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INTRODUCCTIONS.

El estudio de los temas constitucionales, es ==

siempre un tema de actualidad.

En este trabajo que hoy presento como tésis pro
fesional, la investigacién versa sobre el origen, desa--
rrollo y evolucién del artfculo 28 de la Constitucién Ge
neral de la Repliblica. Algunos tratadistas han dado en-
llamar a este artfculo, como el capftulo econdémico de la
Constitucidn y la denominacién no es incierta, pues el =
precepto sefiala los mecanismoé fundamentales del sistema

financiero del Pafise.

Antes de 1982, el artfculo 28 solo tenfa la - -
importancia de prohibir los monopolios, con las excepcio
nes que.consignaba en favor del Gobierno Federale Sin -
embargo, a partir de esa fecha, el Estado se reservd en-
exclusiva la prestacién del servicio plblico de banca y=-

crédito.

Ahora bien, desde su vigencia hasta nuestros --
dfas, la Constitucién de 1917, ha sufrido alrededor de -
cuatroscientas reformas. S5i estas reformas las aprecia-
mos desde el punto de vista de Ferdinand Lassalle, ten--
drfamos que convenir con &l en su afirmacién de que la -

Constitucidn no es mas que la suma de los factores rea--



les del poder, imperantes y vigentes en una socledad y -
&poca determinadas. Pero no todas esas reformas a nues—
tra Carta Fundamental se han ejecutado porque se modifi-
can los factores reales del poder. En efecto, tenemos -
tres aspectos tebricos del mecanismo de una reforma cons
titucional: a) cuando se modifican los factores reales-—
del poder; b) cuando grupos emergentes son captados por
la Constituciénj; y, c) por actitudes populistas del Pre

sidente de la Repiblica.

Resulta claro que la expropiacién de la banca -
privada, llevada a cabo en septiembre de 1982 y la consi
guiente reforma al artfculo 28 constitucional, en el sen
tido de que el servicio piblico de banca y crédito, solo
lo puede ejercer el goblerno, se debié a la modificacibn

de uno de los factores reales del poderes

En efecto, hasta antes de esa fecha, los bancos
en México, se habfan convertido en instrumentos financie
ros altamente especulativos, que agudizaban la crisis de
la baja de los precilos del petr8leo y el endeudamiento -

externo.

De hecho, los banqueros mexicanos, se habfan ==
convertido en un grupo de presién, pues el afan de incre
mentar sus intereses econbmicos, en detrimento de la ecg

nomfa nacional, llevé al gobierno, o mejor dicho, al po-



der polfitico, a perder el equilibrio en la economfae ==
Era urgente recuperarlo y no poner en peligro la estabi-
1idad sociale. Entonces el mecanismo jurfdico, se puso -
en movimiento para plasmar en la Constitucibn, que el —-
ejercicio de ese factor real del poder, solo correspon--

dfa al gobierno.

Recordemos que la estabilidad social no es mas-
que el equilibrio de fuerzas. Pero no se trata de un —-
equilibrio estético; resulta de la capacidad del orden -

para integrar las fuerzas en movimientoe

Ya en su antecedente de la Constitucién de - --
1857, en la sesién del 14 de agosto de 1856, el sefior Ma
ta calificé al articulo 28 constitucional como "el gran-
principio econémico que ha de salvar a este Pafs y lo ha

de poner en el camino de su prosperidad”e.

En efecto, desde cualquier punto de vista del -
que se quiera analizar este precepto, y esto en la actua
l1idad, no puede negarse que marca principios fundamenta-
ljes en los que debe basarse el edificio de la economia -
nacional, el espiritu que debe guiar y motivar las rel&-

ciones econémicas en el seno de la sociedade

Reside ah{ lo interesante que resulta analizar-
las figuras que contempla esta norma, a la que, afortuna

damente, se le ha dado la importancia que tiene en los =



Gltimos afios, bésicamente desde el afio de 1983, en que -
sufrié una reforma general, junto con lo que los doctri-

narios llaman el "capftulo econémico'" de la Constitucibne

Ciertamente, la crisis econbmica internacional=
y el amargo despertar del petrolizado suefio de la abun--
dancia de los mexicanos, obligaron al Estado a adecuar a
la Constitucién, dinémica como norma de Derecho que es,-
a la nueva problemética econémica nacional y a la activi
dad del Estado, tanto en lo interno como en el concierto
internacional, que es a lo que, en nuestra opinibn, res-
ponde la nueva estructura del mencionado "capitulo econg

mico".

No obstante lo interesante que serfa analizar -
todo el capftulo, Gnicamente me centraré al estudio del-
artfculo 28 constitucional, desde su proceso de creaciébn
en el Constituyente de Querétaro (1917), hasta la confor
macién actual que le dié el Poder Revisor de la Constitu
cibén; los aspectos socioecondmicos y polfticos que influ
yeron en su reformaj; su ubicaciédn como garantfa indivi--
dual; la legislacién que, con fundamento en el mismo, ha
dictado el Congreso de la Unién; la concordancia gque tie
ne con otros preceptos de la Carta Magnaj y, por Gltimo,
un comentario-crftica a su conformacién actual, especifi

camente a su pérrafo cuartoe.



CAPITULDO I.

ORIGEN Y ANTECEDENTES DEL ARTICULO 28 CONSTITUCIONAL.

1.1 Antecedentes constitucionales e histbéricos del ar--
ticulo 28.

Los principales antecedentes constitucionales-

e histéricos del articulo 28 de la Constitucién de 1917,

son los que a continuacibén se indican.
PRIMER ANTECEDENTE:

Artfculo 171, fraccién XI; 172, fraccién IX vy,
335, inciso quinto, de la Constitucién Politica de la -
Monarquia Espafiola, promulgada en C&diz el 19 de marzo-
de 1812,

Articulo 171.- Ademls de la prerrogativa que =
compete al Rey de sanclonar las leyes y promulgarlas, -
le corresponden como principales facultades, las si-—--=
guientes:

XI.- Cuidar de la fabricacién de la moneda, en
la que se pondré& su busto y su nombre.

Artfculo 172.- Las restricciones de la autori-
dad del Rey son las siguientes:

IX.- No puede el Rey conceder privilegio exclu
sivo a persona ni corporacién alguna.

Artfculo 335.- Tocari a estas diputaciones - -
(provinciales):

Quinto.- Promover la educacibén de la juventud=-

conforme a los planes aprobados; y, fomentar la agricul



tura, la industria y el comercio, protegiendo a los in--
ventores de nuevos descubrimientos en cualquiera de es--

tos ramose
SEGUNDO ANTECEDENTE:

Artfculo 79, fraccién XXVI, del primer Proyecto
de Constitucién Polftica de la Repfblica Mexicana, fecha

do en la ciudad de México el 25 de agosto de 1842.

Corresponde al Congreso Nacional: XXVI.- Fomen-—
tar y proteger la industria nacional, concediendo exen--
ciones y prohibiendo la importacién de los artficulos y =

‘efectos que se manufacturen o exploten en la Repiliblica.
TERCER ANTECEDENTE:

Artfculo 52, fraccién XVIIj y, 35, fraccién VI,
del voto particular de la Minoria de la Comisién Consti-
tuyente de 1842, fechado en la ciudad de méxico el 26 de

agosto del mismo afioe

Artfculo 52.- La Constitucién otorga a los derg

chos del hombre, las siguientes garantias:

XVII.- Quedan abolidos todos los monopolios re-

lativos a la ensefianza y ejercicio de las profesiones.

Artfculo 35.- Toca exclusivamente al Congreso -

General:

VI.- Dictar leyes sobre negocios eclesiésticos,

libertad de imprenta, propiedad literaria, privilegios =



exclusivos a los descubridores o perfeccionadores de al-
gin arte u oficio, sistema de monedas, pesos y medidas,-
naturalizacién, adquisicién de bienes rafces por extran-
jeros, colonizacién y delitos contra la independencia y=-
forma de gobierno; arreglar el comercio de la Repiblica-
con el extranjero y, de los Estados entre sf, fljar el =
valor y uso del papel selladoj arreglar uniformemente —-
en toda la Replblica los derechos de amonedacibn; esta--
blecer postas y correos, y conceder amnistias e indultos
generales en los delitos arriba mencionados, y en los —-

que sean del conocimiento de la Suprema Cortee
- CUARTO ANTECEDENTE:

Articulo 13, fracciones IV y V; 61 y 70, frac--
ciones XX y XXIV, del Segundo Proyecto de Constitucién -
Polftica de la Reptiblica Mexicana, fechado en la ciudad-

de México el 2 de noviembre de 1842,

Artfculo 13.- La Constitucién reconoce en todos
los hombres los derechos naturales de libertad, igualdad,
seqguridad y propiedad, otorgé&ndoles en consecuencia, las

siguientes garantfias:

IV.- Queda prohibido todo privilegio para ejer-
cer exclusivamente cualquiera género de industria o co--
mercio, a excepcién de los establecidos o que se estable

cieren en favor de los autores, introductores o perfeC-—-—



cionadores de algin arte u oficilo.

V.- Quedan abolidos todos los monopolios relatl

vos a la enseflanza y ejercicio de las profesiones.

Artfculo 61.- Se necesita el consentimiento de-
la mayorfia de las Asambleas, para toda ley que imponga -
prohibiciones al comercio o a la industria, o que dero--
gue o dispense las que existan, o que acuerde el arrenda

miento de una renta general.

Artfculo 70.- Corresponde exclusivamente al Con

greso Nacional:

XXe.- Conceder conforme a las leyes, privilegios
exclusivos por un tiempo que no exceda de diez afios, a -
inventores, introductores o perfeccionadores de alguna -
industria Gtil a toda la Nacibén, oyendo previamente a la
mayorfa de las asambleas de los Departamentos vy tomando-
en consideracién el perjuicio que pueda resultar a algu-

NOSe

XXIV.- Fomentar y proteger la industria nacio--.
nal, concediendo exenciones, o prohibiendo la importa~---

cibn de los artfculos y efectos que la perjudiquen.
) QUINTO ANTECEDENTE:

Artfculo 67, fraccién I; y, 87, fraccibn XXVII,
de las Bases Orgénicas de la Repliblica Mexicana, acorda-

das por la Honorable Junta Legislativa establecida con--

- 10 -



forme a los Decretos de 19 y 23 de diciembre de 1842, ==
sancionadas por el Supremo Gobierno Provisional con arre
glo a los mismos decretos el dfa 12 de junio de 1843 y =~
publicadas por el Banco Nacional el dfa 14 del mismo mes
y afoe.

Artfculo 67.- No puede el Coﬁgreso: I.- Derogar,
ni suspender las leyes prohibitivas de la introduccién -
de géneros y efectos judiciales a la industria nacional-
sin el consentimiento previo de las dos terceras partes-

de las Asambleas Departamentales.

Art{culo 87.- Corresponde al Presidente de la -

Rep@blica:

XXVII.- Conceder privilegios exclusivos confor-
me a las leyes, a los inventores, introductores o perfec

cionadores de algfin arte o industria Gtil a la Nacién.

SEXTO ANTECEDENTE:

Artfculos 38 y 68 del Estatuto Orgénico Provi-
sional de la Rep(iblica Mexicana, dado en el Palacio Na-

cional de México, el 15 de mayo de 1856.

Artfculo 38.- Quedan prohibidos todos los mono=-
polios relativos a la ensefianza y ejercicio de las profe

siones.

Art{culo 68.- No habré otros privilegios para =-

Al -



el uso y aprovechamiento de la propiedad, que los que se
concedan, segin las leyes, por tiempo determinado, a los
inventores y perfeccicnadores de algin ramo de industria
y a los autores de obras literarias o artisticas. A los
introductores sblo se podré& conceder privilegio exclusi-
Qo por el Gobierno General, cuando la introduccién sea -
relativa a procedimientos de la industria que no hayan -
cafdo en el extranjero en el dominio piblico, y siempre-

que el introductor sea el mismo inventore.

SEPTIMO ANTECEDENTE:

Comunicacién de José Maria Lafragua a los Go---
biernos de los Estados con la que les remite el Estatuto
Orgénico Provisional de la Repliblica Mexicana, fechada -

en la ciudad de México el 20 de mayo de 1856.

Octavo pérrafo.- Parte conducente.- En esta Sec
cién (de Garantfas Individuales) ...se prohiben todos --
los monopolios, las distinciones, los privilegios perju-

diciales, las penas degradantes y los préstamos forzosoSe...

OCTAVO ANTECEDENTE:

Dictémen y Proyecto de Constitucién Politica de
la Repiblica Mexicana, fechados en la ciudad de México -

el 16 de junio de 1856.

Trigésimo octavo pérrafo del Dictémen.- Parte =

- 12 ~



conducente.- Nuestras leyes, en efecto, muy poco o nada=
han hecho en favor de los ciudadanos pobres y trabajado-
res; los artesanos y los operarios del campo no tienen -
elementos para ejercer su industria, carecen de capita—--
les y de materias, esté&n subyugados por el monopolio, 1lu
chan con rivalidad y competencias invencibles, y son en-
realidad tristes méquinas de produccién para el provecho
y ganancia de los gruesos capitalistas. Merecen que nues
tras leyes recuerden alguna vez que son hombres libres,=-
ciudadanos de la Repiblica, micmbros de una misma fawi--

lia.

Artf{culo 17 del Proyecto.- La libertad de ejer=-
cer cualquier género de industria, comercio o trabajo --
que sea Gtil y honesto, no puede ser coartada por la - -
ley, ni por la autoridad, ni por los particulares, a ti-
tulo.de propietarios. Exceptuéndose los casos de privi-
legio exclusivo concedido conforme a las leyes, a los in
ventores, perfeccionadores o introductores de alguna me-

jorae.

Art{culo 20.- No habr& monopolios, ni estancos-
de ninguna clase, ni prohibiciones a t{tulo de proteC===—

cidén a la industria.

NOVENO ANTECEDENTE:

Articulo 28 de la Constitucién Polfitica de la =

- 13 =



Repiblica Mexicana, sancionada por el Congreso General =

Constituyente el 5 de febrero de 1857.

No habr& ni monopolios, ni estancos de ninguna-
clase, ni prohibiciones a titulos de proteccién a la in-
dustria. Exceptulndose Unicamente, los relativos a la =
acufiacién de moneda, a los correos y a los privilegios -
que, por tiempo limitado, conceda la ley a los invento--

res o perfeccionadores de alguna mejora.

DECIMO ANTECEDENTE:

Artficulo 75 del Estatuto Provisional del Impe--
rio Mexicano, dado en el Palacio de Chapultepec, el 10 -

de abril de 1865,

Ninguna exencién ni modificacién de impuestos—

puede hacerse, sino por una ley.

DECIMO PRIMER ANTECEDENTE:

Mensaje y Proyecto de Constitucién de Venustia-
no Carranza, fechados en la ciudad de Guerétaro, el pri-

mero de diciembre de 1916:

Cuadragésimo pérrafo del Mensaje, parte condu--
cente.~ Con estas reformas el articulo 17, con la que =
se consulta para el articulo 28 a fin de combatir eficaz
mente los monopolios y asegurar en todos los ramos de la

actividad humana la libre concurrencia, la que es indis-

- 14 -



pensable para asegurar la vida y el desarrollo de los ==
pueblos..s espera fundadamente el Gobierno de mi cargo,-
que las instituciones politicas del Pais, responderén sa

tisfactoriamente a las necesidades socialeS..e

Articulo 28 del Proyecto.- En la Replblica Me=-
xicana, no habr& monopolios ni estancos de ninguna clase,
ni exencidén de impuestos, ni prohibiciones a titulo de -
proteccién a la industria, exceptuéndose Gnicamente los-
relativos a la acufiacién de moneda, @ 1los cCOrreos, telé-
grafos, radiotelegrafia, y a los privilegios que por de-
terminado tiempo se concederén a los autores y artistas-—
para la reproduccién de sus obras, Y & los inventores y-
perfeccionadores de alguna mejora, para el uso exclusivo

de sus inventose.

En consecuéncia, la ley castigard severamente,-
y las autoridades perseguirén con eficacia, toda concen=-
tracién o acaparamiento en una o pocas manos de articu--
los de consumo necesario, con el objeto de obtener el al
za de los precios; todo acto o procedimiento que evite o
tienda a evitar la libre concurrencia en la producciébn,-
industria o comercio, o servicios al pGblico; todo acuer
do o combinacidn de cualquier manera que se haga, de pro
ductores, industriales, comerciantes y empresarios de ==

transportes o de algén otro servicio, para evitar la - -

- 15 =



competencia entre s{ y obligar a los consumidores a pa==-
gar precios exageradosj Yy en general, a todo lo que cons
tituya una ventaja exclusiva indebida a favor de una o =
varias personas determinadas y con perjuicio del pilblico

(1)
en general o de determinada clase social.

1.- Los Derechos del Pueblo Mexicano. Antecedentes y Evo
lucién de los artfculos 28 al 53 constitucionales. =
Tomo V. Pags. 11 a 14.



CAPITULO oL s

EVOLUCION DEL ARTICULO 28 CONSTITUCIONAL EN EL PERIODO -

DE 1917 A 1982,

2.1.- Aspectos socio-econdmicos y politicos que influye-
‘ron en las reformas legislativas del articulo 28 -

constitucionale.

En el estudio del presente artfculo, es obliga-
torio hacer algunas referencias a fuentes importantes, o
bien, acontecimientos que fueron factores de influencia-
para la elaboracidn del articulo 28 constitucional, es -
as{ que antes de entrar al anélisis respectivo, me permi
to presentar el texto original que fue aprobado por el -

Constituyente del 17.(2)

Artfculo 28.- En los Estados Unidos Mexicanos =
no habr& monopolios ni estancos de ninguna clasej ni - -
exencién de impuestos; ni prohibiciones a titulo de pro=-
teccién a la industria; exceptudndose Unicamente los re-
lativos a la acufiacién de moneda, a los correos, telégra
fos y radiotelegraffa; a la emisién de billetes por me--

dio de un solo Banco que controlari el Gobierno Federal,

2.~ Estad{sticas Histéricas de México. Ede. Secretarfa de
Programacién y Presupuesto. Instituto Nacional de =
Estad{stica, Geograffa e Informitica. Tomo I, Méxi
co, 1985. P&gs. 279 a 297.

- 17 -



y a los privilegios que por determinado tiempo se conce-
dan a los autores y artistas para la reproduccién de sus
obras, y a los que, para el uso exclusivo de sus inven--
tos, se otorguen a los inventores y perfeccionadores de-

alguna mejorae.

En consecuencia, la ley castigard severamente,=-
y las autoridades persequirén con eficacia, toda concen-
tracién o acaparamiento en una o pocas manos de articu--
los de consumo necesario, y que tenga por objeto obtener
el alza de los precios; todo acto o procedimiento que --
evite o tienda a evitar la libre concurrencia en la pro-
duccibn, industria o comercio, o servicios al plblico; -
todo acuerdo o combinacién, de cualquiera manera que se-
haga, de productores, industriales, comerciantes y emprg
sarios de transportes o de algin otro servicio, para - -
evitar la competencia entre s{ y obligar a los consumidg
res a pagar precios exagerados; y en general, todo lo --
que constituya una ventaja exclusiva indebida a favor de
una o varias personas determinadas y con perjuicio del -

piblico en general o de alguna clase social.

No constituye monopolios las asocilaciones de ==
trabajadores formadas para proteger sus propios intere--

SeSe



Tampoco constituyen monopolios las asociaciones
o sociedades cooperativas de productores para que, en de
fensa de sus intereses o del interds general, vendan di-
rectamente en los mercados extranjeros los productos na-
cionales o industriales que sean la principal fuente de-
riqueza de la regién en que se produzcan, Yy que no sean-
artfculos de primera necesidad, siempre que dichas aso--
ciaciones estén bajo la vigilancia o amparo del Gobierno
Federal o de los Estados, y previa autorizacién que al -
efecto se obtenga de las legislaturas respectivas en ca-
da caso. Las mismas legislaturas por s{ o a propuesta -
del Ejecutivo, podré&n derogar, cuando las necesidades pd
blicas as{ lo exijan, las autorizaciones concedidas para
1a formacidédn de las asociaciones de que se tratae.

El maestro Gonzdlez Oropeza(3) nos sefiala que =

este artfculo no pretendié ni pretende definir los mono-
polios, aungue histéricamente se han equiparado y eXcep-=
tuado de tal concepto a actividades de diversa indole. =
por ello, la redacciédn del actual articulo vigente y que

mas adelante se analizar§, prefiere utilizar el término-

et

3.,- Varios Autores.- Constitucién Polftica de los Esta=—=
dos Unidos Mexicanos, comentada. Instituto de Inves
tigaciones Jurfdicas. Ed. U.N.A.M. la. Edicibn. Méxi
co, 1985. Pég. 79.



de précticas monopélicas.

Ahora bien, como se desprende de la lectura del
primer pé&rrafo en cuestidén, se observa que la acufiacién-
de moneda ha constitufdo un monopolio legal, es decir, -
se ha permitido y no prohibido, desde la Constitucidn de
C4diz de 1812. Lo mismo ha ocurrido con la emisidén Gni-
ca de billetes, através del Banco de Estado que no fuera
inclufdo hasta la Constitucién de 1917, como consecuen=-
cia de la crisis bancaria de 1908, as{ como debido a la=-

participacién del constituyente Rafael Nieto en 1917.

Actividades como la ensefianza y el ejercicio de
profesiones, fueron igualmente considerados como monopo-
lios legales, segin el voto de la minorfa del Proyecto -
de Constituciédn de 1842. A estos conceptos se agregaron,
también en 1842, los llamados privilegios a inventores Yy

(4)

autorese.

La doctrina derivada de la Constitucién de 1857
definié a los monopolios y a los privilegios. Mariano =
Coronado y Eduardo Rufz, baséndose en la definicién de -
Hugo Grocio, consideraron al monopolioc como un permiso -
concedido por la ley o por una autoridad para tener el -

derecho exclusivo de fabricar, comprar O vender objetos=
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u ofrecer servicios que estén en el mercado. Por sSu —--—
parte, un privilegio es un permiso para hacer, fabricar-
o usar algin objeto, en forma exclusiva. Para aprove---
char de sus productos, por tiempo limitado. Es decir, -
el monopolio se prohibe generalmente porque limita la 1i
bertad de trabajo, industria y comercio, mientras que en
el privilegio, como lo es toda patente de invencibén o de
recho de autor, se permite la explotacién exclusiva, co-

mo un estimulo a la autoridad y a la creatividad. k54

Esta clara distincién mencionada en el pérrafo-
anterior, fue recogida y plasmada en el articulo en estu

dio, por el Constituyente del 17.

Pero siguiendo con el andlisis de los anteceden
tes evolutivos del articulo, el promotos que para la = =
prohibicién absoluta de monopolios y estancos (monopo—--
lios del fisco) fuera establecido en la Constitucibn, --
fue Guillermo Prieto, a pesar de que el diputado Gamboa,
en la sesiédn del 14 de agosto de 1856, se opusiera, pues
consideraba que deberia ser una disposicién contenida en

la legislacién secundaria. A este respecto, cabe sefia--—

5.- MUGICA MONTOYA, Emilio., El Artfculo 28 y sus Repercu
siones en la Vida Econbémica. Ede. U.N.A.M. S/N de ==
Edicibn. México, 1960. Pég. 67.



lar que los estancos de gran tradiciédn colonial, habfan=
desaparecido en 1842 con el Gltimo relativo a los nai---

e (6)

La prohibicién de monopolios en 1857, llevd a—-
la doctrina mexicana a reconocer, con José Marfa Lozano,
que "en la sociedad, los derechos del hombre no son abso
lutos, sino que tienen naturales y justas 1imitacionés".
Lo anterior opéra en descargo de esta Constitucibn, que-

es considerada como la mas liberal que ha tenido México.(7)

Entre las excepciones o monopolios legales a -=
favor del Estado, se encuentra desde el siglo pasado la=
acufiacién de moneda y el correo. Todos los autores recgo
nocen que la acufiacibén de moneda es uﬁa necesaria fun—-—--
cién de autoridad y que su monopolio a cargo del Estado,
es de utilidad pGblica porque reconoce que da seguridad-
en las operacicnes comerciales. Sin embargo, el del co-
rreo no obtuvo el mismo consenso. Coronado y Rufz, lo -
.consideraron un servicio p@blico, mientras que Ramén Ro=-

driguez, pugnd porque esta actividad regresara a la esfe

6.- Los Constituyentes ante su Obra 1917. Ed. del Sena=
do de la Reptblica. LII Legislatura. México, 1985. =
P4g. 6.
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ra de los particulares, ya que era en el fondo solo una-
empresa de transporte, cuyo establecimiento, aunque fue-
ra de utilidad p@blica, no por ello implicaba que debie-
ra estar monopolizada por el Estado. Coronado considerd
el correo también en su carécter de renta federal, que -
le diéila ley del 23 de febrero de 1861, por la cual el-
particular recibe una contraprestacibén o servicio a = ==

cambio de cubrir su costo.(B)

Por su parte Rufz, hacia fines del siglo pasado,
sugiere que los servicios telegréficos y telefédnicos pa-
saran a ser considerados como un servicio piblico atendi
do por el Estado, pues habf{a deficiencias en la presta-=
cidén del servicio por las empresas privadas. Esta suge-
rencia seria atendida en el proyecto de Constitucién de-
Carranza y se incluirfan tales servicios en el articulo=-

28 de la Constitucién vigenteo

A pesar de la oposicién de diputados constitu—-
yentes, entre ellos Fernando Lizardi, a consagrar cues—-=
tiones eccnémicas en la Constitucidn de 1917, se amplib-
el artf{culo con un segundo pérrafo en el cual se explich
que se sancionaria toda concentracidén o acaparamiento de

articulos de consumo necesario, lo cual ya sugiere que =
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no solo los monopolios totalmente configurados, sino = =
también las denominadas précticas monopblicas, serfan —-

igualmente prohibidas.(g)

Por su parte, el diputado Gonz&les en la sesibn
del 16 de enero de 1917, expres$ su duda sobre si la - -
idea de establecer un Banco Unico, cabia en el capftulo-
de las garantfas individuales. El constituyente Nieto,-
indicé que la pregunta deberfa ser respondida por los =-
abogados del CongresoOe. Sin embargo, nadie lo hizo hasta
la iniciativa del Partido Popular Socialista, de 5 de og
tubre de 1965, en que Vicente Lombardo Toledano proponfa
crear el capftulo segundo, del titulo primero de la Congs

titucién, titulado "De 1la Economia Nacional".(io)

Un nuevo pérrafo, introducido por vez primera -
en el texto original de la Constitucién de 1917, excluye
de la categoria de monopolio a las asociaciones coopera-—
tivas. El Congreso Constituyente debatib esta forma de-

asociacién, poniendo como ejemplo a la Comisibén Regulado

ra del Precio del Henequén en Yucatén, establecida por

Pino Sulrez y Salvador Alvarado. Dicha comisién creada

por el Estado, estaba integrada por los productores de -

9.~ La Constitucién de 1917 y la Economf{a Mexicana. Ede.-
U.N.A.M. S/N de Edicién, México, 1958. p&g. 178.
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henequén para vender directamente sus productos al consu
midor extranjero, eliminando asf la accibén de compafifas-
intermediarias de Estados Unidos, como la International-
Hardware. Aunque el control de precios por el Estado =—-
ya era conocido desde el decreto de 1901, promulgado por
Porfirio Dfaz, el movimiento cooperativo se introducfa -
discretamente en nuestro medio, através de esta referen-
cia indirecta del articulo 28 constitucionale. Faltaban=-
mas de diez afos para que la influencia del movimiento -
cooperativo, proveniente de Charles Gide y Federico Bach,
se plasmara en la legislacién federal sobre sociedades -

cooperativas de 1927, 1933 y 1938, (11)

SegGn Emilio Migica, la ley antimonopblica = ==
Clayton de 1914, promulgada en Estados Unides, incluyd -
sobre el texto original del artfculo 28, lo relativo a -
l1a exclusibédn de los sindicatos de la categoria de monopo
lios. Con lo anterior, se dé& termino en México a la in-
fluencia de la ley Chapelier, producto de la Revolucidn-
Francesa, que proscribfa los sindicatos vy asociaciones -

en general.(iz)

Ahora se procederd a analizar brevemente estas-—

reformas, no sin antes transcribir el texto del articulo

14l,= Ops. Cits
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vigente, que merece especial atencién.

"ARTICULO 28.- En los Estados Unidos Mexicanos -
quedan prohibidos los monopolios, las précticas monopéli
cas, los estancos y las exencliones de impuestos en los -
términos y condiciones que fijan las leyes. El mismo --
tratamiento se dard a las prohibiciones a titulo de pro-

teccibébn a la industria.

En consecuencia, la ley castigari severamente,-
y las autoridades perseguirén con eficiencia toda concen
tracién o acaparamiento en una o pocas manos de articu--
los de consumo necesario y que tenga por objeto obtener-
el alza de los precios; todo acuerdo, procedimiento o --
combinacién de los productores, industriales, comercian=-
tes o empresarios de servicios, que de cualquier manera-
hagan, para evitar la libre concurrencia o la competen--
cia entre sf{ y obligar a los consumidores a pagar pre--=-=
cios exagerados, y en general, todo lo que constituya --
una ventaja exclusiva indebida a favor de una o varias -
personas determinadas y con perjuicio del piblico en ge-

neral o de alguna clase social.

Las leyes fijarén bases para que se sefialen pre
cios méximos a los articulos, materias o productos que -
se consideren necesarios para la economfa nacional o el-

consumo popular, asi{ como para imponer modalidades a la-



organizacién de la distribucién de esos artfculos, mate
rias o productos, a fin de evitar que intermediaciones -
innecesarias o excesivas provoguen insuficiencia en el -
abasto, asf{ como él alza de preciose. La ley protegerd a
los consumidores y propiciard su organizacién para el me

jor cuidado de sus intereses.

No constituirén monopolics las funciones que el
Estado ejerza de manera exclusiva en las &reas estratégi
cas a las que se refiere este precepto: acufiacibén de mo-
neda; correos, telégrafos, radiotelegraffa y la comunica
cién via satdélite; emisibén de billetes por medio de un -
solo banco, organismo descentralizado del Gobierno Fede-
ral; petréleo y los demés hidrocarburos; petroquimica bé
sica; minerales radiactivos y generacibén de energia nu--
clear; electricidad; ferrocarriles; y las actividades --
que expresamente sefialen las leyes que expida el Congre-

so de la Uniébn.

Se exceptfia también de lo previsto en la prime-
ra parte del primer pérrafo de este artfculo la presta--
cién del servicilo pGblico de banca y de crédito. Este =
servicio ser& prestado exclusivamente por el Estado atra
vés de instituciones, en los términos que establezca la-
correspondiente ley reglamentaria, la que también deter—

minard las garantfas que protejan los intereses del pl-—



blico y el funcionamiento de aquéllas en apoyo de las po
1fticas de desarrocllo nacionale. El servicio piblico de-
banca y crédito no serd objeto de concesién a particula-

resSe

El Estado contar& con los organismos y empresas
que requiera para el eficaz manejo de las &reas estraté-
gicas a su cargo Yy en l1as actividades de carécter priori
tario donde, de acuerdo con las leves, participe por sfi-

o con los sectores social y privado.

No constituyen monopolios las asociaciones de -
trabajadores formadas para proteger sus propios intere--
‘ses y las asociaciones o sociedades cooperativas de pro-
ductores para que en defensa de sus intereses o del intg
rés general, vendan directamente en los mercados extran-
jeros los productos nacionales o industriales que sean -
la principal fuente de riqueza de la regibén en que se --
produzca O que no sean artfculos de primera necesidad, =
siempre que dichas asociaciones estén bajo vigilancia o-
amparo del Gobierno Federal o de los estados y previa au
torizacién que al efecto se obtenga de las legislaturas-—
respectivas en cada casoe. Las mismas legislaturas, por-
si o a propuesta del Ejecutivo podrén derogar, cuando ==

as{ lo exijan las necesidades pfiblicas, las autorizacio-

nes concedidas para la formacién de las asocilaciones de=

- 28 -



que se trata.

Tampoco constituyen monopolios los privilegios-
que por determinado tiempo se concedan a los autores y -
artistas para la produccién de sus obras y los que para-
el uso exclusivo de sus inventos, se otorguen a los in-—-

ventores y perfeccionadores de alguna mejorae.

El1 Estado, sujeténdose a las leyes, podr& en ca
sos de interés general, concesionar la prestacién de ser
vicios pGblicos o la explotacién, uso y aprovechamiento-
de bienes de dominio de la Federacibn, salvo las excep-—
ciones gque las mismas prevengane. Las leyes fijardn las=-
‘modalidades y condiciones que aseguren la eficacia de la
prestacién de los servicios y la utilizacién social de -
los bienes, y evitarén fendmenos de concentracidn que --

contrarfen el interés péblico.

La sujecibén a regimenes de servicio pGblico se-
apegar& a lo dispuesto por la Constitucién y solo podré-

llevarse a cabo mediante leye.

Se podré& otorgar subsidios a actividades priori
tarias, cuando sean generales, de carécter temporal y no
afecten sustancialmente las finanzas de la Nacibén. El -
Estado vigilar4 su aplicacibn y evaluard los resultados-

de ésta."



Ahora bien, en 1982, este articulo, como se ob-
serva, fue objeto de dos reformas: una circunstancial, -
relacionada directamente con la nacionalizacién bancaria
y otra integral que, aprobada el 3 de febrero de 1983, =
enmarcd expresamente los principios de la participacibn-
del Estado en la economfa; ninguna reforma similar habia
prosperado, ni las iniciativas del 17 de noviembre de --
1939 de los senadores Wilfrido Cruz, Gilberto Garcfa y -
Mario Angulo, que daban a los poderes legislativos, tan-
to local como federal, la facultad genérica de otorgar -
monopolios legales, as{ como la de 1965, ya mencionada,=-
de la diputacién encabezada por Vicente Lombardo Toleda-
no. Cabe mencionar en este apartado, que tampoco prospe
ré la reforma presentada en julio de 1978 por los diputa
dos José de las Fuentes Rodrfiguez, Manuel Villafuerte Mi
jangos y otross A continuacidn, se ampliard el anélisis

del sentido de esta Gltima reforma aqui mencionadae.

2.2.~- An&lisis del proyecto de ilniclativa de 1978+

Es importante seflalar que en la iniciativa de=-
1978, se presentaron las reformas a los articulos 73 y =

123, conjuntamente con el articulo 28 en comentoe.

Destacan dentro de la exposicién de motivos pa-



ra llevar a cabo las reformas, aspectos tales como hacer
una revisidn de la legislacién vigente sobre cooperati--

vas, que es el punto medular de la iniciativa.

Se pretendidé con las modificaciones que mas ade
lante se ver&n, adecuar los avances operados en la men-=
cionada forma de organizacién social, tanto en el traba-
jo, la produccién, el consumo y la prestacién de servi--
cios, a las condiciones econdémicas que en ese aflo eran =
las actuales del pafs, es decir, tomar en consideracibn-
el desarrollo que se habia producido en el 4mbito de las
actividades de las cooperativas, conjuntamente con la ng
cesidad de que estos organismos se integraran con mayor-

eficacia a las necesidades econdmicas de nuestro pais.

En tal virtud, los principios bésicos que inspi

raban la reforma eran:

"Reorientar el sistema cooperativo nacional, so
bre las bases de que éste integrara, en materia de pro--
duccibn, un sistema propio y exclusivo de trabajadores =
no asalariados, y que sus organismos de produccién son -

de interés social." (13)

Atento a lo anterior, los legisladores que pro=

13.- Exposicién de Motivos de Proyecto de Reformas al ar
ticulo 28 constitucional de 1978,



pusieron dichos principios b&sicos, consideraban que si-
se elevaban a rango constitucional, imprimirfa una fuer-
2za institucional juridica necesaria para responder a las

urgencias econbmicas en la década de los setentas. .

A continuacién se veré&n los puntos sobre los ==
que se considera que son el fondo de las citadas reformas
y para ello, se iniciard con el artfculo 28, y posterior
mente analizar brevemente las correlativas reformas a --
los artfculos 73, fraccién X y finalmente el 123, frac--

cibén XXX, apartado "A".

PRIMERA.- La primer propuesta de reforma es el=-
. pArrafo cuarto del entonces articulo 28 constitucional,-
el cual seflala que deberia declararse "que tampoco cons—
tituyen monopolios las cooperativas de produccibn y de--—
més organismos de produccidn, as{ como las asociaciones-—

de productores".(14)

Lo anterior, en virtud de que consideraban que-
el artfculo era impreciso y presentaba el problema de la
interpretacién al referirse a las asociaciones y a las -
sociedades cooperativas mediante la separacién de una -—-
disyuntiva, estableciendo que ambas no constituyen mono=-

polioe

SEGUNDA.- La siguiente propuesta versb sobre el

14,~ Op. Cit.



establecimiento claro del objetivo que persiguen las cog
perativas y demés organismos de produccién y finalmente-

las asociaciones de productores.(is)

TERCERA.- Al parecer, esta propuesta es la mas-
importante, ya que desgraciadamente el texto vigente del
artf{culo, sigue conteniendo semejante error en virtgd de
que el pérrafo cuarto del artfculo 28 constitucional - -
(ahora pirrafo séptimo, después de la reforma de 1983),-
al referirse a la alternativa de explotacién y venta de-
los productos a los mercados extranjeros, establece so--
bre el particular, que precisamente tales productos pue-

den ser ''nacionales o industriales".(16)

El uso de dos conceptos que no son de por si —=
distintos y mucho menos excluyentes, impide determinar -
cull fue el verdadero propbdsito del legislador constitu=-

yente.

El problema que se plantea anteriormente, obli-
g6 a los diputados que presentarcn la iniciativa en anéa-
lisis, a consultar los antecedentes del precepto en los--
dictimenes que emitieron las comisiones en 1917 y encon-

traron que originalmente se propuso que se consignaran =

154~ Ops Cilte
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los conceptos "naturales o industriales'", y que fue segu
ramente por un error, el hecho de que se haya incluido -
el concepto de '"naturales" por el de "nacionales'", provo

cando con ello la incongruencia del texto del articulo.

CUARTA.- Finalmente, propusieron suprimir la —-
atribucién de las legislaturas locales para derogar por-
s{ o a propuesta del Ejecutivo, las autorizaciones concg
didas para la formacidn de las asociaciones. La razbn -
de esta propuesta de reforma, segin los diputados, era -
gue las autorizaciones no tienen su origen ni pueden te-
nerlo =-en opinidén de ellos— del Poder Legislativo de -
los Estados, ya que si fuera de esa manera, serfa una au
toridad distinta la que concediera estas autorizaciones,

de aquella que las cancelara.(17)

A mayor abundamiento, sefialaron que en el caso-
de las sociedades cooperativas, la ley vigente sobre la-
materia, indica el procedimiento para conceder la autori

zacidén para su funcionamiento, as{ como para cancelarla.

En cuanto a las reformas a los articulos 73, --
fraccibén X y 123, Apartado "A", fraccibén XXX, observamos
que el principio basico de las mismas fue el de la pro--

teccibn de los trabajadores, ya que seqin opinién de los

17 4= Opal Cik,



propios legisladores que suscribieron la iniciativa, en=
materia de produccién, las sociedades cooperativas cons=
tituyen un sistema propio y exclusivo de trabajadores no

asalariados.(is)

pPara finalizar este apartado, a continuacién se
transcribirén los artfculos tal y como se presentaron en
el proyecto de iniciativa que se ha comentado en pérra--
fos anteriores, haciendo nuevamente la aclaraciébn, que -

en ningln momento la referida iniciativa prosperé.(lg)

INICIATIVA DE REFORMAS Y ADICIONES A LOS ARTICU
LOS 28, 73 Y 123 DE LA CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTA

DOS UNIDOS MEXICANOS.

Artficulo Primero.- Se reforma el artfculo 28,-
G1timo p&rrafo, de la Constitucién Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos, para quedar en los términos si----
guilentes: .

Artfculo 28e= cccsccccoccescsosscsccscscascssccss

Tampoco constituyen monopo}ios las cooperativas
y demds organismos cooperativos de produccién, as{ como=-
las asociaciones de productores, que en defensa de sus =

intereses o del interés general, vendan directamente en-

er e e s e

18,- Primer Dictémen y Debates de la Iniciativa de Refor
mas al Artfculo 28 Constitucional de 1978.

19,- Texto {ntegro de la Iniciativa de Reformas al Articu
lo 28 Constitucional de 1978.
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los mercados extranjeros, los productos naturales e in--
dustriales, que sean la principal fuente de riqueza en -
la regién en que se produzcan, siempre que no se trate -
de artfculos de pfimera necesidad y que obtengan las au-
torizaciones correspondientes, conforme a las disposicio

nes legales respectivas.

Artfculo Segundo.- Se adicionan los artfculos -
73, fraccién X y 123, Apartado "A", fraccién XXX, de la-
Constitucién Polftica de los Estados Unidos Mexicanos, =

para quedar como sigue:

Artficulo 73.- .......;.........................

T @ IXe= occcecscncscssssscoscsscccccsccccccccccse

X.- Para legislar en toda la Repliblica sobre hi
drocarburos, minerfa, industria cinematogré&fica, comer—--—
cio, juegos de apuestas y sorteos, instituciones de cré-
dito, energfa eléctrica y nuclear, para establecer el --
Banco de emisién Gnico en los términos del art{culo 28,-
para expedir las Leyes del Trabajo, reglamentarias del -
artfculo 123 y las de Cooperativas, en la inteligencia -
de que, en materia de produccién, se establece'como sis=-

tema propio exclusivo de trabajadores no asalariadose

XTI @ XXXe= occeccsceccccscsccsssccsccscscsasoscsccsccccccse

Articulo 123.‘- @esessssesesscsnccsssrsssr0ssne



Apartado VAN e ceecvscssoccosnsccccscscsoccsccacccs
I axxIx.- .............'....-'................

XXXe= Asimismo, serén consideradas de utilidad=-
soclal, las socledades cooperativas para la construccibn
de casas baratas e higiénicas, destinadas a ser adquiri-
das en propiedad por los trabajadores en plazos determi-
nados, y que en general, las cooperativas de produccibn,
por integrar &stas un sistema propio y exclusivo de tra-

bajadores no asalariados.

XXXI.- o.oc.o.ac--o---o-.-......oo-l.o..o-o..-.

2.3.- An&lisis del Proyecto de Iniciativa de 1982,

De 1917 a 1982, el articulo 28 constitucional -
no sufrid ninguna reforma, lo cual constituye una excep-
cién en el panorama que ofrece la Constitucibn, cuyo tex
to ha sido proclive a la reforma. A cambio de ello, la-
doctrina interpreté el artfculo ante su evidente rebasa-
miento a la realidad. Antonio Carrillo Flores en dos ar
t{culos (1946 y 1952), fue el conciiiador mas persuasivo
entre el liberal texto del citado artfculo y la realidad
econbémica, y promovié su regulacién con las leyes regla=-
mentarias de 1931 y 1934, con las cuales se habfa atenua
do el régimen e introducido el concepto de "economfa mix

ta".(ZO)

P

20.- VARIOS AUTORES. La Constitucién Mexicana: Rectorfa-
del Estado y Economfa Mixta. Instituto de Investiga
ciones Jurfdicas. Ed. U.N.A.M. 1a. Edicién. México,
1985, P4g. 162.
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A partir de las reformas del 28 de marzo de = =
1951 al artfculo 131 constitucional, la posicién del Es=-
tado y del Ejecutivo Federal en particular, se fortale--—
cibé y de manera incidental se le otorgaron facultades de

emergencia para regular la economfa del pais.(21)

En 1982, a los pocos df{as del informe presiden=-
cial en el que se anuncié la nacionalizacién del servi--
cio piblico de banca y crédito, el entonces Presidente -
de la Repblica, el 17 de noviembre de ese mismo afio, en
viarfa una iniciativa de reforma que, con base en el ar-
t{culo 28 de nuestra Carta Magna, servir{a para elevar a
rango constitucional la recién decretada nacionalizacién
bancaria. De la misma manera habfa procedido Lé&zaro Car
denas cuando, después de la expropiacién petrolera, modi
ficara el artfculo 27 con la reforma aprobada el 9 de nQ

viembre de 1940,

A los pocos meses, en 1982, con la transmisién-
de los poderes constitucionales al nuevo Presidente, és-
te enviarfa una segunda iniciativa de reformas en las —-
que se modificaba el articulo 28 constitucional, de mang
ra integra. En un estudio publicado en 1969, el nuevo ==

e —————

21.- FAYA VIESCA, Jacinto. La Administracién Piblica Fe=
deral. Ed. PorrGa, S.A. 1la. Edicibén. México, 197%.-
Pag. 32.



Presidente de la Repfiblica Miguel de la Madrid, considera
ba la redaccién del artfculo 28 constitucional como inco

herente y ambivalente.(ZZ)

Ahora bien, la iniciativa que presenté el Ejecu
tivo, incluyd reforhas al mismo tiempo, a los artfculos-
16, 25 y 27, ademis del artfculo 28 en cuestibn, y ﬁara-
tal efecto se hicieron las siguientes consideraciones =-

que incluyeron para llevar a cabo dicha propuestae.

"La transformacién rural urbana, de nuestro - -
pais asociada a una acelerada industrializacién, que ha-
modificado el tamafio, composicibn y localizacién de la =
poblacién, el desarrollo de las regiones y la estructura

productivé".(23)

Asimismo, mencionan que durante los aflos sesen=-
ta, se logrd obtener financiamientos externos, lo que ==
permitié la elevacién del ingreso de los trabajadores or
ganizados, pero presenta fallas de igual manera, tales -
como no haber atendido de manera suficiente el campo; la

generacién de ahorro interno y la red de infraestructura-

22.- DE LA MADRID HURTADO, Miguel., Economfa y Derecho. =
Estudio de Derecho Constitucional. Ed. Porria, S. =
A. 2a. Edicién. México, 1980. Pég. 14.

23,.,- Exposicién de Motivos del Proyecto de Iniciativa de
Reformas al Artfculo 28 Constitucional de 1982,
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econémico-sociale.

por lo tanto, concluye que existfa una falta de
adecuacidn entre el orden normativo y las nuevas exigen-
cias del desarrollo integral, que dan lugar a incerti--—-

dumbres y obstaculizan el desarrollo.

Finalmente, consideran que en nuestro pafs, en-
esta década, no es posible separar el &mbito de la econg
mfia, del de la participacién polfitica y de los valores =

de la sociedade.

En tal virtud, los principios constitucionales=
del desarrollo econdmico nacional, que la reforma en ané
"‘1isis propuso, estén referidos a la naturaleza y funcio-
namiento de nuestro sistema polfitico que establece la ==

Carta Magnae

Ahora bien, para entrar al fondo del presente -
estudio se hard en dos partes, una general y otra especi

ficae

En cuanto a la primera, se observa que la ini--
ciativa de reformas se refiere a la rectorfa del Estado,
a la economfa mixta que establecid un sistema de planea-
cién democr&tico del desarrollo, fijando bases para el -
desarrollo rural integral y una mejor justicia agraria,=-

introduce, ademis, la definicién precisa de las &reas rg



servadas exclusivamente al Estado y la funcibn y desempe
flo de las instituciones, organismos descentralizados y =

empresas de participacién estatal.

De igual manera, en las reformas se ordenan las
atribuciones del Estado en materia de planeacién, conduc
cién, coordinacién y orientacién de la economfa nacional,

as{ como aquellas de regulacién y fomentoe.

Por lo que se refiere a la parte especifica, el
articulo 28 se reformé y adicioné de acuerdo con la filo
soffa y los principios que se establecieron en el artfcu
lo 25 y por lo cual, de manera sintetizada, se introdujo

lo siguiente:(24)

I.- E1 concepto de préctica monopblica, para --
adecuar la regulacién de la concentracién y los nuevos =
fendmenos del oligopolio, fortaleciendo al mismo tiempo-
las medianas y pequefias empresas, que junto con los con-
sumidores han resultado perjudicados por las précticas =

monopblicase

II.- Las bases para regular el abasto y los pre
clos, asi como para imponer a aquéllas, limitaciones que
evitasen intermediaciones innecesarias o excesivas que =

trajeran como consecuencia el alza de preciose Con esto

24.- Opo Clt.



se tratd de asentar las bases jurfdicas para la vital --

modernizacién del comercio interno.

III.- La proteccién del consumidor, propiciando

su organizacién.

IV.~ Se especifican las actividades que tiene a
su cargo el Estado, las cuales no se sujetan a concesién,
Con ello se delimité el &mbito exclusivo del sector pl--

blido y los alcances de la participacién del Estadoe.

V.- Se fundamentd la existencia de institucio--
nes, organismos y empresas que requiriese el Estado para
su efic&z desempefio en las 4reas estratégicas y de caréc

ter prioritario.

VI.- Se hizo explfcito el régimen de concesio--
nes para la prestacién de servicios plblicos o la explo-
tacién, uso y aprovechamiento de los bienes dominio de -
la Federacién, as{ como las modalidades y condiciones --
que' aseguraran la eficacia de la prestacién de los servi
cios plblicos y la utilizacibén social de los bienes, do-
minio de la Federacién, estableciendo de esa manera, los
criterior preventivos para evitar fendmenos de concentra

cién que contrariasen el interés plblico.

VII.- Finalmente, se sujetaron los regimenes de
servicio pfiblico a la Constitucién y la ley, ademés de -

fijarse las normas para reglamentar sobre bases de inte=-



rés general y social el otorgamiento de subsidiose.

Es menester sefialar que el texto se mantuvo in-
tacto en lo referente a la proteccibén a las asociaciones
de trabajadores y cooperativas, as{ como a los autores Yy
artistas, para que no estén sujetos a las prohibiciones-

que rigen a los monopoliose

En relacién a la reforma que prohibe la conce=-
sién a particulares de los servicios bancarios, se mantyu
vo el texto que sefialé el Congreso bajo el régimen del -

Presidente José Lépez Portillo.

En seguida, se transcribird el texto del articu
lo que presenté el Ejecutivo en su iniciativa de reforma
en anilisis, para posteriormente comentar sobre el paran
gbn del texto que tuvo a bien aprobar el H. Congreso de=

la Unién.

nArtfculo 28.- En los Estados Unidos Mexicanos,
quedan prohibidos los monopolios, las précticas monop81i
cas, los estancos y las exenciones de impuestos en los -
términos y condiciones que fijan las leyes. El mismo ==
tratamiento se dard a las prohibiciones a tftulo de pro-

teccién a la industria.

En consecuencia, la ley castigard severamente y
las autoridades perseguirén con eficacia toda concentra-

cién o acaparamiento en una o pocas manos de articulos =



de consumo necesario y que tenga por objeto obtener el -
alza de los precios; todo acuerdo, procedimiento o combi
nacién de los productores, industriales, comerciantes o-
empresarios de servicios, que de cualquier manera hagan,
para evitar la libre concurrencia o la competencia entre
s{ y obligar a los consumidores a pagar precios exagera-
dos, y en general, todo lo que constituya una ventaja --
exclusiva indebida a favor de una o varias personas de-—
terminadas y con perjuicio del piblico en general o de =
alguna clase social. Las leyes fijaré&n bases para que -
se sefialen precios méximos a los artf{culos, materias o -
productos que se consideren necesarios para la economfa-
nacional o el consumo popular, asi como para imponer mo-
dalidades a 1la organizaéién de la distribucibén de esos =
artf{culos, materias o productos, a fin de evitar que in-
termediaciones innecesarias o excesivas provoquen insufi
ciencia en el abasto, as{ como el alza de precio. La --
ley proteger& a los consumidores vy propiciar& su organi-

zacié4n para el mejor culdado de sus intereses.

No constituirin monopolios los establecidos en=-

esta Constitucidn en favor del Estado.

Son actividades estratégicas a cargo exclusivo-

del Estado:



a)
b)

c)

d)

e)

£)

h}
1)

1)

Acufiacién de monedaj
Correoss

Telégrafos, radiotelegraffa y la comunicacién
via satélite;

Emisién de billetes por medio de un solo Ban
co que controlaré el Gobierno Federalj;

Petrbleo y los demés hidrocarburosj
Petroquimica bésicaj

Explotacién de minerales radiactivos y gene-

racién de energfa nuclear;
Electricidad;
Ferrocarriles; y

El resto de las actividades que esta Consti-

tucibn le conffie expresamente.

Se exceptlia también de lo previsto en la prime-

ra parte del primer pérrafo de este articulo, la presta-

cibn del servicio piblico de banca y de crédito. Este -

servicio seré& prestado exclusivamente por el Estado atra

vés de instituciones, en los términos que establezca la-

correspondiente ley reglamentaria, la que también deter-

minar& las garantfas que protejan los intereses del pl-—

blico y el funcionamiento de aquéllas en apoyo de las po

1f{ticas de desarrollo nacional. El servicio piblico de-



banca y crédito no seré& objeto de concesién a particula-

rese

El Estado contard con los organismos y empresas
que requieran pafa l1a eficaz explotacién de las activida
des estratégicas a su cargo y en las de car&cter priori-
tario donde, de acuerdo con las leyes, participe por si-

o con los sectores social y privadoe.

No constituyen monopolios las asociaciones de -
trabajadores formadas para proteger. sus propios intere—-—
ses y las asociaciones o sociedades cooperativas de pro=-
ductos para que, en defensa de sus intereses o del inte-
rés general, vendan directamente en los mercados extran=—
jeros los productos nacionales o industriales que sean =
la principal fuente de riqueza de la regién en gque se --
produzcan O que no sean artfculos de primera necesidad,-
siempre que dichas asociaciones estén bajo vigilancia o=
amparo del Gobierno Federal o de los Estados, Yy previa -
autérizacién que al efecto se obtenga de las legislatu--
ras respectivas en cada casoO. Las mismas legislaturas,=-
por s{ o a propuesta del Ejecutivo, podrén derogar, cuan
do asi lo exijan las necesidades pGblicas, las autoriza=-
ciones concedidas para la formacién de las asociaciones-

de que se trata.

Tampoco constituyen monopolios los privilegios-

que por determinado tiempo se concedan a los autores y =



artistas bara la produccién de sus obras y los que para-
el uso exclusivo de sus inventos, se otorguen a los ine-

ventores y perfeccionadores de alguna mejorae

El Estado, sujeténdose a las leyes, podré en ca
sos de interés general, conceslonar la prestacién de ser
vicios p@blicos o la explotacibn, uso y aprovechamiénto-
de bienes de dominio de la Federacibén, salvo las excep--
ciones que las mismas prevengane Las leyes fijarén las-
modalidades y condiciones que aseguren la eficacia de la
prestacién de los servicios vy utilizaciédn social de los-
bienes, y evitarén fenbémenos de concentracién que contra

rien el interés plblico.

La sujecién a regfmenes de servicio piblico se=-
apegar& a lo dispuesto por la Constitucibdn y solo podré-

llevarse a cabo mediante leye.

Se podr&n otorgar subsidios a actividades priori
tarias, cuando sean generales, de carfcter temporal y no
afecten sustancialmente las finanzas de la Nacibn. El =
Estado vigilard su aplicacién y evaluard los resultados-:

de la misma."

De lo anterior se observa que es la Constitu=—-—
cibén la que especifica las &reas estratégicas que tendréd
a su cargo exclusivo el sector pGblico, como son:

1.~ Acuiiacibén de la monedaj



2.~

3.-

Se=

100“

11l.-

Correoss
Telégrafos;

Radiotelegraffa y la comunicacién via saté-
lites

Emisién de billetes por medio de un solo —-
banco;

Petrbleo y los demé&s hidrocarburosj
Petroquimica bésicaj

Minerales radioactivos y generacién de en

0
| o]

gfa nuclear;
Electricidad;
Ferrocarriles; Yy

Las actividades que expresamente sefialen --
las leyes que expida el Congreso de la = ==
Unidne

De tal manera, se debe considerar que la finali-

dad de haber

damental, es

plasmado dichas &4reas en nuestra Carta Fun-

en base a la rectorfa estatal, la cual pro-

cura el establecimiento de la solidez, dinamismo, perma-

nencia y equidad del crecimiento de la economf{a através-

de la organizacién de un sistema de planeacién del desa-

rrollo nacional.

El espiritu del legislador al introducir estas—

&reas, fue el de fortalecer a la sociedad, procurando 1o



grar el mejor cumplimiento de los fines de los organis—-
mos descentralizados y empresad que se sitdan en las tan
tas veces mencionadas éreas estratégicas, considerando -
as{ que la propia ley definiese las formas de participa-
cién social en &stas, conservando el Estado en todo tiem
po, el control sobre la condicibn y operacibén de las mis

mas.(25)

Situacién distinta se presenta en las llamadas-
"&reas prioritarias', ya que en ellas, el sector piblico
podr& participar por sf{ o conjuntamente con el sector so
cial y privado, de acuerdo con la ley para impulsarlas y

organizarlas.(ze)

As{ pues, en forma general, se puede decir que-
este artf{culo antimonopolista, .con la reforma, experimen
té un cambio sustancial ya que no se limita, como ante—=
riormente decfa, a la prohibicién de los monopolios, si-
no que ahora es usado también para confirmar la estrate-
gia gubernamental, mediante el control de preclos méxi—-
mos en artfculos o materias primas que se consideren bé-
sicas para la economfia nacional y para el consumo pOpuU==

lare

25.~ Ope Cit,
26 .- Op. Cit.



También, en la pr&ctica ya predominante de regla
mentar exhaustivamente la materia de distribucién de pro
ductos bAsicos, dirigida hacia la eliminacién de intermg
diaciones excesivas y reductos de acaparamiento con pro-
pbésitos alcistas en precios. De igual forma, se estable
ce la misién de la ley respecto de proteger a los consu-
midores y propiciar su organizacién en la defensa de sus
legftimos interesesj as{ como las posibilidades de crea-
cién en el futuro, de empresas paraestatales (propiedad-
mayoritaria del gobierno), no solo en &reas estratégicas,

sino también en las prioritariase

As{ también, tiene aplicaciones trascendentes =
este articulo y su significado, en la vida jurfdica, po-
1{tica y econbmica de la Nacién, al abordar lo relativo-
a la estatizacién de la banca, cerrando con esta refor--
ma, un proceso compulsivo de cambio radical en el esque=-
ma de economfa mixta, ya que evidentemente rompe con la-
estructura, principios y tendencia de la Constitucibn —-

original de 1917.

Finalmente, cabe destacar que la pafte infine -
del pérrafo cuarto, del artfculo 25 constitucional, deja
claramente establecido que el gobierno federal mantendré&
siempre "la propiedad y el control sobre los organismos"

con que cuenta para atender las 4reas estratégicas de la



economia,

El referido sefialamiento es importante, ya que-
es consecuente con la doctrina constitucional mexicana,-
con el concepto del Estado como rector de la economfa y=-
con la responsabilidad polfitica y social que la historia

y las demandas populares han otorgado al Estado Nacionale.



CAPITULDO III.

ESTUDIO SOBRE LA SISTEMATICA JURIDICA DEL ARTICULO 28 =
CONSTITUCIONAL EN CUANTO A SU UBICACION DENTRO DEL CAPI

TULO DE LAS GARANTIAS INDIVIDUALES.

3.1.- Concordancias del artfculo 28 constitucional con-

otros articulos de la Carta Magna.

El dispositivo constitucional referido, forma-
parte de lo que se ha dado en llamar el "Capftulo Econd

mico" de nuestra Norma Fundamental.

La interpretacién de las disposiciones consti-
tucionales, pertenece al género de la interpretacién ju
rfdica. Sin embargo, por las caracter{sticas especia--
les de las normas constitucionales, se ha creado una in
terpretacién que, sin apartarse de las reglas genera=-=-

les, contiene matices peculiarese.

Se debe partir de la idea de que la Constitu—=
cién es un documento jurfdico politico solemne, emitido
en virtud de la inalienable soberanfa del pueblo, expe=
dido por el Poder Constituyente, que contiene los prin-
cipios que éste estimb necesarios para la organizacibn-
del Estado y el respeto de los derechos fundamentales -
del gobernado.

Ahora bien, no obstante esta "fundamentabili--

dad" que es comin a todas las normas constitucionales,~



existen diversas categorfas en los preceptos de la Cons=-

titucibn.

En primer término, existen algunas disposicio--
nes que determinan la forma y la esencia misma del Esta-
do, y que, por lo mismo, fueron establecidas por el Po--
der Constituyente con una pretensién de validéz inmodif}i
cable, al prohibir aquél su destruccién o desconocimien-
to, de manera tal que solo la revolucién puede interrum-—
pir esas bases jurfdicas fundamentales del Constituyentee
As{, cuando dispone en el artf{culo 39, que: "...el pue--—
blo tiene en todo momento el inalienable derecho de altg
rar o modificar la forma de su gobierno.", claramente -—-
puede advertirse que el poder reformador no puede came=--—
biar la voluntad del pueblo o anularlaj o, al consagrar-
que el pueblo decidié sblo sugpender o restringir las g2
rantfas del gobernado, en los casos y con las condicio--
nes que ella misma establece (artfculo 12), esté prohi--
biendo su destruccién por medio del poder reformador, =--
aun cuando no se le prohibe su ampliacién o perfecciona-

miento.

Pensar lo contrario, serfa evidenciar una inter
pretacién juridica adversa a los enunciados claros de =-=-
los dos dispositivos mencionados, con desconocimiento in

tegral de lo que es wyoluntad del pueblo", y de lo que =



son "suspensién" y wrestriccién™ de las garantfas que ==

otorga la Constitucién a todo individuo.

En segundo término, las disposiciones constitu=-
cionales se dividen en: disposiciones del principio o --
programdticas y disposiciones preceptivas. Las primeras
trazan el programa polftico para el porvenir y pretenden
una modificacién sustancial de la realidad polftico so--
cial imperantee. Inclusive, en las leyes supremas de los
pafses socialistas que postulan el simple reflejo de la=-
estructura socio-econbémica de sus respectivas comunida--

des, consignan normas de carlcter programéticoe.

Las segundas, son las normas que determinan la-

conducta de los destinatariose.

Nuestra Constitucibén de 1917 consagra unas y =-
otras. Establecid varios principior programfticos en ==
1as llamadas garantfas con contenido, en los artficulos:=
27, sobre la reforma agraria, la funcibén social de la —-
propiedad privada, l1as modalidades a ésta por el interés
piblico que las motive, la distribucién equitativa de la
riqueza piblica, su conservacién, etcétera; 123, sobre =
los derechos mi{nimos de los trabajadores y los postula--

dos de la seguridad social, etcétera.(27)

——————

27.- POLO BERNAL, EFRAIN. Manual de Derecho Constitucio=
nal. Ed. Porrfia, S.A. 1la. Edicién. México, 1985, =
Pég. 81.



Aquf cabe hacer mencién a la reforma que sufrid
la Constitucién Federal en los artfculos 25, 26, 27, 28-
y 73, correspondientes a lo que en forma abreviada se ha

denominado "Capftulo Econbémico".
a)e.- La rectorfa del Estado.

En el artfculo 25 de la Constitucién Politica -
de los Estados Unidos Mexicanos, se establece que corres
ponde al Estado la rectorfa del desarrollo nacional. A=
&1 toca planear, conducir, coordinar y orientar la acti-
vidad econémica nacional, lo que llevar& a cabo através—
de la regulacién y el fomento de las "actividades que de
mande el interéds social". Instituye que "el sector pl——
blico", tiene a su cargo, de manera exclusiva, las acti-
vidades "estratégicas" a que hace referencia el artfculo
28 constitucional reformado, tales como: acufiacibén de mo
neda; correos; telégrafos; radiotelegraffa y la comunica
cibn via satélite; emisién de billetes por medio de un -
solo Banco, organismo descentralizado del Gobierno Fede-
ral; petréleo y demés hidrocarburos; petroqufmica bésica,
minerales radioactivos y generacién de energfa nuclearé—.
electricidad; ferrocarrlles; prestacién del servicio pl-
blico de banca y crédito; y, las actividades que expresa
mente sefialan las leyes que expida el Congreso de la = =

Unibéne. Se faculta también al Estado, para que apoye e =



impulse a las empresas de los sectores "sociales" y "pri
vados" de la economfa, sujeténdolos a las modalidades --

que dice el interés plblico.
b) La planeacién democrédtica.

Es el artfculo 26 constitucional reformado, el-
que mira a la independencia y a la democratizacién poli-
tica, social y cultural de la nacién, que requieren la -
participacién de los diversos sectores sociales; esto --
es, de una planeacién para administrar los recursos pl--—
blicos. Sujeta a la Administracién pdblica Federal al =
Plan Nacional de Desarrollo, mediante la consulta popu--
~lar, la que por otra parte, no se establecié como obliga

toria para aquélla.
c) El desarrollo integral.

£1 artfculo 27 de nuestra Carta Magna, fue obje
to de modificacién para complementar las previsiones ya-
mencionadas del artfculo 25, en materia de "desarrollo -
integral™, A tal efecto, se menciona en este Gltimo, --
los tres sectores: el pdblico, el social y el privado, -
sefialando que el "social", esté constitufdo por los tra=
bajadores rurales y urbanos y por sus organizaciones re-
presentativas; por las cooperativas y las comunidadesj =
por las empresas que pertenezcan mayoritaria o exclusiva

mente a los trabajadores; y, en general, por todas las =



formas de organizacién social para la produccién, distri
bucién y consumo de bienes y servicios "socialmente necg
sarios". Se establece en el primer artficulo citado, que
el Estado promover& el desarrollo integral que incluya =
al campo, para generar empleo Yy garantizar a la pobla---
cién campesina su incorporacién al desarrollo del pafs,-
y fomentaré la actividad agropecuaria y forestal, que —--=

son de "interés péblico".
d) Potestad legislativae.

En materia de subsidios a las actividades prio=-
ritarias, se plantea en el artfculo 28 constitucional, -
que sean generales y de caricter temporal, y no afecten-

a las finanzas de la Nacién.

Este aspecto de '"desarrollo integral", se con--
templa en las fracciones XXIX, E vy F del artficulo 73 = -
constitucional, que facultan al Estado para regular la -
produccién de bienes y servicios y de abastos; la trans-
ferencia de tecnologia y la generacién, difusibén y apli-
cacién de los conocimientos cientificos y tecnolégicos =

que requieran el desarrollo nacionale.

Las facultades concernientes a la "rectorfa del
Estado", son ejercidas, en el &mbito de sus correspon=—-—-—

dientes atribuciones, por el Poder Legislativo vy Poder =



Ejecutivo; por ello se reformé el artfculo 73, que da po
testad al Legislativo para expedir las leyes sobre pla=-
neacién nacional y para la programacién, concretizacién-
y ejecucién de acciones de orden econbémico, como el abas

to, produccién de bienes, etcétera.(zs)

28.- Op. Cit.



CAPITULDO IVe.

LEYES ORDINARIAS DERIVADAS DEL ARTICULO 28 CONSTITUCIONAL.

4.,1.- Enumeracién y breve anllisis de areas estratégicase.

En el desarrollo del presente capfitulo, se pre-
sentar4n algunas leyes que merecen especial atencibn, --

por ser reglamentarias del artfculo 28 constitucional.

El criterio para seleccionar sclamente algunas=
de las leyes, es por virtud de las reformas de 1983, la-
cual tuvo repercusién en la elaboracién de leyes orgina-
rias, o bien, en llevar a cabo las reformas, adiciones,-
derogaciones o abrogaciones de otras y que fueron necesa
rias para ir acorde a los nuevos principios que estable-
ce el artfculo de referencia. Sin embargo, es necesario
aclarar que el hecho de no abarcar todas las leyes regla
mentarias del artfculo en estudio, no implica el que las

dem&s carezcan de mayor o menor importancia.

Asf, se iniciaré un breve andlisis sobre cuatro

nuevas leyes:

1) Reglamentaria del Servicio piblico de Banca-
y Crédito;

2) Orgénica del Banco de Méxicoj

3) General de Organizaciones y Actividades Auxi
liares de Crédito; y



4) Sociedades de Inversién.

Las consideraciones que dieron origen a su ela-
boracién, fue el desarrollo econbémico. Asf, los merca--
dos, instituciones e instrumentos financieros han tenido
y tienen un papel esencial por su contribucibén a los pro
cesos de ahorro e inversién, e indispensables en la - —-
reasignacién de recursos a las diversas actividades so-=

cio-econbdmicase

Durante las @Gltimas cuatro décadas, la evolu---
cién institucional del sistema financiero fue relativa--
mente répido y en buena medidé, respondié al desenvolvi-
miento de la economfa en su conjunto. Los instrumentos-
y las instituciones registraron profundos cambios cuanti
titativos en las diversas fases del desarrollo del pais,
aunque los avances no fueron homogéneos. La nacionaliza
cién de la banca, en septiembre de 1982, marcd el fin de
una época del sistema financiero y el inicio de una nue-

va instituciébn.

Pues bien, el sistema financiero se encuentra -
integrado bésicamente por las instituciones de crédito y
los intermediarios financieros no bancarios, que compren
de a las compafifas aseguradores Yy afianzadoras, casas de

bolsa y sociedades de inversién, as{ como las organiza--



ciones auxiliares de crédito.

Histéricamente los intermediarios financieros -
no bancarios, estuvieron ligados a las instituciones de-
crédito, lo cual limité su desenvolvimiento y propicié -
que el otorgamiento de crédito se condicionara a la con=-
tratacién o realizacién de operaciones con intermedia---
rios no bancarios filiales de los bancose. Esto implica-
ba un conflicto de intereses, ya que las operaclones ata
das restringfan los alcances Yy orientacién de una sana =

competencia en perjuicio de los usuarios del servicio.

por todo lo anterior, fue necesario reestructu-
rar las funciones de los diferentes intermediarios finan
cieros, de tal manera que se estableciera el equilibrio=-
que requiere nuestro sistema de economfa mixta, con tal-
apego a lo preceptuado en el pdrrafo quinto del artfculo
28 constitucional, que confiere al Estado de manera eX--
clusiva, la prestacién del servicio piblico de banca y -

crédito.

En tal virtud, con estos nuevos ordenamientos =
se ha pretendido promover un adecuado desenvolvimiento =
del sistema financiero, asf{ como una mayor complementa=—
riedad entre las instituciones bancarias y no bancarias-

piblicas y privadase.

A continuacién, se har& una breve exposicién de



la Ley Orgénica del articulo 28 constitucional,

Esta ley, es solo complemento del precepto cons
titucional y tiende a aplicar las sanciones administrati

vas correspondientese.

En sus primeros artfculos se manifiesta la pro-
hibicién de los monopolios y estancos (artfculo 1); el -
concepto (presumiblemente juridico) de estanco (articulo

2); y, del monopolio (artfculo 3).

Sefiala las hipbtesis en que se presume la exis=-
tencia de un monopolio y los actos tendientes a éste; --—
las excepciones a la regla generalj presupone la existen
“cia de los monopolios de hecho, es decir, las no creadas
deliberadamente y la facultad del Ejecutivo para regular
lo. Ademés, la forma en que se acrecenta esta facultad-
cuando se trata de artfculos bésicose. Asimismo, vemos =
gue establece la conceptualizacién de la exencién de = =

impuestos (artfculo 13) y sus excepciones (articulo 14).

En términos generales, se debe considerar que =
esta ley sigue los postulados constitucionales del ar—--

tfculo que le dib origen.

Existen disposiciones complementarias de la Ley
Orgénica, que tienden a crear el marco jurfdico general-

del monopolio, como lo son:



A)

B)

C)

D)

E)

F)

Decreto que reglamenta el otorgamiento de —-
las autorizaciones a que se reflere la fracd
cién II del artfculo 49, de la Ley Orgénica.
Diario Oficial de la Federacién del 12 de fge

brero de 1936,

Reglamento sobre promociones y ofertas. Dia
rio Oficial de la Federacibén de 9 de mayo de

1980,

Reglamento de la Ley Orgénica del artfculo =
28 constitucional. Diario Oficial de la Fe-

deracién de 19 de diciembre de 1931.

Reglamento sobre artficulos de consumo necesa
rio. Diario Oficial de la Federacién de 23=-

de diciembre de 1941,

Reglamento del artfculo 15 de la Ley Crgéni-
ca del artficulo 28 constitucional en materia
de monopolios. Diario Oficial de la Federa=-

cibén de 7 de enero de 1948,

Decreto que reglamenta la explotacién de los
artfculos de primera necesidad y materias --
primas para la industria del pafs. Diario -
Oficial de la Federacién de 4 de noviembre =

de 1939.



G) Decreto que crea el organismo plblico fede-=—
ral descentralizado denominado Compafifa Na=——
cional de Subsistencias Popularess Diario -
Oficial de la Federacidn de 12 de abril de =

1965.

H) Acuerdo por el cual se determina que los pro
ductores, comerciantes e industriales, estén
obligados a rendir manifestaciones mensuales
de existencia de artfculos de consumo necesa
rio. Diario Oficial de la Federacién del 29

de diciembre de 1941.

A continuacién, se proceder8 a analizar la Ley-

Federal de Proteccién al Consumidor.

Al igual que la Ley Orgénica del artf{culo 28 =--
constitucional, la Federal de Proteccién al Consumidor -
amplfa los conceptos que maneja el dispositivo que regla
menta, pero en este caso particular, recoge el espiritu-
del constituyente original de Querétaro, que tuvo la in-
tencién, al reglamentar el articulo 28, de proteger los—

intereses del plblico consumidore

Esta legislacién podria tener mayor resultado =
en el orden social, con el objeto de acabar con los pro-

blemas que cotidianamente se presentan y, que si bien en



muchos casos no son de importancia considerados uno por-
uno, pero en conjunto, crean un estado de intranquilidad
que en nada benefician a la sociedad; sin embargo, a pe-=
sar de que al surgir un problema se acude al brgano de -
aplicacién de la ley, que en el caso concreto es la Pro-
curadurfa Federal de Proteccién al Consumidor, se sigue-
un procedimiento oral, que por lo mismo, es mas répido -
que el judicial, en el que no se obliga a quien compare=
ce, a conocer, la mayor de las veces, engorrosas formall
dades de los procesos judiciales, pues la ley Gnicamente
establece seguir el procedimiento hasta la fase concilia
toria, en la cual, las partes deciden si aceptan o no el
arbitraje de la Procuradurfa, pero, como normalmente - =
existe una parte que no lo acepta, entonces ese procedi-
miento, e principio benéfico, se traduce en pérdida de-

tiempo para quien vé menoscabados sus interesese.

En sequida, se analizard la Ley Federal de las-

Entidades Paraestatalese.

Dentro del desarrollo institucional de las emprg
sas plblicas, se pueden identificar diversas etapas, CO-
mo son: la creacién conjuntural y no programética, esta=
blecimiento de sistemas de control vy de coordinacién y -

programa social, basadas en la planeacibn.

A ra{z de los nuevos ordenamientos, se ha entra



do a una cuarta etapa en la que ademés de profundizar en
la coordinacién y programacién basados en la planeacién,
se pretende lograr un equilibrio entre la tutela del Es-
tado sobre el sector paraestatal y la autonomfa de ges=—=
tién que necesariamente debe ejercer éste Gltimo para el

cabal logro de sus finese

En el Decreto Oficial de 14 de mayo de 1986, en
que se publicaron las reformas a la Ley Orgénica de la -
Administracién PGblica Federal, se publicéd la Ley Fede--

ral de las Entidades Paraestatales.

En la exposicién de motivos, la citada ley indi
ca que en las Gltimas décadas, las entidades paraestata-
les han venido a constitufr uno de los instrumentos mas-
importantes para promocién del desarrollo econbémico y ==
social, la iniciativa relata todos losvdispositivos lega
les que constituyen el esfuerzo para los medios de con--
trol del Estado sobre el sector paraestatal, para que no
sean ocupados lo suficlente de autonomfa de gestibne --
Asf se busca, encontrar la férmula adecuada que pueda =-
responder de manera entera al pretendido y necesario - -
equilibrio entre los dos elementos fundamentales en la =
conveniente existencia y desarrollo de las entidades pt-
blicas: correcto ejercicio de la autonomia de gestibén y-

conveniente tutela del Estado para mantener bajo control



al sector paraestatal. La nueva ley busca ademés, pro--
porcicnar a las entidades una autonomfa razonable, a fin
de elevar la eficiencia y objetivos, robusteciendo sus -

responsabilidades frente al Estado y a la sociedade.

En esta exposicién de motivos, destaca lo indis
pensable de actualizar el sistema jurfdico para reducir-
las formas de gestién de la administracién paraestatal,-
tendientes a definir sus relaciones con el Gobierno Fedg
ral y enmarcar adecuadamente sus aspectos corporativos -
internos y procesar su régimen financiero y administrati

VOe

Esta regulacién debe buscar como finalidades —=
principales, una necesaria normatividad que marque el --
objetivo que deben alcanzarse, la existencia y simplifi-
cacibn de las actividades plGblicas; los controles adecua
dos que respondan a la tutela del Estado sobre su inter-
vencibédn en la economia descentralizada para su agilidad-
y desarrollo y lograr la significativa autonomfa de ges=—
tién en pro del cumplimiento de las polfticas que el Go-
bierno Federal fije a dichas entidades o empresas plbli=-

Case

Por lo que toca a la estructura de la ley, cabe
seflalar que es incompleta para facilitar su manejo y evi

tar rigideces en cuanto a su contenido regulador. Cons-



ta de 68 artfculos distribufdos en 6 capftulos y ocho —-—
artfculos transitorios. A continuacién, se refiere su con

tenido:

A).- Capftulo Primeroc.- De las disposiciones gg
nerales.- Del artfculo 12 al 13: En ellos ademis de sefia
lar que esta ley es reglamentaria en lo conducente al ar
t{culo 90 de la Constitucibn, indica que tiene por obje-
to regular la organizaciébn, funcionamiento y control de-
las entidades paraestatales (artfculo primero) y remite-
a la Ley Orgénica de la Administracién POblica Federal -
para la identificacién de cuéles son dichas entidades ==
(artfculo segundo). Incluye, ademds, su campo de aplica

cibn.

Las Universidades y demés instituciones de edu~
cacibn superior a las que la ley otorgue autonomia en --—
los términos de la fraccibén III, del articulo tercero --
constitucional, precepto que las faculta para gobernarse
as{ mismo. De esta manera, estos entes educativos se -=
conceptualizan como entes auténticos, que en caso de que
su Ley Orgénica no prevea todos los aspectos felativos a
su estructura y organizacién, funcionamiento y operacién,
quedarén sujetos a los dem4&s ordenamientos juridicos per

tinentese

La Procuradurfa Federal del Consumidor, organi-



zacibn descentralizada de acuerdo con la Ley Federal de=
Proteccién al Consumidor, que en lo relativo al control-

y vigilancia queda sujeta también a otros ordenamientos.

El Banco de México, las sociedades nacionales -
de crédito, organizaciones auxiliares de crédito, insti-
tuciones nacionales de seguros y finanzas, los fondos y-
fideicomisos @inicos de fomento, asf como las entidades -
paraestatales que forman parte del sistema financiero, =-
quedan sujetos en cuanto a su constitucién, organizacién,
funcionamiento, control, evaluacién y regularizacién, a-

su legislacién especifica (articulo cuarto) .

Por lo que toca a las instituciones de crédito,
ya desde la primera Ley del Registro del Servicio Pibli=-
co de Banca y Crédito (1983), se vislumbré el propbsito=-
de influfr ciertos controles de la administracién descen
tralizada para evitar declaraciones vy tr&mites inGtiles-

que obstaculicen las operaciones bancariase.

El1 Instituto Mexicano del Seguro Social, Insti-
tuto de Seguridad Social y de Servicio para los Trabaja=-.
dores del Estado, Instituto Nacional de Fomento para la-
Vivienda de los Trabajadores, Instituto del Seguro S0==—
cial de las Fuerzas Armadas (ISSFAM), y los demés orga--
nismos de estructura an&loga, que se regularén por su --

ley espec{fica y en lo no previsto, por la presente leye.



(articulo quinto).

Las entidades cuyo 8rgano de gobierno, direc—--
cidén general en organismos de vigilancia, comisiones eje
cutivas o equivalentes, contintian rigiéndose en cuanto a
- sus S8rganos especiales por sus propias leyes (artfculo -
quinto, segundo pé&rrafo). A estos entes se les excluye=
de la aplicacién de la ley (Instituciones de Beneficen--
cia POblica, etcétera), en cuanto a su estructura de or-
ganizacién, pero se les aplica la presente ley, en cuan-
to a los demis aspectos de operacién, funcionamiento, ==

control y evaluaciéne.

a) Principios de autonomfa de gestibén: en el ar
tfculo 11 de la ley en comento, se contiene uno de los -
principios esenciales en la regulacibén de las entidades,
dicho precepto dispone que: "Las entidades paraestatales
gozar&n de autonomfa, de gestién para el cabal cumplimien
to de su objeto y de los objetivos y metas sefialadas en-
sus programase. Al efecto contarén con una administra---
cién &gil y eficiente y se sujetarén a los sistemas de =
control establecidos en la presente ley y en lo que no =
se oponga a ésta, a las demds que se relacionen con la =
Administracién Péiblica". Este artfculo constituye la ci
rectriz que viene a iniciar una etapa nueva de desarro--

1lo institucional de las entidades, al concederles al me



nos formalmente, la autonomfa, confiando con ello la ==
forma de control de la administracién centralizada sobre

el sector paraestatale.

Coherente con este principio es el artfculo 58-
de la Ley en cita, que otorga a los érganos de Gobierno-
de las entidades, diversas atribuciones indelegables que
antes correspondfan a diferentes dependencias de la admi
nistracién descentralizada, entre las cuales podemos se=

flalar las sigulentes:

Aprobar los programas Yy presupuestos de la enti
dad, en los términos de la Ley de Presupuesto, Contabili
dad y Gasto Pdblico, competencia que antes tenfa atribuf
da la Secretarfa de Programacién y Presupuesto. Se excep
tGan de lo anterior, a aquellas entidades que estén in--
clufdas en el presupuesto de egresos de la Federacibn y-
en la Ley de Ingresos de la Federacibn, como son: Petrb-
leos Mexicanos, Comisién Federal de Electricidad, Ferro-
carriles Nacionales de México, Instituto Mexicano del Se
guro Social, Aeroméxico y otros mas. LOS presupuestos y
programas financieros de estos Gltimos, deberén conti---
nuar siendo previamente aprobados por la Secretarfa de =
Programacibén y Presupuesto y la Secretarfa de Hacienda y

Crédito PUblico, respectivamentee.

Fijar y autorizar los .precios de bienes y servi



cios que produzcan o presten las entidades, con excep—--
cibn de aquéllos que el Ejecutivo Federal determine.s AN
tes de la presente ley, esta atribucién correspondia a -
la Secretarfa de Hacienda y Crédito Plblico (fraccibén XV
del artfculo 31, de la Ley Orgénica de la Administracién

pGblica Federal).

Aprobar la concertacibén de préstamos para el -
funcionamiento de sus entidades con créditos internos y-
externos, quedando sujetos a los lineamientos que sobre-
el particular dicte la Secretarfa de Hacienda y Crédito-
pPiblico, facultada para ello con la Ley General de Deuda
péblica. Los créditos externos continuarén sujetos a la
previa autorizacién de dicha Dependencia. (artfculo 58,-
fraccién IV).

Fijar las bases sobre las cuales el Director Ge
neral podr& disponer de la adquisicién, arrendamiento y-
enajenacién del inmueble de la entidad (artfculo 58, = -
fraccién XIV). Antes la compra y venta de bienes inmue-
bles, implicaba obtener la previa autorizacién de la Se=
cretarfa de Desarrollo Urbano y Ecologfa, en términos de
la Ley General de Bienes Nacionales, previo avaldo de la
Comisidn de Avalfios de Bienes Nacionales. Actualmente -
no se requiere tal autorizacién ni el avallo respectivo,

quedando facultado el érgano de gobierno para fijar las-



bases, precios y condiciones de venta, sujeténdose desde
luego a las normas que sobre el particular se contienen-

en la propia Ley General de Bienes Nacionales.

Aprobar la estructura bésica de la organizacién
de la entidad y su estatuto orgénico interno, traténdose
de los organismos descentralizados (articulo 58, frac--—-—

cién VIIT)

Aprobar, de acuerdo con la Ley General de Obras
péblicas y la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y - =
Prestacidn de Servicios relacionados con bienes nuebles,
las bases y programas generales de los convenios, contra
tos y pedidos que deberi celebrar la entidad con terce--
ros, respecto de obras piblicas, adquisiciones, arrenda-
mientos y prestacién de servicios nacionales con bienes-

inmuebles (artfculo 58, fraccién VII).

Al sefialar esta posicién que tal facultad se --
ejercer& de acuerdo con las leyes aplicables y el regla
mento de la ley, deja la duda de si deber8n seguirse lle
vando o no los relativos a obra y adquisiciones, por lo-
que habrd que esperar la operacién de este (ltimo para -

la opinibén definitiva.

De los argumentos anteriores, podrd afirmarse -
una auténtica autonomfa de gestién de las entidades, sin

embargo en doctrina se discute su existencia debido a ==



que, con fundamento en los artfculos 9 y 18 de la ley en
comento, siempre tendré&n que ser miembros de los érganos
de gobierno, representantes de las Secretarias de Hacien
da y Crédito Pﬁbiico y de Programacién y Presupuesto, al
igual gque de las otras dependencias, que en una u otra -
forma tengan relacién con el objeto de la entidad paraes

tatale.

De esta manera, indican las teorias del sector-
privado, la pretendida autonomfa es una quimera, puesto-
que lo tnico que ha hecho la ley, es cambiar el sitio --
del modo de ejercer los controles de la administracién -
centralizada. En lugar de acudir las entidades a la ad-
ministracién central para obtener autorizaciones y apro-=
baciones establecidas por las diversas leyes, ahora es =
la propia administracién centralizada quien através de -
los servidores péblicos, va hacia las entidades paraesta
tales, formando parte de sus érganos de gobierno para --

ejercer los controles relativos a tales entese.

En esta situacién, algunos autores encuentran =
una posible fuente de conflictos e interfereﬁcias entre-
los mismos servidores pfiblicos por no tener criterios ho
mogénicos sobre las materias que constituirén los puntos
a resolverse en las sesiones de tales organos de gobier-

no, provocéndose estancamiento y dilaciones en el funcio



namiento de las entidades.

B) Capftulo II de los organismos descentraliza-
dos. Pasando al tratamiento especffico de cada entidad=-
paraestatal, este capftulo formado por 14 artfculos (del
14 al 27), est& dividido en dos secciones. La seccibn -
"A" denominada constitucién, organizacién y funcionamien
to, complementa al artfculo 45 de la Ley Orgénica de 'la-
Administracién Péblica Federal, al indicar que el objeto
de los organismos descentralizados, podrén ser la reali-
zacién de actividades correspondientes a las dreas estra
tégicas o prioritariasj; la prestacién de un servicio pl-
blico o social, o la obtencién de aplicacién de recursos
para fines de asistencia o sequridad social. Las leyes-
o decretos que expida el Congreso de la Unibén o los de-=
cretos expedidos por el Ejecufivo Federal para crear un-
organismo descentralizado, deberé& establecer entre otros
elementos: 1.- La denominacién del &rea; 2.- El domici--
lio legal; 3.- El objeto de organismo; 4.- Las aportacio
nes o fuentes de recursos para integrar su patrimonio; -
5.- La manera de integrar el 6rgano del gobierno y de se
guir al sector‘general y servidores plblicos en las dos-
jerarqufas de gobierno, sefialando las indelegables; 6e==
Las facultades y obligaciones del érgano de gobierno, sg

falando las indelegables; 7.- Las facultades y obligacio



nes del sector general (representante legal del organis-
mo; 8.- Los organos de vigilancia y sus facultades; y --
9.- El régimen laboral a que se sujetarén las relaciones
de trabajo. En este punto, debe concretarse que si el -
Ejecutivo que crea el organismo descentralizado tendré -
la facultad para darle un régimen laboral, puesto que sg
rfa aplicable a la Ley Federal de los Trabajadores al =—-
Servicio del Estado, en virtud de que los principios de-
autoridad formal de la ley y la primacfa de la misma, el
Ejecutivo no puede derogar una ley ni contrariarla, ni -
ir mas all4 de lo que la misma indica. (el articulo 2 de
la Ley Burbcrata sefiala que ésta se aplicaré a los orga-

nos descentralizados que presten servicios piblicos)e.

El artfculo 16 dispone que cuando un organismo=-
descentralizado creado por el Ejecutivo deje de cumplir—-
sus fines, su objeto o su funcionamiento ya no resulte -
conveniente desde el punto de vista de la economfa nacig
nal, la Secretaria de Programacién y Presupuesto, oyendo
a la coordinadora del sector, propondré al Ejecutive la=-
disolucién, liquidacién o extincibébn o bien, en su caso,=

su fusiébn.

El artfculo 17 prevé que la administracién de -
los organismos descentralizados, estard a cargo de un or

gano de gobierno que podr& ser una Junta de CGobierno o -



su equivalente y un director general. Tal organo se in-
tegrar& por no menos de cinco ni m&s de quince miembros-
propietarios y sus respectivos suplentes; lo presidiré -
el titular de la coordinadora del sector o a gquien éste-
designe. Los articulos 19 y 23, se refieren al funciona
miento de este organo y que es coOmo sigue: 19.- impedi-—-—
mentos para integrarlo; 20.- periodicidad de reunién, mfi
nimo 4 veces al afio, sesionari vélidamente con el quérum
de la materia m&s uno y siempre con mayorfa de represen-
tantes de la administracién plblica federal, cuyas reso-
luciones serdn por mayoria de votos presentes, el Presi-
dente tlene voto de calidadj 21.- el Director General es
‘nombrado por el Presidente de la Reptiblica, via coordina
dor de sector; 22.=- las facultades del Director Generalj
Y, 23.- la forma de acreditar la personalidad y faculta-
des de los miembros del organo de gobierno, secretario y

no secretario, director general y apoderadoe.

La seccién "B" de este capftulo II denominado -
"Registro Plblico de Organismos Descentralizados", obli-
ga a los mismos a inscribirse en tal registro que lleva-
r4 la Secretarfa de Programacién y Presupuesto, debiendo
los directores cenerales, solicitar la inscripcibén den--
tro de los 30 dfas siguientes a la constitucibén, modifi-
caciones o reformas, bajo pena de responsabilidad (articu

lo 24). Se podrén inscribir en este registro: I.- El £



tulo orgénico; II.- Nombramientos y reuniones de miem—-—-
bros del organo del gobierno; III.- Nombramientos y sus-—
tituciones del director general, subdirectores y otros -
funcionarios que lleven la forma socialj IV.- Poderes ge
nerales y revocaciones; V.- Acuerdo de la Secretarfa de-
Programacién y Presupuesto o coordinadora del sector que
dé las bases de la fusién, extincién o liquidaciénj Ve
Los documentos que prevea el reglamento, siendo este Glti
mo, el ordenamiento que determinard la constitucién y —-
funcionamiento del registro y las formalidades de sus -=
inscripciones. "Este registro podré& expedir certifica---
ciones que tendr&n fe piblica (artfculo 26), las inscrip
ciones y organismos descentralizados, se cancelarén en -

caso de extincién (articulo 27).

C).- Capftulo III. De las empresas de participa
cidn estatal mayoritaria.- Este capitulo comprende 12 -
artf{culos (del 28 al 39). Se refiere a la Ley Orgénica -
de la Administracién Piblica Federal para la determina--
cién de las empresas de participacién estatal mayorita—-
ria (artfculo 28), Precepto importante es el articulo'-
29 que dispone: "No tienen el car&cter de entidades pa--
raestatales de la administracién piblica federal, las sg
ciedades mercantiles en las que participen temporalmente

en forma mayoritaria en su capital, en operaciones de fo



mento las sociedades nacionales de crédito, salvo que ==
conforme a la legislacién especifica de &stas y siempre—
que estén en los supuestos de la segunda parte del ar—--
tfculo 6, el Ejecutivo Federal decide mediante acuerdo =
expreso en cada caso, atribufrles tal carécter e incorpg

rarlas al régimen de este ordenamiento".

El precepto en cita, viene a confirmar lo esta-
blecido en el articulo 57 de la ley reglamentaria del ser
vicio piblico de Banca y Crédito, cuyo Gltimo pérrafo sg
fiala que las inversiones de las instituciones de banca =
mGltiple en tftulos representativos y el capital de so--
ciedades con potencial para considerar a los emisores, =
como empresas de participacién estatal, no estando estas,
por tanto sujetas a las disposiciones aplicables o a las
entidades de la administracién p@blica federal. Ademés-—
viene a confirmar la aplicacién de esta regla para las -
instituciones de banca de desarrollo, puesto que antes -
se habfa consignado en los decretos de transformacién de
sociedad anénima en sociedad nacional de crédito corres-

pondientese.

Bl artficulo 30, ya concertado, prevé como obje-
to de las empresas de participacién estatal mayoritaria,

las &reas prioritarias en los términos del articulo 6.

La organizacién, administracién vy vigilancia de



estas empresas, serén regidas por lo dispuesto en la le-
gislacién aplicable, que en el caso espec{fico seré la -
mercantil o civil y estaré sujeta a la presente ley, con
lo que se le da el mismo tratamiento que a los organis—-
mos descentralizados, lo cual puede ser criticable, en -
virtud a que de acuerdo con la ley de los organismos des
centralizados, les corresponde un objetivo de mayor ge--
rarquia (4reas estratégicas o prioritarias); que las - -
empresas paraestatales, su objeto son las &reas priorita
rias exclusivamente, lo que justificarfa un control menos

estricto por parte de la administracién centralizada.

Cuando alguna empresa no cumpla su objeto o no-
sea conveniente conservarla, desde el punto de vista ecg
némico o de interés nacional, la Secretaria de Programa-
cibén y Presupuesto, con ayuda de la opinién de la coordi
nadora de sector, propondré al Ejecutivo Federal, la eng
jenacibén de la participacién estatal o, en el caso, su -
disolucibn o liquidacién (artfculo 32). Con este precep
to se busca la eficacia en el funcionamiento de las = -=
empresas; por otra parte, se concede un derecho de prefe
rencia a los trabajadores organizados, para adquirir, en
el caso, la participacién que enajene al Gobierno Fede--
ral. También se prevé, que dicha participacién pueda -=-

enajenarse através de procedimientos burs&tiles (articu-



lo (68).

El Ejecutivo Federal y la coordinadora de seC--
tor, designarén los servidores pblicos que deban ejer—-
cer las facultades que impliquen la autoridad de las ac=—
ciones de las paraestatales; esta disposicién formaba --
parte de la Ley Orgénica de la Administracién péblica Fe

deral (articulo 53).

En cuanto al organo de gobierno de las empresas
paraestatales, éste se integrar8 de acuerdo a sus estatu
tos y en lo que no se oponga a las disposiciones de la -
ley; los integrantes de dicho organo, asi como los reprg
sentantes de las demis dependencias y entidades relacio-
nadas, sefén designados por el tutor del Ejecutivo Fede-
ral o la coordinadora de sector, debiéndo constituir mas

de la mitad de los miembros (artfculo 34).

Otro artfculo importante es el 36, que concede-
a los consejos de administracién o equivalentes de las -
empresas, ademds de los sectores, estatutos o legisla—--
cién de la materia; sus facultades se contemplan en el' ="
articulo 58 ya comentado, con la salvedad de las propias
de las asambleas ordinarias o extraordinarias que se re-
qulardn de acuerdo a las leyes civil o mercantil y a sus

respectivos estatutose. También para los directores geng



rales o equivalentes, se conceden facultades, contenidas

en el artfculo 592 de esta ley.

Como ya se dijo anteriormente, se busca dar un-
tratamiento similar a los organismos descentralizados y-
a las empresas paraestatales, asi el artfculo 38, se re-
mite a la regulacién de los primeros, en lo relativo a:=-
designaciébn, facultades, operacién y responsabilidades =
de los organos de administracién y direccién, autonomia-
de gestién y demés normas sobre el desarrollo y opera--—-
cién de las empresas paraestatales, sin perjuicio de lo-
dispuesto en los estatutos o legislaciédn correspondiente.
Con base en dichos estatutos de la empresa Yy legislacién
correspondiente, se efectuarf en ese caso la funcibén o -
resolucidn; intervendré en lo que no se oponga a tales =
ordenamientos, de conformidad con las normas de la Secre
tarfa de Programacién y Presupuesto, la coordinadora de-
este sector para sefialar la forma y términos en que deba
efectuarse la funcién o resolucién, cuidando ademds, la-
proteccibén de los intereses piblicos, de los acciocnistas
y los derechos laborales de los servidores péblicos de -
la empresae.

D).- Capftulo Cuarto de los Fideicomisos pabli-
cos.- Este capftulo consta de 6 articulos. El primero-
de ellos dispone que estén sujetos a la ley con bases ==

que se establezcan con la administracién piblica federal,



se organicen en forma aniloga a los organismos descentra
lizados o a empresas de participacién estatal mayorita--
ria que tengan como propésito auxiliar al Ejecutivo me--
diante la realizacién de actividades prioritarias y se -
considere como entidades paraestatales, conforme a la ==

Ley Orgénica de la Administracién plblica Federals -

Los comitds técnicos y directores generales, se
ajustarén, en cuanto a su integracibn, facultades y fun-
cionamiento, a las reglas para las demés entidades en lo

que sea compatible a su naturaleza (artfculo 40}.

Se confirma a la Secretarfa de Programacién y =
Presupuesto como fideicomitente Gnico de la administra--
c1én central y se exige la existencia de un comité técni

COoe

El artfculo 42 incluye la obligacién de los fi-
duciarios, via delegado fiduciario general, de someter a
1a consideracién de la coordinadora de sector dentro de-
los seis meses siguientes, a la constitucibén o modifica-
cién de los fideicomisos, los proyectos de estructura ad-

ministrativa o a las modificaciones que se requieran.

£l artfculo 45, es una versién un tanto modifi-
cada del artfculo 7 del decreto por el que se establecen
bases para la constitucién, incremento, modificacién, or

ganizacién, funcionamiento y extensién de los fideicomi-



sos establecidos o que establezca el Gobierno Federal ==
(Piario Oficial del 27 de noviembre de 1979); artfculo -
que se deroga en virtud del 3¢ transitorio de la ley en-
estudio. Este artfculo 43, relativo a las obligaciones=
del delegado con la fiduciaria, difiere del artficulo 7 -
en comento, en que se aplicaré solo cuando la Federacién
requiera informes y controles especiales, debiendo ac---
tuar de comiin acuerdo con la coordinadora de sector. --
Antes el delegado fiduciario estable obligado en todo ca
so, a tales disposiciones. El artfculo 44 es relativo a
las fases del comité técnico y el 45, prevé las fases --
constitufdas por la administracién plblica centralizada,
‘1a facultad del Gobierno Federal para revocar los perjui
cios de los derechos de los fideicomisarios o terceros,-
salvo a las bases constitufdas por la presente ley, O —=

cuando no lo permita la naturaleza de sus bienes.

E) .- Capftulo Quinto del Desarrollo de Opera--—--
cibn.- Este capitulo comprende 14 articulos (del 46 al-
59), que contienen normas especificas sobre desarrollo y
operacibn de las entidades, y entre otros aspectos sefia=-

la:

La obligacién de las entidades, de gestar sus -
objetivos a los programas temporales que forme la coordi

nadora de sector (artfculo 46).



La obligaciédn de sujetarse para su desarrollo y
operacién a la Ley de ?laneacién, al PLANADE, a los pro-
gramas sectorales de &l derivados y a las asignaciones =
de gasto y financiamiento autorizados, debiendo con ese-
marco, dictar planes institucionales del decreto a media

no y largo plazo (articulo 47).

El contenido del programa institucional se basa
en: fijas objetivos y metas, resultados econbmicos y fi-
nancieros esperados, bases para evaluar las acciones que
lleven a cabo, definicibén de estrategias y prioridades -

(articulo 48).

La obligacién de elaborar los presupuestos, = =
aparte delsus programas anuales (articulo 50), sujetar =
los presupuestos a los lineamientos que en materia de ==
gasto establezca la Secretarf{a de Programacién y Presu-—-
puesto y los especificos de la coordinadora de sector --

(articulo 51).

Que la entidad manejar& sus recursos por medio-
de sus organos. Recibird subsidios y transferencias =-=-

através de la Tesorerfa de la Federacién (articulo 52)

La obligacibn de formular los programas finan-—-
cieros de la entidad, conforme a los lineamientos genera
les que establezca la Secretarfa de Hacienda y Crédito -

Pl’]bl icoe.



Que el programa financiero debe ser sometido ==
por el director de la entidad, a la consideracibén del or
gano de gobiernoj; y, una vez aprobado, se remitird a la-
Secretarfa de Hacienda y Crédito Plblico lo relativo a -
la suscripcibén de créditos externos, para su autoriza---

cién y registro (artfculo 54).

En lo referente a ejercicios de presupuesto, --
compromisos, registro de operaciones, informes sobre es-—
tados financieros y datos para cuenta péblica, las enti-
dades deben estar primero a la presente ley y su regla--

mento (artfculo 55)e

Que el organo de gobiernc puede constitufr comi
té&s o subcomités técnicos especializados para apoyar la-
programacién estratégica, supervisién de la marcha nor-—-
mal de entidad, etcétera. También se prevé a propuesta-
de la coordinadora de sector, comités mixtos de producti

vidad (articulo 56).

Que el organo de gobilerno ejercer8 sus faculta-
des con base en las polfiticas, lineamientos y priorida——
des que conforme a esta ley, establezca el Ejecutivo Fe-

derale.

El artficulo 58 establece, segin se ha visto, =--
atribuciones indelegables de los organos de gobierno y,=-

el 59, las facultades y obligaciones de los directores -



generalese.

F).- Capftulo Sexto del Control y Evaluacién. =
Constitufdo por 9 artfculos (del 60 al 68). Contempla ==
disposiciones relativas al organo de vigilancia de los -

organismos descentralizados y sus funciones (artfculo 60)

El control interno del organismo descentraliza=-
do, sefialando las responsabilidades del organo de gobier

no, director general y servidores plblicos (articulo 61)

La vigilancia central y evaluacién de las empre
sas de participacién estatal mayoritaria, sin perjuicio=-
de lo establecido en los estétutos y la legislacién ci--
vil y mercantilj también competer&n a organos de control
interno y tendr&n comisarios designados por el gobierno-

federal (articulo 63).

Establecimiento y funciones de los organos in--
ternos de control de los organismos descentralizados, cu
yo objeto serd la funcién directiva y promover el mejora
miento del organismo; realizardn auditorf{as, exémenes y-

evaluaciones (artfculo 62).

La participacién (via recomendaciones del titu-
lar o representénte que presida los organismos de gobier
no) de la coordinadora de sector en materia de control -

(articulo 64).



La facultad para hacer visitas y auditorfas a -

entidades (articulo 65).

Del artfculo 67, surge la duda de sl desapare--—
cen las empresas minoritarias, ya que solo se refiere al
control y la forma de ejercer los derechos que atribuya-
la participacién econdmica, via representante que nombre

la coordinadora de sectore.

La enajenacién de tftulos representativos de ca
pital social del Gobierno Federal o entldades, que se PO
dr& hacer por procedimientos bursétiles o através de las
sociedades nacionales de crédito, de acuerdo con las nox
mas que emitan la Secretarfa de Programacién y Presupues

to y la Secretarfa de Hacienda y Crédito Péblico.

En cuanto a los artfculos transitorios, como ya
se dijo anteriormente, esta ley entrdé en vigor al dfa si
gulente de su publicacién, abrogé la Ley para el Control
por parte del CGobierno Federal, de los organismos descen
tralizados y empresas de participacién estatal, publica-
da en el Diario Cficial del 31 de diciembre de 19703 se-
derogan las disposiciones que se opongan a la ley, los =
organos de gobierno y de vigilancia de organismos descen
tralizados funcionarén en tanto se expidan las disposi--
ciones correspondientes por el Ejecutivo. Los actos y =

operaciones de los organismos descentralizados inscribi-



bles en el registro federal del organismo descentralizado
se regirén por la legislacibn anterior mientras se expi=-
da el reglamento de la presente ley y se formalicen las=—
funciones del registro. Se dictarén desde luego las dis
posiciones relativas para que los comités técnicos se ==
ajusten a la ley y se les nombrarén comercios, en los ca
sos que procedaj; se promover& la reforma (por conducto -
de la coordinadora de sector) de los estatutos para las—
empresas paraestatales mayoritarias y ajustarlas 2 la -
ley; vy, la obligacién de los directores generales de ins
cribir en un plazo de 30 dfas, contados a partir de que-
_se constituya el registro, a los organismos descentrali-

zadose

Como comentarios generales sobre la ley en estu

dio, se puede decir: .

Que salvo en las entidades exclufdas de su apli
cacibén, tales como: universidades, instituciones de edu-
cacibdn superior que gozan de autonomfa, entidades del --
sector financiero, la autonomfa de gestién, que es la —-
principal novedad de la presente ley, estd lejos aun de=-
alcanzarse, dada la transferencia de control de las de--
pendencias hacia los organos de gobierno de las entida--

des, que pueden poner en peligro tal autonomfia.

Que se hace muy necesaria la aparicién del re--



glamento de esta ley, clarificar en muchos aspectos los-—
1{mites de esa autonomfa de gestidn, por ejemplo: lo re-
lativo a contratos de obras y adquisiciones, arrendamien
tos y prestacién de servicios relacionados con bienes --

muebles.

Que existen algunas irregularidades que pueden-—
constitulr violaciones a nuestro texto constitucional, -

por lo que deben subsanarse.

Que es una ley nueva, la cual contempla la expe
riencia de las anteriores y que debemos por lo menos, an
tes de criticarla, concederle el beneficio de la duda, -
respecto de su eficiencia y eficacia como instrumento pa
ra logro ae las metas y objetivos de las entidades para-

estatales.

G) .= La Reconversién industriale- Como parte =
importante de la orientacién que debe d&rsele al funcio-
namiento y desarrollo de las entidades paraestatales, de
be tomarse en cuenta el proceso de la conversién indus—-

triale.

Para entender la reconversién, se debe partir =
de la base de que el cambio tecnolbdgico tiene un doble -
efecto, sustitufr materias primas por nuevos materiales-

y acelerar la absolvencia de procesos Yy productos tradi-



cionales. Este fenbdmeno ha deteriorado los términos de-
intercambio y ha incidido negativamente en nuestra capa-=
cidad de exportar, de captar divisas y sobre todo, en =-—=

nuestras perspectivas de desarrollo.

por todo lo anterior, lo que se ha buscado por-
parte del gobierno, es la adaptacién del aparato produc=—
tivo a las innovaciones tecnolbgicas para la competitivi

dad y eficacia de nuestra industriae.
4,2.- Critica al artfculo 28 constitucionale

Segin se desprende de su simple lectura, el - =
constituyente permanente, que modificd sustancialmente -
el contenido del artficulo 28 constitucional en 1983, en-
el p&rrafo cuarto de este precepto sefiala de manera enun
ciativa y no limitatilva, cuales son las &reas estratégi-
cas, dejando al Pcder Legislativo Federal el estableci--

miento de las otras 8reas que pueden asi considerarse.

Nos encontramos en presencia de una facultad —-
que otorga el Poder Constituyente, en este caso el Perma
nente, através de la Constitucién General de la Repfibli-

ca, que conduce a hacer los siguientes comentarios.

1.- Se trata de una facultad discrecional gque -
permite al organo beneficiado, decidir a su libre arbi--

trio, el momento y sentido de la decisién a tomar, por =



ejemplo: qué &rea debe considerarse estratégica y en qué
momento. Sin embargo, no sefiala la propia Constitucién,
bajo qué bases y conceptos se van a tomar en cuenta para
decidir que una Srea es estratégica, lo que va en contra
de la naturaleza misma de la facultad discrecional que =
debe moverse siempre dentro de los limites que la propia
ley establezca, precisamente porque aquf{ no se sefiala 11
mite alguno, lo gue puede conducir al uso arbitrario de-
la facultad, a la libre apreciacién de quienes en un mo-=
mento dado, ejercen la funcidn pblica encomendada al --

Congreso de la Unién.

2.~ Ademis de lo anterior, Se debe tomar en = =
cuenta que la facultad se otorga al Congreso de la Unidn,
es decir, a un organo constitufdo que se le encarga el -
ejercicio de la funcién legislativa en el &mbito federal,
cuyas facultades, como organo federal, deben ser expre--
sas, de acuerdo con lo que establece el articulo 124 de-
1a Constitucién General de la Repblica, que junto con =
los numerales 1, 14, 16, 39, 40, 41, 71, 73, 76, 89 y 90
del propio ordenamiento, establece para nuestro pafs, un
régimen de separacién de poderes Yy distribucibn de compge
tencias limitadas. En el caso, es verdad gque la propia-
Constitucibdn otorga esa facultad, pero no la limita, si-
no que deja al propio organo federal, decidir cuél es la
competencia de &1 mismo, es decir, sobre qué &reas podria

dictar las leyes reglamentarias que posteriormente, se--



rdn objeto de aplicacibédn por parte del Poder Ejecutivo -
de la Unién, pero al hacerlo asf, pasa por alto lo que -
establece el artfculo 135 constitucional, el cual prevé-
l1a existencia del organo encargado de adicionar la Cons~-
titucibén, pero analiza la circunstancia municipal, esta-
tal y federal como un todo, como una unidad, y no revisa
lo que se refiere a un nivel de gobierno, como lo hace -

el Congreso de la Unién en el aspecto federale

Ahora bien, cabe hacer resaltar que la reforma-
al artfculo 28 de la Constitucién, promulgada el 2 de di
ciembre de 1982, desde el punto de vista socio-politico,
obedecid a la modificacibén de uno de los factores reales
del poder, como lo es el grupo de los banqueros mexica--
nos. Ciertamente, ya se mencioné en la introduccién del
presente trabajo, que esta pequefia minorf{a, en virtud --
del poder econdmico que alcanzd a tener, modificé su - -
status y empezd a ejercer presién sobre los organos del-
gobierno para lograr la consecucién de sus fines particu
lares, con grave detrimento de los inversionistas nacio-
nales y en general de la politica econdmica marcada por-

las autoridadesa



CONCLUSTIONTES.

PRIMERA.- Las modificaciones propuestas al ar——
tfculo 28 constitucional, constituyen un paso trascenden
tal en la doctrina constitucional mexicana, al superar -
explfcitamente el principio nunca acreditado histérica--
mente, de la libre competenciae Se da curso legal a una
concepcién propia del juego de los factores productivos=-
y, en funcién de ella, se fijan las normas operativas a-

seguir.

SEGUNDA.—- Introducir el concepto de précticas -
monop8licas, regular la concentracién de poder econbémico
y enfrentar los nuevos fendmenos del oligopolio y el con
sumismo, son importantes avances en los derechos funda--
mentales que el pueblo de México se otorga por su sobera
na voluntad y que en el nuevo texto propuesto para el ci

tado artfculo 28, encuentra su definicibn.

TERCERA.— Se amplié una interpretacién estrecha
del monopolio y las nuevas manifestaciones de concentra-
cibn en la industria, el comercio y los servicios, pu==—-
diendo enfrentarse con mejores instrumentos, dentro de =

un empefio que avanza desde los mismos origenes de nues—-



tro constitucionalismo y que aspira a que las activida--
des econdmicas del Estado, los grupos y los particula---

res, se desenvuelvan con un sentldo de progreso social.

CUARTA.~- En este orden, se procurd eliminaf la-
posibilidad de que las decisiones econbémicas queden en -
manos de las minorfas, se garantizé la oportunidad de --
desarrollo de la iniciativa individual y se abrid el ca=-
mino a la introduccién de nuevas tecnologfas y formas de
organizacién, acordes con los requerimientos actuales de

la actividad econdmicae.

QUINTA.- De especial interés, resultd la refor-
ma propuesta al artfculo 28 constitucional, tendiente a=-
proteger a los consumidores, propiciando su organizaciébn
y especificando las actividades que el Estado ha de rea-
lizar en forma exclusiva, sin sujetarlas a concepcibén de
los particulares. Con base en estos criterios, se forta
lecib la tésis del Derecho Constitucional Mexicano, qué—
justifica y fundamenta la existencia de las institucio--
nes, organismos y empresas que requiera el Estado para =
realizar con eficacia las actividades estratégicas que -

demanda la soberanfa nacional y el interés piblico.



SEXTAe.— La expresibén de 'actividades estratégi-
cas' propuesta en la iniciativa, recoge en concisa férmu
ja constitucional, algunas funciones propias de la sobe=~
ranfa econémica, servicios a cargo exclusivo del Gobier-
no Federal y la explotacién de bienes de dominio direc--
to, que por su significado social vy nacional, también dg
ben atenderse en base al interés general que solo garan=

tiza el manejo del Estado.

SEPTIMA.~- También se aportaron reordenamientos—
y complementos conceptuales, a fin de mejorar el método-
de la enumeracién, de responder a nuevas situaciones ins
titucionales y otorgar al Congreso de la Unién, faculta-
des para ampliar el campo de las actividades estratégi--
case

Como uno de los puntos medulares en el desarro-
llo de esta investigacidn, podemos concluir que la llama
da estatizacién de la banca, lograda mediante la reforma
constitucional que se ha examinado, constituye uno de =-
los pasos de la economia politica mexicana,més trascen—-—
dentales. En efecto, al haberse monopolizado el servi--
cio piblico de la banca y crédito en favor del Estado, =
se garantiza uno de los puntos de equilibrio de 1la econgo

mia mexicana, pues la banca como instrumento regulador =



de los intereses del dinero, en manos del Estado, no da-
lugar a la especulacibn que favorezca a un grupo minori-
tario y en cambio, fortalece el desarrollo de la indus--
tria al través de las actividades estratégicas que sefia=

la el artfculo 28 constitucionale.

En la Gltima reforma experimentada por el cita-
do artfculo, experimentd un cambio sustancial, ya que no
se limita a la prohibicién de monopolios, sino que tam-—-
bién confirma la estrategia gubernamental mediante el -
control de precios méximos en artf{culos o materias pri--
mas consideradas bésicas para la economia nacional y el-
consumo popular, ademés de reglamehtar de una manera - =
exhaustiva la materia de distribucibén de productos b&si-
cos, con el propbsito de eliminar 1las intermediacianes -
excesivas y reductos de acaparamiento con propdsitos al=-

cistas de precios.

Para llegar a lograr los propbsitos plasmados =
en el articulo en comento, es necesario una planeacibn -
social y forzosamente econdmica, que se sujete a las nor
mas y medidas y persiga los objetivos propuestos por no-
sotros, los mexicanos, através de nuestros representan--

tese.

Nuestra Constitucién Polftica en vigor, es un =

- 97 -



ejemplo ante el mundo entero por su venturosa combinacién
de garantfas individuales y sociales y no tolerarfa una-
planeacién imperativa. En lo personal, en este momento-
no tencmos otro documento mas valioso que nuestra Consti
tucidn Polftica, la que debemos defender con mas entu---

siasmoe.

Entonces, de acuerdo con nuestra Carta Magna, -
para que los individuos se sientan plenamente libres, es
necesario gue al aplicarse la planeacidn, el ciudadano -
participe, primero en la elaboracibén del plan y lu=go en
su ejecucibn, como uno de los factores que integran un -
complejo engranaje. Todo esto, depender8 en buena parte,
de las decisiones que corresponderén a las empresas in--
dustriales, comerciales, agricolas, organizaciones sindi
cales y de consumidores, pero lo mas importante, las me-
didas directas del gobierno y la forma democrética en --

que el plan se elaboreo

Considero que en un régimen como el nuestro, en
el que coexisten la iniciativa y la empresa privada, las
empresas de interés piblico junto con la accibn oficiai,
la planeacién indicativa y democrética, serd una de las-
f8rmulas para conciliar el imperativo inaplazable del ==
desenvolvimiento econdmico y social acelerado y la coopg
racién entusiasta de un pueblo que tiene gran apego por=

la libertad,
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