquier otra forma de organizacibn. Aln mis, surgen -
grados intermedios sin cque los dos sistemas se contrapongan.

la organizacibn centralizada aviene a los Srgancs de la administracién -
de tal suerte que, aisladamente, resulta incamprensible su actuacién. En todo
casa, los Srganos o unidades administrativas dependen unos de los otros, y a
cada uno de ellos, en su caricter de awxiliares del Presidente de la Repﬁbli—
ca, se les asigna un tram de la responsabilidad que al Poder Ejecutivo le --
corresponde respecto de la funcifn administrativa.

Para el entepdimiento de la acciSn de los Srganos en un esquema centrali
zado Se requiere, O es necesaria, una relacién jurfdica denominada <erarquia
administrativa, misma que significa todo un réqimen jurfdico que implica si--
multéncanente dependencia y coordinacién.

El 80 constitucional establece, sin lugar a dudas, que el Poder Ejecuti-

vo se deposita en una sola personas
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Articulo 80. Se deposita el ejercicio del Supremo Poder Ejecutivo

de la Uni6n en un solo individuo que se denominard "Presidente de

los Estados Unidos Mexicanos". { 69)

Por su parte el 90 constitucional afirma gue: "La Administracién Pablica
Federal ser;\ centralizada y paraestatal conforme a la ley Orgénica que expida
el Congreso..." { 7D)

Este sistena de organizacifn parte de un centro del que surgen distintas
1incas de trabajo, cada una de las cuales con sus respectivos grados o luga-—-—
res nimericos, de escala descendente, hasta llegar a los Srganos inferiores.
Cada grado tiene una divisién o reparto de funciones, que individualmente son
impulsadas por el centro de accién o jerarca de la administracién. la rela---
cibn jurfdica denominada de jerarmqufa se manifiesta por la subordinacibn, que
censiste on la dependencia de la autoridad menor a la mayor, y tiene su expre
sién objetiva en el deber de cbediencia de los Srgaros inferiores a los supe-
riores.

Por este motivo (Litularidad finica del Poder Ejecutivo y centralizacisn)
se ha entendido que: lous actos de los Sccretarios se entiendan camo actos del
Presidente; los Secretarios son los titulares y responsables del &mbito de --
campetencia de la dependencia respectiva y la distribuci6n del poder de mando
y decisidn rccac en los niveles superiores de la Administracifn.

Se ha dicho que centralizar es reunir toda la organizaciSn administrati-
va en el Gobiermo, esto es, en el Podar Ejecutivo, que es el que normalmente
desarrolla la funcibn administrativa; y descentralizar, bajo la perspectiva de

nuestro ré&gimen jurfdico y en los témminos de los cobjetives mque uor ley le —-

69.~ Constitucibn Politica de los Estados Unidos Mexicanos. Comentada. Insti-
tuto de Investigaciones Juridicas, UNAM 1985. Cap. III. Del Poder Ejccu~
tivo, P&y. 189

70.- Ibid, P&g. 210
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corresponde a la planeacitnh del desarrollo, significa transferir el ejerci—-—
cio de la funci6n p@blica centralizada en los Srganos superiores, hacia 6rga
nos inferiores; hacia entidades paraestatales con diverscs grados de autono-
mfa técnica, presupuestal y juridica, hacia Estados y Municipios y hacia par
ticulares.

En este orden de ideas, el tema es de trascendental importancia, en vir
tud de que la descentralizaci6n implica democratizar, ya que a la poblacién
se le permite participar en el desarrollo de la funcién piblica y, por ende,
en el régimen de econamia mixta consolida su intervencién junto con la del -
Estado.

Tedricamente la centralizaci6n serfa perfecta si un 8rgano Gnico ejer-—
ciera todas las funciones adminisktrativas; pero nunca se ha llegado a ese --
extremo, dada la complejidad de las tareas administrativas. Por esa razén —-—
tampoco se puede hablar de reunir la administracién en el Gobierno, en vista
de la enomidad de las funciones administrativas y de que la hipertrofia se-
rfa inevitable.

Por otra parte, cuando se comparan los sistemas de centralizacién y des
centralizacifn se asignan ventajas e inconvenientes a cada uno. Al primero -
se le senala camo beneficio, el poder establiecer un criterio administrativo
uniforme y cano inconveniente, el que en la tramitacién administrativa se —
pierde rapidez y oportunidad para la eficaz atencién de los intereses pibli-
cos.

Por el contrario, en la descentralizacién se adjudica una solucién rdpi
da a los asuntos administratives y una mejor formacién civica y democrdtica,
pero se registra una pérdida del criterio de uniformidad. Tres niveles tipi-

fican la centralizacifn: el politico, el jurfdico y el administrativo.
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La centralizacién polﬁtica es el ejercicio del poder politico por una —-
sola persona, por un 6rgano institucional, o por un grupo de personas, inde--
pendientemente de la naturaleza de su autoridad, es decir, tenga © o legiti-
midad.

La centralizacién jurfidica estf conceptuada en el Derecho administrativo
com una organizacifn administrativa central, y tiene su génesis en el poder
ejecutivo.

El régimen es de centralizacién administrativa cuardo los Srganos se =—--
agrupan colocindose unos respecto de otros en una situacién de dependencia —-
tal, que entre todos ellos subsiste un vinculo que partiendo del 6rgano supe-
rior y sin perder facultades, los enlaza y une hasta abarcar al organismo de
menor categorfa. Esta relacifn jurfdica censtituye lo que se denamina rela—--
cién de jerarqufa, mediante la cual se mantiene la unidad de) poder adminis——
trativo, a pesar de la diversidad de los 6rganos que lo forman. ({71 )

La ley Orgénica de la Administracién Pblica Federal, en su artfculo 1°
hace referencia a un tipo de aduninistracién pblica centralizada y otra para-
estatal.

La centralizacién administrativa consiste en gue siempre hay alqunos po-
deres Gltimos de decisibn, sustentados &stos en una scrie de poderes inferio-
res cuyos trabajos les permiten tomar resoluciones. Es decir, existen muchos
6rganos inferiores que preparan el terreno para que los 6rgaros de decisi{Sn -
tomen una resolucién definitiva.

Respecto de la centralizacién nos dice Serra Rojas:

El régimen de centralizacién administrativa organiza exclusivamente

71.~GABINO FRAGA: Derecho Administmtivo, Porrtia, México 1971, P&g. 299
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al Poder Ejecutivo, que se desenvuelve en una serie de 6rganos su-

periores que mandan y 6rganos inferiores que obedecen las 6rderes

e instrucciones de aquéllos. A la cabeza de este orden se encuen--

tra el Presidente de la Replblica. La camplejidad del murdo admi--

nistrativo nos hace afirmar que s6lo un nfmero limitado de asuntos

pasan al conocimiento del Primer Magistrado, entregéndose la solu--

cién del mayor nfimero de asuntos administrativos a los 6rganos in-

feriores, en una escala descendente de puestos administrativos.

(72)

Seglin este mismo autor, los supuestos de la centralizacién son:

1) El Estado es la (nica persona titular de derechos que se desenvuclve
en poderes plblicos y &éstos a su vez, en una serie de Srganos de mayor inpor--
tancia:

2) Es un régimen administrativo que coordina y vincula a los demds 6rga
nos pGblicos y hay un régimen jurfdico vigente encargado de fijar los caracte-
res de sus elementos;

3) la facultad de mando y decisifn se concentran en el Poder Ejecutivo.
las autoridades inferiores obran en su nambre y por instrucciones recibidas --
de los 6rganos superiores;

4) Existe un réaimen jerSrquico, a manera de conjunto de 6rganos que se
suceden de arriba abajo, formando una estructura unitaria.

Se la imagina camo una pirfmide que tiene en su vértice al Presidente de
la RepGblica y en la base a los érganos inferiores de la administracién. (73 )

Por su parte, '\'}illegas Bisavilbaso sefiala como procedimiento para la -—-
centralizacién los siguientes:

a) Concentracién del poder p@blico y de la coaccidn;

b) Concentracién del pcder de decisién y de la competencia técnica;

72.- SERRA ROJAS: Op. cit., Pag. 534
73.- 1bid. pp. 534-535
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c) mncenu;cién de la designaci6n de los trabajadores al servicio del -
Estado. (74 )

La concentracién del poder plblico y de la coaccién consiste en la conju-
gaci6n de la facultad de dictar disposiciones ejecutivas y hacerlas ejecutar
de oficio. Esta facultad supone la concentracién de la fuerza pfiblica.

Por lo que respecta a la concentracién del poder de decisifn y de la cam
petencia técnica, presupone una diferenciacién en virtud del principio de di-
visién del trabajo entre la decisibn, la preparacién y ejecucién. Entre las -
actividades que complementan las principales con las supletorias se concluyen
entre otras: la incorporacién de los 6rganos consultivos, que dan paso a cono
cimiento cientfficos y técnicos y podriamos agregar, adicionalmente, la opi---
nién, los requerimientos y el sentir de los diversos sectores sociales. Un --
claro ejamplo de ello es el de la asignaci6n de precios de garantia a los —--
graros.

Igualmente, el poder central absorbe la facultad de nombramiento de los
servidores del Estado en los términes de las leyes respectivas.

La relacién de jerarquia contiene dos poderes o facultades esenciales y
otras secundarias: los de mando y decisién son principales y los de narbra—--
miento, vigilancia, disciplina y de revisién son securdarios, y se derivan de
los primeros.

Para terminar este apartado diremos que, en la actualidad, se ha resque-
brajado el edificio de la administraciSn uniforme y jerarquizada de tico napo
lebnico, pero en esta crisis se ha buscado un equilibrio entre la centraliza-

cién y los novedosos sistemas de descentralizacién, desconcentracifn, empresa

74.- B. VIILLEGAS BISAVILBASO: Derecho Adminstrativo, ed. Porria, M8xico 1976,
T, II, Pig. 288
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pdblica e intervenci6n de los administrados en la administracit_Sn.

la teor_ia del desarrollo econfmico que a nuestro juicio encuentra funda-
mento en la Constitucibn, sostiene, cam condicién insalvable, que el Estado
es el agente pramtor y responsable de alcanzar el desarrollo mediante la ela
boracién de planes que englaban, al sector Social y al Privado bajo perspec—
tivas sectoriales y regionales. En este contexto y bajo una perspectiva de —
teleolegfa estatal, se incluye la obligaciSn de convocar a una amplia partici
paci_én de los scctores, come un requisito esencial del régimen de econcmia -—
mixta. Esta ocmnidad, evidentemente, no implica confundir participacién con
autoridad; es decir que los particulares actien como autoridades. Si encierra,
en cambio, al adeucar la legislacifn para hacer mis congruentes las faculta-—
des gubernamentales con el &bito de competencia que en materia econfmica le
asigna la Constitucifn. También implica la revisi6én y adecuaci6n de los meca-
nigmos del estado para conocer y articular efectivamente la participacién de
la sociedad y al migmw tianpo, fortalecer la posibilidad y la facultad, de la
sociedad de intervenir a través de mecanismos institucionales en su interac-——
cién con el gobierno, sin desvirtuar a éste su naturaleza de autoridad y eje—
cutor de la vcluntad scberana del pueblo, depositada en la Constitucién.

Esta teorfa y préctica del desarrollo cconfmico ha sido experimentada ~-
principalmente en los pafses en expansi6n y ha dado lugar al nacimiento de --
regimenes de Econcmfa Mixta cam el nuestro.

De acuerde con la teorfa del desarrolle econdmico, es preciso atacar el
problema de la escasez integralmente. Es decir, no puede acameterse el desa—-—
rrollo econfmico sin gue vaya acompanado de un desarrollo pol;tico, social, =
cualtural y administrativo. Consecuentemente, el €nico agente social capaz de

impulsar el desarrollo por cualquier medio: incentivos, convencimiento o --——
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de ninguna manera, la supresién de la actividad privada, sino que se trata --
de llenar las lagunas abiertas por los ingentes problemas econdmico-sociales.
El Estado moderno se ha hecho productor e industrial y sus viejas f6rmulas de
organizacién social no alcanzan ya a dar satisfaccién a las novisimas cuestio
nes que se suscitan. Asimismo, las sociedades civiles han madurado y exigen -
una mayor participacién, y las estructuras econémicas advierten un grado de -
complejidad tal, que su movilizaci6n y perfeccionamiento requiere de esfuer--
20s integrados vy simultdncos.
En estas condiciones, el Estado moderno ha tenido que optar por ios si~-—
gquientes procedimientos:
1° Transformar la estructura y los mStodos de la Administracién Central
para hacerla mds flexible y, scbre todo, para demostrar su eficien--—
cia, abarcando las nucvas tareas;
2% Repartir las nuevas actividades entre entidades subordinadas al pro-
plo Estado central:
3° Crear organismos descentralizados y encargarlos de las modernas pres
taciones;
4° Confluir y aliar esfuerzos con la sociedad a través de f6rmulas ta—-
les camo empresas de participacién estatal, o bien, encargindoles a
los particulares la ejecucidn de la actividad a través de la conce—-
si6n para la explotacidn de bienes del Estado o para la prestacién -
de servicios plblicos. Asimismo, involucréndolos en los procesos ad-
ministrativos interncs, a fin de otorgarles la posibilidad de opinar
respecto de los asuntos acerca de los cuales la administracién —---—
adopt:aré_ una decisifn a tftulo de acto de autoridad, en los tx_irmims

del &mbito de su competmncia.



coacci_6n, en témﬁ:ms de autoridad, es el gobiermo. Por lo tanto, recae en la
administraci6n pﬁblica la responsabilidad integral de la promocidn y fomento -
del desarrollo en sus aspectos econ@micos, politicos, sociales y culturales,
con la intervenci6n de los sectores scciales apuntada con anterioridad.

III.6 lLa Descentralizacién de la Vida Nacional. Formas de instrumentacién

e involucramiento de la sociedad. (75 )

Hacer referencia a la descentralizacién supone, necesariamente, analizar
el panorama del Estado moderno.

Despufs de la primera mitad del presente siglo, y una vez concluida la -
Segunda Guerra Mundial, la humanidad registra un progreso considerable. Ahora
mismo atravesamos un perfodo critico, en el cual todos los valores parecen --—
sucumbir ante el impulso de una revolucién sin precedente. Una serie de inves
tigaciones cientificas, aplicadas a la fisica, han hecho surgir descubrimien-—
tos de asonbrosa trascendencia, produciendo la renovacién no sélo de las con~
cepciones cientificas sino también de las sociales, econdmicas y politicas.
Este progreso desigual entre pafses, ha exacerbado mdltiples aretencias popu-
lares que deben ser satisfechas con eficiencia y prontitud, credrdese para el
caso, multitud de sarvicios piblicos, de gran canplejidad y elevado costo en
naciones de mily esSCasos recursos.

Ante estos acontecimientos el Estado tuvo que cambiar forzosamente de -~
actitud. La tendencia liberal le habfa impuesto un carfcter abstencionizta --
que limitaba su intervencifn a unos cuantos aspectes. De la rostura abstencio

nista, el Estado se transforma en intervencionista, sin que ello ruiera decir

75.- Zenteno Barrios F. Javier.- Bases Juridicas y modalidades de la Polftica
de Descentralizacién. Anuntes de clase de la Maestria de Administracién
Plblica INAP. MExico 1937
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La primera solucifn, se ha dicho, resulta costosa y no muy apropiada: ——
crea una burocracia de enormes proporciones e hipertrofia la estructura admi-
nistrativa, congestiondndola.

El empleo de la segunda alternativa en forma exclusive, resulta politica
mente peligrosa, porque los Estados se convierten en unitarios.

En la tercera soluci§n, las actividades de prestacifn se otorgan a tra——
vés de oryanismos descentralizados y si bien s&lo el gobierno interviene, tan
to en la formacién del patrimonio como en la direccifn y administracién del -
misno, didios organismos participan en la vida cconfmica y social en un plano
de iqualdad y coordinacifn respecto de los sectores social y privado, salvo -
los casos en los que no obstante malas administraciones, persisten los apoyos
gubernamentales via subsidios o transferencias.

Respecto de la cuarta alternativa de referencia, nos parece que represen
ta una modalidad mds perfecta y profunda de la descentralizacién, y mis cerca
na a nuestra conviceién, on virtud de que pormite a la sociedad colaborar y -
asumir una responsabilidad en parte de la funcidn pdblica, solicitando con --
ello el ascquramicnto del objcto social, encomendado al ente, por sustraerlo
de criterios estrictamente polfticos en su administracién, o bien por tolerar
que incida en la adopcitn de decisiones gubernamentales, Las sociedades mer--
cantiles de Estado convierten a los administrados en administradores.

Es indudable que se ha multiplicado y acentuado la accién estatal en la
econan:ia, empero, la norma general o al mencs residual es la prepiedad priva-
da en coordinacit_Sn voluntaria con la ptblica.

Hemos apuntado, adenﬁs, que la descentralizacién no es sSlo un principio
de organizaci@n, sino que constituye un reparto de competencias pGblicas, in—

tegréindose una persona de Derecho Pblico con recursos propios y a la cual se
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le haﬁ delegado poderes, pero sin desligarla totalmente de la orientacién qu-
bernarental .

1a descentralizaci6n estd vinculada a la democracia integral, por lo tan
to, fortalece y exalta la participacién social. La intervenci6n de la so--
ciedad es factcr importante para poder ejecutar con éxite el Plan y, por con-
siguiente, la polftica de descentralizacién.

Cuando el Estado realiza actividades de prestaci6n econfmica, su estnic-
tura experimenta transformaciones importantes, afectande también su nocifn --
orgénica. Homos asistido a carbios en la Administracién PGblica con la crea--
ci6n de emwpresas productivas scmejantes a las desarrolladas en el seno de la
economia privada. Sin embargo, la experiencia ha constatado que su existencia
no sblo debe obedecer al cumpliniente de los objetivos nacionales e implemen-
taci.ﬁn de politicas coconfmicas y socialeg, sinc también a criterios de efi---
ciencia, eficacia y de mercado, pues de no hacerlo, a la postre provoca dis--
torsiones y lastres mis graves en sus consecuencias que si se hubiese dejado
de atender el problema original por esa via.

Convienc sefalar con claridad que en la préctica no ha sido posible es-

tructurar formas especfficas, metddicas y bien delincadas de descentraliza-—-

ci6n, y que las entidades de esec orden nacieron histfrica y sociol6gicamente
en forrma atropellada, sin inportar su riqueza y variedad o la pureza del sis-
tema jurfdico, sino, ante todo, para resolver los ingentes problemas sociales
de los diferentes paises, con la particiracién de los ciudadanos en la llama-
da administraci6én autfnoma del Estado.

LeSn Duguit, consideraba las siguientes formas de descentralizaci6n admi
nistrativa: a) la regional, b) la funcionarista, c¢) la patrimonial, y d) la -

de corcesién.
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La descentralizacifn regional estd determinada por la circunscripeifin --
territorial de aplicacifn del servicio:; la funcionarista establece la afecta-
cifn de un patrimonio confiado bajo el control del Estado a los agentes del -
mismo; en la patrimonial, la afectacién se aplica a la gestifn autfncma de un
servicio pblico; y en la de concesisn, la explotaci&n o prestacifn del servi
cio es realizada por los particulares.

Gabino Fraga apunta tres modalidades, a saber: a)} por regién; b) por ---
servicio, y d) por colakoracidn. (76 )

Por su parte Andrés Serra Rojas, s6lo considera dos formas: a) descentra
lizacifn administrativa regional; b) descentralizacién administrativa por ser
vicio. {77)

En el contexto de la politica de descentralizacién, adoptada vor el Go—
biermo Mexicano, se advierten diversas modalidades o altermativas. Bajo la ——
perspectiva de Javier Zenteno. (78 )

Dichas modalidades san:

a) Dentro de la Administracién PGblica Centralizada puede darse la ~—-
Desconcentracién Administrativa, que a su vez se subdivide en delega
ci6n simple de funciones, delegacién de facultades y desconcentra---
cién orgdnica de facultades. Estas opciones pueden operar también en
el seno de las Entidades Paraestatales, pero por la mattiraleza misma
de estas entidades, se rigen con autonamfa y en los términos de su -
legislacién aplicable.

b) Descentralizacifn de atribuciones y funciones del &mbito de la Admi-

76.~ Cfr. G. FRAGA: Op. Cit. P&g. 338
77.- Cfr. G. FRAGA: Op, Cit. Pag. 349
78.- Cfr. J. ZENTENO
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nistracién Pblica Centralizada hacia la paraestatal.

C

Descentralizacitn politica de funciones del &mbito del gobierno fede
ral, hacia el estatal o municipal, entratindose de funciones concu--
rrentes o asuntos de interés comin.

d

Descentralizacién polftica de atribuciones del &mbito federal al es-
tatal o municipal.
e) Transferencia de entidades paraestatales federales a estados y muni-
cipios, y
f) Descentralizacibn por colaboracién.
A continuacién se hace un andlisis exegético de cada una de ellas, y su
relacifn con la participacién de la socicdad.

II1.6.1 La Desconcentracién Administrativa en la Administracién

Centralizada.

La desconcentracién administrativa es un reparto de competencia entre -
6rganos de la administracifn p@lica centralizada, competencia que se ejerce
con determinadas modalidades que son ias que originan la desconcentracin. -
De conformidad con los articulos 16 y 17 de la ley Orgénica de la Administra
cibn Plblica Federal se generan las modalidades de la delegaci6n simple de -
funciones, de la deleqacibn de facultades y desconcentracién orgénica de fa-
cultades.

La Delegacifn simple es cuando un funcionario superior delega en su ———
subalterno funciones de tramitacién de asuntos que ro conllevan facultades ~
de decisién. Este tipo de delegacifn es de cardcter temworal.

La Delegacidn de facultades es un acto jurfdico~administrativo por el -
cual un titular transfiere una o varias facultades de autoridad o decisifn a

un funcionario jerfrquicamente subordinado con cbjeto de acercar la tom de
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decisiones a los lugares donde se producen las solicitudes, sin llegar por —-
ello. a establecer una deséoncantracién orgdnica de facultades. Este tipo de

delegacifn es de carécter temporal. Difiere de la delegaci6n simple en que -~
ejerce facultades de autoridad o decisién. Se requiere de Acuerdo Secreta~;—
rial.

la desconcentracién orgénica de facultades, por su parte, es un acto ---
jurtdico -ley o reglamento- mediante el cual se trasmite de un Srgano supe---
rior a otro inferior la titularidad y el ejercicio de una facultad de autori-
dad o de decisiln. En este caso se acercan los centros de decisifn y de pres-
tacisn de servicios a la poblacién beneficiaria en el interior de la replbli-
ca. Se transfiere campetencia, y la desconcentracién recae scbre un &rgano ~-
que forma parte de la propia dependencia. Este Srgano no cuenta con personali
dad juridica ni patrimonio propio. El superior jerirquico estd facultado para
fiscalizar los actes de los Srganos desconcentrados.

En la desconcontracién, el Estado atribuye un limitado peder de actua---
cidn y decisitn a Srganos que adninistra mis o moncs directamente, o sea que,
corresponden a su proplia estructura estatal y que no estdn alejados del poder
central. A esta desconcentracién,en la doctrira, tambifén se le ha llamado ---
descentralizacifn burocrdtica. En ningGn caso los Srgaros tienen cersonalidad
juridica distinca de la administraciSn estatal. Mis que nada se trata de una
técnica o forma de organizacién para administrar y ejercer el poder.

las instituciones desconcentradas, en nuestro pafs, adoptan diversas for
mas de dencminaciones, sin determinar adecuadamente el régimen a que corres—-
ponden ya que se les acerca demasiado a la descentralizacién o se le reduce -
sus facultades hasta colocarlas on la frbita del régimen centralizado. La des

concentracién ha revestido, en nuestro sistema administrativo, las siguientes
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formas: 'Institupiones como ‘el Colegio Nacional;: Junf.aé: Federal de Mejoras -~—
: Materiales, dewMejoramiento Moral, Civico y Matierié.],- Institutos: Politécnico
‘Nacional, Nacional del Caf6; Consejos: de Salubridad General, Técnico del Hos
pital General, de Bellas Artes, de Recursos Naturales ro Renovables; Comités:
Requlador del Mercade de Trigo, Nacional de Precio y Distribucién de la Car—
ne; Regulador del Mercado de Subsistencias, de Lucha contra la Tuberculosis;
Patronatos: de Investigacién, Fomento y Defensa Agrfcola; Uniones: de Permi-~
sionarios de Trarsporte de Pasajeros en Camiones y Autobuses en los diferen--
tes Estados de la Replblica; Comisicnes: Consultiva de Tarifas, de los Libros
de Texto Gratuitos; Dirccciones: de Ferrocarriles en Operacién, General de —-—
Precios, etc. (79 )

Segln Berthéleny, la desconcentracibén estd destinada a caracterizar las
medidas por las cuales se multiplican los poderes y las atribuciones del po--
der central. En la cara opuesta, la descentralizacién exige del poder central
el abandono de parte de sus funciones, reclama del Estado una cierta delega—-
cifn y una equitativa distribucién de sus poderes. El mismo autor sostiene ——
que la desconcentracién prepara la via para la verdadera descentralizaci6n, -
pero es distinto el crigen y naturaleza de la descentralizaci6n burcerdtica -
o desconcentracifn y el de la descentralizacién que €l llama autdrquica, o --
bien de la que revisti6 la colaboracién de los particulares en la funci6n pG-
blica. (80 )

La descentralizacifn administrativa es un problema de delegacifn de auto

ridad, de responsabilidad o de funcicnes. Se pueden descentralizar funciones,

79.~ SERRA POJAS, Op. Cit. Pag. 542
80.- BEPTHELEMY Op. Cit. P&g. 325
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mas no autoridad y responsabilidad. Estas funciones pueden descentralizarse -
dentxo de un solo lugar fisico o bien cambiando el lugar de la accibn adminis
trativa. Se pueden descentralizar las funciones y la responsabilidad mientras
que la toma de decisiones o la autoridad queda centralizada. O bien, se pue—-
den descentralizar las funciones, la responsabilidad y autoridad. El lugar --
fisico, en cualquiera de los tres casos es importante para la toma de decisio
nes, pero no pasa de ser una circunstancia y de ninguna manera el finico crite
ric a tener en cuenta.

II1.6.2 la descentralizacifn de la administraciSn central

hacia la paraestatal.

Esta modalidad se distingue porque la distribucifn de competencia supone
la existencia de personas juridicas diversas. Se practica entre el Estado, —
administracién central, hacia las entidades paracstatales, en su cardcter de
entes de Dereche PGblico reconocidos como tales y que no forman parte de la -
organizacifn administrativa central. Este dltiw fendmeno ha hecho surgir una
concepcibn orgénica miltiple, constituida por nuncrosas entidades dotadas de
personalidad. El Estade s quien las reconoce o les crea personalidad jurfdi-
ca propia © bien ordena su constituci6n en los términos de las leyes de dere-
cho privado, y, oo consecuencia, una capacidad para procurar la consecucifn
de determinados fines, distintos de los realizados por la administracién cen-
tral, pero coordinados en esencia, para alcanzar el bienestar piblico.

Horacio Castellancs opina al respecto:

La desconcentracifn es el paso de transicién obligado de la centra-

lizacifn a la descentralizacifn. Al respecto conviene sefialar que —

las instituciones jurfdicas, no son seres biolGgicos que alcancen -

distintos grados de evoluci6n por sf mismo, sino que es la reali-—-

dad social lo que determina su configuracién, pudiéndose entonces -
aceptar que una institucién, en un mamento dado, se convierta de —
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desconcentrada a descentralizada, existiendo la posibilidad que,

por asf requerirlo las exigencias y fines estatales, quede sub~

sumida en la centralizacitn. { 81 )

1a diferoncia entre descentralizacién y desconcentracién es ficil de per
cibir: la descentralizacién paraestaral supcne la delegacifn del poder del --
gobierno central hacia una organizacibn administrativa con personalidad jurf-
dica y patrimonio propios. Es decir, se c¢rea un organismo aut6namo, responsa-
ble jurfdicamente ante la autoridad del Estado, de manera que no ha lugar —-
a confusiones con la autoridad vy responsabilided del Presidente de la RepGbli
ca, y de la Administraci6n Central. Asf queda establecido que si el Presiden-
te de la RepGblica es el responsable, jurfdicamente hablando, de los actos —-
del gobierno central, no lo es directamente entratdndose de los actos de las
entidades paraestatales.

Con la finalidad de conplementar lo anterior conviene agregar que, para
hacer una distincifén entre descentralizacién y desconcentracién, debe hablar-
se de autonomfa orginica cuando se asignan prerrogativas propias ejercidas —
por autoridades distintas del poder central, que pueden oponer a &ste su esfe
ra de oompetencia, teniendo capacidad para dictar sus propios ordenamientos -
normativos; en cambio, hay autonamfa técnica cuando se asignan solamente re—
glas de gestién administrativa y financiera, diversas de las aplicadas al ---
organigw central y semejantes a las utilizadas por el sistema esmpresarial --
privado.

El artfculo 1° &e la L.O.A.P.F. se refiere a un tipo de administracién -

pﬁblica centralizada y otra paraestatal. In fundamental a identificar es el -

81.- HORACIO CASTELLANOS COUTIRO. ELl Estado y los Organismos Descentralizados,
ed. Universidad Nacicnal Au de MZxico, México 1981, P&g. 131 .
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hecho que los §rganos de la administracién pﬁblica centralizada son muy dife
rentes en sus modalidades juridicas vy téemicas a los Grganos de la adminis—
tracidn pfblica descentralizada o paraestatal.

De conformidad con el artfculo 3¢ de la Ley Orgénica de la Administra—
Vci_sn Pgblica Federal, el Poder Ejecutivo de la Unibn se auxilia, en los témmi
nos de las disposiciones legales correspordientes, de las siguientes entida-—
des de la MministraciSn P(blica Paracstatal:

I.-~ Organismos descentral izados;

1I.- Bwpresas de Participacién Estatal, Instituciones Nacicnales de Cré

dito, e Instituciongs Nacionales de Sequros y Fianzas, y

IIT.- FPideicomisos.

La descentralizacidn hacia la administracidn paraestatal, tiene camw fi
nalidad disminuir los efectos derivados cuando un solo Srgano lleva todas las
funciones administrativas que le corresponden al Estado. ( 82)

Asi, por eiemplo, la gestifn de los servicios pliblicos se realiza, entre
otras f6érrulas, mediante la afectaci6n de un patrimemio, que con c—sﬁuctum -
administrativa constituye una persona jurfdica creada ror el sistema de dislo
cacifn o degnembramiento del Poder Piblico, y a la cual se le aparta de loz ~
poderes del Srgano central.

El Estado gue pre

das las actividades, serf:

L0 4 un RCNSLIU0SO huTbre con s8lo cabe
za y carente de los restantes muorbros. Sor otra parce, ro es el Zstado el -——
suprero responsable de la realizacién del bien corfin, y por tanto, auien azm

directamente la satisfaccifn del interss oGblico, sino que tarbién debe ser -

82.~ B. VILLERS B: Op. Cit. P&g. 292



preocupacién de todos los ciudadanos.

la descentralizacifn persigue, - fundamentalmente, la conveniente distri-~
bucién de ciertas. funciones administrativas, la que se cbtiene con un equili
brio adecuado entre la organizacifn centralizada y paraestatal; especialmen-

te de los organismos descentralizados.

Se oonfia en que los juristas y los hombres pGblicos encargados -
de resolver el problema, han de encontrar la l{nea que, de acuer-
do con las exigencias histérico-sociales, marque un nuevo tipo de
organizacidn estatal, donde se puedan conijugar corregidos y per--—
feccionados, los beneficios que indubitablemente han venido repor
tando a los pueblos, tanto el oprimario sistem: de la centraliza--
cién, como el novedoso procedimiento de la descentralizacidn.
(83 )

Planteadas las mltiples funciones y la diversidad de fines que cubrfan
las paraestatales, sin atender a criteriocs uniformes y mucho menos adecuados
a las modificaciones constitucionales, se hizo indispensable una legislacién
especializada scbre las entidades paraestatales, Asf se expidi6 la ley Fede-
ral de Entidades Paraestatales que fue publicada en el Diario Oficial de la
Federacifn del 14 e Mayo de 1936. Este texto legislativo recoyo la experien
cia y 1a preblemftica del caso, ¥y constituye la respuesta requerida por las

exigercias, ya impostergoables, en el orden juridice y ccondmico,

En la dostrira francesa e e oonoce oo establecimiento riblico. Al -
rospecto Jogé Cactro Estrads remme diciends: “El agrablecimiento pGblico es
una forma de crganizacidn administrativa, tor virtud de la cual se orpaniza
un servicis pihlice de carfceer verwral, oon pergonalidad jurfdica concodida

v con patrinomo sropin, que goza de autcnonda ¥ quo se dirlge por funciona=

23, CARIES 20pidt €ELI3: Cemtralians y Dascentralismo en al Pengamiento
politics do Méxioo, ed. UM, Mxico, 1980, Piy. 34
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gioé t§cnic:os responsai:les bajo el control y la vigilar.\cia‘del Estado. (84 )
& Tla 6i§aﬁizaci_6n devscentralizada dei:e'operar bajo condiciones de manteni~
nu.ento y respeto de la relativa autonomfa técnica, juridica, orgdnica y finan
cieré'puesto que, de lo contrario, se desvirtfia la naturaleza de las institu-
ciones y el Estado deja de desarrollar eficientemente, a través de ellas, las
:fméiones cuya administracién indirecta obodece a inaplazables razones polfti
cas, econfmicas y sociales. Serfa tanto como sequir dentro del empacho buro--
crético y con timidez en la gestién administrativa, la que carecerfa de la --
flexibilidad en las determinaciones necesarias para su actuacién.

En EEUU la descentralizacifn se ha resuelto ccn el "funcionamiento de --
organismocs que atienden necesidades zGblicas con la rmovilidad propia de una =
empresa particular, pero bajo la fgida del Estado". (85 )

Con respecto a las Comisicnes, la primera agencia que surgié fue la Comi
sifin de los Estados Unidos para el Servicio Civil en 1883, después la Comi---
si6n de Comercio Interestatal en el afic de 15887, desligdndolas de la sujecidn
presidencial, fijando el mandato de cada consejo hasta por siete ancs retira-
bles por rotacifén y sblo removibles por ineficiencia, negligoncia ¢ delito --
grave. Posteriormente nacieron la Comisidn Federal de Comercio, la de Energia,
la Federal d¢ Intcrcambio, la Federal de Electricidad, la Federal de Cerunica
ciones, el Conscio Nacicnal para las Relaciones de Trabajo, etc.

Son creacicres del Logislativo, sin subordinaci€n a los Departamentos de

Estado y esté@n sujetas a la revizién de sus decisiocnes por la Su

84.- JOSE CASTRQ E: La Clasificaci6n v el Contenids de 1a Descent
Administrativa, en Revista General de€ Derecho v Jurisorudehcs.
1930, Pig. 520

85.= EMILIO PABASA Y JESUS RODRIGUEZ: Estudio Comparativo de las Comisiones Y
Corporaciones Descentralizadas de los Bstades Unidos de Norteanérica y -
Corporaciones Descentralizadas de M8xico, en Eclerin del Instituto de ——
Derecho Comparade, 1951, No. 15 P&g. 11
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de Justicia y sus miembros son designados por el Presidente, con aprobacién -~
del Senado. Por lo que hace a sus decisicnes tienen fuerza y obligatoriedad -
legal.

lLa indeperdencia de estas entidades, en relacidn con el Poder Ejecutivo
tiene el propGsito de aislarlas de las presiones polfticas que son frecuentes
en la administracifn de los intereses colectivos.

A sus funciones propiamente administrativas unifican actividades cuasi--
judiciales y cuasi-legislativas, sujetas, en Gltima instancia, a la decisitn
del Poder Judicial Federal. Con el argumento de que el Ejecutivo debe proveer
a la ejecucitn de las leyes y evitar toda interforencia en la unidad de la —
programacich nacional, la Corte de los EEUU ha medificado o suspendido las de-
cisiones de las Camisiones reguladoras; mero, es tan fuerte su intervencién -~
en el campo cconémico que ninquna persona tiene el privilegio ilimitado de --
emprender ciertos negocios como crea conveniente; hay una categorfa de ellos
afcetades al interds pdb-lico que son riqurosamante regulados como consecuen--
cia de un ejercicio razonable de autoridad gubernativa.

Ias corporacicnes gubernamentales son érganos de inversifn establecidos

para la conducci6n de una ampresa particular. Forman el sector econémico de -

R

ropicdad administrativa: caleadas cobre moldes de Derecho privado; estin in-
12

corporadas al orden fudersl, con facultades cconfmicas. Combaten precios, dig
minuyen éstos; son maxdios de reduccién de inpuestos y parte inportante de la
politica laborista. Algunas de las corporaciones son: la autoridad del valle
de Tennessee. la Corporacién de Reconstruccién Financiera, la Autoridad de --
Suministro Elé&ctrico, Urbano y Rural. "Generalmente estos Srgancs asumen la -
forma de perscnas jurfdicas; pero el simple hecho de que poderes particulares

puedan ejercerse a través de esa forma no significa que los fines para los -
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cuales se cre$ la autoridad est&n, como consecuencia,. ;fuétv:a'd la 6rbita de -

14 regulacidn gu}:érhativa. (86 )

Financieramente tienen libertad para desarrollar™su 'bépit-al sin supervi~
sifn administrativa del presupuesto nacional.

Leonard White divide a las ocorporaciones en tres grupos:

lo.- las que el gobierno utiliz6 durante la época de la depresifn, para
facilitar la extensién del crédito a la banca, sequros, transportes, indus--—-
trias, y corperacieres privadas; 20.- Las destinadas a la realizacién de acti
vidades de caracteristicas coinercial-econSmica, pudiende citarse en este gru-
po al sistoma de transporte, produccifn o distribucién de materias primas, --
construccién de obras pblicas, construccién de diques, fdbricas de energfa,
ete., 3o0.- Las que son instnumento en la resolucién de determinadeos problemas
de emergencia. (87 )

ITI.G.3 La Descentralizacidn Polftica de funcicaes, de atribuciones

y de entidades parasstatales de la instancia de Gobiama

Federal, hacia la estatal o nunicipal.

En el contexto del federalismo orera la descentralizacién pelitica me---
diante el reparto de conpetencias entre autoridades centrales y locales. Las
caracteristicas distintivas del Estads Foderal han side rosumidas per Jorge -
Carpizo en cinco grandes apartados:

I.~ Crea dos 6rdenes, delegadas y subordinadas, pero que entre sf estén
coordinadas: el de la federacidn y el de las entidades federativas;

II.- Las entidades federativas gozan de autonomia y se otorgan su propia

86.- JAMES M. LANDIS: El Poder Administrativo, ed. Fondo de Cultura Econémica
MéExico, 1976, P&g. 18
87.- Ibiad



110

Ley fundamental para su régimen interno;

I1I.- Los funcionarios de las entidades federativas no dependen de las -
autoridades de carfcter federal;

IV.- Las entidades federativas deben poseer los recursos econémicos nece
sarios para satisfacer sus necesidades y;

V.- Las entidades federativas intervienen en el proceso constitucional -
federal.

La distribucifn de cametencias es fundamental para la estructura y fun-
cionamiento del sistema federal y se instituye en la Constitucifn que expresa
la voluntad de la unidad global.

la definicién de las esferas de autoridad es muy variable, se lleva a ~-
cabto de acuerdo con factores histdricos, sociales y econfmicos. No hay una --—
norma gencral de atribuciones, lo que ha llevado a los especialstas a con--—--
cluir que no se pucde hablar de un federalismwo, sino de tantos como nacicnes
fedcrales existan,

Cada Estado reparte las oampetencias en diferentes grados y mitices de -
acuerdo coh sus necesidades objetivas. Sin exbargo, de una adecuada atribu-—-—
cién depende, no s6lo que ol sistemn federal ampla su funcibn exuilibradora
de las fuerzas contripetas y centrifugas, evitando cheques y duplicaciones, -
sinc gue, asimismo, logre coordinar a las entidades para conseguir una colabo
racién dinfmica.

Existen tres criterics para efectuar el anterior reparto:

1) Establecer una enunncraci6n detallada tanto de las materias que co~—-
rresponden al. gobierno central camo de las atribuidas a los gobiernos loca--—-

2) Establecer una emumeracién pormencrizada de las materias de la compe
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tencia. del gobierno federal, asignando a los gobiernos locales aguéllag otras
. que no estdn reservadas al federal, y ‘

3} finalmente, el criterio inverso al anterior: enumerar circunstancial
mente las materias de la competencia de los gobiernos locales y dejar los res
tantes como campetencia del gobierno federal.

El primer criterio, de pretensién exhaustiva, por su distribucién deta--
1lada de atribuciones a las dos esferas de competencia, tiene el inconvenien—
te de que, fatalmente, incurre en cmisiones y, por tanto, genera constantes --
conflictos de autoridad. El sequndo criterio, al dejar todo lo que no estd --
especf{ficamente atribuido al gobierro federal, a la competencia de los gobier
nos locales, fortalece la autonomfa de los estades miembros y finca lfmites -
formales a la centralizacién. El tercer sistema, que confiere campetencia de
todos los padleres remanentes al gobierno nacioral, fortalece al poder cen—---—
tral.

El sistema adoptado por nuestro régimen jurfdico en los términos del ---
artfculo 124 constitucional es el scgundo.

El desarrollo racional exige la necesaria particigacién de las entidades
federativas com boneficiarias d=1 procesn de descentralizacidng mixime que -
en la evolucién del Estado Federal Mexicano se han concentrado facultades que
puaden ejercer las entidades federativas o incluso los municipios en el dabi-
to de competencia federal; o cuando se trata de las llamadas facultades con-
currentes se han concentrado o federalizado las actividades o funciones en la
esfera de accitn de la Federacién, desplazando a los Estados y Municipios.

Tenemos que reconocer el gran avance obtenide con las reformas al ~-———
Artfculo 115 Censtitucicnal. Entraténdose de distribucién de campetencias es

indispensable otorgar a los podercs locales facultades, a efecto de convertir
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lﬁs en ve‘rdadeios sujetos activos de su desarrollo. Pueden citarse como ejem~
vploé bbgj.osé el turisxm; el ocanercio,. la pesaca,.etc.. Etlo desde. luego, permi
'te’una gestibn local de los asuntos con intervencifn directa de las coamnida-
. dés interesadas. Para tales efectos, la descentralizacién polftica de atribu-
cicnes opera a través de reformas o adiciones al texto de la Constitucibn o -
de las leyes federales, a fin de descargar de atribuciones a la instancia ---
federal.

Antes de pasar a la otra forma de descentralizacifn, conviene destacar -
lo relativo al fortalecimiento municipal, cflula politica bisica de nuestra -
organizacién social.

La reforma constitucional al Articulo 115 de nuestra Carta Magna, promo-
vi6 una verdadera autonanfa municipal, con facultades juridicas para autorre-
gular la vida de las runicipalidades en el &rbito de sus competencias. Pode--
mos entenderla con base en tres apartados, mismos que estructuran el Articulo
115 de la Constitucidn: autonomfa politica, autonanfa financiera, autcnomfa -
administrativa. Es decir, estos preceptos explican substancialmente la fina-~
lidad de la descentralizacifn por servicio, que buscd siempre una base jurfdi
ca que reglamentara su actividad dentro de la convivencia municipal.

En este orden de ideas, es posible afirmar que la autonomia administrati
va, en este caso, es el furdamonto jurfdico politico que permite a la autori-
dad municipal {Presidente Municipal, Sindicatos, Procuradores, Regidores y --
demds colaboradores administrativos del érgano municipal) dictar reglamentos
internos de acuerdo a las necesidades de cada municipio.

En el caso de atribuciones concurrentes, opera la descentralizaciﬁn polf
tica de funcianes, por virtud de la cual, a través de reformas o adiciones a

la legislaci6n sccundaria reglamentaria (si son atribuciones especificas), o
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a través de los Convenios Unicos de Desarrollo, se transfiere la responsabi-
1idad de la ejecucién de cierta actividad. Por ejemplo, en materia de salud,
educaci6n, etc. En este caso, al igual que en el anterior, la comunidad par-
ticipa en una mayor medida, lo cual acarrea los beneficios ya comentados en
los rubros que anteceden al presente.

Una tercera opeién de descentralizacidn, es el caso de transferencia de
entidades parasstatales a Estados o Municipios, cuando &stas no responden a
las 8reas estratégica o prioritaria de la Federacién, vy s{ en cambio a los -
intereses pblico de las instancias de gobiermo localesy se vinculen a los -
programis de desarrollo, econdmico y social del Gobierno del Estado o Munici
pio, y su dmbito de accibn de influencia se limite a la localidad que corres
ponda.

En este caso, la transferencia puede ser parcial o total, dependiendo -~
de la propiedad de la misma, y de la intervencin con que cuenten las respec-
tivas instancias de gobicrno en la administracifn y direccién de las mismas.

III.6.4 La descentralizaciSn por colaboracién.

La descentralizacifn por colaboracién representzl una forma particular -
del ejercicio de la tarea administrativa con caracterfsticas definidas, que
la separan considerablenente de los otros tipos de descentralizacibn.

Esta forma descentralizadora se inicia cuardo el Estado interviene en -
el desarrollo privado y cuandoe por circunstancias de cardctor técenicn y aho—
rro presupuestal de la Administraci6n, se autoriza a instituciones privaedas
su colaboraci@n concertada con el sector pGblico. Contribuye este tipo de -
descentralizacién a una de las formas del ejercicio privado de las funciones

pblicas. ( 88 )

B8.- Gabiro Fraga. Cp. Cit. P&g. 223
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Podemos agregar que son dos los elementos que caracterizan a la citada -
institucisn: el ejercicio de una actividad desarrollada en interés del Esta—
do, concertada entre cl sector pblico y privado; y 2l ejercicic de dicha ac-
tividad en nambre propio de la organizacit_Sn privada.

Es evidente que, la descentralizaci6n por colaboracién se diferencia de
las otras formas de descentralizaci§n, wor no constituir parte integrante del
sector pﬁblioo federal, estatal o municipal, ya que se desarrolla a través de
organismos privados que al emprenxder una fmciﬁn plblica colaboran con ague--
1la organizacién; se puede afinmar que esta manera de participacién se encuen
tra tipificada dentro del marco de derecho pGblico, asi como del privado.

Esta forma de participacifn y colaboracifn entre el sector pGblico y pri
vado garantiza y alienta el r_égim:m de econanfa mixta del Estado mexicano, al
miswo tiempo que perfecciona los mecanismos de concertacién politica entre --
dichos sectores.

De muy variada fndole son las instituciones que colaboran con la Adminis
traci6n, y usualmente son clasificadas en tres gripos: crganizacienes que ——-
colaboran en la funciﬁn consultiva (de preparacién), en la funci(_Sn de ejecu—
ci§n y en la funci_én de decisién.

As{, las Cdmaras de Camercio e Industria y las Asociaciones agriculas, -
tienen facultades que ante todo, awue no exclusivamente, son de consulta; -
las enpresas concesionarias, los contratantes en contratos administrativos y
los establecimientos inccrporados de ensefianza estdn colaborando en la ejecu-
cifn de la funcibn administrativa, y por F\lb‘x\o, los Camisariades Ejidales --
establecidos por la legislacifn agraria, constituyen organismos asociados a =~
las funciones de decisifn y ejecucién.

Camo puede advertirse, esta modalidad de descentralizacién es una f6rmu-



115

“1a que piede dar-una vida més s6lida y originil al régifen de’econcmia mik--
ta. (89) o S

i El régimen legal de este tipo de descentralizacién, en: términos.genera~ .

les-es el-siguiente: DT o

' I.as Camaras de Comercio e Industria, las Uniones de Comerciantes Ambu--
lantes y las Unicnes de Comerciantes de Mercados Plblicos Municipales y del
Distrito Federal se ha pretendido hacerlas auxiliares del Poder pGblico, que
se formen no por el ejercicio de la libertad de asociacién sino en virtud de
una obligacién que se impone a los camerciantes; pero, por otra parte, Como
la iniciativa de creacifn queda de todos modos en manos de los particulares,
resulta que tarbién participan las Cémaras de lo peculiar de las oganiza-—
ciones que colaboran con la Administracién en la forma descentralizada que -
ahora nos ocupa.

1a exposicién de motivos de la ley aque las rige expresa que:

"Es indudable la enorme importancia que tiene la clasificaci6n de
las Cdmaras de Cavercio y de Industria en las cateqgorfas conoci--
das de instituciones pGblicas o privadas. El sistema de la pre-
sente ley es, pues, crear esos organismos riiblicos como anxilia--
res del Estado, con las funcicnes que les son opropias... De acuer
do con la doctrina y con los datos del derecha comparado... es in
negable que las Cimaras de Comercio y de Industria, ror su fina-
lidad misma de representar los intercses generales del camercio y
de la industria y por ser frcanos de consulta gara el Estado, no

son instituciones privadas, sujetas a la veluntad libre de log -—
particulares. Por ello se ha precisade su naturaleza al declarar-
se en el articulo 1° del proyecto de ley que son "institucicnes -
pblicas" conservindoze al misno tiempo su cardcter de autfnomas,
es decir, no supeditadas a determinados Srgancs del Estado, ni —
incluidas en los mismos en cuanto a su organizacifn y funciona—
miento. Se abandona el principio de asociacibn y se acepta un ---
criterio institucicnal, estableciéndose que las instituciones ———

89.- Gabino Fraga. Op. Cit. Pag. 225 a 232
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representativas de los intereses generales del comercio y de la
industria estarfin integradas por todos aquellos camerciantes e
industriales sobre los wue recae la obligacifn de inscribirse -
en el registro respectivo que se lleve por la Cimara correspon-—
diente o por sus delegaciones. Esta inscripcibn es obligatoria,
causa el pago de cicrtas cuotas... y atribuye plenamente a los
camerciantes inscritos los derechos para participar en las asam
bleas generales de la Cimara correspondiente, para ser designa-
dos en todos los cargos de la misma, y para utilizar los servi-
cins establecidos en beneficio de sus miembros”.

Las funciones de las Camaras son, en gencral, representar los intereses
generales del comercio o de la industria de su jurisdiccifn; fomentar el de-
sarrollo del comercio y de la irdustria nacionales; participar en la defensa
de los intereses particulares de los comerciantes o industriales; ser 6rgano
de congulta del Estado; actuar, por medio de oomisiones, como drbitros o —--
arbitradores; desenpefiar sindicaturas en las quiebras de sus miembros; esta-

blecer musesos; organizar ferias, etc.

En este rubro tambi&n se consideran a las Asociaciones Rgricolas y a -—
los establecimientos de ensefianza, como nuestras de las otras maneras que —=
integran la descentralizacién por colaboracién.

Asi, las Asociaciones Agricolas, de acuerdo con la ley de 19 de agosto
de 1932, tienen por finalidad promover en general el desarrollo de las acti-
vidades agrfcolas de la Nacién, asf cawo la proteccifn de los intereses eco-
nGricos de sus agremiados v, en cuvanto a su participacién en las funciones -
plblicas, el Estado considera a las Asociaciones Agricolas como organismos -
de cooperacibn y en consecuencia, éstas estdn obligadas a proporcicnar to--
dos los informes que les solicite la Secretarfa de Agricultura y Fomento, --

relativos a los servicios agricolas.

Entre las empresas particulares que colaboran por descentralizacién en



117

el ejercicio de la funcién administrativa, estdn también los establecimientos
particulares de ensefianza primaria, secundaria y normal, cuyos estudios y. tf~
“tilos son reconecidos ror el Gobierno, porque el 3° constitucional previene -
que sblo el Estado impartird educaci6n primaria, secundaria y normal, y que -
los particulares que desecen inpartirlas en cualquiera de esos grados, podrdn
hacerlo, pero sflo mediante una autorizaci®n del Poder pdblico. Asf es, pues,
que si empresas particulares realizan esos actos, estin eolaborando con la -
Administracifn y descargan a &sta de la tarea que habfa de corresponderle.
_Fipalmente, cabe destacar lo expresado por Gabino Fraga:

No se trata de organizaciones privadas que por iniciativa prooia --

ejerzan funciones pGblicas, ni tampoco de que ese ejercicio lo lle—

ven a cabo libremente sin nirguna intervencién del Poder pdblico.

Si asi fuera, propiamente se producirfa, no una simple descentrali-

zacidn, sino una organizacién especial del Estado en la que el Go—

bierno no serfa el Gnico encargado de realizar las atribuciones del

Estado, sino que frente a &1, y sin ninguna conexidn, existirfan --

otros elementos a quienes estarfa enccmendada una parte de dichas -

atribucicnes, lo cual contrarfa fundamentalmente la concepcién de -

la unidad esencial del Estado moderno.

As{ es que, para conservar dicha unidad, el Estade se reserva las —

facultades necesarias para garantizarlas, a saber: la autorizacién

de las instituciones admitidas a colaborar y 1 ejercicio del con—-

trol y vigilancia necesarios para mantencr la colaboracién dentro -

de les limites legales.

Finalmente, a manera de corelario ms rarece importante destacar, lo —-
expresado por Julio Alberto Davis, en el sentido de jue se ha dicho, con ——-
acierto, que la descentralizacifn administrativa causa anemia, mis © manos --
grave, en el Srgano central; pero si entendemos que ese Srgano central no es
ni la Nacién ni el Estado, sino una simple expresién del poder de éste, con——
cluiremos reoconociendo que tal debilitamiento en vez de defecto es ventaja, ~
porque evita el robustecimiento de los gobiernos tirdnicos y absorbentes. —
Por ello, es recamendable la férmmla popular "centralizacién politica y des—-—

centralizacifn administrativa". De esta manera, quedarf asequrada la unidad -
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y la coherencia institucional del Estado y, al mismo tiempo, se habrd garanti
zado el derecho que tienen las circunscripciones territoriales y las entida--
des descentralizadas de caracteristicas técnicas, para velar por sus intere—
ses, para progresar y robustecerse por s{ solas, sin perjudiciales interferen

cias polfticas del poder central. ( 90 }

90.- JULIO ALBERTO DAVIS: Cursc de Derecho-Administrativo, Bolivia, 1965, ---
PP. 265-266.
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CAPTTULD IV : ' el

IOONOMIA MIXTA. PARTICIPACION DE IQS SECTORES PUBLIQY, -

SOCIAL Y PRIVADO EN EL REGIMEN SOONOMICD

El sistema de Econamia Mixta es parte importante del Estado de Derecho.
Este sistema, defendido apasionadamente por los funcionarijos pliblicos es ob~
jeto, por otra parte, de la critica de numercsos empresarios y del movimien-
to obrerc organizado que no ha recibido los beneficios que de ella esperaba.

Sin embargo, este sistam que reconoce de hecho el papel preponderante—
del Estado ha sido factor esencial de apoyo en la maduracibn de las bases eco
nfmicas de la naci&n y del mantenimiento de la paz social.

La relacitén Estado y Sociedad es definida por la Constitucibn,que parte
del respeto a la propiedad privada, pero la sujeta a la injerencia estatal --
cuando lo exija el interés social.

La rectoria del Estado camprende, indudablomente, a la econania, mixta-
o no, y jerarquiza los mecanismos en que se da la intervencién estatal, inte-
grados asimismo en el Plan Nacional de Desarrollo.

Este hibrido llamado Econemia Mixta ticne cano propdsitc. moderar la ~-
econania de mercado. Pero, socapa de defender al pueblo consumider, mantiene —
ese movimiento pencular, que si bien hace aparecer por un lade, al camercio-
cano enanigo de los consunidores, le permmite al sistema. por el otro, mante——
ner la paz social tan necesaria para el desarrollo nacicnal.

El Estado mexicano fortalecido por el carécter sccial de la revelucién,

entiende la democracia "no solamente camo una estructura juridica y un régi-—-

men politico, sino camo un sistema de vida fundado en el constante mejoramien
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to econfmico, social y cultural del pueblo® (81 ).

V.1 El sector privado. Visidn de la sociedad y de

su _participacidn en_ella

Existen pocos documentos que expresen de manera tan clara como lo hace --
el Ideario del Consejo Coardinador Hmpresarial (CCE), la concepeidn que acer--
ca de la sociedad sustenta el sector privado, asi como la intervencifn y el pa
pel que deben desarrollar sus integrantes en el contexto de las relaciones eco
rémicas y sociales.

Fl ideario parte del reconocimiento de que "la persona hurana es princi--
pio y fin de todas las instituciones ccorndmicas y sociales", teniendo &stas --
camo atributos bisicos "la libertad y responsabilidad”. Esta visidn indivi---
dualista de la sociedad se fundamenta en la dignidad, valor y destino trascen-
dental de la perscna, siendo roconosida esa dignidad "sOlo cuando pueda, por--
s1 misma, tender plenanente al logro de sus fines" (92).

En este marco, la econamia vy, por ende, el desarrollo econfmico,-
debe ser puesto al servicio del hambre. Este caricter de madio no de fin del-
desarrollc, resalta al considerar gue,"no es licito, ni al Estado ni a los par
ticulares atentar en naombre de aquél en contra de la libertad y dignidad de --
las persoras, ni afectar la certeza o la eficacia de los derechos que le son -

inherentes" (93},

91.--Constitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicancs. Comentazda. Institu
to de Imvestigacionss Juridicas, (N0, 1735, articulo 3° inciso a) p. §

92,~-Cir. Ideario del Consejo Ccordinador Frpresarial (Centro de Estudios So—-
ciales del CEE), Mérico, serie doc. No. 010, 1980, p. 2

93,~-Ihid p. 2
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En especial, se consideran conculcadas la libertad y la dignidad humana -~
cuando no se le permite al hombre "ejercer su propia iniciativa y su accién -~
creadora en la produccidn de bienes y servicios”.

A partir de esta visidn del hombre y de la sociedad, se deriva el "dere-~
co natural e insaciable de satisfacer sus necesidades y preservar su liber~-
tad y dignidad mediante la propiedad privada y el uso razonable de los bienes
materiales. Este derecho conprende igualmente los bienes de produccién y los-
de consuam” (94 ).

ia Indole del derecho natural de la propiedad privada se reafirma al -~
mnsiderar que ella no es "conoesibn graciosa © caprichosa del Estado", no pu
diendo €ste "atolirla, sino sdlo regular su uso".

Esta postura respecto a la propiedad es matizada al introducir un doble-
aspecto de la misma: individual y social; implicand el seqund que los bie--
nes deben "usarse de tal manera que, directa o indirectamente, beneficien a -
la comunidad® (95 ).

En wn analisis provisorio pareceria evidente que en el Ideario se conju~
gan elerentos provenientes de la idmologia liberal-burguesa, en especial la -
fndcle natural e inviolable de la propiedad privada, con nociones cuyo ori-
gen estd en la dbetrina ée la Iglesia, en especial, lo referente al persona--
lism, el aspecto social de la propiedad y el concepto de bien comfin® (96 ).

En esta ccnjuncién de ideas aparecce una linea causal que plantea que el-

derecho de propiedad privada sobre hienes de producci€n es necesario para el-

94,- =-~ Ibid p. 3
95,~ ==~ Ibid p. 3
96,- ==— Ibid pp. 3y 10
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libre ejercicio de la iniciativa individual en la csiera econSmica, lo que es
expresién, en ese arbito, de la likertad y dignidad de la persona humana. -—
L8gicamente se concluve planteando que la likre empresa, es decir, la empresa
privada es "la cflula bisica de la ecoromia” y wna de las mds peculiares y va
liosas manifestaciones de la capacidad creadora del hombre, y defendiendo la ~
licitud de gue el inversionista y el empresario obtengan beneficios, sin pro-
fundizar en el oricen de los mi=ms {97 ).

Coherentanente con la declaracidn del aspecto social de la propiedad, se-
manifiesta que la "actividad del empresario responde a una funeién social"; -
satisfacer las necesidades de la comunidad y, "rebasa el objetivo del mero lu-
cro individual" (93 ). En particular, el empresario tiene un conjunto de res
ponsabilidades frente a la commidad, al consumider, a sus trabajadores y al-
Estado.

Esta visidn de la sociedad se momplementa con nociones sobre las ocon-~
diciones necesarias para un régimen de libertad politica efectiva, o democri-
tico. Sinaibarco, parece mis conveniente haklar de ellas en las siguientes —
secciones e este trakajo, dadh que el ideario plantea Wna estrecha relacién-

entre estas ncciones y las fonmmas de la intervencidn estatal en la economia.

Iv.2 La visién de 1o economia mixta del sector. sriado

Laoven

.1z de econcnifa mixts tiene el cector privado en MAxi

ia de dos secrores: ol privado v el plblico. Segln el pun

to de vistns f: Suncionarios d2 alto nivel del Bstads, mo se duda sokhre la ne-




123

cesidad de gque amios sectores coexistan y cumplan sus funciones & acuerdoa la
l6gica que los rige. En las diferentes declaraciones que el sector privado

ha externado acerca de la entraiade la economia mixta, se encuentran pronun-

ciamientos relativamente radicales; por ejemplo, el Ing. Bernardo Garza Sa-

da en comunicacién plblica declara que “economia mixta quiere decir agquella-

economia nacional en cuya marcha interviene el empresario privado y la empre

sa descentralizada, dirigida y manejada por el Estad" (99 ).

En contraste con lo anterior, el ideario y la Carta Econdmica Mexicana-
de la Confederacién Nacional de las Cimaras Industriales indica, por supues-
to,que un "régimen de economia mixta es aquél que, reonociend el papel pre
ponderante del sector privado en la vida econdmica, permite la accibn del Es
tado en la cxeacién y manejo de aguellas enpresas estatales que, de manera -
evidente, reclama el bien com{n". Esta definicién, a su vez, es encuadrada-
en un marco mis general que indica que "en un régimen democritico, la activi
dad econdémica corresponde fundamentalmente a los particulares y son ellos —-
quienes tienen a su cargo, ¢e manera directa, la creacién de la riqueza”.

Aungue el primer pronunciamientc es menos radical que el sequndo: la fi
losofia del sector argpresarial v sus declaraciones respecto al espacioal que
debe restringirse la intervencién del Estado,pareciera confirmar la ponderan

cia del texto del Ideario v de la Carta Econdmica Mexicana 409).

99,~- --- SERNARDO GARZA SADA: El Sector privado comn Fuerza Motriz del Desa
rrolloc Econdmico, (Ponencia Presentada al Seminario Internacional sobre

"E1 Papel e los Sectores Piblico v Privado en el Desarrollo Socio-Eco-
drico”), OPAREY, Méxic, s/f. p. 17
100.- --- Carta Econbmica Mexicana, Confederacifn Nacional de las Camaras In

dustriales, México, 1964.
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En todo caso, se plantea on principio, la "ecnvivencia armbnica" entre -
ambos sectores dada la naturaleza de matua indispensabilidad y los dones —
complementarios delos mismos para el desarrollo econémico del pais, En el en
tendimiento que los dos sectoras buscan elmismo fin, tanto en cuanto a sus =-—
funcioncs, como camplanentindose el uno con ¢l otro.

El desarrollo eccnfmico es pues tarea confin y responsabilidad cavan; en-
tre mis amdnico sca el trabajo realizado, mejores frutos se obtendran {101).
Ain mis, se habla de que, a pesar de sus distintas l&gicas de accién v de las-—
difarentes funcicnes que estfn llamados a cumplir, ambcs sectores no son en-—-—
tidades opuestas. Recordamos que el sector privado es el pucblo y el sector-
piblico es el grupo de personas que representan al mueblo, ¥y no debe estable-
cerse una controversia entre losdas sectores y rucho menos una oposicibn de —
intereses, porque el sector privado representa un interés piblico de caricter
general que comprende a todo el pueblo {102} .

Pese al planteamiento de convivancia armbnica, el sector vrivado niega -
la tesis de que el sector plblico es el (nico representante del inter®s na--~
cional, correspondiendo al sector privado ser el represontante de los intere-
ses particularos.

Do hecho, se indica «ue el llamado sector privado esti integrado no sdlo
por "los grandes empresarics, sinc también por les agricultores, ganaderos, -
artesanos, profasionistas, mmpleados y obreros" (102). Anbos con los mismos-
propdsitos, pare cada uno en su ambito de aceidn, cada une cumpliendo sus fun
¢iones, s$e inspiran, representan y famentsn el "interds nacicnal®, el Ybien ~

fiblico" o el "bien conGn”.

101 = B. GARZA SADA: op. cit. p. 6
102 - oid, p. S
103 - Ideario: op. cit., p. 9
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El empresario mexicano recurre a la (onstitucién para justificar su —--
existencia y su actuacién, pero como es de suponer, la interpreta de acuer-
do a su propio proyecto ¢e desarmllo, a su concepeién de sociedad, y a sus -
intereses. En este caso, el sector empresarial fija la atencién en la consa--
gracién de "los derechos bisicos del hombre y del ciudadano", dentro de los -
cuales se comprenden derechos tales comp el de "propiedad y la libertad de ac
tividades licitas v de comercio (164).

Arora bien, en térmiros generales, el sector privad» reconcce la legiti
ma intervencién del Estade en el espacioecondmico. Sin embargo, pugna porgue-
dicha intervencidn quede limitada a lo que él wnsidera como las funciones --
propias del Estado. En efecto, para el sector privado el desarrollo econdmi-
o corresponde a los intereses privados, al "puebio", angue apoyado, fomen--
tad vy conpletado por el Estad. Lo gque se discute entonces, en palabras de-
Bernardo Garza Sada, "no es si el Estad deja © no de intervenir en la econo-
mia, lo que se discute es el oo se interviene y en qué grads ze intervie---
ne" (105).

Anteriormente hablamos dicho gue el sector privad defendia la economia
mixta; sin erbargo, Sarza Sada senala que el "sistema de economia mixta no es
algo estitico, 51 constituye wn proceso en 2l que se establece un movimiento -
en constarte ewolucidn, permanentermente equilibrado y uniforme entre el Esta-
& y la Empresa Privads". Partiendo de este supuesto, el sector privad -—
plantea “el deter de enjuiciar este proceso, en permanente pérdida de equili-

brio" {106). Asi, en el affn de establecer los limites de la intervencién del

104~ —-- B, GARZA SADA: op. cit., p. 3
105.~ ~=- Ikid p. 7
196.~ --- Ikid p. 17
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Estaco, se refiere a ciertas funciones estatales generales, inalienables y ne
cesarias, y otras m3s que el propio desarrollo econdmico y social del pafs——
aconseja sean adjudicadas al espacio de su responsabilidad.

Antes de pasar a explicar cuiles son las funciones que, segin el sector
privad, toca llevar a cabo al sector piblico, conviene dejar sentadas las te
sis bisicas &2l primero: el sector privad es la fuerza motriz del desarrollo,
"no pretendo proponer la exclusibn total del Estado en la vida econdmica, si-
no que su intervencidn en ella sea lo mas adecuada y wmnforme, pero también -
limitada en forma especial, y ocon un carfcter puramente emergente o transito-
rio. Obvio es decir que tal intervencién del sector plblico es sinplemente --
subsidiaria y conplementaria, nunca BASICA" (107).

En la justificacidn de la primera tesis de que el sector privad es la
fuerza motriz, se traza una linea de argumentacifn gue comienza por la exis--
tencia del mercadn, pasa por los constmicores y termina en el sector privad.
Como rey del mercado (el consumidor) establece lo que debe producirse , y fi-
nalmente establece a qué precics deke venderse. Igqualmente, con su demanda de
termina qué trabajadores deben tener trabajo, sefialando también los salarios-
que deben pagarse; asi el consumidor, es decir, el pueblo, es el gue determi-
na la direccidn y el sentid de la economia.

El sector privado, al servir al cnsunidor y realizar esta funcién pl-
blica, se convierte de esta forma, no sdlo en factor de la economia, sino en-
factor del desarrollo, es decir, el sector privado es por lo tanto, la fuerza

motriz primordial del desarrollo (1ge).

107.~ =--- Ibid. p. 21

108.- -=- Ibid. p. 9
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En 1c que respecta a la justificacin de la segunda tesis acerca del ca-
ricter subsidiario del Estado en la economia,ésta se deriva entre otras, de -
la divisi6n de tareas, de las funciones y "pesadas cargas" que el Estado debe
asumir, y dgl criterio politico que generalmente gufa al gobierno en tanto re
presentante del pueblo o nacién.

¢ Cudl es entonces el dmbito propio del tstado y cuiles son sus funcio-—
nes ? El problema de la fijacitén de los limites de accién de uno y otro sec~-
tor, es wna cuestifn que durante larco tiemnpo ha preocupado a los diferentes-
sectores que participan en el desarrmllo econfmico.

£n la secci6n irmediata anterior establecimos que para el sactor empresa
rial s6lo dcs sectores componian la economfa mixta: el privado y el pGblico.
Apoyado en este principio "el desarrollo econ@mico de México debe ser pues, -
el resultado de la accién conjunta y coordinada de los sectores ptblico y pri
vado". Seglin el sector erpresarial,"es requisito indispensable la meta y defi
nida delimitacién de los campos que corresponden a ambos sectores" (109).

Para el sector privado, el furdamento que debe quiar la distribucitn de-
la actividad econfmica entre el sector privado y el pdblico es el de subsidia
riedad, es decir, que "todo aquello que el hambre pueda realizar por sf mismo,
0 que pueda llevar a cakbo una sociedad infarior, no debe encargarse a un orga
nismw social mds amplio y elevado a menos que, en forma evidente o irperativa,
lo exija asi el bien carin" (110}.

El sector erpresarial se pronunciaen favor de cierto tipo de participa--

cibn del cstado en la economia, pero condena otro. El Lic. Fausto Miranda ——

109.- =-~- CARTA ECONGMICA: op. cit., p. 39
110.- --- IDEARIO: op. cit., p. @
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- agrupa en cinco categorias las centenares de aempresas en las »que‘ ya-sea de ma-

nera minoritaria, mayoritaria o exclusiva, participa el :.sbadm

a) Empresas que "por su naturaleza y por la ozgamzaclbn polit).ca de A\En.

co, corresponden al Estado, camo el correo, telégrafo y los ferrocarn—-,

les".

b) En las que por dictamen constitucional, sblo el Estado puede actuar,: -

cano en el petrBleo, carburos y energia eléctrica.

c) Las actividades que el gobierno ha asumido para evitar el cierre de -—
fuentes de trabajo ante el grave peligro econfmice y soclal que el fraca-
so de alguna actividad econfmica concreta hubiera podido causar. "En esta

categoria estin CORDFMEX y la econcmia del Real del Monte de Pachuca”.

d) Enpresas en las que sus anteriores dueios proceden del sector privado,
y al fracasar, recurrieron al Estado en busca de auxilio econfmico, y fi-

nalmente le pidieron que las tumira bajo su control y propiedad.

e) El grupo de enpresas organizadas por ») Fstado con fines de ayuda po--
pular, cuya justificacitn econfmica y sowial si no oz sostenible, por lo-
menos, tampoco parece ser cuestionable {111).

El plantoamiento general respecto a esta categorizacidn va en el sentido-
de que los dos primeros grupos de empresas de ninguna manera deben dejar de -~
estar en manos del Estado. Sin ambargo, las tres restantes en principio han --
de ser analizadas en tanto no hay motivo para que ne Sean privatizadas o re-—-

privatizadas (3112).

111. ~Ibid., p. 78

112, -Ibid., p. 28
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Como ya mencionamos, resulta una cuestibn bastante dificil, y de esto es
td consciente el sector privado, determinar tanto las fronteras camo la convi
vencia de la intervenci6n estatal. En palabras de otro representante empresa-
rial, el Sr. Bustaquio EscandSn: “nada hay en la teorfia del Estado, 6rgano re
presentantivo y proamotor responsable del bien de la comunidad, que le impida--
operar directamente actividades de cardcter industrial, comercial, bancario y
demds" (112).

Siendo esto asi, pareciera no haber limites a la accifn estatal. Sin em—
bargo, basidndose en la interpretacién de que corresporkde a los "particulares"
el desarrollo primordial de la actividad econ@mica, se plantea el siquiente -
criterio para decidir sobre la participacion del Estado en ciertas activida—-
des: si el sector privado puede atender esas actividades en condiciones de -
mayor eficiencia, a imenos costo y con mejores resultados para el conjunto de-
la comunidad, que lo pudiera hacer el propio Estado, éste, curpliendo con su -
funcién bisica, debe abstencrse y dejarle ese tipo de operacién al sector pri

vado, ya que de no hacerlo contradice su objetivo primario, traiciona su mi-—-

el (nico medider para determinar los limites de la actuacidn directa del Esta
do en el pruceso ccondmico 114).
Este principio junto con el de subsidiariedad, constituyen los dos crite

rios bisicos en la delimitacién de los canpos de accidn de anbos sectores.

113.~———~ EUSTAQUIO ESCANDCH: Ia Economia Mixta y el Desarrollo, periencia pre
sentada en el Semirario Internaciocnal, México s/f, p. 15

114,=--—- Ibid. p. 15
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V.3 La participacién que corresponde al
Estado en la economfa; en la perspectiva

del sector privado

La intervencibn del Estado, en la econania puede, sin embargo, adquirir-
diferentes rodalidades que, segin la percepcién del sector privado, van desde
las legitimas intervencicnes que le confiere la Constitucifn, hasta aquéllas-
en las que se detecta una clara intromisién en asuntos que corresponden a los
empresarios “privados".

En esta perspectiva, para el sector privade la funcifn primordial --
del Estado respecto a la econorfa estd en garantizar la proviedad y defender-
la contra toxlos los ataques y asechanzas y, al misro tiempo, resguardar la 1i
bertad econémica de caricter constitucional (115).

De la misma manera y en el mismo sentido, corresponde al Estado crear -
las condiciones politicas y sociales id6neas que permitan el desarrollo econd
mico. Es en la paz social en donde el Estado s juega uno de los papeles més-—
inportantes que pudiera imaginarse, Golaamar con seguridad no es tarea fécil.
La funcibn de la conservacidn de la paz sccial s carpete enterarente al Esta
do. Sinunprevio desarrollo politico es muy dificil lograr un desarrollo eco-
némico pleno. Magna tarea para el Estado es también la seguridad pdblica (1i6).

si fuera 6ste el (nico caso de intervencién gue el sector privado -
contemplara para el Estado, estarfarmos frente a la tipica concepcion del Esta
do guardién. Sin embargo, el sector privado estd consciente de la necesaria -

intervencifn en otros campos.

115.- —~- B. GARZA SADA: op. cit., p. 7

116.= —~-- Ibid., pp. 12-3
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Para el sector privado, la ernoome importancia del Estado como uno & los
factores del desarrollo estriba principalmente en que debe actuar com wma mo
toconformadora que vaya eliminando obsticulos y desbrozando el camino al desa
rrollo (117).

Este desbrozamiento no se refiere Ginicamente a las condiciones de paz s0

cial rencionaca sino también al papel promotor del Estado, que puede expresar
se tanto en la politica fiscal, como en la infraestructura y la politica so-
cial. Respecto a la primera se plantea que "el gobierno, dindose cuenta e -
las necesidades de desarrollo de determinadas &reas, da facilidades y entra -
en ellas mediante las relajas o las supresiones de impuestos y también conce-
diendo subsidios (118).

Respecto a las obras de infraestructura y de politica social, los plan--
teamientos curplen oon los de cardcter tradicional; corresponde al Estadd —-

crear wa infraestructura suficiente que permita la expansién y el crecimien-
to industrial, asi como la de otorgar a sus ciudadanos ciertos mininos de bie-
nestar: salud y educacidn,

El Ideario de la GOPARMIX proporcicna un Muen resumen de agqellas dreas-
en las que idealrente, segln el sector privado, el Estado estd en condiciones
de participar y es deseable que lo haga.

En primar lugar, al sector plblico corresponden tres misiones bisicas:
"ademis de su misidn de regir y custodiar el 6rden juridico, la de ser gestor
del biep comin, lo que realiza en la vida econSmica, facilitando, armonizando,
estimuland> y, s3lo en Gltimo t&mino, supliendo la accién de los particula--

res"; finalmente, "oorresponde al Estad garantizar el orden oontra quienes—-

117. -Ibid., p. 10
118. -Ibid., p. 17
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pretendan alterarlo (119 }.

En segundo lugar, si bien segln el Ideario "la produccitn de bienes y --—
servicios econfmicos no constituye una funcifn propia del Estado, si le co—-
rresponde participar directamente en actividades econfmicas en los siguientes
casos:

1) Servicios Plblicos B;:sicos;

2) Actividades de Interés Colectivo en las que la iniciativa privada sea
insuficiente y omisa, siempre que esta omisi6bn no derive de actos o limitacip
nes provenientes del propio Estado;

3) Areas econdnicas que no pueden ni deben ser controladas por capitales
extranjeros, ni son aterdidas adecuadamente por los nacionales;

4} Actividades ecconfrmicas que por su magnitud y trascendencia recuieran—

la conjuncitn de recursos privados y qubernamentales ( 120},

En el marco del principio de subsidiariedad, le atafie al Estado crear y-
mantener la infraestructura cconfrica. Por otra parte, el misw principio —-
1lleva o afimmar cue en todas las actividades cconfricas en que el Bstado in--
terviene, no s0lo debe acoptar, sino favorccer a los particulares ( 121).

Finalmente, esa participacifn del Estado "debe ser capletamente limita-
da y transitoria", debicendo "reconocerse a los particulares el derecho de ad-
quirir anpresas gubernamentales que operan en campos de la iniciativa priva--—

da”,

119. -IDEARIO: op. cit., p. 10
120. -Ibid., p. 9

121.-1bid., p. 10



IV.4 La participacién del sector social en el

REgimen econSmico del Estado Mexicano

Awun cuando la visién que la iniciativa privada tiene de la Economia Mix-
ta es de que estd integrada por dos sectores, privado y pliblico, el articulo-
25 constitucional, pirrafo tercero, asegura que: "“Al desarrollo econSmico na-
cional concurrirén, con responsabilidad social el sector plblico, el sector -
social y el sector privad ..." Ademds, la propia oonfiquracién de la socie~-
dad mexicana pone en cvidencia la existencia del sector social de la Eoonomia
Mixta.

El sector social de la economia mexicana estd formado por todos aquellos
elementos de produccidén que representan, en términos generales, a la clase tra-
bajadora, tanto urbana cono rural. En esta caracterizacifn se considera de -
manera especial a las sociedades omperativas de todo género, entre ellas las
pesjueras, que constitiyen mayoria, y por supuesto las cooperativas formadas-~
por los ohrerog para producir o distribuir bienes de consumm. Asiminm, se—
consideran parte del sector social los ejidos, como instrunentos que organi--
zan la produccitn agropecuaria sujeta a ese régimen de tenencia de la tierra-
en todo el pals, y que crean buena parte do los biecres agriclas, ganaderos y
forestales gue prestan sustento a la nacibn.

En un sentido anplio puede decirsc que todas aquellas organizaciones pro
ductivas o distributivas que ro foman parte del Estado ni constituyen enpre
sas privadas, o que estin protegidas por un régimen juridico social especifi-
o, pertenecen a este sector. Por tanto, en esa contingencia, el sector so--
cial es quizd el que myyor nfmero de individuos relme aunque no tenga, por ra

mnes obvias, la fuerza econdmica del sector pblico y el privado.
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Pero en cambiq es un soctor dotads de relevante fuerza politica y, como-
s ha dicho, se beneficia de ciertos regimenes juridicos especiales. Por ~--
ejcnpio, la legislacidn pesquera,desde la década de los treintas,reserva al -
sector social, por conducto de las sociedades coogcrativas pesqueras-ejidales,
la explotacién de las especies de pescado y marisco mds remunerables, como el
camarén y el ostién, la langosta y la almeja pismio, la totoava y la tortuga.

Existen otras cocperativas que se dedican a m@ltiples sectores de la pro
duccibn y los servicios: wvestuario y equipo, produccién azucavera, servicios~
de transporte, inpresién, servicios turistiens, y hasta dos de las principa—
les organizaciones periodisticas do la capital de MBxico estdn estructuradas-
oo sociedades cooperativas pertenccientes al sector social.,

Log Articulos 25 y 26 Constitucionales que son el marco juridico supremo
de este sector, cuya existencia y jerarquizacidn ha sido reconocid en las re
cientes refommas a los Artfculos 25, 26, 28 y dends relativos a nuostra Carta
Magna, les da vida a través de las disposiciones reglamentarias oorrespon---
dientes.

Les sindicatos de trahajadores mds poderosos del pais han organizads tam
bién sociedades cocperativas de produccién y de consumo que han robustecido -
al propio sector. Su peso especifico en la vida nacional es cada vez mis im-
portante y algunas actividades tipicamente privadas son realizadas por organi
zaciones gque pertenccen al sector social, por lo gque podanos deciy que este -
sector comparte nuchas dreas, e no le son exclusivas, con el referido sector-
privado. Su importancia ccondmica tiende a crecer y se le ve como un factor -

de estabilizacidn dentro de la economia mixta.
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En algunos palses socialistas el sector social ha substituids, francamen
te, al sector privado y junto con el sector ptibhlicn es responsable de las ---
freas econSmicas mAs importantes, como por ejemplo en Yugoslavia y en China,

La inclusién del scctor social en el régimen de economia mixta mexicano-
a nivel constitucional, sin duda alguna, reviste singular inportancia en la -
perspectiva coonfmica, social y juridieca.

En efecto, tradicionalmente en los regimenes capitalistas la economia --
mixta hace referencia, tan s6lo, a un sistema de nercado al que concurren la-
propicdad privada y la p(blica. Ambos sectores, conmo los define nuestra Car-
ta Magna, estfin relacionados funcicnalmente para los fines de formacién de ca
pital, asi como para buscar wa conplementariedad en la producci€n de bicnes-
y en la prestacién de servicics, especialmente les calificads como pblicos,
para asegurar aspectos esenciales en la interdependencia social.

A raiz de las reformas al articulo 25 constitucional, ha guedado recono-
cida la presencia de un sector de la economfa que ya existfa con wna repre--
sentacién profunda y pretérita que se inicia oon la propiedad comunal y eji--
dal.

No obstante sus antocedentes, la legislaci&én que 1o norma se encuentra -
muy disporsa yoon grandes lagunas, faltando, ademds, determinar las caracteris
ticas fomales que justifiquen estas organizaciones, con el objeto de aplicar
les los beneficios que la propia constitucién prevé, sin demfrito del equili-
brio que Jebe prevalecer en el sistema ccondmico.

En este aspecto, estimanos que dichas caracteristicas pueden resumirse -
de la siguiente manera:

a) el régimen de propiedad corresponde a las mismas personas que aportan

a la unidad econSmica su fuerza de txakajo;
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b) sus miembros participan también en la administracién, organizacién,-
establecimiento de politicas, y vigilancia del desarrollo de la unidad econb-
mica;

¢} los teneficlos y utilidades obtenidas por dichas unidades econSmicas, -
se distribuyen equitativamente entre todos sus miembros.

Por su naturaleza y potencialidad, el sector social puede representar un-
elemento positivo para la economia del pais, al contribuir a la formacién del-
producto interno hruto de la Nacibn; asf como influir sensiblemente en la re-
distribucién del ingreso, propiciar la creacibn de fuentes de enpleo, Gesarro
1lar capitales en un mayor segmento de la poblacién y, por ende, oontribuir-
al crecimiento econfmico y al bienestar nacionales.

Ios apoyos que otorgue el Estado, son inportantes en tanto que permiten -
su creacidén y consolidacién. Sin embargo, los limites y orientaciones de los

nismos deben ser muy precisos, a efecto de evitar espejismos demagSgicos.

Iv.5 La participacién del sector plblico en el

Régimen de economia mixta mexicano. Un punto de vista

Las econonias modermas parecen fomadas por la articulacidn de sectores -
que, en primera instancia, responden a légicas diferentes de accibn.

Frente a un sector donde los criterios ordenadores de la actividad econb-
mica estén determinados, en lo fundarental, por el mercade y la ganancia (sec
tor privado), existe otro donde la lSgica dominante es la de autoridad (domi-
nacién) y en el que el mercad y los precios juegan un papel subordinado (sec
tor pGhlicon).

Es Gtil hacer notar, que para sefalar la diferencia cuslitativa que existe
entre los scctores., se utilizan lzs denairaciones de economia privada, econo--

mia plblica y economia social, cuyo conjunto configura a la economia nacional.
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Por otra parte, se ha desarrollado una visibn mis campleja del scctor pG-
blico, desagregindolo en sus diferentes camponentes y haciendo resaltar que —-—
el carfcter mixto de una econamia no surge de la mera yustaposicibn de secto~-~
res, sino de la equilibrada relacibn entre los mismos.

En lo referente a la desagregacidn del sector pblico, se reconocen tres-

&reas cn el mismo:

a) servicios plblicos, que son entidades productoras de bienes de orden—
pGblico o de interés general, cam por ejemplo: puentes, carreteras, juertos,-

etc;

b) explotaciones pblicas, que son unidades de produccitn (aunque guiadas
por el inter@s general) que se prestan a titulo oneroso, servicios de interés-
privado y;

¢) intervenciones pﬁ]")licas, que son entidades ubjcadas en la zona de fun-
cibn de la econcmia de mercado y de la economia plblica, por ejeplo: empresas
privadas scstenidas casi exclusivamente por el apoyo financiero del Estado.

qirge pics con claridad que el concepto de ampresas pblicas, habitual---
mente utilizado en México, se aproxima mucho al de explotacifn ptblica, si --—-
bien con rasgos diferentes.

Se considera que la Constituci®n de 1917 sienta las bases para el trénsi-
to del Estado policiaco o gendarme, al Estado benefactor o de servicios, dejin
dose de lado la teorfa del Estado que prevalecia en la Constitucibn de 1857.

En lo particular, pareceria que después de 1917, la legitimidad del nue--
vo Estado se fundamenta en su capacidad para conducir, regular y participar en
el proceso de desarrollo econfmico y social del pais, Al no medirse ya la le-
gitimidad del Estado Gnicamente a la luz de los criterios de la democracia li-

beral, se puede constatar la cualidad necesaria de su intervencidn en la ccono
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nia y la aparicién de un sector paraestatal relevante.

Otra vertiente d¢ razonamiento gue se conjuga con la anterior, expresa —-
que el tipo mixto d2 la economia encauza hacia su apertura a todo tipo de ini-
ciativa (privada, pliblica y social), lo que es inherente al pluralismo de la -

scciedad mexicana.

IV.6 La intervencién de la empresa pihlica

La enpresa piiblica ha sido uno de los instrumentos mds valiosos con que -

el Estado Mexicaro ha ocontado para participar en el proceso productivo e incre-
mentar su influencia en las diversas actividades econSmicas, conjuntamente con

otras politicas fiscales y monetarias. Si del desarrollo se trata, no deben -
perderse de vista los medios para arribar a los fines sociales, politicos y —-
econdmicos propuestos. Asi pues, las reformas constitucionales, con una pro—-
funda wocacidén de seguridad juridica y pretendiendo definir la accibn estatal-
en el marco de la legalicdad, han dividido su participacién en dos grandes —---
dreas: una de caricter exclusivo para el Estado gue reinvindica diversas mate-
rias como propias y, otra, la de n onjunto de actividades de orden priorita-
rio, en la gue estd definida la partiéipacién & los sectores social y priva--
do,

Las dreas estratégicas especificadas por la Constitucién, deberén ser —--
atendidas por organismos plblicos, descentralizados, en los que el Gobiermo —-
Federal, por definicién juridica, conservard la propiedad v el control. Las -
actividades estratégicas enumeradas en el pirrafo 4o. del articulo 28 Constitu
cional, se enriquecen on la prestacién al servicio phlico de banca y créditqg

detallado en el pirrafo So. del mismo articulo.
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Si bien este servicio se eceptfiade la prohibiei6n mnopSlica, no corres
ponde su estructura a la definida para las otras dreas estratégicas, es de--
cir, a la forma de organismo piblico descentralizado, ya que este servicio -
"ser§ prestad exclusivamente ... a través de instituciones” que la Ley Re—-
glamentaria del Servicio PGblico de Banca y Crédito, en su articulo 20. onu-
mera claramente @ las sociedades nacionales de crédito y las instituciones
nacionales de crédito.

Cabe sefialar, que lasnovisimas sociedades nacionales de crédito han ve-
nid> a acrecentar el nfmero de empresas pfiblicas en su sentido econfmico, ex
pandiendo, particulammente, el inportante subsector financiero del Estado, y,-
nsecuentemente, desbordando la relacién prevista en el articulo 3. & la-
Ley Orgénica de la Administracién Pblica Federal.

IV.7 La Especificicdad de la Empresa P(blica,

en el maroo de la rectoria estatal del desarrollo

El capitulo de politica econdmica general del plan nacional de desa——
rrollo, al establecer los objetivos fundamentales de la politica de gasto pi-
blim, habla de fortalecer la capacidad del aparato productivo y distributivo

en &reas prioritarias y estratégicas para el desarrollo nacional.

Los lincamientos necesarios para fortalecer dicha capacidad mencionan -—-
que la asignacién directa de recursos por parte del Estado en &reas estratégi
cas v prioritarias es el instrurento fundamental para cumplir con el mandato-
constitucional; pareceria, en sentido contrario que, cuand no se asignan re-

oursos, estdn ausentes tales dreas del desarrollo econdmico nacional; una vez -

reconocida la empresa pGblica oo la base material con que cuenta el Estado -
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para la requlacibn e impulsc de la actividad econémica y social en todos los
sectores (122).

Entre otros propSsitos fundamentales de la erpresa plblica, el PND pre
cisa los siguientes:

Fortalecer el caricter mixto de la econamfa, participando en secto
res estratfyiocos que le son reservados por mandato constitucional-
al Estado y con los sectores social y privado, de acuerdo con la -
ley, para impulsar y organizar las &reas prioritarias del desarro—
1llo.

Participar en la oferta de bienes y servicios socialmente necesa—-
rios y en aquellas actividades de produccidn bdsica que no sean cu
biertas suficientemente por la iniciativa particular, debido a la-
magnitud y riesgo de las inversiones, los plazos de maduracibn y -
su escaso rendimiento financiero (123).

Por su parte los Lineamientos de estrategia y lineas gencrales de ac-—-

cifn, establecen:

El desarrollo de la ampresa pblica tendrd que basarse en consoli-
dar su intervencidn en las 8reas donde &sta se requiere, mis cue -~
en el crecimiento irdiscriminado de sus actividades...Para ello, -
en el futuro irmmediato, tendrd que sequirse criterios de selectivi
dad y ajuste estricto a las prioridades sociales v a los recursos—
financieros disponibles..Para lograr una administracién p@olica --
paracstatal eficiente se pondrdn en prictica lineamientos y crite—
rios que determinen la creacién, adquisicibn, fusibn, liquidacién-
o venta de empresas plblicas (124).

Es evidente que la ncrmatividad que dé cobertura amplia a dichas pricti
cas alin es esperada. Consecuentemente, el cumplimiento de las licitaciones -
plblicas establecidas en el pirrafo sequndo del artfculo 134 constitucional,
son problemas no previstos, en particular los casos de ampresas de partici--
pacién estatal minoritaria, amén de las dificultades que el derecho del tan-

to societario conlleva y la cawplejidad de la vida econfmica mederna.

122. -—== Secretarfa d¢ Programacién y Presupuesto: Plan Nacional de Desarro
llo 1984-1988, !¥xico, 1984, pp. 169-176

123.~1Ihid. p. 178
124.-Ibid. pp. 178-179
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Es prudente mencionar al sector coordinado por la Secretaria de Energfa,-~
Minas e Industria Paraestatal; la mencionada dependencia ha comunicado que el-
Estado mantendrd y todavia mis, ampliard su participacibn en las siguientes -~

ramas prioritarias:

a) Bienes de capital. Que son indispensables para abordar etapas
mis avanzadas de desarrollo industrial, apcyar el crecimiento de-
otros sectores, fortalccer las bases de autodeterminacién produc-
tiva y tecnolégica, y apuntalar los esfuerzos que realiza el ———-
pals para conseguir una vinculacifn mis eficiente con el exte——-
rior. Se trata de renglones cano maquinaria y equipo agricola; -
miquinas herramientas; equipo ferroviario y de autotransporte; in
dustrias naval, de forja, fundicibn, maquinado y paileria, y equi
po rotativo,

b) Insumos criticos. CQuya insuficiencia o carencia, pondria en -
grave riesgo el funcionamiento del aparato econ@mico, colocindo—-
lo en delicada posici®n de dependencia extema. De no atender es
tos campos de actividad, el Estado estarfia renunciando a una de--
sus mayores responsabilidades, la de proteger la econamia y su --
desarrollo. Es el caso de fertilizantes, siderurgia, celulosa y-
papel y de algunos minerales y productos de la petrogquimica secun
daria.

c) Bienes para el consunwo bdsico. Vinculados con las principales
necesidades de la pcblacidn, tales cano azlcar, productos farma——
c@uticos y textiles bdsicos.

d) Industrias de punta temolfgica. Que elevan la eficiencia y -

productividad del conjunto de la econamia y son avanzadas de mo——

dernizacién del aparato productivo. La biotecnologia y la electrd

nica industrial se ubican en esta rama (125 ).

La participacifn del Estado en las mencionadas ramas consignadas camo --
prioritarias, debe considerarse a la luz de los lineamientos necesarios para—
fortalecer la capacidad del aparato productivo y distributivo en dreas prio--
ritarias y estratégicas para el desarrollo nacional. Las politicas sectoria-

les del plan, por lo que corresponde al desarrollo industrial y camercial ex-—

terior, se concentran en cinco orientaciones estratfgicas: las tres primeras-

125.-Secretaria de Energia y Minas e Industria Paraestatal, Quadermos de di--
wulgacifn, México SEMIP, No. 23 po. 12 y 13
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pretenden reordenar la produccitn, las restantes fortalecer la independencia—
nacional dentro del sistema de eccnamia mixta bajo la rectoria del Estado.(126)

En relacién a los lineamientos ganerales de politicas para impulsar el --
cambio estructural, la industria paraestatal es considerada dentro de la es——-
trategia y politica de desarrollo industrial y comercial exterior y del progra
ma ‘sectorial correspondiente. El inciso sobre politica de empresa pGblica en-
el desarrollo industrial, afirma que: la estrategia del plan asigna a la indus
tria paraestatal una gran importancia caw instrumento de famento mas que de -~
regulacién. El Estado no pretende que la industria paraestatal conpita con la
privada, sino que la camplamente y apoye en su desarrollo mediante su inver -~
sitn y sistam de campra.

Se anticipan diversas acciones en el corto plazo; y con el propdsito de -
sentar las bases para cl cambio estructural, entre otras consideracicnes, se -~
afirma que la industria paraestatal debe garantizar la supervivencia de sus ~-
empresas, dando énfasis a las de caricter estratéjico y prioritario. Por otra
parte, en las lineas generales de accidn se dice que: las orientaciones estra
tégicas y los lineamientos generales de pelitica, enmarcan lineas de accibn de
las ramas industriales, sobre la base de la importancia velativa de las indus-
trias en la estrategia de cambio estructural y de la capacidad de accidn direc
ta por parte del Estado. De manera sucinta y a continuacién, sc presentan los
criterios correspondientes entresacados del PND:

a} Bienes bisicos:

En este sector se distinguen seis grandes categorias prioritarias: indus-

tria alinentaria, bienes de consumo no durarcro (textil, vestido, calzado) y -

126.-Secretaria de Programaci€n y Presupuesto: op. cit., p. 319
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duraderos (enseres damésticos), salud, educacibn, transporte colectivo y mate-
riales para la vivienda.

b} Bienes de capital:

Constituyen, segfin lo indica el Plan, el factor mis importante del cambio
estructural del aparato productivo. La estrategia se instrumenta en forma se--
lectiva, apoyando por un lado la fabricacién nacional de maquinaria y equipo -
de uso generalizado, y por el otro, la maquinaria para efectuar los procesos -
claves de transformacién de materiales en las cadenas bisicas de la metalmecs-
nica, quinica, petroquimica, energfticos y otras ramas prioritarias.

¢} Vincular la oferta industrial con el exterior:

Lo que quiere decir que deben impulsarse las ramas con capacidad para ge-
nerar divisas.

d) Base tecnolfigica propia.

e) Industria paraestatal eficiente.

Resulta de gran importancia este dltimo punto porque solamente una indus-
tria paraestatal eficiente vy competitiva, podrd ser elemento de apoyo & los —-
cuatro puntos mencionados con anterioridad.

IV.2 Perspectiva polftica de ia participacién de la sociedad en el

ré&gimen de Economfa Mixta.

En los capftulos e incisos que anteceden se han expuesto y desarrollado -
los pardmetros, formas y concepciones acerca de la participaci6n que guarda la
sociedad frente a los Srganos de autoridad y respecto de la tarea que tienen -
encamendada bajo la perspectiva de la teorfa del Estado, la legislacién vigen-
te y los diversos puntos de vista de los grupos sociales, especialmente el pri-

vado.,
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La participaci6n & los sectores pliblico, privad y social en la funcién
plblica y especificamente en el régimen de economia mixta, no sSlo resulta de
vital inportancia en los renglones econdmicos y de integracién social, como -
se ha advertids con anterioridad, simo también eén la perspectiva politica: —
puas se encuentra Intimamente relacionad oon la idea de la democracia.

En efecto, siguiend al maestro Mario Moya Palencia, "por participacién-
podenos entender el grado de intervencidn de los hombres y los grupos en log-
procesos politicos, econbmicos y sociales de wna comnidad", en tanto que “la
democracia se identifica oon la doble oportunidad de los gobernados de parti-
cipar en los asuntos de su comunidad, y de convertirse en gobernantes median-
te esa participacién a través de la representaci6n politica" (127}.

La participacién en los asuntos de la comumnidad, referida a la interven-
cibn de los sectores privado y social en el régimen & economia mixta y del -
sistema de planeaciéin del desarrollo establecidos por la Constitueifn, deben-
posibilitar a los diversos grupos sociales para que incidan en la determina--
cibn de la politica y estrategia nacionales & desarrollo; en la asignacién -
de recursos; en los niveles de actividad econdmica; en la regulacién y fomen-
to del mercado; en el asequramiento de los medivs necesarios rpara el sosteni-
miento del estadn; en la distribucién del ingreso mds equitativa, en el desa-
rrollo de la sociedad y en el cunplimiento de los objetives nacionales, sin -
detrimento de las libertades del individuwe y su necesaria igualdad.

De lo anterior, poderos deducir que el concepto de la darmocracia no pue-
de, hoy por hoy, entenderse a la manera clisica de la represcntacién de los -

grupos, sino gue hay gue percibirla bajo el entendido, tal coro loestabkos la

127.-Moya Palencia Mario, Democracia y Participacién. Universidad Nacional-
Autdrora de México. ENEP-Acatlin, México, 1982
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Constitucién en el articulo 3° , de "un sistema de vida fundade en el constan-
te mejoramiento econ@mico, politico y social de los mexicanos”.

Asi las cosas, la econania mixta muede ser analizada a través de ---
la participacitn de la sociedad en la propiedad y su relacibn con los medios -
de produccibn; en su participaci6n en el consumo; en su posibilidad de camni=
carse con las autoridades politicas, no sblo a través de representantes para -
elevar propuestas, sino tambiZn en lo relacionado con su capacidad de concer—--
tacién con el Estado a través de las organizaciones representativas de los sec
tores; y tanto cano on su participacibn, no solamente en el sistema politico, -
sino tambi@n en las decisiones del Estado.

Coligese de lo anterior que la intervencién activa de la sociedad en la -
econania y en las funciones sociales est& estrechamente interrelacionada con =
la legitimidad del Estadc y de los intograntes de los brganos del poder; asi-
cane el grado de congruencia que guardan entre si los objetivos, propdsitos y-
estructuras de la organizacidn con los propdsitos sociales, y tambiZn a la co-
hesifn y organizacidn indispensable en torno a objetives camnes relacionados—
con su superacifén y la de sus miombros individualmente determinados.

Por ello, la participacién social preopicia la vitalizacibn y la dindmica-
sccial, y permite la dismimucibn de conflictos que puedan amenazar la estabili
dad del grupo social. la participacidn de la sociedad asegura la confronta---
citn de los distintos puntos de vista, lo cue incramenta su capacidad de nego-
ciaci®n en todo procese, y también apunta a laintervencibn corresponsable de -
la sociedad en las actividades tendentes a elevar los niveles de vida de la po
blacidn.

Por las anteriores razcnes, es posible clasificar los diversos modos de -

participacifn tal cano 1o hace el Lic. Mario Moya Palencia, a saber:
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Participacién politica institucional es la que conduce a la re-
presentacién, con mecanismos como el sufragio, el referéndum y~
el ejercicio de los cargos ropulares.

Participacién cotidiana, la cual, aunque no conduzca a la repre
sentaci6n, se expresa mediante la accién de los grupos, sindica
tos, medios de comunicacidn, prensa, partidos, grupos de inte--
rés o de presién, no orientads a proponer candidatos o repre--
sentantes para los drganos de poder, sino de influir en quienes
detentan los Srganos de poder en ese momento, para la conduc---
cidn del Estacdo &e una u otra manera.

Participacién rewlucionaria, que puede ser definida a partir -
del momento en que wn pueblo o un sector mayoritario del pueble,
dadas las condiciones politicas en que vive, decide gue la fni-
ca forma de transformar, de metabolizar las instituciones o las
relaciones de la sociedad, es a través de wn cambio violento, -
de wn cambio revolucionario, y gque por supuesto es una forma —-
muy importante histdricamente, de participacién politica (128).

Para que la participacién ootidiana pueda llegar a ser instrumentoc de -
mayor penetracidén y amplitud, es indispensable la solucién plena de los pro—
blemas humanos de la vida en sociedad, sefzlan algunos autores (129). En tal
caso debe darse a partir de los siguientes hechos:

- El grado de intensidad de la participacién social en el proceso de de
sarrollo rural e industrial del pais.

- Su eontribucidn al cambio de las estructuras sociales arcaicas, o -——-
bien a partir de la transfonmmacién de la sociedad tradicional.

- Su poder de integracifn a nivel social, regional y nacional.

- Su capacidad de acclerar el proceso de formacién de wuna sociedad glo-
bal, que comprenda a todos aguellos sectores gue la conforman.

A nuestro juicio, es en este marco en el que debe entenderse la partici
pacién v la interrelacifn de los tres sectores sociales, debiendd asumir el -

Estado la responsabilidad de conciliar para transformar, haciend honor a su-

128.-~Moya Palencia Maria. op. cit., p. 50

129.--p122010 A,, Kaplan, M; Cosnell's M. Participacién y cambic Social en ~
la problemitica contenpordnea. Buenos Aires, Argentina, la. Edicién, --
SIAP 1975, pp. 71 y 72
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papel de oryano central que estructura y dirige la barticipacibn social en -

el proceso del desarrollio.
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CONCLUSIONES

El andlisis del Estado es de primordial importancia para la comprensi6n -
de los fenGmenos sociales contempordncos a nivel nacicnal e intemmacio—--—
nal. Esta afirmacién parte de la concepcién propucsta de Estado, caw una
comunidad humana suficiente en sf, suprema en orden y con un gobierno —-
propio e independiente que otorga respuestas polfticas a las luchas de -—
intereses, por tratarse del Jjusto mediador que debe ordenar a todas las ~
formas de agrupacién social, bajo la perspectiva de una jerarquizacién, -
que en huestro caso, se trata del Proyecto Nacional inmerso en nuestra —-—
Constitucién.

El objetivo del Estado debe ser la organizacibn y activacién de la ccope-
racién social con ammpnizaci®n de todos los intereses, en la inteligencia
de que, si bien es cierto que el Estado y la sociedad son una sola unidad
campleja, también es cierto que debe distinguirse el hecho de que el ==--
Estado cs producto de la voluntad de la scciedad, y que los Srgancs de —
gobierno dcben actuar cenforme a la voluntad schberana contenida en la ——-—
Constitucién.

El Estado mexicano contempordneo es un Estado nacido de las fuerzas revo-
lucionarias. La Constitucién de 1917 es la expresién de un nuevo equili—
brio de poder v, al miswo tiompo, un programa de reformas a largo plazo.
los primeros gobiernos pos-revolucionarios se abocaron a equilibrar las -
fuerzas en conflicto, y buscaron ademds, una nueva polftica econémica que
contribuyd a dar rospuesta a justas exigencias. 1930 marca la culminacién
de un proceso que cimentd las caracterfsticas del Estado maderno. Se em—

prendié una modernizacién capitalista que condujo a un enorme crecimiento
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econ_émico, pexo que, al migmo tiempo, profundizé disparidades sociales y
regionales, y por el excesivo presidencialismo, no se crearon mecaniswos
de articulacifn entre los diversos sectores sociales.

En este contexto, la polftica econfmica se condujo a través de un “pacto"
técito en ¢l que el Presidente interpret6 y condujo la alianza institucio
nalizada de los gruros sociales organizados con apoyo del gobierno, a ——-
quien le correspondié la elaboraci6n y ejecucién de los diversos planes -
y programas frente a una sociedad civil. Esta era aliada politica, pero -
no coautora y corresponsable del crecimiento y desarrollo.

El intervencionismo del Estado en la economfa tuvo un crecimiento mds que ‘
significativo, por la concentracién del poder politico y porque las cir--
cunstancias exigfan esa postura. La cxperiencia demostr$ que el manteni--
miento del intervencionismo practicado en el marco de las politicas de —-
desarrollo, condujo a la crisis que actualmente padecemos.

El intervencionism exacerbado ha contrituido a menoscabar nuestro régi--—
men dawerdtico, v por ello se impone la reduccién del mismo, para dar —
paso a los sectores de la sociedad ya organizados, a efecto de que se re-
valorice la postura del Estado camw conciliador, coordinador y orientador
de la participacidn activa de las diversas clases y grupos sociales.
Desde un punto de vista jurfdico, la economfa mixta puede percibirse a —-
partir de lo establecido en el Artfculo 27 constitucional, en el que se -
preveen tres modalidades de la propiedad: pdblica, social y privada, que
corresponden a Otros tantos sectores en los cuales se estructura la socie
dad para lograr una mejor organizacién y desarrollo.

las reformas y adicicnes a la Constitucitn que dieron origen al llamado -

capftulo econfmico, ratificaron la rectorfa ecordmica del Estado, pero --



150
también ordenaron el esquema de economfa mixta y de planeaci6n participa-~
tiva explicita para los sectores social y privado.

Como se presenta actualmente, el intervencionismo estatal ya no responde
a la dinfmica productiva del pafs. El Estado ha asumido tareas y dreas de
la produccién que no le corresponden y por lo mismo, ha generado desequi-
librios estructurales en la economfa. AdemSs este intervencionismo asf —-
llevado, deslegitima a los Srganos gubernamentales.

Es indispensable revisar las polfticas y la normatividad que da basec a la
participacifn del Estado en la econamia, bajo la 6ptica de la naturaleza
de los 6rganos de gobierno y los pardmetros y lfmites que la Constitucién
prevé en su articulado econdmico. Lo anterior implica adecuar y moderni--
zar la legislaci6n en materia econ@mica, principalmente las leyes sobre -
atribuciones del Ejecutivo Federal en materia econfmica, la de promocién
de la inversifSn mexicana y regulacifn de la extranjera, la de monopolios,
planeacifn, deuda pdblica, y entidades paraestatales.

Una mejor concrecifn implicarfa una mayor definicién y transmarencia en -
las polfticas gqubernamentales. Es menester revisar y actuslizar la legis-
laci6n que permita a los sectores organizados de la sociedad participar -
en la vida econfmica e intervenir frente y junto al gobierno en la toma -
de decisiones. Nos referimos concretamente a la llamada descentralizacién
por colaboracién; concesiones, y al Reglamento de la Ley de Planeacién ~-
atin no expedido, en el gue se prevé el establecimiento de las bases para
levar a cabo la consulta popular y la evaluacién del quehacer gubernamen
tal.

Constitucionalmente es incongruente la posibilidad de agregar nuevos ru—-

bros a las dreas estratégicas seflaladas en el articulo 28 constitucional
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a través de la expedici6n de una Ley.

Es indispensable la fijacién de criterios concretos para otorgar conteni-
do y 1fmites a las &reas prioritarias, para mitigar la tendencia interven
cionista del Estado.

Es necesario que se descentralicen las decisiones que tama la élite buro—
critica sobre la polftica econdmica nacional, porque es la socicdad en ——
sus respectivas camnidades la que conoce mejor su problemdtica y necesi-
dades, y que sea el Estado el coordinador de esas decisiones vigilando el
interés pGblico y la integracién y desarrollo de las diversas regiones.
S6lo en una nucva relacién can la sociedad podremos trazar un modelo ---—
moderno de econom{a mixta en todos los niveles y &nbitos de la vida nacic
nal.

la descentralizacién, que implica una mayor participacién de la sociedad
en los asuntos pGblicos, estd vinculada con la democracia, pues ésta no —
es solamente politica sino también econfmica y social en los términos de
nuestro articuleo 3° constitucional, y por lo mismo se vincula también con
la economfa mixta. Por ello pugnhamos por una mayor desconcentracién orgd-
nica de facultades, a fin de agilizar trimites y acercar la toma de deci-
siones al lugar donde surtirdn sus efectos; por una descentralizacién ~—
politica, para fortaleccr a estados y municipios, y por una descentraliza
cifn por colakoracidn, porque inplica una definicién vy apego mds estricto
a lo preceptuado constitucicnalmente acerca de lo gue debemos entender —-—
por dreas estratégicas y priocritarias del desarrollo.

En materia de intervencién de entidades paraestatales, especialmente de -
empresas pdblicas, debe considerarse que no debe reducirse a una mera —---

yuxtaposicién de sectores, sino que debe atenderse a una equilibrada rela
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cifn entre los mismos. Implica por tanto responder a su naturaleza espe--
cial de que no son érgancs de gobierno, sino agentes econémicos, que cuan
do act(ian dentro de un &rea estratégica y especialmente prioritarias, —-
deben actuar en niveles de igualdad y coordinacién y fijar de antemaro lo
que se entiende por "actos de conservacifén social", y en los casos en
que se pretenda cambiar la naturaleza de actos de gestifn a actos de auto
ridad, o bien de apoyos que inpidan la preservacién de la igualdad o equi
librio. Asimismo, deben proveerse normas para garantizar la eliminacién -
de malas administraciones y endeudamientos exhcrbitantes.

En cuanto a las concepciones que socbre la econcmfa mixta y el papel que -
guarda el Estado han sido externadas por alqunes miembros de la iniciati-
va privada, nos parece que deberidn partir de una realidad social plasmada
en nuestra Constitucifn, y por ende, reconocer que la relacién Rectorfa -
de Estado -economfa mixta- participacién sectorial dentro de un Estado Qe
berecho de bienestar social, no est& refida con los intereses que orien—-
tan la inversi6n y la produccién.

De lo anterior, si se interpreta la Constitucisn cam se ha propuesto, la
intervencién de los sectores privado y social en el régimen de econaufa -
mixta y del sistema de plareacién, son un derecho para participar en la -
determinacién de las politicas y estrategias nacicnales de desarrollo; en
la asignacidn de recursos; en los niveles de actividad econ@imica; en la -
requlacidn y famento del mercado; en el aseguramiento de los medios nece-
sarios para el sostenimiento del estado y en la distribucifn mis equitati

va de la riqueza y del bienestar.
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