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A MANERA DE 

invitar a reflexiOna~ 

del fomento. 

La doctri!la, jur~di.C_~ meXicana aan no se ha preocupado 

por estudiar al fomeitta· .d·É! una manera sistemátic~ y met6dica, 

pues nuestros juitista:s lo han relegado al olvido, cual si 

fuere un tema entendido en la práctica pero inexistente, o 

inexplicable, en teoría. 

En efecto, es paradójico que siendo de uso cotidiano 

en nuestro medio, de aplicación práctica desde mucho tiempo 

atrás, la doctrina no haya sido capaz de atender las demandas 

que el propio tema exige, para estudiarlo integralmente y 

comprender su esencia; sobre todo, si tomamos en cuenta que el 

fomento es uno de los instrumentos id6neos para impulsar (al 

margen de ideologías, técnicamente) el desarrollo econ6mico y 

social del país, este a1timo, preocupación constante del go 

bierno en países económicamente débiles, como el nuestro. 

En contraste con nuestro ambiente jurídico, la doc 

trina extranjera ha puesto mayor atención en el tema. En es= 

pecial, la doctrina espanola que, recogiendo la experiencia 

prActica de su medio, ha ido enriqueciendo la materia con nu~ 

vas aportaciones, 
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Desde su nacimiento, la figura está mal concebida y 

poco se ha hecho por contemplarla en su verdadera naturaleza. 

En términos generales, llegamos a pensar que se trata de una 

materia casi ''virgen'', al menos en teoria. De ahi que cual = 
quier intento por abordar el tema del fomento tendr& que afro~ 

tar serios problemas. Se tropezará con obst&culos tales como 

su abandono en la doctrina nacional y su estancamiento en la 

doctrina extranjera, lo que da como resultado que se convierta 

en un asunto intrincado y embarazoso, agregando a todo ello, 

adem&s, la naturaleza tan polivalente de dicho t6pico. 

Por supuesto que estos factores son tan fuertes que 

en varias ocasiones nos har&n perder la brújula. A pesar de 

todo ello, nos animamos a tocar el tema, no tanto para hacer 

ciencia sino para pulsar y sugerir un m~todo de estudio. 

Aquellos factores, en un momento dado nos enfocarán, 

nos deslumbrarán hasta confundirnos: nos harán perder el cami 

no pero no el ~nimo. Los estudiosos e investigadores que vie= 

nen atr~s de nosotros comprender&n y sabr~n superar nuestras 

deficiencias, nuestras fallas y nuestros errores. Ellos 

habrán de aportar nuevos y mejores elementos de juicio aGn 

cuando esto signifique la propia destrucci6n de nuestra tesis. 

Si hemos despertado inquietud y hemos sembrad~ la du= 

da, entonces habremos cumplido nuestro propósito. 

En cuanto al m~todo de estudio del fomento, este par= 

te de una consideraci6n aprior1stica: que el fomento es un 

instrumerito de intervenci6n utilizado por el Poder Público cuan 

do- ~ste incursiona en el terreno econ6mico. A partir 4e _est~ 
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supuesto, pasamos a analizar el comportamiento del Estado de= 

mocrático y social de derecho ante la economía, haciendo espe= 

cial hincapié en la actitud de la administraci6n prestacional 

y rectora de los destinos econ6micos Ce la Naci6n. Continuan= 

do en esta línea, ya la pura idea de una administraci6n recto= 

ra y prestacional nos lleva ineludiblemente a considerar la 

existencia de una administraci6n interventora. 

En efecto, la Administraci6n pública interviene en la 

esfera privada de los particulares de muchas maneras. Algunas 

veces lo hace a través de la emisión de decisiones supremas u 

ordin.amentales de economía mixta; otras veces lo hace, previa 

emisi6n de aquellas o, directamente, a través de la aplicaci6n 

material de algunos medios concretos. 

A estos a1timos les llamamos instrumentos, para dife= 

renciarlos de las primeras, a las que llamamos formas de inte~ 

vención. Los instrumentos de intervenci6n varían en contenido 

y naturaleza, dependiendo en todo caso, de que la intervención 

sea persuasiva o imperativa. Y si la intervención es persua 

siva, el instrumento idóneo ha de ser el fomento, porque en 

eso radica precisamente su caracteristica: la de ser un ins= 

trumento que sirve para invitar, persuadir o incitar. 

Al fomento lo concebimos en dos sentidos: uno amplio 

o een~rico y otro, restringido o específico. 

En su sentido genérico, el fomento es comprensivo de 

todas las medidas políticas (ideales) que se dictan con el fin 

de apoyar, auxiliar, propiciar o acrecentar una determinada a~ 

tividad. En este sentido, se puede hablar de políticas de fo= 

~· 
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En sentido restringido, ~l fomento es una palanca de 

apoyo, es una herramienta que sirve para aplicar las decisiones 

ordinamentales que le preceden. En este sentido, el fomento 

considerado como instrumento está compuesto de dos partes: 

una que es el fomento en sentido estricto y, la otra, los es= 

t1mulos. 

Alrededor del binomio fomento-estímulos, se desarro= 

lla la tem~tica de nuestro trabajo de investigación. La pre~ 

cupaci&n primera es determinar su naturaleza para que, a par= 

tir de ella, se pueda deslindar su marco jurídico. 

El fomento en sentido estricto es solamente una par= 

te del instrumento, porque la otra estA formada por los estí= 

mulos. Sin los estímulos, el fomento no tendr1a aplicación 

prSctica; ser1a, pues, incompleto e inservible. 

Los estímulos, por tanto, constituyen parte fundamc~ 

tal en la composición del fomento ya que representan la parte 

mAs fina y acabada de dicho instrumento. Por ello, dedicare= 

mos especial atenci6n a éstos, abarcando no solamente su es 

tructura y composición sino, tambi~n, sus efectos jurídicos y 

econ6micos. 

Así, pues, el m~todo de estudio que proponemos está 

compuesto del siguiente material: a) la intervenci6n del 

Poder Público en la economía; b) las grandes decisiones ordi 

namentales en materia de economía mixta (formas de interven = 
ci6n); c) los instrumentos (de intervenci6n) de que se vale 

el Poder Pfiblico, para concretizar en el terreno práctico 

aquellas decisiones; d) el fomento como instrumento id6neo 

para la intervenci6n persuasiva;' Y" 'e'): ios estímulos como pi=. 
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za importante en la composición y aplicación del fomento. 

Esquematizando todo lo dicho, nuestro trabajo está 

estructurado de la siguiente manera. Lo componen dos trandes 

partes y seis capítulos consecutivos, a saber: 

La Primera Parte, es de introducción general, en do_!!. 

de hacemos una enunciación y ubicación del tema. En seguida, 

hacemos una breve referencia a las distintas fases hist6ricas 

de la actitud del Estado frente a la economia, de suerte tal 

que podamos situarnos en el Cstado moderno, social de derecho; 

en éste, analizamos la actividad desarrollada por una admini~ 

tración prestacional y rectora de los destinos econ6micos, la 

cual dicta decisiones constitucionales fundamentales de econ~ 

mia mixta (formas de intervenci6n) y las concretiza a trav~s 

de medios o instrumentos de intervenci6n. 

Una segunda parte, la parte concreta de nuestro tra= 

baj9 está abocada al estudio del fomento en sentido especifi= 

coy restringido. Aqu1, al fomento, lo analizamos en sus dos 

modalidades más comunes: en la original y en la instrumental, 

o fomento en sentido estricto. El fomento stricto sensu, por 

una parte y por la otra los est!mulos, son los elementos cen= 

trales de esta Parte de nuestro trabajo. 

Y, como resultado de nuestra investigaci&n, al final 

de este trabajo, aparece un capítulo de Conclusiones en donde 

recalcamos algunos puntos que considerarnos de especial impar= 

tancia, Advertimos que, para entender y comprender la amplitud 

y alcance de las ideas que encierran estos puntos conclusivos, 

es conveniente remitirnos al texto de donde se desprenden. 
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PRIMERA PARTE 

INTRODUCCION GENERAL 

CAPITULO I· 

UBICACION Y CONFORMACION DEL TEMA 

l. A manera de exordio: peculiaridades del tema.- El 

tema del fomento presenta, de entrada, serios problemas en su 

tratamiento. Algunos dependen directamente de su naturaleza 

y otros provienen de su concepci6n doctrinal. 

En el primer orden, se encuentran su ambivalencia, su 

dualidad y sus modalidades; y, en el segundo, su di~~o~da~ ~ 
', -.':-',· ::._, 

cia, su abandono, su distorsi6n conceptual, la faltiÍ ae un::m! 

todo de estudio, etc. 

Estas sus peculiaridades constituyen, en sí, se~ios 

6bices que se presentan en todo intento por abordar el estu= 

dio met6dico y sistematizado del tema del fomento. 

Estas peculiaridades son de tan diversas y variadas 

especies que sería difícil enumerarlas aquí; bástenos por eso 

presentar solamente a las que consideramos las m&s serias: la 

ambivalencia (A), su abandono en la doctrina nacional (B), su 

discordanc~a doctrinal (C) y la falta de un m~todo de estu 

dio CD). 

2.A)~ La ambivalencia del fomento.- El tema del fome~ 

to es, en primer lugar, ambivalente y esto, porque se encuen= 

tra en una zona gris en donde recibe la influencia tanto del 

(ir) En este trabajo usaremos el sistema de notaciones numéricas, pudiendo 
ir acompaf'l.adas de literales mayasculas o minúsculas, simples o com 
puestas, segt1n sea el caso, para indicar que existe una jerarquiza 
ción de los temas y para facilitar el reenvio de parágrafos cuando 
exista una cierta correlación entre ellos. 
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derecho como de la economía o, como sostiene el profesor esp~ 

ñol GARRIDO-FALLA, se trata de un tema que se loéaliza en la 

zona limitrofe entre el Derecho y la Econom!a y en donde, las 

cuestiones de limite, suelen ser dudosas(l). 

Esta ambivalencia nos llevará a que, en un momento 

dado, estemos invadiendo uno u otro campo, pero siempre si 

guiendo a la figura. Y cuando se trate de establecer su natu 

raleza, procuraremos ubicarla del lado de la frontera juri 

dica. 

Los vaivenes sucederán con frecuenci~ durante el desa= 

rrollo de este trabajo, pero no debemos asustarnos en tanto 

cuanto estemos en basqueda del objeto de estudio, y aan cuan= 

do ello implique descuidar en alguna medida las formalidades 

tradicionales y los principios técnicos de la dogmática juri= 

dica. No siempre debemos sujetar nuestra investigaci6n al pl!_ 

no puramente formalista y legalista, e inclusive el lenguaje 

jur1dico de la c~tedra podr1a sernos algo rígido y, en su 

lugar, utilizar uno de ton~lidad coloquia1, si fuere necesa= 

rio. 
No es nuestra intención y no entra en el plan de este 

trabajo el hace~ una pura enunciación de los textos legales 

que contemplan al fomento, sino que nos esforzaremos por com= 

prender la verdadera finalidad de la regla jurídica así como 

las razones de su existencia. 

En otras palabras, la ambivalencia del tema nos obli= 

gará a estar de uno o del otro lado de la línea divisoria en= 

(1) Cfr. en GARRIDO-FALLA, Fernando, en su prólogo a la obra de Mariano 
BAENA DEL ALCáZAR, Régimen jurídico de la intervención administra= 
tiva en la economía, Madrid: Tecnos, 1966, p. XIX. 
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tre el derecho y la econornia; con todo, localizada la materia, 

la analizaremos en su conjunto y luego, en sus partes de tal 

suerte que estemos en condiciones de poder estáblecer su r€gi= 

rnen juddico. 

3.B) Su abandono en la doctrina mexicana.- El fomento 

no ha sido muy favorecido por la doctrina jurídica mexicana, 

a pesar de su uso práctico desde hace mucho tiempo y de los 

resultados rendidos. 

En efecto, es sorprendente encontrarnos con una gran 

pobreza bibliográfica sobre este prolifico terna, sobre todo 

si lo compararnos con la doctrina extranjera, en especial la 

española, en donde si existe rica y abundante literatura juri= 

dica. 
Querernos pensar que este abandono se debe, quizá, a la 

ambivalencia del terna y a la falta de un rn€todo adecuado para 

el estudio del mismo; pues existien;lo dicho factor en contra, 

es muy arriesgado incursionar por aquella zona gris de la 

ciencia juridica, ya que se corre el peligro de cometer yerros 

ante la gama de cuestiones que entran en juego. 

Abrir nuevos senderos no es nada fácil. Pero recorde= 

mas a algunos juristas rnexicanos(2) que, en terrenos algo di~ 

tintos al nuestro, venciendo obstáculos, han salido airosoz 

(2) En nuestro ambiente juridico nacicnal, scbre todo en derecho administra= 
tivo, encontrarnos dos grandes r-13.estros que ''han revolucionado la ciencia 
juridica, en sus re,.-pectivas €pocas"; nos refer:im:ls a Teodosio LTIR!lS, 
Lecciones de derecho administrativo dadas en el Ateneo Mexicano, ciudad de 
IBK1co: Imprenta de Ig!k,c10 CUmplido, 1852; reinprcsiones facsimilares de 
la UNAM, sept. 1978, con pr6~o de Antonio CARRILLO-FLORES; y de la Sec~ 
taria de Hacienda y Crédito lico,Junio 1979. En esta rniSil'a linea, a 
Antonio Cl\RRIUD-FLORES, en su obra clásica La 'usticia federal la Adrni= 
nistraci6n p(tblica, 2a. ed. r de la primera titulada La defensa ur dica de 
los particulares frente a la Adrninistraci6n en México 1 e 1939, ciudad de 
Ml\Xico PorrGa S.A., 1973, 327 pp. 
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en su empeHo y hasta han constituido escuela~ En ningan mo-= 

mento queremos colocarnos a esa altura, pero sí podemos inspi 

rarnos en ellos para abrir nuevas brechas. 

El fomento, pues, ha sido relegado o abandonado por 

los juristas mexicanos, dando a entender con ello que se tra= 

ta de un tema de la especialidad y exclusividad de los econo= 

mistas y que, a los juristas, sólo les corresponde el simple 

papel de comentar los textos legales. Esta situación debe 

empezar a inquietar a las nuevas generaciones, pues se requi~ 

re la aportaci6n de nuevos y más elementos de conocimiento, 

no solamente para el instrumento fomento-estímulos sino para 

enderezar la rama del derecho pGblico que se encarga del est~ 

dio de esta materia, nos referimos en concreto al derecho ad= 

ministrativo económico. 

Sintomatico del abandono de que hablamos es el hecho 

de que, el fomento, ha caído en una pavorosa vulgarización,s! 

tuación ésta que provoca, a su vez, confusión y desorie~tación 

tanto en la doctrina como en la practica (infra, && 139-143) 

lo que, también, trae como consecuencia una gran desconfianza 

en su uso, manejo y rendimientos. En esta vulgarización y 

confusión han colaborado tanto los legisladores como los adm! 

nistradores, tanto la doctrina como los particulares. 

En ese ambiente a que hacemos referencia, frecuente 

mente se confunde al fomento con algunas figuras vecinas y af ! 
nes o bien, se le imputan conceptos ajenos a su propia natur_! 

leza y, las más de las veces, se le atribuyen como sinónimos 

t6rminos algo distantes al mismo fomento. 
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Se aconseja, ante este desconsolador panorama, buscar 

y proponer un m&todo de estudio para el fomento, basándose p~ 

ra ello en la práctica, en la doctrina dominante y en la nat~ 

raleza de la propia figura. Y es esto, justamente, lo que 

nos proponemos ·en este trabajo. 

4,C) Discordancia doctrinal.- Si bien es cierto que 

en el ambiente jur!dico mexicano, el tema del fomento ha sido 

poco trillado, afortunadamente no sucede así en la doctrina 

extranjera; s6lo que esta a1tima tampoco es unánime en su 

tratamiento. 

En especial nos referimos a la doctrina espanola. En 

6sta y como veremos más adelante e~. & 149), se suele con 

fundir al género con la especie o sencillamente, no se disti~ 

gue una calidad de la otra: contempla al fomento como un 

todo, convirtiéndolo en un tema dogmatizado. La doctrina ib! 

rica, pues, no hace la distinci6n entre las decisiones ordi 

namentales (formas) y los instrumentos de intervenci6n, ni 

tampoco entre fomento y estimulas, aan cuando existe una pe 

quena corriente de esa doctrina que ha intentado hacer una 

clasificaci6n de las distintas etapas y fases de la actividad 

interventora del Poder Público, pero sin distinguir fomento 

de estimulas. Esas distintas direcciones que toma la d~ctri= 

na extranjera, dan como resultado una notable discordancia en 

el tratamiento del fomento. 

Sentimos que el desacuerdo doctrini~ respect6 del fo= 

mento, radica principalme11_t~ ,~=~~~}~_ á.inbÍ'vá1elfé:ici~~del~·mismo 
--c;.=.-:'c:d-t':"° •'-;,-;e-

terna, ello independientemente de la)~p~'.tiá' ':'q~e,:s'e ;le :tenga o 



21. 

por la falta de un método adecuado de estudio. Obviamente que 

la discordancia influye de manera negativa ante todo intento 

por tratar al fomento, ésta desorienta y confunde e inclusive, 

obliga a tomar partido por alguna orientaci6n doctrinal. 

Aclaremos que la discordancia doctrinal respecto del 

fomento, existe en cualquier latitud, esto es, no es exclusi= 

va de la doctrina española; y si nos hemos referido a ésta, 

es por la simple razón de ser la más rica y abundante en nuestra 

lengua sobre el tema. Pero veamos otro obstáculo más, la falta 

de un método de estudio. 

5.D) La ausencia de un método de estudio.- A pesar 

de ser tan prolífica la doctrina española, poco ha hecho por 

sistematizar y metodizar el estudio del fomento. Si esto su= 

cede en la doctrina española, menos se puede esperar de cual= 

quier otra doctrina. 

En efecto, y adn cuando parezca redundante, hay que 

hacer resaltar que la doctrina jurídica me~icana no se ha pre2 

cupado por metodizar el estudio del fomento. Lo ha hecho me = 
jor en el terreno de los estímulos, comprendiendo en éstos, 

sin darse cuenta, al fomento mismo y esto, en sí, ya es cr! 

ticable. 

Por todo esto concluimos que hace falta un método de 

estudio del fomento pues sin él, se seguirá propiciando la d~ 

sinteligencia que tanto daño hace a la investigación. La fal 

ta de un adecuado método provoca la disertación de los estu= 

diosos, desanima y aleja a todo aquel que se acerque al tema. 

La disertación, el abandono y la discordancia doctri= 

nal se evitarían, en gran medida, si existiera un adecuado 
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método de estudio del fomento. No importando que los puntos 

de vista vertidos sobre el tema fueran encontrados o concor 

dantes, pues todos ellos tendrían un coman denominador: el 

estudio del fomento, la configuración total de esta materia 

del derecho- administrativo econ6mico. Pero dejarían de ser 

a1slado~ .puntos de vista, su contenido ya no se diseminaría 

-por e1 "aire, no se perdería su substancia pues podrían tener 

la debida valoraci6n. 

Por ~so, para nosotros, es de suma importancia un m~= 

todo de estudio del fomento; de allí nuestro empeño por ensa= 

yar y exponer uno en este trabajo. 

6. Ubicación, modalidades, naturaleza y característi= 

cas del tema.- El Estado actual, el Estado democrático y social 

de derecho, al desarrollar su actividad, se ve obligado a in = 
tervenir en la esfera privada de los particulares, sobre todo 

en el terreno econ6mico. En ocasiones, esa intervenci6n se 

intensifica y, en otras, retrocede. Se puede hablar, entonces, 

para el primer caso, de publicización de la economia y, en el 

otro caso, de privatización de la economía. 

El cambio de direcci6n de la actuaci6n estatal depen= 

de de muchos factores, algunos de origen interno y, otros, e~ 

ternos. Pero en una u otra dirección hoy en día (1988), las 

riendas de la economía las lleva el Estado; y esto sucede no 

solamente en los países económicamente atrasados (o subdesa = 

rrollados), sino hasta en los de corte neoliberal o tradicio 

nalmente capitalista, sean económicamente fuertes o débiles. 
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Ante un fenómeno universal de nuestro siglo, Mgxico 

no podría ser la excepción: aquí el Estado lleva la rectoría 

y la dirección de la economía. Y, como dijimos en nuestra 

Presentación, es imposible pensar en una rectoría sin ínter 

venci6n (infra, & 121), A este prop6sito, el Estado o Poder 

P0blico(3), dicta algunas medidas supremas en materia de eco= 

nomía mixta; son decisiones fundamentales constitucionales, 

matizadas de tinte político, que tienen fuerza de autoridad. 

Pero, además de emitir aquellas decisiones ordinamentales, 

prepara y confecciona los medios adecuados para que dichas 

decisiones puedan ser aplicadas en el terreno práctico, pues 

de lo centrarlo correrian el riesgo de convertirse en 11 deci = 
sienes muertas". 

A las medidas del primer orden les llamaremos f.9~ 

de intervcnci6n (infra, && 90 y 122), y, a los medios mate = 
riales, les llamaremos ~rumentos de intervenci6n(4). Ambas 

medidas se articulan en y por el 6rgano que las hace funcio 

nar y se fusionan en el momento de empezar a funcionar, de 

donde sale esta regla: el Poder POblico emite decisiones or= 

dinamentales que asumen variadas formas, mismas que se concr~ 

tizan mediante instrumentos de intervención. 

Pues bien, cuando las medidas del primer orden son de 

caracter imperativo,éstas se han de acampanar de instrumentos 

~citivos; pero si esas medidas ordinamentales son de carác= 

(3) Cuando hablamos de Estado, lo toinamos como comprensivo de sus tres ni 
veles territoriales (federal, estadual y municipal), es decir como el 
ent~ público federal. Para evitar confusiones y ambigüedades, en lugar 
de Estado usaremos Poder POblico. 

(4) Formas de intervención, en oposición a J1 :;trwnentos, sólo por cuestio 
nes propedéuticas, ya que se encuentran .indisolublemente ligadas. -
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'' 
ter convenciona1.;·y. P~1:.ª,~e_si~-~-~ -::e~:t:Once~-.<10_~ _ 'i~·~tr·~,~e~~os _'sei:-~n 

-.>¡, ::,~:'. 

también pe_~·s~,~-si_~:.?.~~--:~~-;f~.#~~~f~-~~~~~~~,··_}~> -·,;:.:) '" 1• • -.,.. __ ,, .<-. ··· ~:}1 - ·"'· · 

•... \ .. ;'J''é ,,;r :;e::'. ~ 'ª' .~~·· ;,,zt,· '.i!o' j~·;~Ji) ,~ ·:;~* , , ·. 
T"ratándOS'e:·-.dE('in'st_r~~e~·t:Os f:peiSuci.Biv·cú;~~---el;Tt fóiiíent_o - es· 

::. ·;~1:f~~Íff f ltffR,i~s:::·t:::~l~~t~l7 .. 
se. sirve': el' 'Po.dei-c··P.Gbl·ico cpara;:·corici-etizar ;,::en 'eli;:t·err.e·no''. pr!ic . 

-.'' -':?~-- :_:~'.~,~;t'.~ ~~'.~'.J;}'.~fr}?~~ .. :r;y:_t;::~: \-l~~;;r:~ 1,:~r-J.tf.t~.-~-~:~~~~~:ri_~t;:~'.:i_~-~h-~<;~~'-~,~~1:~j:;_ ~~{ii·:i. ~:t:-~;_··~;~:-~_, '. 
tic o ;·,_-las~:dec·isiones \ordinanientales ,·,en":'mater_ia-·.de'.· e·conomía -mix;, ' 

ta •.. h~,cie:~d{[ru{ta i_~,~~~··· de.~isi;:~·~~~ª:~~~:i~.:.f.~:~\f ~i~~~j~~~~)f~~;~·· -
P~X:.ª~:{~:~y;~~ .. -~-:~:·!~~c'~~~á"<!'o·r-. . . rT-;··· -

Bre~~mente queda asi ubicado 

su aspecto general. Y siguiendo con 

, ".cb :'·f~_(1· l'·:'.f:;{J,:-::::.:5f:T:!'L(~-;~'. :;fr:~~ 

e~ .:f~me·~~º,~-~;~_r§~enos. en 

u~~ ;-~~:i~:~-~-~·· ,.-~~~-~-a~izada, 
tambi~n conviene que pasemos ah-_ol"a a co~-~~-!!l~_;_~-~ ::~~ -~aráCtel" 

dual y sus modalidades (A), para poder ded.~c:Í.r o e>< traer de él 

al fomento en sentido restringido (B)·, es decir, al instrumen= 

to propiamente dicho y que como tal interesa centralmente a 

nuestro trabajo. 

7.A) ~mento en sentido amplio: su car!cter dual 

y sus modalidades.- El fomento, en su sentido amplio o lato, 

es toda acción, pablica o privada, tendente a promover y/o pro= 

teger, por medio de los estímulos~ a determinadas actividades 

con el fin de obtener de éstas su adhesión a los planes o pro= 

gramas del fomentador. 

En su sentido lato y natural, el fomento no tiene natu= 

raleza ni carácter determinados, su especificidad se la dar~ 

el sujeto que lo tome y lo use; mientras tanto, se encuentra 

en el universo de los instrumentos en espera de se~ utili~ado. 

En pocas. palabras, en su senti-do,--,~a~:?; C:l.'fcimeri~o -no_,_~,; d-e 1~ 
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exclusividad de nadie. 

Si el f.o!Tie.nto se encuentra en ·~-.s:1e es.~,~~.?r,, Y ... ~~ .. el P.~= 

der POblico quierí· empreride la ·acCión,.,.,:~;~-!~.:"'~~~é,:~-~-º:-~-l~·e,;/':f.~~lÍ~Í.Za 11 ·, 
presentando entonces una doble mat.iza~Í.órl-;· .. ~~-mo·.::·~~n·ja-~.fo·_ d~·' 

medidas o decisiones ordinamental~s CJ/ai'i~'i~~~~~~-:¡g~ina·'):~--~-)::_'d·e_·:~.i!!. 
tervención y como instrumento -( ma-ter'f;'{{\~:·:~~~~~~~v~..,ci;l~~'.í_·~--a:':r en 

'.".• ·,, :·,_:/~';):·.'.f\~--- =·:··+{~;-'. }¡~h:'- '/.:~~:.-: 

el terreno práctico esas decisio~~·,;·,: ~··3·,~"·};{trf:~o;;..¡,.~,;';k';ic,• . 
cuando el fomento se encueñt~~~ e:11":.~éni_~:P_r-iID-er· cnivél,- ·es= 

~'~-- -·"-~ 

tamos en presencia del fomento idealizado~ ~~ ~~~i~, ¿e las-

"politicas de fomento", o de 0 ia ·-~c·t_i.vidad ~d~Ín,istrativa "de 

fomento 11
, ante ''el gran taller de la prosperidad n~cional'' o 

ministerio de fomento(S). 

(5) Cfr. en GARCÍA DE EllTERRiA, Eduardo, La administracilln espaflola, 3a. 
ed., Madrid: Alianza, 1972, pp. 31 y 511; mismo autor en la Revoluci6n 
francesa y la Administración contemporánea, 2a. ed., Madrid: Taurus, 1981, 
pp. 61-63. En esta obra, el Maestro GARclA m: EllTERRiA nos narra que la 
prosperidad y la potencialidad que llegó alcanzar la Francia napoleónica 
se debió, en gran parte, al uso refinado del fomento. Y que este mecanis 
mo, aG.n cuando había sido invención de la monarquía, nunca antes se le 
había potenciado como lo hacía la nueva Administración: "La Administra= 
ci6n nueva se apropia así de las viejas técnicas. de fomento para poten 
ciarlas sistemáticamente y llevarlas a un desarrollo plenario y defini = 
tivoº. De esta aseveración se desprende su nota 89, que tex.tualmentc 
dice: 0 89. Quizá la mas clara expresión de la Administración nueva por 
la acción de fomento se encuentre en nuestro JAVIER DE BURGOS, el gran 
creador de nuestra Administración, que trasplanta a nuestro país {España) 
las t~cnicas napoleónicas de fomento y que lo hace justamente bajo el 
nombre de 'Fomento 1 , que es para él una bandera; con ese nombre califica 
r:ia al Ministerio ( 1 el gran taller de la prosperidad nacional' ) que en -
Francia se llamaba del Interior y ese nombre también servirá para desig= 
nar a quien en el país vecino eran los Prefectos ( 1 Subdelegados de Fo = 
mento'). Para él es axiom&tico 'que .!_a~ibucion~l poder adrninis= 
trativo deben dirigirse, en último término, al fomento, a la prosperidad 
del pafs; promoverla t?s la incumbencia esencial, el objetivo exclusivo de 
la Administración" (p. 63). Empjeza a gestarse aquí la doctrina espa = 
!lola de fomento (~, & 150). 
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Pero el fomento no puede ni debe quedarse inmutable en 

esa alta esfera, tiene que descender al terreno práctico, tiene 

que convertirse en realidad, y para ello tiene que transmutar= 

se: baja a su segundo nivel, se instrumentaliza. 

No se trata, pues, de dos tipos de fomento sino salame~ 

te de uno, que tiene doble carácter: el ideal y el material, 

estando ambas acepciones indisolublemente ligadas: no hay me= 

canismo o instrumento que no tenga correspondencia ideol6gica, 

mientras que toda ideología se encarna en instrumentos particu= 

lares y concretos(6). La trasmutaci6n y la articulaci6n de 

estas dos situaciones, entra al campo metajurídico, que naso 

tras no estamos en condiciones de abordar en est~ reducido esp~ 

cio. Veamos ahora sus modalidades, mismas que pueden ser o ge= 

n~rica (a) o artificial (b), dependiendo del sujeto que utilice 

al fomento. 

8.a) La modalidad genérica del fo~ento.- En su modal! 

dad gen~rica, el fomento es utilizado tanto por los particula = 

res como por el Estado; en esta modalidad, e¡ fomento es aplic~ 

do a sus propias actividades, pudiendo llam&rsel~, por esto, 

fomento interno. 

En esta su primera modalidad --interna, gengrica, orig! 

naria o natural--, y en tanto es para aplicarlo a sus propias 

actividades, está formado como recursos propios y para fines 

(6) MIAILLE, Michel, El Estado del derecho, traducci6n del francés al cas= 
tellano de Jean HENNEQUIN, Presentación de Osear CORREAS, Puebla: Univer= 
sidad Autónoma de Puebla, 1985, p. 189, 
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exclusivos y determinados. Pero si el Estado es quien lo toma 

y lo aplica a sus propias actividades, se torna en un "~

~11 que, acoplado con los 11 cuasi-estímulos 11 , forman lo 

que se conoce como subsidio, al que nos referiremos posterior= 

mente (~, && 141). Brevemente, tambi~n, veamos su otra 

modalidad, la artificial, que es la que interesa para nuestro 

trabajo. 

9.b) Su modalidad artificial.- Si el fomento lo toma 

el Estado para aplicarlo a las actividades de los particulares, 

el fomento entonces tiene que ser acondicionado, es decir, debe 

modelarse de acuerdo al fin perseguido, a las necesidades, a 

las circunstancias, etc. Es por esto que le llamamos modali= 

dad artificial o instrumental. En esta modalidad, el fomento 

está formado con recursos pQblicos y, por tanto, est§ sujeto 

a control público. Es, pues, el Estado quien lo confecciona y 

lo prepara para poderlo aplicar a las actividades de los parti= 

culares. 

La característica interventora del fomento en esta mo= 

dalidad, lo distingue y lo diferencia de su modalidad gen~rica. 

Y es, bajo esta modalidad, cuando se está en presencia del fo= 

mento en sentido específico, del que hablaremos en el siguien= 

te epígrafe. 

10.B) E!_f~eE,!o~~cífico: instrumento de interven= 

ci6n.- Estamos ahora ya frente al se~undo concepto de fomento: 

el fomento específico, el verdadero ·instrumento de intervenci6ri. 

Pero antes de seguir adelante, conviene dejar bien claro lo que 
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hemos dicho e~lgrafes"arriba. 

Di~_imo~ qu·e fomento sola-mente existe uno sólo, mismo 

que apunta· en dos direcciones distintas, es decir, que admite 

dos conceptos: un lato, amplio o gen~rico y otro, restringido 

o especifico. También dijimos que el concepto amplio es com = 

prensivo de las pollticas de fomento (estado idealizado) y de 

s~ estado material; y que, en este Qltimo estado, el fomento 

presenta dos modalidades: la modalidad originaria o natural y 

la modalidad artificial o instrumental. La primera es propia 

del fomento lato mientras que, la segunda modalidad, es propia 

del fomento específico. 

Así,pues, en su segunda modalidad, el fomento se prese~ 

ta en su calidad real, en su efectiva y neta representación. Es 

solamente, en esta modalidad, cuando el fomento tiene sustanti= 

vidad real y efectiva; y así puede concebirse como verdadero 

instrumento de intervención. 

Resumiendo: la modalidad artificial, externa o instru= 

mental del fomento, es equivalente al fomento en sentido espe 

cífico, restrictivo o instrumental. El fomento, en su modali 

dad artificial, equivale al fomento específico y éste, a su 

vez, corresponde al instrumento de intervención; este instrume~ 

to estd compuesto por el fomento stricto ~ y por los estí = 

mulos. La f6rmula esquematica es ésta: 

[

odalidad natural u originaria (fomento interno) 

fomento [ángulos idea= {fomento espe=} 
genérico lizado y ma = modalidad c.l.fico o ins= fomento stricto sensu, 
o amplio terial. artificial trumento de más estímulos. 

intervención 
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Localizado ya el fomento específico o, lo que es lo mi~ 

mo, el instrument-o de intervenci6n, conviene_ hacer algunas t1no-

taciones respecto. d~ s~ ·estruc~~·ra y c;~posición (a), su natu= 

raleza (b), su c~ntenido (c), sus caracter1sticas (d), sus fi= 
·~. ' . 

nes y o.bj e ti vos (e.> y, también, su juridicidad ( f). 

ll.a) Su estructura y composición.- Para que el fomen= 

to específico, el fomento en su modalidad artificial o, simple= 

mente, instrumento de intervención, pueda ser aplicado en el 

terreno pr&ctico, debe contar con una estructura adecuada y s~ 

ficiente como para producir los efectos deseados. 

En efecto, el instrumento de intervención est3 compue~ 

to de dos piezas fundamentales: a) el fomento stricto sensu y, 

b) los estímulos (~, && 127, 134, 138). Si se quiere, el 

primero como género y los segundos, actuando como especie. Pr~ 

ferimos, empero, hablar del instrumento de intervenci6n inte = 

grado por dos partes: la primera parte correspondiente a los 

esttmulos stricto sensu y, la segunda parte, a los estímulos. 

Cl fomento como almacenador de contenido, soporte y sostén del 

instrumento. Los estímulos, como mecanismos reguladores y 

aplicadores del contenido, como piezas de exteriorización ac= 

tiva del fomento (~, & 131). Algo parecido a la jeringa 

de inyectar(?), para ilustrar mejor nuestra explicaci6n. 

(7) Para hacernos entender, para ilustrar la idea que tenemos del instrau 
mento fomento-estímulos, recUI"I"imos a un ejemplo bien conocido por todos: 
la jeringa de inyectar, es el mejor ejemplo que encontramos en cuanto que 
se asimila tanto en estructura como en funcionamiento al instrumento ah = 
jeto de estudio en este trabajo! el cilindro y el émbolo equivalente al 
fomento y, la aguja o agujas, a los estímulos, con similitud en el cante= 
nido, en su aplicación, regulación y control. 
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Para pode~ co~tinuar, de~emos tener presente las siguie~ 

tes OO't?S: 

;a) Empecemos por recordar que el fomento lato, en 

sentido. amplio, al ponertse en acción en su modal..idad artificial, 

se trasmuta en fomento específico. O dicho de otra manera, la 

modalidad artificial del fomento lato, da origen al fomento es= 

pecifico, que es el instrumento de intervenci6n. 

b) Ahora, el instrumento asume carácter intcrvencioni~ 

ta en el momento en que el Poder PGblico lo confeccioria, ~10 pr~ 

para y lo aplica a las actividades de los particulares.·:::;.,~_-

cisamente el fomento especifico, Pero, lr.6~o 'e_s~~i:::fa_~~~,;¿:- ~~~:¿á¡:··:· 
es la estructura de este instrumento? 

,,-,:,· 

Ya dijimos que el instrumento de inteI'venci6n 'e'st& foI'= 
"' .· ·.· 

mado por dos partes bien definidas: el fomento st~icto ~~nsu 

por una parte y, por la otra, los est~mulos. Pero es aqu1 ~re= 

cisamente donde surge la c0nfusi6n: que el fomento especifico 

está formado por el fomento stricto sensu, y por los est1mulos. 

En verdad, para la primera parte del instrumento (el f~ 

mento stricto sensu) no hubi~ramos querido llamarle con el nom= 

bre ''fomento'' pero en nuestra lengua castellana no existe un 

término que abarque a ambas partes; y, para remediar en parte 

esta confusi6n termínol6gica y que puede afectar lo conceptual, 

preferimos austituir el término fomento especifico por el de 

instrumento de intervenci6n. 

Convenidos en esto, la regla q~edaria asi: el instru= 

mento de intervención está formado por' el··fomento ''stricto sensÚ' 

y por los estimules. 
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En adelante, solamente aparecer~n estos tres t'rminos: 

instrumento de intervención, fo~ento stricto sensu y estímulos. 

Volveremos sobre este punto cuando estemos en presencia del fo: 

mento propiamente dicho e~. && 126-140). 

Queda ahora por saber c6mo funciona esta parte llamada 

fomento,en sentido estricto, que embona con los estímulos. De 

esto nos ocuparemos en los siguientes epígrafes. 

12.b) Su naturaleza.- Las decisiones fundamentales en 

materia de economía mixta se valen de los instrumentos para po= 

derse aplicar; de allí la importancia que los instrumentos tie= 

nen. InRtrumentos, a su vez. loa hay de diferentes clases y de 

diversa especie o naturaleza (~, && 120-124); pero si la ·1!!. 

tervenci6n ha de presentarse como incitadora y persuasiva, el 

instrumento a utilizar en esta circunstancia ha de ser, sin lu= 

gar a dudas, el fomento ya que le caracterizan dichas cualida = 

des, De ahi que sea el Poder Pablico quien lo confeccione y lo 

prepare en la cantidad y calidad necesarias, como para produ 

cir los efectos deseados. 

Descubrimos aquí su primera naturaleza: es un instru= 

mento para incitar y persuadir. Y, de aquí mismo, se despren= 

de su naturaleza juridica: lo establecen y lo regulan las 

leyes administrativas, en razón de los recursos financiero> pú= 

blicos de que se compone su contenido, recursos éstos que son 

entregados a los particulares para que éstos hagan o dejen de 

hacer alBO, en la medida y dirección que trace el propio Poder 

Pablico. 

En otras palabras, el Poder Público,· al fomentar, pro: 

tege y promueve las actividades_d~. ~os~p~rti~ulares, a candi= 
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ci6n de que se encaminen en la direcci6n impuesta. La natura= 

leza, pues, del fomento es econ6mico-jurídico-administrativa. 

13.c) Su contenido.- El fomento tiene por contenido, 

principal y constante, el aspecto económico. Ello no quiere 

decir que sea el Gnico elemento, sino que es el que predomina, 

algo así como el elemento hidrógeno respecto de la fórmula qul 

mica del agua. 

Aparte del elemento económico,~ pueden ha~er otros como 

el jur1dico, t~cnico, científico, et~. En oc~siones, alguno 

de estos otros elementos puede sobresalir-por sobre el elemento 

econ6mico en cuyo caso, este a1timo, se habr~ desvanecido pero 

jam&s desaparecido. 

Cuando alguno de los dem&s elementos resalta y predom! 

na en la composici6n del contenido, ese elemento influirá tam= 

bién en la denominaci6n del instrumento; por ejemplo, cuando se 

otorga la concesi6n para la explotación de un servicio pGblico, 

en este caso el instrumento es más jurídico que económico en 

primera instancia, pero finalmente redundará en beneficios 

econ6micos para el concesionario. 

En conclusión, el elemento económico es permanente y 

constante en el contenido del fomento. Precisamente, por 

esta regularidad se ha llegado a considerar, por la doctrina, 

que el instt1umento fomento es propio y exclusivo de la econo. =-
mía. Sabemos que esto no es del todo cierto, ya que l~'pr&cti 

ca demuestra que, también, se pueden fomentar. ot1'as·:8c'tivid8··=· 

des que no 'sean propiamente econ6micas; por~ ~"j~~~l~~:':/-·J:i'.~~~:'·:~~_:-~-'de . 
. . . ,, . . '. ·.· ,.· ~·, '·'' . 
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utilizar el fomento respecto de actividades del sector social, 

cultural, educativo, científico, etc. 

14,d) Sus caracter1sticas.- Las características del 

fomento cambian, de acuerdo a sus modalidades; pero existen 

algunas que son comunes para ambas modalidades: su persuasiv! 

dad (aa), la condicionalidad (bb), la discriminatoriedad (ce), 

su privilegio econ5mico (dd) y, para la modalidad artificial, 

su intervencionismo (ee); las cuales explicaremos seguidamente. 

15,aa) La persuasividad del fomento.- Con el fomento 

se persuade al sujeto beneficiario, de derecho público o de 

derecho privado, a quien se le otorga para que haga o deje de 

hacer, para que dJ, reciba o ejecute determinada actividad, 

para que realice determinada acci6n, en la dirección que el f~ 

mentador le trace; en otras ·palabras, con el fomento se incen= 

tiva a determinado sujeto para que tome una actitud que, por 

si mismo, no estaba dispuesto a asumir. 

Se utiliza el fomento por no existir o por no ser con= 

veniente la aplicaci6n de instrumentoscoercitivos. A la coerci 

bilidad, pues, se antepone la persuasi6n. Por eso, cuando el 

que fomenta es el Poder Público, éste "cambia el garrote por 

la zanahoria'', usando el lenguaje de los profesores espanoles 
~ 

Ramón MARTiN-MATEO y Francisco SOSA-WAGNER(B), En el curso de 

nuestro trabajo, volveremos a mencionar esta característica. 

(8) Cfr. en MAl\TiN-MATEO, Ramón y SOSA-WÁGNER, Francisco, Derecho adminis= 
trativo económico, Madrid: Pirrunide, S.A., 1974, pp. 171-172, 
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16.bb) -su condicionalidad.- El fomento no solamente 

disuade, invita o ·incita, sino que, también, impone condicio= 

nes. El _fomento entrega un paquete de estímulos al sujeto a 

quie'n s_-e dirige, pero este sujeto (pasivo) ,público o privado, 

al recibir el beneficio, se compromete a cumplir con todas 

las condiciones contraidas al momento de convenir con el fo 

mentador (sujeto activo). 

Sólo que se trata de condiciones muy sutiles, cargas 

muy ligeras, que pueden quedar opacadas ante la grandeza del 

beneficio econ6mico del fomento. 

Pero como, además, las cargas no son sino convenidas, 

pues las acepta el sujeto fomentado por su propia voluntad, 

el peso de las mismas no se resiente tanto como si hubieran 

sido impuestas unilateralmente. Así, pues, la condici6n es la 

obligación que contrae el sujeto fomentado de realizar deter 

minada acción, para tener derecho al beneficio del fomento. 

17.cc) Su discriminatoriedad.- El fomento es siempre 

diScriminatorio porque, para su debida aplicación, previamente 

debe hacerse un estudio selectivo, tanto de las actividades 

como de los sujetos a quienes se va a fomentar. Ello, porque 

no es posible ni recomendable fomentar indiscriminadamente, 

pues esto sería contraproducente, anti-económico e incontrola= 

ble. 

La discriminaci6n, que es efecto y consecuencia de la 

facultad discrecional, implica que los beneficios y prerroga = 

ti vas que conlleva el fomento solamente lo~ me~ez9~n _a_qu.ellos _ 
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mas, que el fomentador les impone. 
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18.dd) ~privilegios.- El fomento conlleva, invaria= 

blemente, ciertos privilegios para los sujetos a quienes se 

dirige. Son privilegios para los sujetos a quienes se dirige. 

Son privilegios en el sentido de estimular o de acicatear a a! 

guíen, por su cooperaci6n en la realización de determinadas 

tareas. 

Estos privilegios son, pues, distintos a los que se r~ 

fiere el artículo 12 de la Constituci6n política de los Esta 

dos Unidos Mexicanos, pues estos privilegios son en relación a 

los títulos de nobleza, mientras que los privilegios del fornen: 

to no son otra cosa que simples alicientes, ciertas muestras de 

agradecimiento que se otorgan a quienes han mostrado una condu~ 

ta loable. 

En s1ntesis, los privilegios económicos del fomento se 

manifiestan como prerrogativas o beneficios econ6micos, canee= 

didos a aqu~llos que han cumplido previamente con las condici~ 

nes pactadas. 

19.ee) Su característica intervencio~.- En su mo= 

dalidad artificial, o sea, en aquella modalidad prepar;da por 

el Poder PGblico, el fomento es eminentemente intervencionista, 

como tantas veces se ha,' dicho (supra, & 9). 

20.e) En realidad, el fornen= 
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tador, al momento de decidir aplicarlo porque, seguramente, 

este sujeto se propone conseguir determinados fines u objetivos 

y cuando el fomento los cumpla, quedará satisfecho. 

Nótese bien que hablamos de fines u objetivos ~y no 

de causas y, menos adn, de m6viles~ que empujaron al sujeto 

fomentador a decidir la aplicación del instrumento; ello por= 

que, muchas veces, el fin objetivamente perseguido no siempre 

coincide con los móviles subjetivos. 

Como los fines justifican al propio instrumento y, 

por tanto, lo respaldan y lo fortifican, se impone entonces 

el deber y la obligación de velar siempre para que dichos 

fines se cumplan porque, de lo contrario, podría incurrirse en 

el vicio de la desviación de poder(9) y, además, el instrumento 

carecer1a de toda validez y justificación. En este Gltimo su = 

puesto, la falla no debe imputarse al instrumento sino al fac= 

tor humano. 

Hechas estas premisas, cabe preguntarse lcuáles serán 

aquellos posibles fines que persiga el Poder PGblico al fornen= 

tar las actividades de los particulares? Los fines perseguidos 

por el ente pGblico son mGltiples y tan diversos que enumerar = 

los, siquiera a los más representativos, ser1a una empresa rie~ 

gosa y poco provechosa; nosotros proponemos mejor agruparlos 

en tres niveles: los fines. del primar nivel los llamaremos 

( 9) El vicio del desvío de poder ha sido ampliamente explicado por el pro= 
fesor Guillermo Manuel PINEDA-GONZáLEZ, La causal desvío de poder en de= 
recho acbninistrativo mexicano, tesis profesional, UNAM/ENEP 11Acatüin11

, 

División de Ciencias Jur'idicas, 1984, 404 ff1co"l'\~hidb'n J1oY1v-tl/lcQ..• 
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fines inmediatos (aa), los del segundo, fines intermedios (bb) 

y los del tercer nivel, los fines supremos (ce). Brevemente 

expliquemos cada uno de ellos. 

21.aa) Los fines inmediatos.- El primer fin u objeti 

vo que persigue el Poder PGblico al fomentar las actividadés de 

los particulares es proteger o promover dichas actividades. 

Este primer paso no solamente es obvio sino necesario porque, 

a partir del fortalecimiento del primer paso, puede aspirarse 

al segundo, y hasta al tercero. 

En este sentido, en los Estados Unidos Mexicanos, se 

han orientado todas las acciones del Poder PGblico porque, 

ademas, tienen respaldo constitucional. En efecto, por mandato 

constitucional, se establece como imperativo dar este primer 

paso. En su artículo 25, octavo párrafo, nuestra Constituci6n 

pol!tica establece que "La ley alentará y proteger~ la activi• 

dad económica que realicen los particulares y proveer~ las con= 

diciones para que el desenvolvimiento del sector privado contr! 

huya al desarrollo econ6mico nacional .•• ••. 

Está muy claro: en primer lugar, hay que lograr el 

''desenvolvimiento'' del sector privado, para que ~ste pueda 

''contribuir'' al desarrollo econ6mico nacional. 

Así pues, el primer fin perseguido por el Poder POblico 

al aplicar fomento a las actividades privadas de los particu = 
lares, es protegerlas y promoverlas e~. & 137). 

Ahora, se protege una actividad contra fenómenos adveE_ 

sos, de origen interno o externo . La protecció~ ~orit~a fenó= 
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menos internos se da a trav~s de mecanismos jurídicos, técni = 
cos o econ6micos; son jurídicos, por ejemplo, cuando se expre= 

san a trav~s de permisos, autorizaciones, licencias, etc. 

La protecci6n, contra fen5menos externos, -se da a 

trav6s de los aranceles, o sea del control al comercio exte 

rior. etc. 

En conclusi6n, la protecci6n se da por medio de medi 

das restrictivas, permisivas o prohibitivas. 

Se promueve a una actividad cuando el Poder PGblico 

le brinda todo tipo de facilidades, de apoyo, ayuda o auxilio 

para promoverla,para hacerla crecer, para expandirla o para 

rescatarla; lo que implica que la promoci6n se puede dar en 

cualquier momento, y en cualquier fase, de la vida de esa acti 

vidad que puede ser desde antes de su nacimiento o durante éste, 

durante su vida e, inclusive, hasta en los momentos difíciles, 

como sucede en las quiebras, etc. 

22,bb) Los fines intermedios.- Los fines que perte = 
necen a este grupo son mGltiples y disimiles entre sí, por lo 

que es dificil uniformarlos en un concepto general. Por eso 

preferimos mencionar aquí algunos de los posibles fines, a ma= 

nera de ejemplo: a) propender al desarrollo econ6mico y social 

del país; b) el ánimo de seducir e invitar a los particulares 

para que se adhieran a los planes y programas; e) conseguir 

una mejor distribuci5n de la riqueza generada; d) procurar el 

completo empleo de la mano de obra; etc. 
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23 .ce)' .Los fines fil timos o sup?'emos .- En este tercer 

nivel a.e col?c~ e~ fin 0.lt~mo, aspiración máxima o anhelo sup~ 

rior: el interl!s ptlblico o interés general(lO) (~, & 125), 

El Poder P6blico, como depositario del interes general 

(11), constantemente se preocupa porque dicho interés esté ase= 

gurado; para lograr esto, se apoya fuertemente en los sectores 

productivos de la economía, a quienes protege, promueve y for= 

talece por medio del fomento. 

El interés público, contemplado de esta manera, ~ 

aquí un doble papel: a) como aspiración superior del Poder 

Público; y b) como justificativo de las acciones emprendidas 

por dicho Poder. A lo largo de nuestro trabajo, volveremos a 

hablar del inter~s público, como fin último e inalcanzable a 

trav~s del fomento. 

( 10) No pretendemos entraro a polemiza!' sobre la ambigüedad e indef inici6n 
del concepto intct"és público, sino que quet"emos convenir en usarlo como 
sin6nimo de inter~s general, tal como lo hacen PINEDA-GONZáLEZ, Guillenno 
Manuel, en su tesis profesional La causal desvío de poder, ya citada, 
pp. 63-66; también, NIEMEYER, Gherarot, ºEl interés público y la utilidad 
privada11 en la obra colectiva El interés público, con prólogo del compi = 
lador y editor Carl J. FRIEDRICH, traducción de Sonia TANCREDI, ciudad 
de México: Roble, 1967, pp. 15 y 25. Sin dejar de reconocer que algunos 
autores encuentran sutiles diferencias entre ambos conceptos; tal es el 
caso, por ejemplo, de MARTíNEZ-CASTAílóH, José Antonio, El interés ptlbli= 
coy la intervención estatal, tesis profesional, UNAM/ENEP 11 Acatlán11

, 

1905, 423 pp., sobre todo en sus Conclusiones finales, pp. 409-417. 

(11) La mayoría de loe colaboradores de la obra colectiva E!__interés públi= 
co, ya citada en la nota anterior, llegan a la conclusión de que el Poder 
P'ñblico ("el gobierno"), es el irunediato y directamente r~Gponsable en 
vigilar por el interés público por oer él, el depositario. Véase, por 
ejemplo, la participación de BAILEY, Stephen K., "El interés público: 
algunos dilemas funcionales que plantea", p. 110. 
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24.f) La juridicidad del instrumento.- Hasta aquí, 

nos hemos venido refiriendo al ·fomento como instrumento de in= 

tervenci6n, de acuerdo al deslinde conceptual que hemos conve= 

nido (supra, & 11). Hemos dicho, tambi6n, que este instrumento 

está constituido de dos partes inseparables: la primera de 

esas partes se llama fomento stricto s~ y, la otra, está 

constituida por los estímulos. 

Existen notables diferencias entre una parte y la Otra, 

adn cuando pudieran existir algunos _elementos comunes para ambas 

partes. 

Las características distintivas de la primera parte, 

respecto de la segunda, son diversas pero sobresalen algunas 

como éstas: ~nto es rígido, constante, permanente, glob~ 

lizante; por su prolongada vida y por su amplia cobertura eco = 
nómica y jurídica, es materia de la planeaci6n y programaci6n, 

de donde la conveniencia de que siga siendo regulado por medio 

de actos formales del legislativo, pero no de la manera disper= 

~ como hasta ahora se ha venido haciendo, .:!.f._no a través de un 

cuerpo legal anico, por medio de un código de fomento 

La otra parte del instrumento, los est1mulos, en cambio, 

son maltiples, cambiantes, flexibles, ágiles y dinámicos. Ca = 
racter1sticas todas éstas que coinciden con las de la actividad 

administrativa; de allí la conveniencia de que sean, como hasta 

ahora han venido siéndolo, materia propia y exclusiva de la 

Administraci6n pGblica. Los estimulas deben regularse por medio 

de actos administrativos formales, generales, impersonale~ y 
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va de la potestad reglamentaria de la Administración pública 

por ser ella, la Administración, la que roza constantemente con 

la práctica y, por tanto, sabrá elegir el estímulo que mejor 

11 embone 11 en el fomento respectivo y con la práctica. 

Volviendo a unir a ambas partes del instrumento, pode= 

mos emitir nuestra opini6n en el sentido de que, el ámbito de 

regulaci6n formal de una y otra pieza, a que nos hemos referí= 

do en el párrafo anterior, va de acuerdo a la practica mexica= 

na. Lo Gnico nuevo que sugerimos es que se delimiten perfect~ 

mente las esferas de competencia reguladora, para evitar la 

viciada práctica de que siga la Administración pública motién= 

dose con el fomento al mismo tiempo que con los estímulos, in= 

vadiendo todavía más la competencia legislativa del Congreso. 

La delimitación competencial evitaría, de paso, la confusi6n y 

desorientaci6n reinante en la actualidad sobre el tratamiento 

doctrinal y práctico del instrumento fomento-estímulos. 

El C6digo de Fomento podría tener sustento constituci~ 

nal en el artículo 25 de nuestra Constituci6n política, pues 

el octavo párrafo de este articulo, dispone que 11 La ley alen 

tará y protegerá la ac~iv~~~~-.!con§_m~~~--9.!l_e realicen los parti. 

~s ••• 11 Y, cuál es esa ley? Porque es seguro que no se 

refiera al conjunto de disposiciones legales que se encuentran 

diseminadas en distintas normas. Luego, lcuál es la competencia 

del Congreso en la materia?. Es aquella que dispone expresa = 

mente nuestra Constituci6n política en su articulo 73, fracci6n 

XXIX, apartados D, E y F. 

En fin, .las necesi_da4~s ~}t,ist~·~'-' .. ~l.;~~-i:tl-~n~o:. es .O:PC!~.t~= 

no, el terreno jurídico es ~propiCio·, 10 .~nic?. que ~alta es la 
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voluntad política para hacer un proyecto de C6digo Gnico de Fo= 

mento, mismo que deberá contener un Titulo específico sobre los 

estímulos y su regulaci6n e~. && 132 y 181). 

25. Encuadramiento del fomento dentro del derecho ad= 

ministrativo.- El fomento, por su carácter ambivalente, ha sL 
do poco afortunado en la doctrina del derecho adminjstrativo. 

As1, por ejemplo, existen algunos autores del derecho adminis= 

t~ativo que ni siquiera lo mencionan, otros que, aan nombrán = 
dolo, le dan poca o ninguna importancia(l2), otros más ubican 

al fomento en la actividad administrativa de prestación(l3) y 

no es sino, los tratadistas del derecho financiero quienes han 

reservado· un buen lugar en sus respectivas obras al fomento(l4), 

(12) Por ejemplo, ACOSTA-ROMERO, Miguel, Teoría general del derecho adminis= 
trativo, 6a. ed., México: Porrúa S.A., 1985; CARRILLO-FLORES, Antonio, La 
jü"S't"iCia federal y la Administración ptiblica, obra ya citada; SAYAGUÉS-LASO, 
Enrique, Tratado de derecho administrativo, 2 vols., 4a. ed., Montevideo: 
Barreiro y Ramos S.A., 1974; FRAGA-MAGAílA, Gabino, Derecho administrativo, 
24a. ed., México: Porrúa, S.A., 1985; etc. 

(13) GARRIDO-FALLA, Fernando, Tratado de derecho administrativo, 2 vols., 
especialmente en su tomo II, 2a. ed., Madrid: IEP, 1967-1970, pp. 210-237 
y 379-403; OLIVERA-TORO, Jorge, Manual de derecho administrativo, 4a. 
México: Porraa, 1976, pp. 37-38; LARES-MART1NEZ, Eloy, Manual de derecho 
administrativo, Sa. ed., Cat"acas: UCV, 1983, pp. 267-274; etc. 

(14) Es el caso, por ejemplo, de s~rnz DE BUJANDA, Fernando, Hacienda y 
derecho, sobre todo en su tomo III, Madrid: Instituto de estudios politi= 
cos, 1963; GIULIANI-FONROUGE, Carlos H., Derecho financiero, 2 vols., 
sobre todo su tomo I, 3a. ed., Buenos Aires: Depalma, 1978, pp. 285-299; 
CORTéS-DOMíNGUEZ, Matías, Ordenamiento tributario español, (Ley general 
tributaria), pr6logo de Fernando Sá:INZ DE BUJANDA, 2a. ed., Madrid: Tecnos, 
1970, pp. 368-373; GARZA, Sergio Francisco de la, Derecho financiero 
mexicano, l3a. ed., México: Porraa, S.A., 1985, pp. 311-314, 4411-4t16 y 
513-520; FLORES-ZAVALA, Ernesto, Finanzas públicas mexkanas, (Los impues= 
tos), prefacio de Luis RECASéNS-SICHES y Prillogo de Mariano AZUELA
MTRóN, Jr., 26a. ed., México: Porrúa S.A., 1905, pp. 61-69, 133-151, 
192-197 y 474-492; etc. 
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aan cuando So.lainetú:e r·traten su e~Pec\ro fin-al' los estímulos. 

A falt~ de·· Su -t"r~'tami~nt~~:·p~~'· 1~· :·d~~~~ina del derecho cidminis= 

trati~o, se esper~ría~: ~;iioJ~·ea;r,:'.dúe ·~~~ra el derecho económi= 

co-·quien diera atenci6n propia· yfesmerada al fomento. 

Sin embargo, la d~é·t.rin~- :¿e·l -·i'rderec.ho econ6micó 11 , enea= 

silla al fomento en· su mera ·-.c·o_nSi-~f~~~~ci.6n_ i~strume~~~lis:~~-, 
pero sin ninguna derfvaci6n ni -~-o-·sibi1id~des de.- prólori-g·acÍ_6TI 

" . '·' 

m&s all& de ese enmarcamien~o. El 11 ~~~echó eco~6mico~1 ~ co~o 

ciencia t"esidual que os, no ha si.do capaz de un_iformarse él_ mi.:!_ 
' -

mo y, por tanto, sus autores no se han puesto ¿~ acue~d~ en 

cuanto al lugar en que deben ubicar al fomento, da~do la sensa= 

ció~ de que se trata de un eslabón perdido y que no puede enea= 

jar en los moldes ensayados por sus sostenedores(l5). Es, pues, 

el derecho económico, una rama del derecho mercantil que bus= 

ca desesperadamente su autonomía y para ello tom~ normas jur!= 

dicas privadas, constitucionales, procesales, penales y hasta 

(15) Mencionamos aqu:í, a manera de ejemplo, algunas de las obras mexicanas 
más representativas sobre la sustentaci6n del derecho económico: CUADRA
MORENO, Héctor, et al., Estudios de derecho económico, 4 vals., México: 
UNAM/IIJ, 1976, 1977, 1978 y 1983, respectivamente; PALACIOS-LUNA, Manuel 
R., El derecho econ6mico en M~xico, ciudad de México: Porrúa S.A., 1985; 
MENDOZA-BREMAUNTZ, Emrna, "El derecho económico: una materia nueva en la 
Facultad de Derecho de la UNAM", en la Revista Pensamiento univcri:;itario, 
Núm. 25, México, UNAH, 1979; Instituto CiC'I~vestieaciones Jurídicas de 
la Universidad Nacional Autónoma de México, compilador de las ponencias 
presentadas en el Seminario sobre La Constitución mexicana: rectoría 
del Estado en la economía mixta, con prólogo de Jorge CARPIZO-M CGREGOR, 
M~ico: UNA11/IIJ/Porrda, S.A., 1985; WITKER, Jorge, Derecho econ6mico, 
M~ico: Harla S.A. 1985; RANGEL-COUTO, Hugo, Derecho econ6mico, México: 
Por?"úa S.A., 1982; FARiAS-HERNáNDEZ, Urbano, "El derecho económico como 
derecho social del porvenir" en el Libro en homenaje al Maestro Mario 
de la CUEVA DE LA ROSA, ciudad de México: UtlAM/IIJ, l9Bl, pp. ll3-243; 
etc. 
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administrativas; es por eso, como derecho material que preten= 

de ser, o una gran dispersión de materias sueltas o carece de 

sistematización, Y para salvarlo de morir antes de nacer, no 

han faltado quienes le imputan un carácter social(l6), hacién= 

dolo más indefinible todav1a. As! es que, el derecho económico, 

en su afAn de abarcar todo aquello que tenga olor o color a 

econ6mico, teje su propio laberinto y en él queda irremediabl~ 

mente atrapado(l7). Por todo esto, repetimos la misma interr~ 

gante que sus propios cultivadores se han hecho a menudo: lexi~ 

te el derecho econ5mico(l8), lo es solamente una falacia? 

(16) Por ejemplo, Urbano FAR!/&H., en su aportación insertada en el Libro 
en Homenaje al Maestro Mario de la Cueva, ~· ~., p. 151. --

(17) Es el caso, por ejemplo, del nuevo Plan de estudios de derecho económi= 
co de la Escuela Nacional de F.GtudioeProfesionales (ENEP) ºAcatlán11 , de 
Ia UNAM, aprobado y puesto en práctic"á desde 1984; dicho Plan ambicionaba 
abaI"car toda la materia econ6mica y lo a nico que logró fueqlledarse con 
microesquemas desunidos; resultó tan inflado y asistematizado que no tuvo 
más remedio que desmoronarse, pues el fomento, al igual que otras mate = 
rias enunciadas en su tem3tica, tuvieron que desprenderse para aparecer 
como materia suelta y de car~cter optativo. Este hecho real es prueba de 
que el derecho económico se encuentra congestionado e indefinible; lo 
cual hubiera sido mejor proponer, en su lugar, un Plan de estudios de de= 
recho administrativo econ6mico. 

(18) Por ejemplo, CUADRA-MORENO, Héctor, en "Las vicisitudes del derecho 
econ&nico en Mi!:xico a partir de 191711 en sus Estudios de derecho econó = 
mico, t. II, ciudad de México: UNAM/IIJ, 1977;Pp. 146-147; laiiiISrila 
preocupación externan WHITE, Eduardo, en su articulo "El derecho econó= 
mico en los paises del Tercer Mundo; el caso de América Latina 11 en la 
obra colectiva de Héctor CUADRA-MORENO, coordinador, Estudios de dere = 
cho econ6mico, ya citada, t. II, pp. 47-48; y, también, FARiAS-HERNilNDEZ, 
Urbano, en su art!culo "El derecho econ6mico como derecho social del por 
venir 11 en el Libro en Homenaje al Maestro Mario de la Cueva, obra citi= 
da, pp. 161-162. 
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En conclusión, ni el derecho administrativo general ni 

el derecho económico han sido capaces de dar al fomento un tr~ 

tamiento científico, sistematizado y metodizado. Pero, como 

tampoco es posible dejarlo a la deriva y siendo que tampoco es 

suficiente como para pedir su autonomSa e independencia del 

derecho administrativo de quien se desprende y depende diric 

tamente, se impone entonces la necesidad --y Gste es nuestro 

empano~ de encuadrar al tema del fomento dentro de esta rama 

del derecho público, 

En este empeno, habría que explicar, siquiera breveme~ 

te, la vinculaci6n posible entre la actividad administrativa y 

la econom1a (A) en donde podemos, quizá, encontrar la existen= 

cia del derecho administrativo-económico (B) y colocar en su 

material de estudio al fomento, tal como lo ha hecho una buena 

parte de la doctrina que luego mencionaremos. 

26.A} Vinculaci6n entre la actividad administrativa y 

la economía: la conversfón de Administración pública a Admi 

nistraci6n econ6m±ca.- Antes de hablar de actividad adminis 

trat±va, conviene primeramente determinar el 6rgano público que 

la realiza. 

Al referirnos a la intervenci6n del Poder Pfiblico, a 

~ste lo consideramos en su conjunto organico, comprensivo de 

sus poderes abstractos que ejercen funciones formales y mate 

riales. 

Sfn embargo, en.un plano .sistem~tico, es necesario de= 

tectar el &rg~~~eitat~l que materializa las decisiones ordi = 
namentales, 
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Desde que la divisi6n de poderes se concibió, el poder 

ejecutivo se transmuta: ''bajo la etiqueta del poder ejecuti 

~o, va a actuar otra realidad, en esencia diversa, que es la 

Administración pGblica''· ''El supuesto poder ejecutivo se ha 

sustantivado en un sujeto real y verdadero, autosuficiente para 

su desenvolvimiento en virtud de los mecanismos técnicos que le 

aseguran una exención respecto de los otros poderes: es real= 

mente un sujeto que actGa, persiguiendo, como todo sujeto, mu~ 

titud de fines• (19). Este sujeto de derecho pGblico es, pues, 

la Administraci6n pGbliaa. 

As!, mientrias el poder ejecutivo necesi.ta de .un~,~P,~rso= 

nificaci5n intermedia, los otros poderes (legislativo j judi 

ctal) no la requieren ya que 11 ejercitan abstractas funciones 

formales que revierten inmediatamente al nGcleo social, y las 

funciones de legislar y juzgar son de este nivel" (20), 

Efectuada la transmutaci6n del poder ejecutivo en Adm! 

nistraci6n pOblica, en ese mismo momento la ~~ re= 

siente una potenciaci5n pues se convierte en una 11 persona sin= 

gular, sujeto no ya de una abstracta función sino de activida= 

des mOltiples, actividades generales y particulares, de hecho 

~de derecho, formales y materiales, actividades que en su mul= 

tiplictdad interfieren con las propias actividades de los par= 

ticulares 'z con las 9ll?,les. RQO orcli nar.tamente intercambia="::&= 

(19) Cfr. en GARCÍA DE ENTERRíA, Eduardo, Revolución francesa y Adminis= 
traci6n contemporánea, 2a. ed,, Madrid: Taurus, 1981, p. 65. El subra= 
yado es nuestro. 

(20) Ibidem, p. 65, 
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bles" ( 21). 

Siguiendo esta línea, la Administraci6n pública apare= 

ce como la sustentadora de la personalidad del Estado ya que, 

por su conducto, actda el Estado. La Administraci6n pública, 

en fin, personifica el poder del Estado; es, por ello, una 
,, ,, 

potentior pcrsonae, es un personaje poderoso con un contexto 

jurídico que aparece penetrado por la idea de poder p0blico(22). 

Este Poder Público, actaa viva y activamente en cualquier área 

o sector de la actividad humana. Su presencia, de hecho o de 

derecho, material o formal, lo mismo puede darse en el terreno 

pol!tico como en el jurídico, social o econ6mico. 

Tratdndose del campo económico específicamente, la Ad= 

ministración pOblica interviene activamente para orientar, di= 

rigir, conducir o senalar el rumbo que debe tomar y seguir la 

( 21) Ibidem, p. 66; nosotros subrayamos, de las aseveraciones del Maestro 
GARCl'A'ñE'"ENTERRlA, aquellas matizaciones que respaldan nuestra tesis, en 
el sentido de que, transmutada y potenciada la Administraci6n pública, 
respaldada por el derecho y por los fines supremos (interés general) 1 des 
pliega una serie de acciones, muchas de ellas dirigidas a interferir en -
la esfera privada de los particulres, como es el caso, por ejemplo, de su 
actuación en el terreno ccon6mico donde, por mandato constitucional, di= 
rige los destinos económicos de la Nación ya sea conviniendo, concertan= 
do, fomentando y, aún, gestionando empresas. 

(22) GARCÍA DE EllTERRÍA, Eduardo y fERllátlDEZ-RODRíGUEZ, Tomás Ramón, 
Curso de derecho administrativo, t. JI, Madrid: Civitas, S.A., 3a. ed. 1 

1979, p. 37. No so lamento consideramos acertada la calificaci6n que dan 
estos autores a la Administración pública moderna sino que, además coin= 
cicle plenamente con la pr~ctica política y jurldico-constitucional mexi= 
caUas; es el caso del articulo 80 de nuestra Constitución política al 
decir que "Se deposita el ejercicio del Supremo Poder Ejecutivo en un 
solo individuo ••. " 
Este individuo se llama Presidente de la RepOblica, jefe máximo y supre= 
mo de la Administración pQblica y jefe máximo de la organización adminis 
trativa, con a.11plio abanico de facultades y pctestades conforme al artí';' 

culo 89, de la propia Constitución política. 
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actividad económica nacional en general; así, también, inter= 

viene para controlar, normar y regularizar los fenómenos econ~ 

micos. Dicha intervención puede estar provista o desprovista 

de autoridad, puede ser dirigista o concertadora, imperativa o 

persuasiva, todo depende de las circunstancias, del momento y 

de los fines perseguidos, 

Para que los objet!vos propuestos sean alcanzados y 

satisfechos plenamente, en su intervención la Administración 

pública se valdrá y se apoyará de todos los instrumentos, meca~ 

nismos o medios que estén a su alcance, En este sentido, pue= 

de, incluso, formar y preparar un equipo de t~cnicos, cient! = 

fices o especialistas, de acuerdo a los requerimientos y a las 

necesidades y, en ta~_si __ m:is __ ~.e~~-~~~]linistración de ese 

equi~_!~C:1:l.C?.C:!'.~~}-~~'-·-~.!!_~_!llis~!1_~-ecnocra tiza, también. 

Por tanto, en el momento en que la Administración pa 

blica se presenta en el terreno econ6mico y hace uso de la 

ciencia y de la técnica, se convierte ipso facto, en Administr~ 

ci6n econ8mica; y, como tal, se caracteriza por el dominio de 

las t~cntcas de mando, de concertaci6n y de incentivaci6n, 

as1 como por el uso constante de sofisticados métodos y sis 

temas tecnol6gicos y cient1fioos, 

Entendida la Administración económica de esta manera, 

cabe preguntarse si el derecho administrativo general serficapaz 

de incluir en su esquema a la Administraci6n econ6mica. Obvi~ 

mente que no; ~no por incapacidad sino por insuficiencia, por 

el riesgo que correría de desbordarse de su cauce cient1f ico 

y metodoli)gico. 
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Para que la Administraci6n econ6mica sea estudiada en 

toda su amplitud, de manera especifica y exclusiva, debe deri= 

varse oel derecho administrativo general una rama especializa= 

da en la materia. Y a ésta, nos referimos en el numeral si = 
guiente. 

27.B) La Administraci6n econ6mica, el fomento y el 

derecho administrativo-econ6mico: su vinculaci6n jur!dico-ad= 

.ministrativa.- Existen aquí, de pronto, tres situaciones algo 

distintas en su estructura, principios y naturaleza, pero con 

algunos factores comunes, tales como lo e~on6mico, lo t~cnico 

y lo juridico-administrativo. Es necesario, por tanto, hacer 

un deslinde somero de cada una de estas situaciones, empezando 

por el concepto de derecho administrativo-econ6mico (a), si= 

guiendo con el de Administraci6n econ6mica (b) y, luego, con 

el de fomento (c) para poder, finalmente, hacer unas breves 

conclusiones (d) acerca de este entramado jurídico. 

mico.-

28.a) Idea general de derecho administrativo-econ6= 

Descartada la idea sobre la posible existencia de un 

"derecho econ6mico 11 y sin dejar de reconocer que el tema de 

la intervenci6n del Poder PGblico tenga quizá tratamiento es= 

merado en otras ramas del derecho, e inclusive en el área de 

las disciplinas econ6micas y administrativas, enfocamos nues= 

tra atenci6n desde la perspectiva del derecho adrninistrativo,ya 

que la intervenci6n del Poder PGblico en la economia se ejerce 

dentro de los cauces del derecho pGblico¡ pero, además, porque 

es notorio el proceso de 11 administrativizaci6n 11 que ha venido 
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sufriendo el derecho pablico(23) y porque, como antes explica= 

mos (supra, & 26), es la Administraci6n pública la encargada, 

por imperio de ley, de materializar en el terreno práctico 

toda decisión ordinamental de intervención, salvo raros y ex 

cepcionales casos en que pueden darse intervenciones legisla 

tivas o judiciales. 

Ahora bien, frente al problema del estudio de la in= 

tervención del Poder Pfiblico en la econom1a, dentro de la pos= 

tura que hemos adoptado, es decir, en la perspectiva del dere= 

cho administrativo, surge una disyuntiva: o que el estudio del 

tema pueda diluirse en la teoria general del derecho administra 

tivo o que, pueda estudiarse dentro del marco del derecho admi= 

nistrativo a condici6n de derivársele a éste una rama especia= 

lizada ~~ para el 11rea econ6ni.ca. 

La segunda opci6n se nos presenta más viable, aan 

cunado ello implique graves riesgos de conceptualizaci6n y de 

sistematizaci6n. Si aceptamos la especialización del derecho 

administrativo, estaremos entonces en presencia del ~ 

administrativo-económico porque, como se ha venido repitiendo, 

es una prolongación del derecho administrativo general; por = 
que se trata de una rama especializada en la materia econ6mica 

del derecho administrativo general; porque toma del derecho 

administrativo, como género, los principios jurídicos fundame~ 

tales para construir su propio esquema; es derecho administra= 

-(23) BJIENA DEL ALCAZAR, Mariano, R~gimen jurídico de la intervención admi= 
nistrativa en la econom1a, prólogo de Fernando GARRIDO-FALLA, Madrid: 
Tecnos, 1966, p. 55. 



51, 

tivo económico, en fin, p~rque el contenido jurídico-económico 

del derecho administrativo puede ser conjug.ado pa_ra, que esta 

rama especializada estu4ie sus elementos y fundamentos de man~ 

ra pormenorizada. 

Por ~stas, entre otras razones, puede ser posible la 

existencia del derecho administrativo económico. Podemos aho= 

ra ya, formarnos una idea general del mismo, que vendr!a sien= 

do 6sta: el derecho administrativo económico es una rama esp~ 

:cializada y, por tanto, una prolongación del derecho adminis = 

~~r~tiYo,gener~l, que estudia y explica las razones de la actu~ 

ci6n de ·la· Administración ptiblica en el campo económico, la 

',in.téraCción de los factores econ6micos desde el punto de vista 

ju~ldicO, aat como los fines u objetivos perseguidos por dicha 

Adm1nistrac!6n al gestionar, dirigir, concertar o persuadir a 

los particulares para que, dentro de sus actividades, tomen el 

rumbo y la direcci6n que ella misma les traza. 

29,bl La Administracian econ6mica como dominadora de 

los instrumentos de intervención.- No pretendemos hacer aquí 

una exposición te6rico-jur1dica del conjunto ordenador y orgS= 

nico, de derecho pGblico, especializado en la materia econó 

mica, ya que esto forma parte de la temática del derecho admi 

nistrativo económico, al que nos remittmos(24). 

(24) Por todos, MANZANEDO-MATEOS, José Antonio, et al., Cllrso de derecho 
admini'strati'vo económico (Ensa o de una sistematIZa'Ción), con pr5logo de 
Jos Antonio GARCiA-TREVIJANO FOS- Madrid: Instituto de Estudios de Ad= 
ministración Local (IEAI,), 1970, 927 pp. A propósito, queremos dejar 
testimonio, por medio de este sencillo trabajo de tesis, de nuestro más 
alto reconocimiento por ésta,su incomparable,obra intelectual ya que su 
Ensayo influyó en nosotros enonnemente acerca de la existencia del dere= 
cho administrativo económico, La sú.Q.Jta y lamentable pérdida del joven 
Maestro MANZANEDO puede .influir negativamente en el progreso cient~fico 
de esta rama del derecho administrativo general.E-r1 su .. , ... ,-u-»1c1·i,~,..,.wtd0.. ~rir. 
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Lo único que nosotros necesitamos es precisar que la 

Administraci6n econ6mica es el área especializada de la Admi = 

nistración pública que, .haciendo uso de los medios e instrume~ 

tos que le brindan la ciencia y la técnica, se encarga de mat~ 

rializar o concretizar los designios que le marcan la política 

y la teoría económicas. 

En esta idea, que no definición, salta a la vista 

que la Administraci6n econ6mica no fija los fines a alcanzar 

ya que ~stos le son trazados 11 desde los altos escalones polít! 

cos superiores" ( 25). La Administración económica -el equipo 

tecnocrático~ sólo se limita a ejecutar y materializar las 

grandes decisiones ordinamentales en materia de economía mix= 

ta. Y, en este punto, preferimos que sea la doctrina autoriza 

da en la materia la que hable por nosotros. Por eso, transcr! 

bimos .!.!!_ extenso la opinión de los profesores espaHoles MART1N

' MATEO y SOSA-WAGNER: 

''La fijaci6n de los grandes fines cae plenamente den = 

tro de ámbitos científicos impregnados inevitablemente de sus= 

tancia ideológica; no corresponde a los expertos (de la Admi = 

nistraci6n económica) determinarlo, sino al estamento político 

rector de las respectivas comunidades, Las distintas discipl! 

nas teóricas podrán, sin embargo, ilustrar a los representantes 

de la colectividad sobre las medidas coherentes con los obje = 

tivos primarios por ellos perseguidos, senalandO las disfunci~ 

nes del sistema e incluso los objetivos secundarios que 16gi= 

camente deberían perseguirse en congruencia con sus objetivos 

o fines primarios. Es decir que, si los titulares del poder 

(25) Cfr. MARTÍN-MATEO, Ramón y SOSA-WAGNER; Francisco·, op. cit., ·p. l9. 
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se proponen, por ejemplo, conseguir el pleno empleo (de la mano 

de obra), habrá de plantearse si conviene reforzar la vitalidad 

de las empresas privadas o montar empresas públicas que absor

ban excedentes de mano de obra''· 

''Entramos as1 en el terreno propio de la Administraci6n 

económica, en el ámbito de los medios instrumentales. La Ad 

ministración económica suministra aquí los cauces adecuados 

para cumplir los objetivos políticos y materializa en acci5n 

las medidas propuestas por los expertos de la economía. La Ad= 

ministración económica, tiene, pues, un papel subordinado, no 

!e corresponde la elección de fines, sino s6lo su cumplimiento 

una vez que le son dados desde arriba, En esto, no se diferen= 

cia en absoluto su sentido del que se asigna en general a la 

Administraci6n p~blica''· 

"Ahora bien -afirman en seguida-, si teóricamente 

pueden deslindarse con nitidez ambos campos, en la practica no 

suceae así, bien porque los parlamentos abdiquen de sus respo~ 

aabilidades, bien porque la amplitud de las tareas del regi 

miento económico dificultan su monopolio por los órganos sobe= 

ranos o porque los expertos se filtran directa o indirectamen= 

te en los centros políticos directivos, dando lugar al surgi = 

miento de lo que se denomina modernamente el poder tecnocrStico 11
• 

"La complejidad de los temas -continaan-, la I"apidez 

con que deben adoptarse las decisiones, el secreto obligado de 

muchas de ellas y la integración profesional de los órganos de 

la Administraci6n, hace que en todas las naciones, en mayor o 

en menor medida, y no importa cuales sean sus reg1menes políti 

ces, sean detectables trasvases larvados de poder, la disocia= 
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ci6n de la responsabilidad política y la de aut~ntica respons~ 

bilidad de adopción de determinadas medidas, imputables de 

hecho, no a los políticos a los que corresponde ddr cuenta, 

sino a los t~cnicos a su servicio 11
• 

11 Los medios de la Administración econ6mica -dicen 

m&s adelante~ no difieren sustancialmente de los medios gené= 

ricos d~ la Administraci6n (pGblica) y que han sido estudiados 

por el derecho administrativo (general). Ahora bien, .<~ 

medios) son matizados y conformados de acuerdo con los pecu 

liares objetivos que se pretendan cumplir y el ámbito de la 

vida econ6mica en que deban producir sus efectos'' (26). 

Respecto de dichos medios o instrumentos, por la imp~ 

sibilidad de hacer un estudio detallado de cada uno de ellos, 

vamos a ejemplificarlos a través del fomento, en el siguiente 

numeral. 

30.c) El fomento en la temática del derecho adminis= 

trativo económico.- La Administraci6n económica, para poder 

cumplir cabalmente los fines u objetivos que le han impuesto 

los 11 altos escalones pol!ticos superiores'', es 16gico que re= 

quiere de material, es decir, debe dotárse del instrumental 

suficiente para poder realizar la operaci6n. 

Los instrumentos le son dados, a la Administraci6n 

económica, por aquellos niveles políticos, en cualquiera de 

estos estados: a) en su presentación acabada, o sea, termina= 

(26) Ibídem , pp. 18-19. Hemos subrayado nosotros, del pasaje citado, 
aqu~matices que refuerzan nuestra tesis. 
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dos en su estructura y composición o, b) autorización legal 

para que sea ella quien les dé forma y contenido de acuerdo a 

los requerimientos, a l~s circunstancias, a los recursos disp~ 

nibles y a los fines perseguidos. 

Como instrumentos preparados, consideramos a aqu~llos 

que están previstos y regulados en leyes formales y que se des 

prenden directamente de mandato constitucional expreso, como 

es el caso, por ejemplo, del fomento(27). Paralelamente a ~stos, 

pueden existir aquellos otros instrumentos que, aan cuando una 

ley formal tambi~n los prevea, no se desprenden directamente 

del texto constitucional, pero que se los autoriza a la Admi 

nistraci6n económica para que ~sta los cr!e, los construya o 

los instituya, y los acondicione a las circunstancias y requc= 

rimientos especiales, como sucede, por ejemplo, con algunos fi= 

(27) El fomento está expresamente previsto en la Constitución Política de 
los Estados Unidos Mexicanos, especialmente en su denominado "capitulo 
económico" (artículos 25, 27, párrafo tercero y fracci6n XX; 28, párrafos 
primero, octavo y onceavo) y, como materia de la competencia del Congre= 
so, articulo 73, fracción XIX, apartados D, E y F; independientemente de 
estar contemplado en otras disposiciones, como en el a!'ticulo 131, sobre 
toda el segundo párroafo y, tambi~n en el artículo 123, apartado A, frac. 
IX, inciso b). 

Al igual que como sucede con el fomento, la gran mayoría de los ins= 
trumentos de intervención est~n previstos expresamente en la Constitución 
Politica, como es el caso, por ejemplo, de la policía administrativa en 
sentido técnico: licencias, permisos, autorizaciones, inspecciones, vigi= 
lancia, etc., (art. 3°., frac. II; art. 14, segundo párrafo.; art. 21; 
primer párrafo.; art. 27, frac. XI, inciso e; art. 28, segundo y séptimo 
párrafos); los precios, pesas, medidas, cuotas y tarifas (art. 28, párra= 
fos segundo y tercero., y art. 131, segundo párrafo); los planes y pro= 
gramas art, 3~, frac. III; art. 26 y art. 73, frac. XIX, D y r); el !'e= 
glamento administrativo ( art. 21, primer párrafo, art. 1l9, frac. I; art. 
92 y art. 131 p:irrafo primero); lo~ contratos administrativos (art. 27, 
f-rac. XVIII y art. 134, segundo párrafo); etc. 
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delcomlsos pftblicos(28), como entidades paraestatales l'f!uldas" (infra, & 

234, nota 344), 

La regla general es que, sea que dichas medidas o medios de inter= 

vención se desprendan de manera directa o indirecta del texto constitucional, 

siempre e invariablemente dichos instrumentos de i:ttervención deben estar -

·previstos, regulados y reglamentados en una ley formal, es decir, deben estar 

amparados por un acto legislativo ello no solamente para respaldar su validez 

jurídico-legal sino, también, oara su proola sustantividad, estabilidad y con= 

trol. 

Concretamente, el fomenb es un instrumento de intervenci6n, de ~ -

contenido económico y de carácter técnico que la ley concede a la Administra= 

ción pública r,ara que ésta lo regule -en base a su potestad reglamentarla-y 

lo aplique a las actividades, públicas o privadas o de derecho social, con el -

fin de promoverlas (supra, & 21; e, ~,' && 124,nota 188: 137 y 145) y~== 

tegerlas (supra, & 21; ~. && 123, nota 187; 137; 145; 194, nota 334). 

(28) El fideicomiso p(Jblico, Clgura que proviene del derecho mercantil y que el 
. ·" . a adoptado y en este ámbito se le ha asignado diferentes usos y des= 

tinos, se trata más bien de una figura jurídica 11flufda" y, en tal virtud, ese 
capa a los moldes clásicos de regulación. Esa característica también se ha= 
ce notar en la doctrina pues a pesar de los grandes y loables esfuerzos doc= 
trlnalcs, asf como prácticos y legl!lativos, la figura sigue sin una precisa 
definición jurídica ni econd'mica. Lo antes afirmado es cierto pues tal situa= 
clón se refleja hasta en los oropios títulos y contenido de los trabajos sobre 
la materia, como es el caso, por ejemplo, de FERNANDEZ-IBARRA, Mar= 
cela, en su trabajo de tesis, denominado Del fideicomiso público como ins:::: 
tl!ución administrativa parncstatal (Algunos aspectos, en el marco de los -
derechos administrativo y financiero, en cuanto derecho constitucional con== 
cretizado; Tesis profesional, con discutida mención honorífica, 365 ff., más 
un gran capftulo de Anexos (de 366 a 469 ff.); UNAM/ENEP- "Acatlán", 1986. 
(por cierto que esta Tesis profesional fue defendida por su silstentante, el -
día 24 de abril de 1986, o sea, 20 días antes de que saliera publicada en el -
orario Oficial de In Federación - de 14 de mayo de 1986- la Ley Federal 
de las Entidades Paraestatales). 

El caso es que mientras la autora ~e la Tesis profesional en mención 
llama a los fideicomisos públicos com~ 'instituciones 11

, la Ley de referencia 
les llama "entidades paraestatales 11

• He aqur un ejemplo de la discordancia -
en definir a los fideicomisos Públicos de que hablumos al comienzo de esta -
nota. 



Las normas 

las que regulan al fomento: 

~7. 

car¿~~'t~e~ -~-~o·~¿~-i~·~·· sen 

es:~~~· in-~t~·~i.,e·~~O ·df~~i;~·r."~t;~~<~~:·. ·. 

... apH~a.ci,6~ p~r. P!',r~7,~,".l~ A,~~i~Út,i~~i~/,~.f,;,gMif,•,,~cia/do ,;~= 
ta. busca controlar pero, tambil?lÍ··~ · ·ái:· ini'Sl!Í.ó ·'. tie·mpo:·,· ·i~'~·~:~'tiv~~ · 

' · .. -· · i (!)~ ;.-;i!i__, ¡_·?'T1 i'.r·~:}"fi. :-·:;,~~~-é)i;Jfy:·r1iÍ1·~¡"1; ,>l·.·íl-:~:1;.r•.·" 

a las actividades econ6micas. ~L;.~t'-:¿[, ·¿:;~~·:·;~L~·~·:~I,;i~·.,L:".,¡~·;.. 
1 

i-. ~<. ·.1~.-;.~ 
Siendo el f~men_to, Un inst.rume.n

1

tO .. de intervención, de 
;_-,~~·;·.•;?~';!"'.l';-·~ "·).<:.!-:" ·~"··· 

carácter t~cnico, de contenido econ6mico-~ de natu~aleza admi= 

'nist.rativa, y siendo. que el dere~ho a~~-Í~istrati'~o eCon6~iC"O 

- "ti'erle···por objeto' el estudio 'de estas' situaciones, el for.ientO 

debe formar parte de la temática del derecho administra'tivo 

económico, como se ha venido haciendo(29), sólo que de manera 

.más sistematizada y metodizada. El foraen'to, pue!l, deb_e en~?~_;:_~ 

trar carta de naturalizaci6n en el derecho administrativo-eco~ 

n6mico. 

31.c) Conclusiones acerca de la relaci6n jur1dica de 

esta tr{ada. - tstas tres situaciones -Adminis'traci6n econ6ln{=' 

ca, fomento derecho administrativo económico- est&n entre 

lazadas por factores comunes como son la especiali:aci6n, e! 

car&rter t&cnico, el contenido econ6mico y la naturaleza juri= 

dice-administrativa. 

La Administración económica -área especializada de 

la AdministraciC.n p(tblica en la materia econ0'.11ica-, con ,un 

refinado dominio técnico en el uso de instrumentos, suministra 

(29) El fomento ocupa un lugar preponderante en la composición de la temá= 
tica de las obras de derecho administrativo económico; 'tal es el caso, 
por ejemplo, de MANZANEDO-MATEOS, J.A., op. cit., pp. 706-713; MARTítt
MATEO, R. y SOSA-WAGHER, r., op. cit., pp. 171-187; etc. 

· ... '\ 
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los cauces adecuados para materializar en acci6n las medidas 

propuestas por los pol1ticos y los te6ricos de la econom1a.su 

especialidad y su experiencia le recomendarán que, de entre 

los instrumentos a su disposici6n, opte siempre por el fomento 

ya que este instrumento reGne todas las cualidades y caracte= 

risticas que la ciencia y la t6cnica aconsejan para realizar 

tareas difíciles como la de dirigir, a trav6s de la concerta= 

ci6n, los destinos econ6micos de la Naci6n. Dondequiera que 

exista rectoría estatal en la econom1a, existirá fomento. 

En lo que al derecho administrativo econ6mico se re= 

fiera, entendido 6ste como una prolongación y como una rama 

especializada del derecho administrativo general, tiene por oE. 

jeto el estudio del conjunto de 6rganos, normas y procedimien= 

tos de carácter econ6mico-jur1dico-administrativos, as1 como 

el de explicar tambi~n la -intRracci6n jur!dica de los fen6me= 

nos econ6micos que entran en juego en una econom1a mixta, Es 

pues de concluirse que el derecho administrativo econ6mico, la 

Administraci6n econ6mica y el fomento tienen un propio y espe= 

cial campo de acci6n: lo econ6mico, de especialidad t6cnica, 

desde el punto de vista jurídico-administrativo. Estas son 

las características que vinculan a estas tres figuras. El de 

recho administrativo econ6mico, para que exista, debe empezar 

por considerar a la Administraci6n econ6mica y.ésta, a su vez, 

para que tenga explicaci6n su existencia, debe considerar al 

fomento como uno de los instrumentos más elementales de inter= 

venci6n. 

32. Resumen del Capitulo I.- En este primer Capitu= 

lo hicimos un planteamiento general del tema del fomento, 
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Empezamos por senalar los serios obstáculos a que te~ 

drá que enfrentarse el investigador y a los que, en primer 

lugar, dererá superar para poder desenvolver el tema. Estos son: 

la ambivalencia del tema, su abandono en la doctrina jurídica 

mexicana, su discordancia doctrinal y, además, la falta de mé= 

~ para un estudio sistematizado del fomento. 

El fomento es una figura de gran arraigo en la costum= 

bre mexicana, ya que tanto en la práctica como en la legisla = 

ción se le ha dado carta de naturalización pero que, paradójic~ 

mente, ha sido desdenado por la doctrina jurídica mexi= 

cana. Lógicamente, este abandono ha contribuido para que a la 

figura se la trate fuera de su connotación natural y de su na= 

turaleza propia. Por eso, damos aqu1 el grito e invitamos a 

las futuras generaciones para que se preocupen en sacar a la 

figura del caos en que se encuentra. 

En seguida de la presentación del tema, empezamos a 

analizarlo partiendo, primero, de su naturaleza, luego su es= 

tructura, contenido, características y su juridicidad. 

En cuanto a su naturaleza --punto clave, ya que de 

all1 depende la denominaci6n, uso y tratamiento que le vaya 

moa a dar-partimos de la idea de que fomento existe uno y so = 
lamente uno. Considerado de esta manera, el fomento tiene dos 

concepciones algo distantes: una ~n sentido amplio y la deri= 

vada, de sentido restringido. 

En su concepto amplio, el fomento es comprensivo de 

su estado ideal (''pollticas de fomento 1') y de su estado instru= 

mental. En el primer nivel se coloca al conjunto de politicas 

y teorias económicas ·dirigidas a ayudar, auxiliar o apoyar 

para su fortalecimiento, a las a·ctividades productivas y poder 
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conseguir de ellas, a cambio, su adhesión a los planes y pro = 

gramas del Poder PQblico destinados a lograr el bienestar gen~ 

ral. Y, en su estado instrumental, como un medio mecánico, 

concreto, idóneo para utilizarse en aquellos casos en donde no 

es posible aplicar medidas coercitivas e imperativas. 

En cuanto a sus modalidades, dijimos, éstas son de 

dos clases y sr diferencian por el sujeto que recibe el fornen 

to, del sector en donde se aplique y de los recursos que comp~ 

gan su contenido, Se explican de la siguiente manera: el fo= 

mento, en su concepto amplio, bien puede ser tomado o por los 

particulares o bien, por el Poder PQblico, siempre que sea 

para aplicarse a sus propias actividades,en cuyo caso su cent~ 

nido está formado con recursos propios; en este sentido, esta= 

mes en presencia del fomento en su modalidad natural. Y, es 

artificial su modalidad, en cambio, cuando el fomento lo toma 

el Poder POblico,y para aplicarlo a las actividades de los pa~ 

ticulares, en cuyo caso el contenido está formado con recursos 

pdblicos, 

Ahora bien, cuando el fomento se presenta en su moda= 

lidad artificlal, se transmuta, por este sólo hecho, en fornen= 

~ restringido, o sea, en instrumento de intervención. 

Realizada esta metamorfosis, nos encontramos ya en 

presencia del verdadero fomento instrumental, tenemos purifi= 

cada ya nuestra figura y corresponde abocarnos a ella. 

El fomento restringido o instrumento de intervenci6n, 

esta formado de dos piezas o partes: una primera parte que 

es ~l mismo, pero que por cuesti~nes proped~~ticas·.le llama= 



remos fomento ~ ~' y la otra parte formada por los 

estímulos. 

&l. 

En seguida, ~eaiizamos un análisis breve de las cara~. 

teristicas, los fines u objetivos y la juridicidad de dicho 

instrumento de intervención. En cuanto a su juridicidad, emi= 

timos nuestra opini6n en el sentido de que el ~ --~= 

to sensu--, o sea, la primera parte del instrumento, deber1a 

estar unificado en un C6digo Qnico de fomento, por las cualid~ 

des y características allá senaladas; y que, en cambio, ~ 

~stimulos deber1an seguir como hasta ahora, regulados por la 

Administración pablica en base a su facultad reglamentaria pero 

fundada en aquel C5digo de Fomento. 

Fjnalmente, nos preocupó mucho que ni el derecho adm! 

nistrativo general -de quien se deriva- ni el 11 deroecho eco 

n6mico 11 no le hayan dado el tratamiento esmerado al fomento. 

Pero que, por otra parte, le unen principios y caracterlsti 

cas afines con la Administración econ6mica y con el derecho 

administrativo econ6mico y siendo que la doctrina sostenedora 

de esta Ultima rama especializada del derecho administrativo 

genel'al, quien sí le ha dado mayor tratamiento, entonces nosotr>os 

hemos propuesto que el fomento forme si~mpre parte de la temA= 

tíca del derecho administrativo económico. Y desde esta pers= 

pectiva nosotros abordamos su tratamiento en este t~abajo. 
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CAPITULO II 

~L PAPEL DEL ESTADO SOCIAL DE DERECHO ANTE LA ECONOMIA: LA 

ADMINISTRACION PRESTACIONAL Y LA PLANIFICACION DEMOCRATICA 

33. Evoluci6n del fenómeno intervencionista: los 

fines marcan la diferencia.- La intervenciqn estatal en la 

economía de ninguna manera es un fenómeno nuevo ni exclusivo 

de nuestra época moderna, pues la práctica ha existido desde 

que la economía existe(30). 

La diferencia, a gr~o modo, es que, en tiempos re= 

motos y hasta comienzos del siglo XX, la intervención estatal 

estaba destinada a proteger a las actividades económicas fuer= 

tes y a título particular, a cambio de conseguir de ellas su 

respaldo y apoyo en la conquista de amplios poderes económi = 
cos .poll~icos y militares. En cambio, en las Apocas moderna 

y contemporánea, la intervencian es de carActer impersonal y 

generalizada, llevada a cabo a trav~s de la convenci6n y de la 

concertación, imponiendo condiciones pero otor~anño beneficios; 

es un tipo de intervención que se respalda en todos los meca= 

nismos e instrumentos que el derecho concede y, tambi~n, con= 

forme al derecho, tiende a satisfacer el interés general. 

No podemos abarcar en este trabajo las diferentes 

etapas y fases que comprende la evolución del fen6meno inter= 

vencionista, por lo que, para completar el cuadro remitimos ~1 

(30) KOONTZ, Harold y GABLE, Richard 11., La intervenci6n pGblic~ en la 
~esa, traducdón del inglés de Jaime BERE!IGUER-AMENOS, Barcelona: 

Bosch, 1961, pp. 15 y 30; lo mismo en MIAILLE, Michel, op. cit., 
p. 218, respecto de las nacionalizaciones. 
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lector a la teoría de la·g~nesis del Estado y a la historia de 

las doctrinas econ6micas(31). 

34. Los acontecimientos mundiales que marcaron el 

~.- Las teorías econ6micas han contribuido enormemente 

para la transformaci6n de las ideas políticas y sociales y 

~stas, a su vez, para la transformaci6n del Estado. El aband~ 

no de la economía cl&sica 1 y el surgimiento de la economía mo= 

derna, tuvo lugar en el a1timo tercio del siglo diecinueve y el 

primer tercio del presente siglo veinte; y, aunque es difícil 

situar en fecha determinada el nacimiento de la nueva vida ec~ 

n6mica y social, el cambio cmpez6 a operarse a partir de las 

vísperas del clasicismo decimon6nico. 

El cambio de mentalidad y comportamiento en el aspee= 

to econ6mico y social lo marca la escuela ccon6mica de la uti= 

lidad marginal, sostenida ~sta por los precursores de la ceo = 

nomía moderna: William stanley Jevons, Carl Menger, Le6n 

Walras, etc. y, a la muerte de esta primera gcneraci6n de fun= 

dadores, sigue la segunda generaci6n representada por Wieses, 

Bohm-Bawerk, Parcto, entre otros; tambi~n, y por supuesto, los 

socialistas científicos. 

(31) Algunas cbras ilustrativas scbre el proceso evolutivo del fenárcno i,ll 
tervencionista, son por ejenplo: ROLL, Eric, Historia de las doctri
nas econ6nicas, traducci6n del ingl6s de Florentino M. 'IDRNER, ciuaad 
de Mí'Si1co: F.C.E., 2'1. ed., 1975, pp. 57-361; l<llRATáEV, N.K., RYNDINA, 
M.N., STEPANOV y otros, Historia de las doctrinas ccon6nicas, traduc = 
ci6n del ruso de Jooo IAIN, ciudaclde.M'.!xico: Grijalbo S.A., 1964, --
653 pp.; ~E, llenri, Q.J19enes ~.P.italisro moderno, traduoc:i6n de 
l-W<edonio GllRZl\1 ciudad de l·l&cico: F .e.E. 1961, 143 pp., in toturn; 
Mil\ill..E, Michel, ~, 254 pp., in totum.; etc, ----

//6'1, 
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Luego vienen la Primera Guerra Mundial 1 la Revolu= 

ci6n Rusa de 1917 y la gran recesión econ6mica de los trein 

tas, acontecimientos mundiales éstos que bien pueden servir 

como punto de referencia al cambio indicado y que originaron 

una crisis ideológica que desemboc6, a la vez, en dos distin= 

tos y antagónicos sistemas político-econ6mico-sociale~: el 

capitalismo y el socialismo, la exacerbación de la fuer:a y 

el podeI'. 

Para comprender la magnitud y el trasfondo de esos 

cambios, tendr1amos que incursionar por el campo del nuevo 

EsTado, el Estado democrático y social de derecho, y será lo 

que haremos en los siguientes numerales, 

35. PI'incipales efectos: el Estado de deI'echo se 

transforma en Estado democrStico y social de derecho.- Ya en 

el declive del liberalismo, se iban presentando situaciones 

que, cerno la aplicaci6n de técnicas de limitación a la liber= 

tad y a la pI'opiedad pI'ivada(32) y el fomento a las actividades 

privadas(33), e~an actitudes estatales mAs consecuentes con las 

actividades de inteI'~s geneI'al(34), de donde toda actividad pú= 

blica se encaminaba a lograr ese supremo fin; las disposiciones 

contenidas en los nuevos ordenamientos jur1dicos contemplaban 

la subordinaci6n de los valores econ6micos a los de orden huma= 

(32) ROLL, EI'ic, op. cit., pp. 292-325. 

(33) LEWIS, W. Arthur, Teoría de la planificación econ6mica, traducci6n de 
EspeI'anza del CASTILLO-PAREDES, ciudad de México: F.C.E., 1968, 
PP• 9-lB. 

(31.f) MANNHEIM, Karl, Libertad, poder y planificación democr.:itica, traduc= 
ción de Manuel DURi!N-GILI, ciudad de México: F.C.E., 1974, pp. 23-44; 
también, ROLL, E., op. cit., p. 293. 
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no y social, al interés de la naci6n y a las exigencias del 

bien ~ornan, todo interés particular debería quedar subordinado 

al interés general, la propiedad privada quedaba condicionada a 

la satisfacci6n del interés general y a su función sucial, se 

le permitía al Estado intervenir en la esfera privada de los 

particulares para hacer vale~ los axiomas sociales, el Estado 

deber1a dirigir los destinos econ6micos de la Uaci6n e inclus! 

ve gestionar empresas mercantiles y comerciales, reg~lar el 

mercado y el comercio exterior, et.(35). 
;,\:•-~:n:;~.r, -:::f:i~:~ -.~.;-;o~-!~.::_-1:;.,,i_,,,,} , :~,-~-

su debido t.iempc y por eso af_.ir~~:::~~~e.:-~_-.,~}!~:-~~-~;}:~~~~,:~fib~f:~_~¿;_~J_~~~:.~~~;~.:-~~-
tador de servicios de guel"ra, poiicl.a y j,ll:~~·Íci.á'") de~ja: ~de 

tener vigencia por causas muy diversas_-y_ c_o~-~:~~'~;_;·~_:::·~,-~ºi:'-~-~: 
cuencia, sobre todo, de las transformB.ei?::e_~" P,?.~:1,t_icas _, ~-q~nó_-. 

micas e industriales. En la nueva etapa, agrega el Maestt.º 

francés, en la era moderna, los gobiernos ya no tienen sola= 

mente la obligación de tomar medidas defensivas del territorio 

e imponer orden y tranquilidad sino que, además, asumea ahora un 

papel m4s activo y dinámico: prestanmás y mejores servicios, 

intervienen en la esfera privada de los particulares e, inclusi= 

ve, compi t_e111 con éstos en el terreno económico a través de la 

asunción emprcsarial(36). Todo esto, en la tónica del creadol" 

de la teoría de los cometidos del Poder POblico, SAYAGU~S-LAS0(37), 

(35) HERNANDO, J., en la obra de MANZA!IEDO-MATEOS, J.A., et al., op.cit., 
pp.,30-35; KOONTZ, H. y GABLE, R.W., ~·• pp. 13-22; y BAENA DEL 
ALCAZAR, M., ~P· cit., 7-8. 

(36) OUGUIT, Leon, Las transformaciones del derecho ( úblico rivado), 
traducción por Adolfo G. POSADA y Ramón JAE!l en la parte de derecho pú= 
blico) y por Carlos G. POSADA (en la parte de derecho privado), Buenos 
Aires: Heliasta, 1975, pp. 25-26. 

(37) SAYAGUéS-L/\SO, Enrjque, Tratado de derecho administrativo, 2 vcls., 
Montevideo: Barreiro y Ramos S.A., 1974, espec, t. I, pp. 48-86. 

//69. 
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equivald-ría .a dé_c,iI' :~:q~e·;;eL _riue·vo, _Es1;ad~·, adem~:~~:- d~~, cu_mplil"_ .. '7º.!1 

l_os come~idos ~: ~~~~~-~:'ie·s-~ c·j~~¡:¡~
1

i~~~~-~>~~~-~?~G~{co~ -~10~;:.éome_t.idos 
d~; s erV.i_~~Í~ l ~:~-~(i-~-~- ·~~)~:o:~),! iJ~~-~ ~-:~~~,-~~¡~:ci-~~f\~~~Í~~i~!~l;;:J~!~i-~~;~{~~ :··~,o·~-~~ : 

,<ti; ~- '· ":,h·!.,': n ··· ::~~!::~,; ;,S:J~, _¡~:; .:,''{li¡J\ .:;;~j,-:: _.-y:_1 

tidos comerciales e indust~iales(38). :::. _.•.:.: •. :.·,,j •..• ::·s ; /_: 
' ,~ •· .: ,., ,,, ~' ·'~ :\;: ,' 

Se ha erigido, pues, el "n~~-:Y~ -~-~~~~~o·.~·:;~ .. ~-~{::.~~~;~:~-~--º· s_~= 
cial y de derecho, el Estado que ha .de. -~~~-j;u~-~~ ~~~:e~'::~-~-o~·:·.d~:r~= 

cho y derecho con intel"és social: se tl"ata del Estado donde 

poder, regla e interés social estarán indisolublemente ligados 

y en constante interacción dialéctica (39) y con una Administr~ 

ción prestacional(40) como trasvase. 

( 38) Concepto dP. cometidos. - Cometidos del Poder Público es el conjunto de 
actividades o tareas prestacionales cumplidas por las entidades del Poder 
Público. Este concepto amvlio es comprensivo de las cuatro categor:ías de 

cometidos en sentido restringido, que son: los cometidos esenciales, los de 
servicio público stricto sensu, los de servicios sociales y los cometidos 
comerciales e industriale-s-. -

La teoI"S.a de los cometidos del Poder Público ha sido adoptada y enrique= 
cida por varias producciones recientes, como es el caso de GONZáLEZ-COSíO, 
Arturo, El Poder Público la urisdicción en materia ad.'llinistrativa en 
H~xico, 2a, ed,, c udad de H ico: Porr a S.A., 1982, pp. 71-72, 165-166 y 
193; CORTiflAS-PELáEZ, León, en su sustancioso pr5logo a la obra de Arturo 
GONZ~LEZ-COSio D1AZ (El juicio de amparo, 2a. ed., ciudad de Mexico: Porraa 
S.A., 1985), p. 13, nota 10; MADRID-HURTADO, Miguel de la, Elementos de de= 
recho constitucional, Presentación por Miguel ACOSTA-ROMERO, ciudad de Mexico: 
!CAP del PRI/PORRÓA S.A., 1982, pp. 329, 378-379 y 574; PéP.EZ y PéRE:Z, Marcial, 
su artículo 11Teor1a de los cometidos del Poder Público", t-rabajo escrito, algo 
inmaduro e irreflexivo, presentado en la oposición a cátedras de derechc admi= 
nistrativo, el 16 de enero de 1985, UNAM: División de ciencias ju:rídicas de la 
ENEP- 11Acatlán11

, 20 pp; CORTIRAS-PELgEz, León, en su Recensión a la obra 
Teoría general del derecho administrativo de Niguel ACOSTA-ROMERO, publicada 
en la Revista Vivienda, ano VI, Ntlm. 6, México, órgano de difusión del IHFONAVIT, 
noviembre-diciembre de 1981, pp. 610-621; y, la última novedad: CORTiílAS
PELáEZ, León, en su "Teoría general de los cometidos del Poder Público11

, pró= 
ximamcnte a aparecer en la Revista del Tribunal Fiscal de la Federación. En 
esta última aportación está la m§s acabada y reciente definicii5n de la teoría 
de los cometidos del Poder POblico. 

(39) MORENO, Julio Luis, Los supuestos filosóficos de ia ciencia jurídica, 
Montevid~o: Biblioteca de publicaciones oficiales de la Fucultad de derecho 
y ciencias sociales de la Universidad de la RepQblica, SecciOn III, vol.CXXV, 
1963, 183 pp., esp. p. 125, 
(110) Administración prcstacional, como la entiende CORTiflAS-PEL§EZ, León, 
ºEstado democrático y Administración prestacional11 , en la Revista mexicana 
de ciencia pol1tica, Nllm. 68, México, Facultad de ciencias politicas y socia= 
les de la UNAM, abril-junio de 1972, pp. 75-99, ~· 
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Estamos, pues, de esta manera, en presencia de la 

noci6n del Estado democrático y social de derecho. Sobre la no= 

ci6n se han vertido diferentes puntos de vista, ya que ha sido 

contemplada desde distintos planos: sociol6gico, politice, eco= 

n6mico, juridico, administrativista, etc. Empero, desde cual= 

quier aspecto que se le trate, el concepto no pierde sustancia 

ni esencia sino, al contrario, se enriquece y robustece. 

Por nuestra parte, no intentamos aqui ni siquiera emi= 

tir un punto de vista o idea alguna acerca del concepto porque 

ello implicaria salirse demasiado del marco trazado en nuestro 

trabajo; pero como tampoco podemos sustraernos del concepto de 

Estado social de derecho, por cuanto que tiene calidad de 

"tema puente" en nuestro trabajo, entonces haremos referencia 

a tres autores: es el caso de REAL (A), de MIAILLE (B) y de -

BARBE-PéREZ (C). Posiblemente no sean las opiniones m~s auto= 

rizadas sobre la materia, pero si ejemplif icativas para los 

fines de nuestra investigaci6n. 

36.A) Concepto de Estado de derecho de REAL.- El 

profesor de la Repablica Oriental ~Alberto Ram6n REAL~ afir= 

maque se trata de una noci6n "fermenta!" y que tiene diversas 

acepciones e inclusive, se le ha utilizado para decorar regimc~ 

nes autoritarios o totalitarios, por lo que es importante, 

dice, defender su esencial y original sentido(41). 

(41) REAL, Alberto Ram5n, su articulo sobre "El 'Estado de Derecho' 
(Rechtsstaat)" insertado en el Harenaje a Eduardo J. CXXTIURE, 1'b'lte = 
video: Biblioteca de ¡::cl>licaciones oficiales de la Facultad de dere= 
cho y ciencias sociales de la Universidad de la Repablica, 1957, pp. 

585-620 , in totum. 
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En cuanto al origen del.concepto,. nos refier~ dicho 

autor que, si bien es cierto que la doctrina germana le dió el 

nombre, empero, el origen de los principios capitales de la 

fórmula literal germánica "El Estado de Derecho -sumisión de la 

Administración a la ley y a los tribunales de justicia-- no es 

fruto de la creación doctrinal de los juristas alemanes, sino de 

la evoluci6n liberal del derecho pablico ingl~s y de las revol~ 

cienes angloamericana y francesa: de los dos primeros movimic~ 

tos nace el principio de ''a goverment of law not of men'', y de 

la revolución francesa nace aquel otro principio de ''il n' y a 

point en France d'autorit~ supªrieure ~ celle de la 10! 11 (42). 

Para este autor, existen dos conceptos, con dife = 
rancias de grado y no de esencia, al primero de ellos le llama 

teleol5gico o finalista (a) y, al segundo, llama positivista o 

formalista (b), y que pasamos a comentar. 

37.a) El concepto, con un elemento pol!tico fin~= 

~.- Es el mismo concepto de CARRé DE MALBERG (43), y REAL 

lo acepta expresamente, para definir al ''Estado de derecho 

como aquél que en sus relaciones con sus sQbditos y para garan= 

tía de los derechos de éstos (subrayado de REAL), se somete él 

mismo a un régimen de derecho, y está sujeto en su acción a las 

reglas que, primero, determinan los derechos que se reservan 

los ciudadanos (los habitantes en general) y, segundo, fijan 

las vlas y medios por medio de los cuales las autoridades pG-

blicas pueden lograr los fines del Estado 11 , 

(42) Ibidem, pp. 592-594. En cuanto al principio anglosaj6n, éste equiva1e 
a nel gobierno de las leyes y no de los hombI"es11 ; el pI"incipio froancés 
equivale a 11 no hay en !'rancia autoridad superioI" a la de la Ley11

• 

(43) CA~ DE MALBERG, R., Contribution ~ la théorie genérale de l'Etat, 
t, I, pp. 488-494; ~REAL, A.R., op.cit., pp. 589, 598 y 603. 
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Como se desprende de esta definici6n, ·afirma REAL, 

el fin del Estado de derecho es la garant1a del estatuto indi= 

vidual de los súbditos u obligados por el orden jur1dico, ya 

que -y aquí, se vuelve alinear a CAR~~ DE MALBERG- 11 el 1 r~gi= 

men del Estado de derecho es concebido en interés de los ciuda= 

danos y tiene por fin especial preservarlos y defende~los con = 

tra la arbitrariedad de las autoridades estatales pues 'el Es= 

tado de derecho es establecido simple y Gnicamente en inter~s y 

para salvaguardia de los ciudadanos: no tiende sino a asegurar 

la protecci6n de su derecho y de su estatuto individual 111 (44). 

Má~ adelante, aclara REAL que su concepto ~ersona 

lista de los fines del Esta~o no debe confundirse con el indi 

vidualismo del llamado 11 Estado liberal burgu~s'', que reduce el 

fin del Estado a la mera tutela de la libertad y del derecho de 

los individuos, sin tratar de eliminar o atenuar las desigual = 

dades injustas en lo econ6mico y social. A menudc, la confu = 

sión de estos conceptos ha sido utilizada por los enemigos, en 

potencia, del Estado de derecho, llamándole despectivamente 

''Estado burgu~s de derecho''· 

Hay que tomar en cuenta que este .concepto ha sido 

superado desde hace mucho tie_mpo y_ ~-C?_~q~~~-~~o-~e-~4-~i_n?~~---=-~~~~~-~~-ª- _ 

diciendo REAL- que el progreso e·n lo econ6mico y sO.cial, o 

. "''··-· 
sea, en la distribuci6n cada vez m~s justa de ~a ri4ue~a j de 

las cargas fiscal~s, para equilibrar, por v1a de· aut~ridad es= 

tatal, los inconvenientes del capitalismo, no está renido con 

(44) Cfr. en REAL, Alberto Ramón, op.cit., p. 603. sigue muy de cerca 
a CAR~ DE MALBERG en la Contribution de éste, ahora en p. 490; el subra= 
yado es de REAL, 
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el concepto actual del Estado de derecho, sino al contrario, 

una concepci6n amplia del personalismo supone procurar la ele= 

vaci6n de las condiciones de vida del mayor nGmero ¡:osible de 

habitantes, en todos los aspectos, aan ensanchando el ámbito 

de los fines del Estado, en funci6n de una nueva y más generosa 

concepci6n de los derechos del hombre, que impone a la comuni= 

dad organizada, la prestaci6n de servicios positivos a los he 

bitantes, como suministrarles asistencia, instrucci6n, jubila= 

ciones y pensiones, seguros sociales,asignaciones familiares, 

etc, 

Plante~do as! el panorama, el Estado ya no cumple con 

una tutela negativa de los derechos, previniendo y reprimien = 

do las invasiones de unos individuos en la esfera de la liber= 

tad o del derecho de los demás, "El Estado se ha vuelto, pues 

~afirma REAL~, además de creador y aplicador del orden jurí= 

dico, una vasta red de servicios pablicos y sociales, que tierr 

den a lograr el bienestar de la comunidad, sin abdicar de la 

libertad, ni renegar de la tGcnica jurídica del Estado de der~ 

cho, que se perfecciona. paralelamente con el progreso de la 

justicia social, en los pabes democráticos", lo que desemboca 

en la constitucionalizaci6n del Estado intervencionista, gestor 

y prestador de servicios pGblicos y sociales(45). 

Este es, en fin, el concepto finalista de REAL; veamos 

en seguida su otro concepto, el formalista. 

38.b) El concepto formalista.- Se trata aqu1 de 

fundar la existencia del Estado de derecho en el principio de 

la autolimitaci6n y de la autoobligaci6n del Poder PGblico, pr41 

(45) Cfr. en REAL, A.R., op. cit., pp, 604-606. 
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cipio éste .que·:·es_·.:~~Ve'ritado· pOr: ~r:positiviSmo -juri1dico_ cuyo pa= 

., 

'A;'~s~:~· p;;n~~pio\~ le,tach~ dl'f,Jiiiií} ~'.,;,i;, efe.e:_ 
:.' f,' e;~;: - -t , , - -, "":·~ ~r> - ~..-~::·· 7:~·:·1~;c,:.~,>Y\.; .. ~-'..~~\;;;.;f:,;1~_,>·-:~.:-~:-(,<-",,:-->'"' -.:~· 

tivo, ·ya ·que. depende .directamente·;,de·:.la.•.volunta.d· del::: poder p.ol1, 
-.·- ... "' /;_" .'.~~'.~'..;;· ,;;~f~:~:~-~-: ~~\>;:~1)4:;:.:~:.:_·,~~~:~?:'\:;\:/-., ~--~:~~\. ,.,:;h'.~; .":::;~~~:::fü;~:.r~:rj}~:;( . ."! .:A~~-~-~;~~\~ :. 

tico. (del ·Estado) ¡::.la 'remoción de' .. los•·l1níites, que· U•: mismo. aceE.· 

tó im~~·~~:~séc'fo '.'<é"f~cEkÍ,1&~d~s~ di~· ~~ia~~'¡,'i~~;t~J~~·,ff&~hi entre·· 

pOs}t:i·~}-~j'.~· :~~]~-~~1~tura1Í~srñ~ f'· ·;·~:\·::J;;; _:;~~~~~h~~'.-;,.~~t~{." ;.~;::!~' ~},_; 
:.,_:< ::>>~~ f:·:,:.~ .. ·.. ---~:~·~:;,-

REAL defiende abiertamente la priñiéra•p¿stura 
-~ ~ - . ., '._. _:,_ ::._".,:; : ._-'.f:.tk~ - ~. ·-~::::~·~ ..'_: >_;_ ;', 

~y aquí encontramos la definici6ñ_ d~_ '.TIUé_~-t~-~ aUtor_:·- es posi 

tiva- y se cura en salud al exponer ·que- ~·-M.6s -·aJ:-1~ de la Cons 

titución, frente al Poder Cons~ituyente, dotªdo de competencia 

para modificar la Constitución misma, ya no cabe hablar de ga= 

ranttas jurídicas de fondo: las garantías ser~n sociales y 

pol1ticas y depender~n, en Oltimo t~rmino, del sentimiento del 

derecho y del espíritu cívico del pueblo, incluso de su capa 

cidad para resistir, llegado el caso(48), a la opresión. La 

(46) JELLINEK, Georg, Teoria general de Estado, traducción de Fernando de 
los RIOS, Buenos Aires: Albatros S.A., 1954; en la ciudad de M~xico: FCE, 
1940; de la edición argentina, pp. 274-280, esp. 276. Este autor instituye 
el principio de que "Todas las nomas llevan consigo esta afirmación: que 
habrán de sero guardadas y tenidas por inviolables, en tanto no sean deroga= 
das conforme a derecho, Sobre esta confianza de la invulnerabilidad del or= 

&-n jurídico, se apoya en gran parte para cada individuo la necesidad de cal 
cular sus acciones y las consecuencias de las normas 11 : es el positivismo -
puro. 
(47) En esto consistió la crítica tan certera que al positivismo hizo, en 
su momento , León DUGUIT, Traité de drojt constitutionnel, 5 vcls., 3a. ed., 
París: Boccard, 1929 y 1930; t. I, pp. 1-199; t, II, pp. 35 y 93, 540-541; y 
esp., t. III, pp. 589-806, 
( 48) Alberto Ramón REAL escribió esta contribución (ºEl Estado de Derecho"), 
para el Homenaje a Eduardo J. COUTURE en 1957, muy lejos ~odavía de la dicta= 
dura militar uruguaya de 1968-1985 y que, seguramente, el mismo REAL presen= 
ció en vida. De allí su tranquila afirmación de que el pueblo resistiría con 
espíritu cívico la opresión; porque de ctra manera, creemos, hubiera estado 
de acuerdo con la máxima de José AP.TIGAS de que para el aniquilamiento del 
despotismo militar se necesitan sólidas "trabas constitucionales que asegu= 
ren inviolable la soberanía de los ueblos" (articulo 18 de las Instrucciones 
del afio XIII 1813 • Sobre estas Instrucciones, cfr. en CORTIÑAS-PEL§Ez, 
Leen, P oier Ejecutivo y función jurisdiccional, con prólogo de Enrique GILES
ALCáNTARA, ciudad de México: UUAM/Coordinación de Humanidades, 1982, p. 31. 
2a., ed. Madrid: Alcalii de Henares, prologo de El:luardo GllRCíA DE ENTERRíA, 
1986, 316 pp. 
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teoría jurídica no puede pretender abarcar también el Ambito 

propio de la religión, de la filosofía, de la política y de 

las ciencias sociales; es decir, no puede pretender suplantar 

al pensamiento social de cada época y considerar derecho vigen= 

te por encima del Poder Constituyente a los diversos, cambian = 

tes y vagos sistemas de valores. 

El tipo del Estado de derecho en sentido material 

o t~cnico que describimos ~remata REAL--, es, pues, y s6lo 

p~ede ser, con posibilidades científicas, la descripci6n de 

los rasgos generales de una forma o de ciertas formas históri= 

cas concretas de organizacian gubernativa, concebidas en fun = 

ción de una idea personalista de los fines del Estado, que po= 

l!ticamente compartimos pero que no podemos pretender imponer, 

como oblfgaci6n jurídica, a los constituyentes futuros de todos 

los tiempos y lugares''• 

La valla de contenci6n al abuso, al autoritaiiism-o·, 

al totalitarismo, al rompimiento da la autolimitaci6n y autoo = 

blfgaci6n estatal, asevera REAL, puede ser el for~allsmo exigí= 

do para efectuar reformas y adiciones a las constituciones rígi 

das (como la mexicana). Dichos procedimientos de reforma, re= 

quieren de decisiones plesbiscitarias del cuerpo electoral, es 

decir, el ~ueblo tiene el poder constituyente(49), tn este orden 

(49) Cfr, en REAL, A.R., op. cit., p. Gl8, El principio de la regla de de= 
recho que invoca REAL, necesario para asegurar la supervivencia del Estado de 
Derecho, también se encuentra, expresamente, en nuestra Pretendidrunente rlgi= 
da Consti·tución politica de los Estados Unidos Mexicanos, pues en su artículo 
135 dispone que 11 La presente Constituci6n puede set~ adicionada o reforr.1ada, 
Para que las adiciones o reformas lleguC!n a ser parte de la misma, se requiere 
que el Coogreso de la Unión, por el voto de las dos terceras partes de los in 
dividuos presentes, acuerde las reformas o adiciones, y que éstas sean apro : 
badas por la mayor1a de lüs Leeislaturas de> los Estados, F.l Congreso de la 
Uni'Ón o la Comisión Permanente, en su caso, harán el cómputo de los votos de 
las Legislaturas y la declaración de habe1~ .sido aur'obadas esas adiciones o r-2 
formas". Está aqu'f, pues, el principio ci(; la regia jur1dica, inquebrantable -
para los mezqui'nos deseos del autorítari.sr::o o totalitarisr.io, a que alude el 
posi·tivismo; sin embargo DUGUIT no deja Ce tener razón. 
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de ideas t el. EstÉldo ·de de':t.e.Ch~Ó eX'fs't"{rilf ~i'eAt~~S·:: e.r?ESt_a·~º. sos=. 

tenga la autolimit¡c¡~~ fo'~lll~1\ cf~~: ~;i:m'is~o,~c:iii'.~6.~i~ !' 
.i . _, :-; ; .. ___ .• - ~-_ ::Z~~~;~~:;ltkt2~l~~:~~~;~:i~;~~'.~>;;·:::: _. ·~'.;;/_,·-.-~;:~ ~:~·~.:;-_ .. \¡ ____ ,, ,___ . 

· tn-:·es·tó :'" oo:n:s~fSt,é\~-:-~·en'.:~s1nte-sfs, ,\'e-1 ."Ptin·toe:~: a·e:?V lífta·. -el·~--·-
_.REAL r·e spe~"t'o··-_;cÍ~-¡- ~:~~-~:l~¿~t~~~: ;-~'j~'.j~}~;jh~~~i-~~·~;~~v:~i~,ln.06 __ · en·. ·segUi~;_~,-' o~.J:.~ 

39.8) Concepto de Estado de derecho de MIAILLE.-

Este profesor francés, crltico del derecho pGblico, en vez de 

Estado de derecho, prefiere llamarle deliberadamente Estado.!12.!, 

derecho(50), 

Su método de estudio, análisis y crítica se basa 

en el modo de producci6n(51), en las contradicciones (52) que 

(50) MIAILLE, Michel, El Estado del derecho, traducción del franc~s de 
Jean HENNEQUIN, Presentaci6n (de la edici6n en castellano) por Osear 
CORREAS, Puebla: Universidad Autónoma de Puebla, 1985, 254 pp., in totum. 

(51) Modo de producci6n.- Nos dice MIAILLE (op. cit., pp. 27 y 35-36), que 
el concepto de producci6n abarca al conjunto de la organización política, 

social y cultural, y que designa la articulación de las instituciones y las 
pr~cticas que permiten que una sociedad determinada produzca y se reproduzca 
en medio de las contradicciones que esta articulación trata de dominar: defi= 
ne de manera objetiva la naturaleza mismil de una sociedad. 

· ( 52) Las contradicciones. - MIAILLE nos refiere (op. ci~., p. 27) que "la OI'= 
ganizaci6n social y, más particularmente, la oreanizacion pol1tica, no pueden 
reducirse a un agrupamiento más o menos complejo de "elementos" ligados por 
una"l6gica" de conjunto: en tal caso, el Estado no sería más que uno de los 
aspectos de esta 11 16gica" que coordinaría diversos sectores de la vida social, 
Es necesario introducir inmediatamente la idea fundamental de que la organiza= 
ción de los hombres entre si detennina contradicciones según el lugar que unos 
y otros ocupan en el proceso de producción de esta vida social. Esas ~= 
dicciones caracterizan tanto a las instituciones como a las pr.'.icticas nacidas 
de la vida social y, adcm§s, son las que permiten explicar' inmediatamente los 
diferentes aspectos de la vida social. Por consiguiente -concluye MIAILLE
tanto el concepto de modo de producción, como el de Estado~ deben ser aprehen= 
<lides a partir de las contradicciones que organizan, y no a partir de la orga= 
nización que manif iestan11 • 
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existen en el seno de la sociedad y en la consideraci6n .·del 

Estado como una forma( 53) de la sociedad capitalista'. Con·:.'esto-s 

elementos construye un Estado modelo, y a través de': él .-a~ai·i~a;·;_!~~ ·· 
., 

al Estado histórico y contemporáneo. 

Partiendo de la visión filos6ficá de Heg~l, el 

Estado está situado por encima de los intereses privados.ya que 

representa el interés general, considerándolo, a la vez, como d~ 

tentador del monopolio de la fuerza; no pertenece a nadie en pa~ 

ticular y que, en Oltima instancia, la fuerza debe siempre estar 

del lado de la ley. El Estado tiene que estar organizado de 

tal manera que el poder contenga al poder, para impedir que éste 

se vuelva despótico. 

A esta dialéctica hegeliana la invierte MIAILLE al 

decir que, en la actualidad, para comprender al Estado y las 

instituciones políticas, es preciso considerarlos como una de 

las formas de nuestra vida social, es decir, relacionarlos con 

(53) A partir de la fórmula de Montesquieu: a cada modo de producción corres 
pende, por tanto, un tipo de Estado deteminado; MIAILLE define a la forma dC 
Estado de la siguiente manera (oJ. cit., pp. 36-37): "Por foma de Estado 
entendemos la aI'ticulación espec fica de las diferentes instituciones y prác= 
ticas de un Estado en el interior de un tipo dado, sin que las diferentes 
fonnas puedan discel'nirse se sucedan segOn un orden invariable. Así, si 
bien es verdad, por ejemplo, que la fonna de Estado feudal (tipo de Estado 
absolutista) ha precedido en Europa occidental a la forma de Estado absolu 
tista (tipo de Estado capitalista), no es menos verdad que tal sucesión está 
ausente en otras muchas sociedades (Asia, por ejemplo). 

11 Por forma de gobierno entendemos -sigue diciendo MI/1ILLE- las moda= 
lid::i.des concretas en las que se manifiesta una forma de Estado. Con ello nos 
referimos a las circunstancias hist6ricas precisas que han modelado la sacie 
dad considerada; en una palabra, a la especialidad de lo político en la for;
m"lción social11 • 



n. 

el conjunto de la estructura socio-económica de esta sociedad 

actual. A este efecto, hay que considerar al Estad~ con todas 

sus nuevas modalidades ~planificaci6n, administración pres = 
tacional, etc.-aún a sabiendas que esta consideración derrumbe 

las nociones de interés general y la de división de poderes(5~). 

En su concepción moderna, para que exista el Esta= 

do, éste debe contar con una población, un territorio y poderes 

pOblicos organizados. Y para que estos poderes o autoridades 

sean obedecidos, deben estar legitimados en la conciencia de 

los gobernados(SS). Pero esta legitimidad adquiere sentido a 

partir de la separaci6n neta entre gobernantes y gobernados 

--lo que es· muestra, adem~s, de la existencia de los poderes P! 

blicos~ y de la relaci6n que se establezca entre éstos, de tal 

suerte que el tipo de régimen político que le corresponda a 

cada sociedad, depende del grado de desarrollo de ésta (56). 

(54) Cfr. en MIAILLE, Michel, op. cit., p. 160, 

(55) ~ • p. 174 

(56) Ibidem, p. 175. Textual.mente, MIAILLE afirma que "es precisamente esta 
separ~ así como la relaci6n que se establece entre gobernantes y gobc!. 
nados, lo que confiere sentido a la idea de legitimidad. Los poderes pil = 
blicos son llamados legítimos cuando la mayoría de los gobernados acepta la 
dominación de los gobernantes. Se advierte claramente que este problema de 
la legitimidad sólo se plantea si la separaci6n entre gobernantes y gober= 
nadas se da en el nivel político, considerado como nivel autónomo. Por lo 
tanto, la existencia de poderes pdblicos legítimos no es muestra de una ra= 
cionalizaci6n en s1 del poder pGblico, sino que es característica de una 
etapa de la sociedad que ha conducido a la separación de lo político, con 
respecto a todos los demás niveles de la vida social. De alli que 1 contra= 
riamente a lo que afirman los manuales cl§sicos de derecho constitucional, 
las d.i:stintas 'ideas de derecho' no son objeto de elecc~n por parte de las 
sociedades: un régimen autocrtitico 1 aristocrático o democrtitico, corres = 
pande, en cada caso, a determinada etapa del desarrollo, en funci6n de los 
problemas que encuentra la sociedad considerada" (p. 175). 
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Todo lo anterior sirve a MIAILLE para enjuiciar en el 

sentido de que "No basta que en determinada sociedad se encuen= 

tre establecido determinado territorio, poblaci6n y que la so= 

ciedad se encuentre organizada para producir y reproducirse; es 

necesario, además, que esté organizada en un peder legítimo, 

pero ante todo, por un poder de derecho (aceptado) y no por uno 

de hecho (soportado)" (57). 

Para proseguir con este autor, es conveniente subdi= 

vidir sus conclusiones en dos facetas: el papel que le otorga 

al Estado actual ante el fen6meno econ6mico (a) y su versi6n 

acerca del concepto del Estado de derecho (b), 

40.a) El papel activo del Estado capitalista: de 

fiador a gestor.- Respecto de la intervenci6n estatal en la s~ 

ciedad civil, MIAILLE emite los siguientes juicios. En este 

punto y partiendo MIAILLE de su crítica a la dominaci6n del ca= 

pitalismo del Estado, afirma que "La imagen jurídica del Estado 

situado por encima de la sociedad civil, quien regula, en su 

calidad de árbitro, los intereses que en ella se manifiestan, 

( 5 7) Ibidem, pp. 175-176 • Afirma MIAILLE que la transnutaci6n del po= 
der detentado al legalizado se lleva a cabo a traws de factores de fuerza, es 
decir, es una evoluci6n de carácter político, ecoróni.oo y scx:iol6gico, pero 
nunca jurídico, caro algunos juristas liberales y burgueses quieren hacernos 
creer y quienes consideran que "los gobiernos de hecho, si quieren subsistir, 
deberán sortear una evoluci6n tendente a disciplinar el ejercicio del poder, 
a orientar su aplicaci6n conforme a los intereses del grupo,a subordinar 
los instintos de daninaci6n y, sobre todo, a prestar servicios", y que dicha 
tergiversada opini6n se viene a confirmar en la siguiente regla: el poder 
s6lo se justifica por los servicios prestados a la a:rnunidad y por la repre 
sentaci.5!1 de los intereses scx:iales. o sea, el milagroso paso del gobierno 
de hecho al de derecho, equivalente al misterioso ¡x1so entre interés objetivo e 
int.erill3 gereral 11

• Esta tendenciosa justificaci6n, sentencia MIAILLE, no 
hace tras que legalizar a gol::iemos de facto e ilegales. 

mA TtSIS 119 DEIE 
SAUI Dl LA Bl8UITECA 
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sigue presente,aún cuando sea bajo formas y t~cnicas evidente = 

mente m4s refinadas. Pero lo que está en juego en la teoría del 

capitalismo monopolista del Estado, es todo .un an!lisis.de_las 

relaciones que se establecen entre el Estado:y la sociedad .capi= 

talista"(5B). 

Y, precisamente, en este punto ~afirma MIAILLE~ los 

constitucionalistas admiten la idea de un interés general del 

~, y que siguiendo a Keynes, postulan que el Estado debe 

intervenir, en forma autoritaria si fuera necesario, para redu 

cir las disparidades entre las clases sociales y la redistribu 

~(reciclaje, según Keynes (59) de ingresos. 

MIAILLE, de acuerdo con esta posición, agrega el si= 

guiente punto de vista: es imperioso gue el papel del Estado 

~•~e~a'-'m~á~s'-'a~c~t~i~·v"'-"-o_.__d::.=.e~c~i~s~i~v:..o, es decir, que el Estado no aparezca 

solamente como fiador de las condiciones de producci6n sino como 

~ económico(Ga). En seguida, agrega que "La intervenci6n 

(58) Ibídem, pp. 216-217. 
(59) ~n MATTICK, Paul, Marx y Keynes (Los límites de la economía mixta), 
traducción del inglés de Ana María PALOS, ciudad do México: Era S.A., 1975, 
pp. 155-157. 
(60) MIAILLE, Michel, op. cit., pp, 217-218. MIAILLE nos da un ejemplo de la 
intervención estatal en la economia: la nacionalización, Afinna dicho autor 
que la teor!a del capitalismo monopelista de Estado presenta a la nacionaliza 
ci6n como la desvalorización de una parte del capital social nacional. En -
efecto, sostiene MIAILLE, al aceptar el Estado tomar a cargo, directa y to :: 
talmente, sectores enteros de la producción (gas, electricidad, y eventual = 
mente las mina~i} y de la circulación (transportes, bancos, organismos de eré= 
dita), el Estado hace funcionar este capital "desvalorado11

, es decir, con~ 
capital que no produce valor alguno, puesto que estos nuevos "servicios ptl = 
blicos", tienen una eestión apenas equilibrada o, incluso, en constante défi 
cit (ganancias negativas). Sin embargo, esta no producci6n de ganancias trie 
impori'tantes consecuencias pa¡ia las empresas privadas quienes, al utilizar los 
servicios de las empl"esas nacionalizadas, resultan beneficiadas pol" esta trans= 
ferencia de anancias. Para decirlo en otros t~rminos las nacionalizaciones 
fortalecen el capital de los gran es tnonopol1os". 

jt~·I :.;.~f: :~ ¡::·¡ 
i.·+.' 

~ ! . ' ' 
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:~.I ~: !t'.1 
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del Estado no puede entenderse sino como la tendencia de una re= 

gulaci6n del movimiento del capital -dirigencia o rectoría es= 

ta tal· en la economia-, que se -vettificará siempre en el sistema 

burgués: la imagen de un Estado -que interviene, es en realidad 

la imagen de la ideolog1a burguesa(6l), 

Concluye MIAILLE que el Estado est~~ a la vez, por e~ 

cima y por dentro de la soCiE!da·d_·(ae:.:·:es_~--~ ·~·frerte' qúe no solamen= 

te protege a los intereses 'pa~-l:i~bi~~v~-5~:- Edri'~,- 't-~mb~én, al in te = 

rés general. 

Pasemos ahora a exponer la versión de MIAILLE respec= 

to del concepto Estado de derecho. 

41.b) Su versi6n sobre el concepto Estado de dere= 

cho.- Con lo expuesto hasta aquí, nos habremos dado cuenta ya 

de la línea critica y progresista que sigue el profesor MIAILLE; 

en esta linea, al concepto Estado de derecho no hace menos que 

pulverizarlo, pero no lo hace de manera frontal en su obra, sino 

s6lo cuando se le requiere. Recalca, pues, que 11 La diferencia 

entre Etat 1 de 1 droit y Etat 1 du 1 droit, juega sobre una expre= 

sión familiar a los juristas y portadora de toda la ideología 

(61) La dialéctica, para MIAILLE, consiste en las relaciones entre Estado y 
capital, mismas relaciones que se establecen en el conjunto de la sociedad, 
para asegurar la reproducción del sistema capitalista. Es decir, estas rcla= 
ciones se expresan en ténninos económicos y políticos, con una autonomía de 
formas y de funcionamiento, m~s no de naturaleza. Para hacer posible la sin= 
cronización de esas relaciones, el Estado interviene ya sea a través de la 
planificación, de los servicios públicos o de la jurisprudencia económica, 
constituyendo todo ello materia del derecho administrativo (p. 219). 
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estatista burguesa: el Estado de derecho. Es decir, por esta 

expresi6n ~Estado de derecho~ los juristas entienden, desde 

el siglo XVII, el Estado sometido al derecho ~no despótico, 

por oposición al Etat de police, donde prevalece la voluntad 

del pr!ncipe sin ningGn limite~. Por tanto, el Estado de de= 

recho es la reivindicación y la af irrnaci6n, al mismo tiempo, 

de gue el Estado puede ser controlado por el derecho1 corno si, 

por eso mismo, el derecho fuera superior o exterior al mismo 

~ (subrayado nuestro). 

"Al contrario, con el Estado del derecho, e insisto 

en el carácter ideológico de la formulación, puesto gue lite= 

ralmente significa el 'Estado segGn (selon) el derecho', o sea, 

el 'Estado proveniente (d'apres) del derecho' (subrayado nuestro). 

"Dicho de otro modo, sugiero gue voy a estudiar c6rno 

el derecho pretende organizar al Estado capitalista (subrayado 

nuestro). 

"Agregaré que hay también, en francés, un juego de 

palabras: pues escrito con ~ rnin,scula, 'el estado del dere= 

cho', significaria 'la situaci6n en la cual se encuentra el -

derecho'¡ y por este camino sugiero en qu~ sit~aci6n se encue~ 

tra el derecho, tal cual es enseñado: el derecho se encuentra ••• 

i1on pésimo estado!!, No sé si todo esto es comprensible para 

un lector castellano en una traducción" (62). 

(62) Cfr. en la Presentación, por Osear CORREAS, de la edici6n en castellano, 
de la d:>ra de Michel MIAILLE, Estado del derecho, ya citada, p. 15. 
El subrayado es nuestro. 
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Queda expuesto, de esta ~an~ra, el punto de vista del 

profesor de Montpellier, acerCa del concepto Estado de derecho; 

pasemos ahora a exponer un tercer-y ~ltimo_ punto d~_ vista sobre 

el mismo concepto. 

42.C) ' El concepto de Estado de derecho de BARBE-

PéREZ.- SegO.n este profesor de la República Oriental, "Para 

la concepci6n del Estado de derecho, éste en relación con sus 

sGbditos y para garantía de los derechos de éstos, se somete a 

un régimen de derecho y en su acción queda supeditado a las 

reglas que, reservando primeramente los derechos de los sGbdi= 

tos, fijan las v1as y los medios por los cuales puede lograr 

sus fines" (63). 

J 
Esta concepción, sigue diciendo BARBE-PéREZ, presu= 

pone nítidamente establecido, un ámbito propio de actuación de 

los particulares, reglas precisas de actuación de la Adminis = 

tración, control jurisdiccional de su aplicación(64) y respon= 

sabilidad por su violaci6n. Bajo el predominio de la ideolog1a 

liberal del positivismo legalista, bien fue posible el sometí = 
miento de la actuación de la Administración pública a la cuadr~ 

tura legalista, pero en la actualidad, ya no es del todo posi = 

ble tal sujeci6n. 

(63) Cfr. en BARBÉ-P~REZ, Héctor, 11 Adecuación de la Administración con!'or.: 
madera del orden econ6mico y social a las exigencias del Estado de derecho" 

en la obra colectiva Pers ectivas del derecho úblico en ia se unda mitad del 
si lo XX, Homena ·e al Profesor Enri ue SAYAGUéS-LASO Uru ua , Direcci n, 
introducción general y anotaciones de León CORTI AS-PEL EZ, Presentación por 
Marcel WAL!NE, Madrid: IEAL (Instituto de Estudios de 1'\dministración Local), 
1969, t. V, E. 1116, pp. 19 a 43, in toturn, esp. p. 23. 

(&4) Control jurisdiccional o control de legalidad, a que se 1·efiere LARES
MARTíNEZ, Eloy, en su artículo "Estado de derecho y Jemccracia social en 
Venezuela", en la obra colt>ctiva Perspec:iva:-;.... l!omenaje a Enrique 
SAYAGUéS-LASO, op. cit., t. V, f. 165, pp. 604-616. 
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En la ~poca moderna, se han resentido cambios de gran 

emveriadura que 05 .superado en mucho las previsiones del posi = 
tivismo. Nos explica algunas de las causas principales del de~ 

bordamiento (a) en la actuación de la Administración, la neces! 

dad, por eso, de seguir un método substancialista de interpret! 

ción e integración de las leyes (b}, ello independientemente de 

que existan otros mGtodos (e) de contención y limitaci6n de esa 

actuación, y que en seguida exponemos. 

43.a) Las principales causas del desbordamiento ad= 

minist~ativo.- La Administración liberal resiente una transfo~ 

mación: se convierte en Administración modificadora del orden 

económico y social; pero, al multiplicarse los cometidos, ésta 

se potencia a Administraci6n conformadora de dicho orden (65). 

Colocada la Administración en esa esfera, le son 

dadas normas para su actuación en el ord~n económico y social; 

dichas normas, generalmente no son claras ni precisas, pues se 

trata de una latitud que dificulta extraordinariamente el con= 

trol jurisdiccional y, por tanto, dificulta, también, la impla~ 

tación de responsabilidad por violación(66). 

I 
(65). BARBE-PéREZ, Héctor, op. cit., pp. 23-24. 

(66) Con esta potenciación y la proliferación de normas ininteligibles -oor su 
especialidad t@cnica, parece romper el marco de sujeción que el positiviB= 
mo impone para poder estar dentro del Estado de derecho. BARBt-PéREZ dice 
al res¡jecto: 11 Las aspiraciones de una exigente sujeción de la Administra= 
ción a los postulados del Estado de derecho, suponen normas claras y con= 
cisas en su texto, que permitan una interpretaci6n indubitable y sean posi 
bles de ser aplicadas exactamente de acuerdo a él. Deben, además, penni '°;" 
tir un control, sobre todo jurisdiccional, que no se vea trabado por difi= 
cultadcs conceptuales o de hecho, que, en uno o ambos aspectos, impidan 
constatar si ha sido adecuada la aplicación de la norma por la Administra= 
ción, en el acto que se controla11 (p. 24) . 
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Lo--que· se· hace patente es que el control de legali 

-d~d, o ·jurísdic~lo~al, y la implantaci6n de responsabilidades 

p·ara la Adaini"stración pGblica se dificulta por el desbordamien 

to de la actuación administrativat respecto de aquellos límites 

trazados por el positivismo legalista de donde se alimenta el 

Estado de derecho. 

Son muchos los factores que causan dicho desborda 

miento; el profesor oriental nos senala, entre otros factores, 

la mera fijación de objetivos a la Administración conformadora 

(aa), los obstáculos conceptuales para interpretar y aplicar 

las normas (bb), la dificultad de esclarecimiento comprobatorio 

de las aituaciones de hecho (ce), el surgimiento de formas juri 

dicas nt1•vas (dd) y de normas directivas (ee). Brevemente, 

comentaremos algU.nos de estos- factor.es. 

~~.aa) La mera fijación de objetivos a la Adminis 

traci6n conformadora.- El papel que desempena la Administra 

ción;como conformadora del orden económico y social, ya es "bas 

·tante· para que al legis.lador se le imposibilite hacer un cálcu:: 

lo o apreciar con antelación los cambios de situaci6n>que se 

han de producir en el ámbito econ6mico y social; lo que impide 

de antemano establecer preceptos que tengan valor perdurable o 

hücerlo a costa de la simple fijación o cnunciaci6n de objetivos 

y de clát1sulas de autorización, harto imprecisas. Las que si 

bien otorgan competencia, lo que hubiera sido suficiente para 

la Administración clásica de corte liberal, resultan ahora in= 

suficientes ~ar~ preparar la acci6n administrativa m§s adecuada 

fr~nte a situaciones que escapan a una cabal·previsión, y para 
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ajustar las oretensiones de los administrados a sus necesidades reales, coro= 

patlbles can las exigencias generales. Todo esto, hace muy tenue, casi oura= 

mente teórica, Ja subordinaci6n de la Administraci6n al derecho, exigida co= 

mo postulado esencial oor Ja concepción del Estado social de derecho(67), 

Encontramos en ellas, continúa BARBf-P~REZ, Ja fijación o cnun= 

ciaci'm de objctiV";>S y correhtivas cláusulas de autorización, oero con el ca== 

rácter de generalidad e imprecision que alcanzan solamente a otorgar corone= 

tencia, sin supeditar oropiamente Ja Administración a Ja norma(GB) (suora, & 47). 

Para limitar las consecuencias de tal amplitud de competJ?:ncia, se 

recurre a diversos procedlmientos, que de alguna manera logran su objetivo, 

oero que no alcanzan a cubrir el campo en su totalldad. 

Por esto -afirma el autor en mención-, suele recurrirse a preccp= 

tos sin valor perdurable(69), o a las denominadas ''.leyes-medidas". que atien= 

den situaciones concretas(70), ~arlándose de Ja generalldad caracterfstica de 

la ley normal. 

45. bb) Obstáculos coceptuales para interpretar y aolicar las reglas. -

Las reglas jurfdicas en el epfgrafe anterior, oresentan serios problemas de -

interpretación y de aplicaci6n: Jo formal, Jo sustantivo y la objetividad. 

( 67) BARBÍl:-PíJ!REZ, H., op. cit., p. 27. 

(68) En términos generales, es Ja misma tesis que sustenta el profesor espanol 
J oaqufn TORNOS-MAS (Régimen jurfdico de la intervención de Jos Poderes Pú= 
blicos en relación con los precios y las tarüas, con Prólogo por Javier SALAS, 
Bolonia¡ Publicaciones del Real Colegio de Espana, 1982, 483 pp., esp. pp. -
156-160 y 231-237. 

(69) Un ejemplo, en derecho mexicano, de este género de normas, podr[an ser 
aquellas disposiciones administrativas expedidas con el fin de proteger a al= 
gunas actividades o productos, a través del aumento de aranceles, v.gr., el 
Reglamento sobre la expedición de permisos de importación y de exportación 
publicado en el Diario Oficial de Ja Federación de 14 de septiembre de 1977. 

(70) En Mexico, algunas de las disposiciones sobre fomento (agr?pecuario, oes= 
quera o minero), oodrlan corrcso·mdcr a este género de "leves-medida'\ o 
sea, aquellas que están destinadas a contemplar situaciones fluidas. 
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Así, cuando se utilizan conceptos de valoración mate= 

rial(71), de apreciación(72), o típicos conceptos jurídicos in= 

determinados(73) y algunos otros conceptos de cierta especiali = 
dad o tecnicidad(74). Pero sean cualesquiera de ellos, se trata 

de conceptos que se caracterizan por una indeterminación concep= 

tual y, por tanto, traen grandes y graves problemas de determi= 

nación, de precisión y de constatación, para saber si se ha 

cumplido o no lo ordenado por la regla. 

A todoS eStos conceptos indeterminados, dice este 

autor, se- requiere- darles una especial interpretación. Es de 

cir, los conéeptos jurídicos indeterminados se resuelven en 

una unf~aa·_ae.s6l~ción justa, en la aplicaci5n del concepto a 

una ciY.cu~Stil~cia- concreta, como resulta do de una operac i6n de 

naturaleza intelectiva y no volitiva(75). Pasemos ahora el si= 

guiente factor de los enunciados. 

46.cc) Dificultad de esclarecimiento comprobatorio 

de las situaciones de hecho.- En la actividad conformadora del 

orden económico y social° es común que la norma exceda -asevera 

nuestr·o autor- una situación restringida y se refieI"a a situa= 

(71) Conceptos de valoración material, sería por ejemplo el de 11bienes ta!!_ 
gibles e intangibles" (El Oficio-Circular pol" el que el C. Director de Adua 
nas da a conocer los "bienes tangibles" que no causan IVA al ser importadoS; 
D.O. 2 de Ener·o de 1980). 

(72) Conceptos de a~reciaci6n, por ejemplo "actividades prioI'itar>ias" o 
11actividades estI'at gicas para el desarrollo" (O.O. 16 de Enero de 1980). 

(73) Conceptos jurídicos indeterminados como 11sacrificio fiscal 11 , ºinterés 
pQblicoº, 11 inter¿s general", 11atil para el interés social11 , etc. (supra, i 
23, notas 10 y ll,Y. ~ 1~~·) 

( 74) Conceptos técnicos: "depreciación acelerada" (artículo 20 de la Ley 
del impuesto sobre la renta de l964, •brogada en D.O. 30-XIII-80). 

(75) Cfr. en BARB~-PéREZ, H., op. cit., p. 29. 
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ciones de conjunto, de ramas enteras de la actividad producto; 

ra, o requiera tomar en cuenta otros grupos de actividades eco= 

nómicas e incluso de la economía en su conjunto, lo que hace 

sumamente dificultosa la determinación exacta de la situación 

de hecho que se enfrenta, y más, a~n, de la2 repercusiones de 

las medidas que puedan adoptarse en aplicación de la norma ju 

rídica que impone la intervención conformadora concreta. 

Estos obstáculos conceptuales y dificultades de 

comprobaciBn se traducen.en una regulaci6n imprecisa de la ac= 

tividad de la Administraci6n conformadora(76). Pasemos al si= 

guiente factor. 

47.dd) Surgimiento de formas jurSdicas nuevas.- Las 

imprecisiones a que nos hemos venido refiriendo en los eplgra= 

free anteriores (supra,&& 43-46), muchas veces resultan de la 

adopci6n de formas jur1dicas nuevas, que no se configuran 

bajo la concepción liberal de la creaci6n y aplicación del de= 

recho, apoyada en la distinci6n entre norma general y mandato 

individual, entre regla e intervención aislada. 

As!, muchas de las reglas>que fijan o enuncian oh= 

jetivos ,son en realidad mandatos de planificación(77) que 

llevan, al concretarse, la misión, planificado~a. La diferen= 

cia en las normas de este tipo es que, alcanzan solamente a 

otorgar com~etencia sin precisi6n, o sea, sin implicar una 

aut~ntica sujeción de la Administración al derecho; pero, ade= 

I 
(76) BARBE-PéREZ, H., op. cit., pp. 29-30, 

(77) Asl., por ejemplo, el Decreto presidencial de zonificación para la 
ejecucMn del Programa de est1rr.ulos para la desconcentración territorial 
de las actividades industriales, !!..:..Q.· del 2 de febrero de 1979. 
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más, obligan a una nueva construcci6n doctrinal con independencia 

del enfoque de soluciones de otro tipo. En pocas palabras, el 

plan y las leyes-medida que han de dictarse, para su cumplimien= 

to, constituyen formas jurídicas nuevas, 

Pero, además de los planes y las leyes-medida, nues= 

tro autor agrega algunos actos administrativos o disposiciones 

generales, dictados en base a la cláusula de autorizaci6n (supra, 

& 44; ~. 107), que son correlativos a la fijaci6n o enuncia= 

ci6n de objetivos, que constituyen providencias administrativas 

generales, no reglamentarias(78), o las disposiciones adminis = 

trativas que señalan los artículos de primera necesidad (79). Tg 

das estas nuevas modalidades rompen los viejos moldes del posit.i 

vismo y, en su lugar, establecen una sujeci6n elástica de la Ad= 

ministraci6n conformadora(BO). 

(78) En el mismo sentido TOm:ls-MáS, J., ~·, pp. 311-335. En la legis= 
laci6n uexicana, sobre todo en materia d0 esffiiiulos, se Emiten regulanrente 
disposiciones de este estilo; por ejemplo el i:ecreto presidencial que estable 
ce estínulos fiscales para el farento del enpleo y la inversión en las acti;
vidades industriales (y que croa los Ceprofis) , publicado en el Diario Ofi= 
~ de la Federaci6n 6-III-79). 

(79) U1 ejemplo de este tipo de disposiciones a que hace referencia Bl\RBé-j?l;= 
REZ, Héctor (op,cit., p. 31), en derecho irexicano, sería el l\cuerdo admi= 
nistrativo que establece los estínulos fiscales a los productores de artrcu= 
los básicos de c:onsurro duradero y no-<'luradero, publicado en el Diario Ofi= 
cial de la Federacioo de 8 de enero de 1981 (Fe de erratas, o.o. de 29 de 
junio de 1981). --

(80) Sobre la sujeci6n elástica de la Administraci6n conformadora, llARllfr-Pé>= 
REZ (~., p. 32) nos refiere: "O'.:lro surgllniento de las relaciones de 
interdeperoencia, a consecuencia de la planificaci6n, o de privilegios en los 
destinatarios de la intervenci6n conformadora de la Mninistraci61., al esta= 
bleoerse, por ejenplo, cuotas o autorizaciones basadas en coosideraciones de 
política econ6nica. COn lo que resulta que el principio de igualdad ante la 
ley sufre una distorsi6n, que es provocada por una sujeci6n relativmente 
elástica de la lldministraci6n a las exigencias directas de dicl-.o principio". 
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. Pasemos_,a __ a~ai~zar ahora un Gltimo factor que, sumado a 

los anterfo~e~, .ha e~ -dif.~cil ra Sujeción de la Administración 

conformadora de~ orden económico y social, al control juri~dicc 

ciO.nal. 

48.ee) Las normas directivas.- Las normas directivas 

son aquellas que no obligan taxativamente a la Administraci6n 

ni crean derecho para los administrados. 

Ejemplo t!pico de esas normas directivas vendr!a siendo 

la planificación indicativa(Bl) que se ejecuta, no tanto por 

impOsición del Estado sino, por adhesión libre de los sectores 

intercsados(B2), aunque ello implique procedimientos indirectos 

de convicción para conseguir dicha adhesión (83) (supra,&& 104-107). 

lfasta aqu! se han analizado algunos factores que difi= 

cultan encuadrar la actuación administrativa al Estado de derea 

cho pero hay otros más, como las nuevas modalidades de integra= 

ción e interpretación de las leyos, que en seguida pasamos a e~ 

mentar, siguiendo a BARBf-PéREZ. 

(81) La planificaciiSn indicativa como tipo de las normas directivas, es ªº.!! 
templada ampliamente por CHILL6N-MEOINA, José Mar.ta, en su arttculo 11 sur 
la valeur en droit des plans économiques en France: fait ou perepective 11

, 

en la obra colectiva Perspectivas ••• Homenaje a Enrique SAYAGUéS-LASO, 
op. cit., t. V, & 159, pp. 391-421. 

(02) Ibidem, p. 405. Sobre la voluntaria adhesión, consGltese, también, 
CORTINAS-PELáEZ, León y CHILLÓN-MEDINA, José María, en 11Perspectivjs jurf 
dico-administrativcs de la planification fran¡aise 11 en Homenaje a Quintín 
~, en la Revista de derecho, jurisprudencia y administración, ndme= 
ro extraordinario, Montevideo, MBA, 1962, t. 59, pp •. 158-183. 

I 
(83) BARBE-PéREZ, Héctor, ~· cit., p. 32. 
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49.b) La interpretaci6n subetancialista quebranta los 

principios del Estado de derecho.- El positivismo legalista fué 

la base y sustento del Estado de derecho, y mientras la Adminis~ 

tración se comportaba inm6vil o inactiva, todo parecía estar co~ 

forme a sus principios. Pero conforme evoluciona el derecho y 

las exigencias sociales requieren la intervención pública, el p~ 

sitivismo acepta que la Administraci6n se encargue del orden 

econ6mico y social, a condición de respetar sus sagrados princia 

pios de sujeción total a las leyes y a los tribunales, so pena 

de aparecer su actuaci6n corno ilegal y antijurídica. 

Pero ya hemos visto en los epígrafes anteriores (supra, 

&& 43-48) que, precisamente para esa conformación económica y 

social, las necesidades y la legislación han exigido a la Admi= 

nistración pisar campos que el positivismo no hubiera permitido. 

Ya no es posible, pues, atenerse al positivismo legali~ 

ta --sostiene BARBé-- para interpretar y aplicar las leyes. La 

propia evolución del derecho ha venido demostrando que el juez 

y el administrador no pueden interpretar y aplicar el derecho 

sin contar con una armadura de conceptos, principios de técnica 

jurídica y de vastos conocimientos sobre el caso concreto. 

que todos estos principios, conceptos, técnica jur!dica y co = 

nocimientos no aparecen en la norma, por más perfecta que ésta 

fuera. 

Para interpretar y aplicar una ley, se deben abandonar 

los viejos cánones del positivismo. Al juez le corresponde 

ahora desempeñar un papel más creativo e imaginativo. Se 
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trata, por supuesto, de un proceso que excede el tradicional ap~ 

qamiento a la mera formulación realizada en la norma y responde 

intrínsecamente a exigencias de valores, que pretende realizar y 

principios a los que responde; lo que traduce luego, en interpr~ 

tación, en la superación de la voluntad del legislador, recurrié~ 

dose a una objetiva voluntad legal, valorada de acuerdo a las 

exigencias de la institución a que responde, evolutivamente in = 

terpretada, y a los principios jur!dicos que la regulan(B4). 

Además, agrega BARBé, es fácil constatar que la ley no 

es comúnmente lo que el positivismo suponía en cuanto a su oria 

gen, o sea que no es la traducción fiel de una exigencia racio= 

nal qua, al ser formulada por una adecuada representación de la 

voluntad general, implique asegurar la libertad(SS). 

Por todo lo antes expuesto, el autor propone abandonar 

los obsoletos métodos de integración y, en su lugar, usar line! 

mientas sustancialistaS (aa) de interpretaci6n y que, combinados 

con los criterios interpretativos especiales (bb), pueden ser 

mucho m&s eficaces. Someramente, veamos estos dos métodos. 

(84) 81\RBé-PéREZ, H., op. cit., p. 25. 

(85) BARDé-PéREZ, H., (op.cit., p. 25), agrega al respecto: "Ya ha sido 
suficientemente elucidada por la doctrina, la influencia de las ideologías, 
de los grupos de presión, de los factores políticos, de las limitaciones 
de la burocracia, cuando no de las circunstancias de hecho, apremiantes, 
que exigen una solución legal inmediata o exigencias jurídicas que limitan 
a las.leyes medida (supra, & 44), lo que la teoría positivista suponía ex
presión racional de una exigencia general, traducción fiel de una voluntad 
general libremente expresada. 

"La integración dentro del sistema general del derecho, de leyes ela -
boradae en tales condiciones, exige una recurrencia permanente a los prln= 
cipios qeneralcs de derecho 11

• 
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so.aa) Predominio de lo sustantivo sobre lo formal.-

El proceso hist6rico ha llevado a una superaci6n del positivisoo 

legalista que desemboca en una concepción sustancialista y ya no 

formal del derecho, pues debe impedirse caer en los excesos y 

falta de garantía de concepciones superadas como las del dere • 

cho libre, la jurisprudencia de intereses, etc. 

•et proceso aludido no desemboca en el desprecio de la 

ley, sino en la mera constataci6n, como hecho de común experie~ 

cia en la vida jurisdiccional, que el derecho excede necesaria~ 

mente la ley", afirma BARB~-PéREZ. 

Dicho autor afirma que este surgir de una concepción susa 

tancialista y no formal del derecho, cuyo punto de penetración, 

m&s que en una metaf1sica de la justicia, en una axiomática de 

la materia legal, se ha encontrado en los principios generales 

del derecho, expresi6n, desde luego, de una justicia material, 

pero especificada t'cnicamente en funci6n de los problemas jur! 

dices concretos y susceptibles, por consiguiente, de una segu-

ridad de funcionamiento y de manejo que se volatilizar!a si el 

tradicional lugar de la ley pretendiese ser sustituido por una 

absoluta e indeterminada invocaci6n de la justicia, o de la 

conciencia moral, o de la discreción del juez(86). 

Pasemos a la siguiente alternativa que aunque no lo e~ 

presa el autor, viene al caso enunciarla para reforzar el an -

terior punto de vista. 

(86) Cfr. en BARBl-PéREZ, Héctor, op. cit., P• 26. 
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51.bb) Criterios especiales de interpretaci6n.- Se tra= 

ta de un método alternativo para interpretar la legislaci6n tribu= 

taria, tendente a evitar la evasi6n y la elusi6n fiscal, cuan= 

do los contribuyentes aprovechan las "escapatorias" o "agujeros" 

legales. Por supuesto que el abuso de derecho no puede ser de= 

tenido a través de los métodos recomendados por el positivismo 

legalista (interpretaci6n gramatical, restrictivo o estricto, o 

por la integraci6n, etc.). 

De all! que para evitar la desvirtuaci6n formalista, se 

han venido afinando nuevos criterios de interpretaci6n; se trata, 

en realidad, de una orientaci6n legislativa destinada a los tribuna= 

les, para la aplicaci6n de las reglas tributarias. 

Esca nueva actitud trata de combinar la realidad de los 

hechos generadores, de la sujeci6n al impuesto, con la "potestad 

exclusiva" del legislador,para controlar efectivamente la suje= 

ci6n impositiva. 

Estos nuevos critGrios interpretativos, entre otros, son 

les siguientes: a) la evaluaci6n o interpretaci6n econ6mica; 

b) la prioridad a la realidad econ6mica sobre la forma legal¡ 

y c) la regla del imperio de la substancia sobre la forma (87) • 

En fin, mientras que con el método sustancialista sobre 

lo formal se trata de detener el desvfo de poder, con las 

otras medidas se trata de detener el abuso da derecho; aan 

(87) SHO' /SUBSEX:IlEmRill DE INGREOOS¡ DIRElXIOO GENERAL DE POLITICA DE I~ 
SOS, De la plancaci6n tributaria y del ablso del derecho (legitimidad sus= 
tantiva y legalidad formal). México, 30 de mayo de 1985, 109 ff. se trata 
de una rrcnografía que, por encargo de Rub&1 AGUIRRE-PJ\NGBURN, realiz6 
un grupo de j6vcncs investigadores dirigidos por el Dr. Le6n CXlRTIWIS
PEL1EZ, y en dor<le nosotros colaboraws: ahora publicada en Madrid: Re= 
vista Iberoorrcricana de estudios fiscales, ed. E.O.E.R.S.A., 1986, Nºs-:-2 
y 3; y en Buenos Aires: Fevista del derecho industrodl, ed. Palma, 1986, 
No. 23, o.p. 215-266 
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cuando no se trata de una verdadera regla de derecho ya que los 

principios de uno y otros se pueden entrecruzar, lo que rebus = 

tece la posibilidad de la interpretaci6n real. 

Y para terminar con este tercer punto de vista acerca 

del concepto de Estado de derecho, vamos a analizar en seguida , 
los mecanismos que BARBE-PéREZ sugiere para detener el desbord~ 

miento de la actuación de la Administración conformadora del ºE 

den económico y social. 

52.c) Nuevos métodos para contener y limitar la actua= 

ción de la Administración conformadora.- Hemos analizado, en 

los ep!grafee precedentes (supra, && 43-51), una serie decir a 

cunstancias y factores que dificultan, o hace impracticable, la 

aspiraci6n de sujetar la actuación de la Administración canfor• 

madora del orden econ6mico y social a los principios clásicos 

del positivismo y, por tanto, del Estado de derecho. 

Pero como no se trata aquí de justificar una conducta 

desviada ni mucho menos autoritarismos, es conveniente entonces 

practicar nuevos métodos de control efectivo. Es decir, además 

de aplicar los tradicionales métodos de control, deben ser adm! 

tidos otros que las circunstancias y la naturaleza de las cosas 

exijan, pues solamente de esta manera se robustecerá el Estado 

de derecho. 

Nuestro autor le da mucha importancia a la participa ~ 

ci6n de los gobernados para ejercer el control, sobre todo cuaE 

do se trata de implantar responsabilidades. Dice al respecto: 
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"En todos los casos en que no puede hacerse efectiva la respons~ 

bilidad de la Administra¿i6n, es porque la norma no otorga der! 

chas a los administrados. Estos solamente tienen un mero inte = 

r€s7 una expectativa de comportamiento de la Administración1 o, a 

lo sumo, un inter§s legitimo a determinada actuaci5n de ~sta" (SB). 

SegGn la doctrina, afirma BARBé, lo que ha llegado a de= 

sarrollar no son tanto nuevos conceptos juridicos o nuevas rela = 

clones generadoras de derechos y obligaciones, sino instrumentos 

de trabajo destinados a suavizar y a eliminar desavenencias soci~ 

les en un mundo cuyo desarrollo ha superado la fuerza normativa 

del derecho. 

Asl, dentro de estos 11 instrumentos de trabajo'' coloca a 

la intervención de los interesados (aa), la adecuadn información 

(bb) y el asesoramiento en vez do sanción (ce}, que en seguida 

exponemos. 

53.aa} Participaci6n a los interesados ·o afectados.

Es aconsejable que la Administración, tanto al deliberar y resol 

ver, como al controlar la gesti6n administrativa, no s61o en su 

aspecto jurídico, sino al apreciar los beneficios, inconvenientes 

o repercusiones.perjudiciales de sus resoluciones para ciertos 

sectores, al intervenc16n en todas esas etapas a los interesados 

o afectados directamente por su gesti6n. 

Esta participación se puede lograr de múltiples manerasr 

de ellas nuestro autor señala como las más viables la consulta 

de los sectores interesados y siempre que dichos sectores sean 

(SS) Cfr. en BARBé-PéREZ, H., op.cit,, pp. 35-36, 
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independientes de la propia Administraci6n que licita1 otra vía 

es la constitución de organismo~ de consulta, de decisión, de 

ejecución, y de control. Con esta colaboración, la actuación 

de la Administración aparecer!a como democrática(B9). Pasemos 

al siguiente instrumento de control. 

54.bb) Información adecuada.- En este punto, como en 

el siguiente, vamos a seguir a nuestro autor con sus propias 

palabras. Esta situación la explica BARBé-PéREZ, de la siguie~ 

te manera: "Cuando no se puede controlar adecuadamente una ges-

tión es aconsejable lograr en la medida de lo posible que sea 

correcta. Y a tales efectos una adecuada información no es a~ 

lamente útil, sino necesaria para la acertada actuación en el 

&mbito económico y social. 

"En esa información tiene interés tanto el sector públi-

co como el privado, en cuanto se reducen los riesgos de la im~ 

provisaci6n. En ella, conservando su independencia, deben col~ 

borar adem&s de los administrados, dando los datos requeridos, 

los técnicos públicos y privados, e inclusive los administrados, 

por ejemplo en cuanto a consumidores, etc. 

"Estos estudios pueden constituir --continúa-- un medio 

sumamente eficaz de mejoramiento de los datos estadlsticos tan 

requeridos para una gestión ndocuada. La adecuada información, 

también, es útil para una oportuna corrección de la actividad". 

"Y hoy se ve como absolutamente necesaria, para retorm 

nar a un adecuado equilibrio pol!tico en las relaciones entre 

el Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo(90), que supere un 

(89) Ibidcm, p. 41.. En materia de planificaci6n, en México, por mandato 
constitucional (~rt. 26) y legal, se establece la consulta popular. 

(90) Cfr. en BARBE-PÓREZ, H., op.cit., pp. 41-42. 
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diálogo entre un interlocutor bien infonnado y uno mal infonnado, dar al 

Poder Legislativo medios troucos para rontrolar las afinnaciones de los 

expertos del Poder Ejecutivo. 

"A los miSll'Os fines y por idfuiticas razones es absolutatrente nece= 

sario que las organizaciones gremiales dispongan de sus propios medios de 

informaci6n" (91). Pasatos en se:,¡uida a otra vía de participaci6n que se-

ñala este autor. 

SS.ce) l\Sesorar en·vez de sancionar.- B'IR!lé-Pém:Z nos explica 

esto de esta rranera: "En el actuar de la l\dJninistraci6n y en su relaci6n 

ron los administrados, ronrordanterrente ron la eliminaci6n de la protensi6n 

de colocar a la Mministraci6n en plano de superioridad manifiesta o aGn 

enfrentada al administrado, se aspira a :imperlir los conflictos, lograr su 

asentimiento y no sancionar. 

"A tales efectos, se recurre insistenterrente a procedimientos ro!!. 

ciliatorios ante organisrros de integraci6n múltiple, en que los interesa -

dos tienen representaci6n, ron vistas a realizar un arbitraje que .inpida 

en lo ¡x:isible, la recurrencia al ron trol, externo o e>ctraño a los intere-

sados directos, incluido el jurisdiccional. 

''Un mojar ronoc.imiento de la realidad en que se actúa, un hlibito 

mental resultante de la actuaci6n prolongada en determinado :imbito utili

zado para tratar de ronciliar, pua:le y suele ser rrás eficaz que el even -

tual asesoramiento ~ro a un jerarca o a un juez que no puede, genera!_ 

mente, captar, en sus tfunú.nos exactos, el alec111ce del asesoramiento que 

se le pro¡x:irciona a un requerimiento, y que se otorgará sin haber tratado 

de conciliar los intereses en juego" (92) . 

(91) Cfr. en Bl\RBt\-PllREZ, 11., op. cit., pp. 41-42. 

(92) Cfr. en BARBé-PéREZ, H., op. cit., p. 43. 
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Hasta aqu! llegan los carentarios del profesor oriental, respecto 

de la noci6n de Estado de derecho; mimros cxrrentarios que nosotros conside= 

rarros caro los más actuales y adecuados, porque revive al caicepto del 

letar.<Jo en que se encootraba. 

Y ccn esta presentaci(n de las ideas de los Profesores ~l, = 

Miaille y Bar~ Pérez, darros por terminados nuestros carentarics acerca de 

la ncx:i(n de Estado de derecho. Pasmos ahora a CCJ1Pletar el cuadro de la 

intervenci6n del Estado de derecho en la econanl'.a, al tratar algmos as~ 

pectes de la hlministraci6n prestaciooal. 

56. la noci6n de hlministraci6n prestacional.- El Estado de de= 

recho ha presenciado varias fases de su .Mministraci6n: de ordenadora y no= 

dificadora, se ha transfrn:mOOo en confonnadora y prestaciooal. las dos 

prirreras corrcspooden a la l!poca del liberalimro decim:ronico; las dos Gl= 

tiJraS corresponden a la .Mministraci6n contemporánea. la fase confornado= 

ra, ya fue ""l'liarrente tratada en epígrafes anteriores (~, && 42-55); 

nos queda ahora por analizar la J\dministraci6n prestacional, y a l!sta dedi 

careros los siguientes nune.ralas. Pero antes, c:leOOms terer presente qu:?, 

por tratarse de otro "tara-imIDte" ~a nuestro trabaj~ de investigación, 

ro poderos dejar de irencicnarlo aqu!,aurque para ello tengamos que llamar 

a dos de sus expooentes, para que sean ellos precisamente quienes oos ex= 

pliquen la figura. Nos referirnos, en especial, a WJLFF (A) y a COR!'IMS 

PE!.&:Z (B); y una vez expuesta la Nlm.inistraci6n prestacional, cerraremos 

el tena ccn unos breves carentarios acerca de su caiplaronto, la Planifi= 

caci6n de!rocrlitica (C) , en la versi6n de CXJRTiflllS-~Z y OIIIUiN-MEDINll. 

(93) ~LFF, Hans-Julius, en su aportación "Fw>:lanentos del derecho a<lninis 
trativo de prestaciones" a las Pcr?.":Jti"';'•· •• narenaje a J:l1rique 511yp,¡jj¡;5-
U\SO, q:>. cit., t. V, & 150,349-30 , pp. in totllll. 
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57 .A) La Administraci6n prestacional, en el cxincepto de l'llLFF. -

Según el profesor alem1n (93) , la expresi6n "Mninistraci6n prestacional" 

fué utilizada, por prirrera vez, por la doctrina alanana(94), ooro que, lo 

que cxin ella se designa, no es nada nuevo ya que desde la lipoca de S6crates 

hasta a la del propio WJLFF (1976, afu en que fallece), siarpre ha existido 

el intento de la praroci6n integral del llarbre (folansch) ; la diferencia ra -

dicada solamente en la lipoca, en los ~todos y en los fines. 

M5s adelante, WJLFF recalca los siguientes puntos (95): 

a) Que la Administraci6n prestacional, caro cxincepto jur!diex>, es 

de reciente creaci6n; 

b) Que por haberse formado el derecho administrativo durante el 

reinado del Estado liberal b.lrgu~s de derecho -de donde se originan sus 

cxinceptos, principios e instituciones-, liste s6lo daba cabida a las in~ 

venciones del Poder Público sobre la libertad y la propiodad de los ciucla-

c) La expansi6n de la Mninistraci6n CCITO proveedora de presta -

cienes sociales, debe hacer evolucionar tambi~n el derecho administrativo, 

en direcci6n a un derecho administrativo de prestaciones; y 

d) Para la creaci6n de ese derecho at'ministrativo de prestacio -

nes se requiere de la activa participaci6n del legislador, de la jurispru-

dencia y, sobre todo, de la ciencia. 

(93) WJLFF, Hans Julius, en su a¡:ortaci6n "F\mdrurcntos del derecho adminis 
trativo de prestaciones" a las Perspectivas ... llcmmajc a Enrique SAY:JV:;U65-
Y'f!2• op. cit., t. V, & 158, 349-382 pp., ~· 

(94) IDLFF (op.cit., p. 353) se refiere, en especial, a Ernst FORS'nJ:>FF en 
su Die Verwaltunq als leistunqstrager de 1938, y que fuera reirrpreso re -
cicnterente (1959), en sus 11Rechtsfragen der leistcndcn Verwaltung"; 
t.ambi~ se refiere hOLFF a Hans KEIN, en su art:ículo Dascinsvorscrge, 
Leistunqsverwaltung, 1966, pp. 269-275 (passlin). 

(95) IDLFF, 11.J., op. cit., p. 354. 
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En seguida, WOLFF pasa a delimitar el concepto (a) y 

luego nos muestra los tipos de administraciones prestacionales 

(b)¡ posteriormente pasa a analizar los principios sustentadores 

de la Administraci6n prestacional: el Estado social de derecho 

(c), la subsidiariedad (d), la legalidad (e), la igualdad (f) y 

la prohibici6n de la exorbitancia (g) y que, siguiendo al pro= 

fesor de Milnster, pasamos a analizar en seguida, 

58.a) Delimitaci6n del concepto.- El autor confiesa que 

aan no se ha conseguido una definici6n satisfactoria de Adminis= 

traci6n prestacional¡ ello, dice, se debe a la indeterminaci6n 

del propio tl>rmino "prestaci6n" (96), Además de ~ste, existen 

otros factores que influyen en la indefinici6n del concepto Ad 

ministraci6n prestacional, tal como la coexistencia de una admi= 

nistraci6n intervencionista y de una Administraci6n ordenadora. 

De all!, el esfuerzo del autor por diferenciar estas modalidades 

(aa), luego pasa a analizar el papel vinculante del fomento (bb) 

para, de esta manera, poder emitir su concepto de Administraci6n 

prestacional (ce), en la forma que se expone en seguida. 

59,aa) Las modalidades de Adrninistraci6n.- A6n cuando 

la Administraci6n ordenadora es una reminiscencia del liberalis= 

mo, su campo de acci6n sigue vigente: preservaci6n de la seguri 

dad y del orden p6blico, situaciones necesarias para que pueda 

darse la prestaci6n, de all! que sea criticabl~ su contraposi= 

ci6n. 

(96) ~LFF (op,cit., p. 355) define al vocablo "prestación" coro "una activi= 
dad destinada a un fin, o también su resultado. Por ello, se ha señalado a 
la 1ldrninistraci6n p<lblica caro 'la encarnaci6n suprema de las prestaciones 
estatales' 11

• 
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En s!ntesis, Administración ordenadora es aquella que 

adopta medidas reglamentarias necesarias a la conservaci6n del 

buen orden de la comunidad. 

Adrninistraci6n intervencionista, la otra modalidad, no 

es m&s que una forma de actividad, ya sea que la actividad la re~ 

lice la Administración ordenadora o la Administración prestacional. 

La Administración prestacional, la tercera modalidad, es 

aquella que se preocupa por satisfacer necesidades sociales,logran 

do con ello la promoción integral del Hombre. Y cuando el autor 

habla de esta promoción integral del Hombre, se refiere directa = 

mente al fomento, al que pasarnos. 

60.bb) El fomento, como factor vinculador.- Si la Admi= 

nistración interviene positivamente, entonces fomenta(97), es de= 

cir: "La Administración actG.a fomentando directamente, cuando f~ 

cilita medios de los que pueden servirse las personas de derecho 

privado para la prosecución de sus intereses. Ello acaece parti 

cularmente a través de la entrega de medios financieros, así como 

mediante la facilitación de bienes públicos y de establecimientos 

de utilidad pública para el uso de la comunidad. La Administra = 

ción prestacional se halla caracterizada por esta actividad serv i= 

~"(98). De esta exposición resaltan tres puntos importantes: el 

fomento público de intereses, el fomento directo y la actividad 

servicial. 

(97) W'.lLFF (~., pp. 35&-357), nos refiere que "toda act:iv idad de la Admi 
nistración pGblica influye directarrente en la prosecución, originariamente 
libre, de los intereses de los integrantes de la =m.midad. Esta influencia 
puede ser negat:iva o posit:hta. Es negat:iva cuando la Administración pGblica 
limita direcl:inrentc la prosecución de los intereses de las personas de dere = 
cho pr:iv ado. Y es posit:ht a cuando dicha Administración farenta directamente 
la prosecución de dichos intereses" • 

(98) Cfr. en W'.>LFF, H.J., op.cit., p. 357. 
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a) "El fomento público directo de intereses tiene lugar 

cuando se proporcionan medios a una persona de derecho privado 

para la prosecuci6n de sus intereses en el marco dejado por el 

ordenamiento administrativo, medios que, de lo contrario, ten = 

dría que forjar o conquistar por si misma o conjuntamente con 

otras personas de derecho privado. De all1 esta regla: en el 

Estado social de derecho, legislaci6n, gobierno y administraci6n 

se hallan obligadas al fomento, es decir, el fomento se convier= 

te en factor vinculatorio de estas instituciones. ~ste (el fo = 
mentol está, sin embargo, sometido al principio jurídico que 

impide que el Estado social de derecho pierda su carácter de Es= 

tado de derecho, volviéndose un Estado prOJ idencia, el cual no 

s6lo fo1nentaría (limitadamente) los intereses de sus integrantes, 

sino que los gestionaría por sí mismo" (99). 

b) El fomento directo lo explica de esta manera: "Toda 

Adrninistraci6n pública, conforme a derecho, está al servicio in= 

directo del interés de los integrantes de la comunidad. Lo fo = 

menta directamente en la medida en que la Adrninistraci6n pública 

no se agota como la liberal, ni en el establecimiento y preserv! 

ci6n de una vida colectiva tranquila, fuera de peligro y ordena= 

da de los Hombres, ni en el aumento de la recaudaci6n tributaria¡ 

sino que, además, facilita y da forma a la vida social de la ca= 

rnunidad" (100). 

c) En cuanto a la actividad servicial, ésta solamente 

sirve como punto de referencia, de medici6n (indicativo) para PB 

(99) ~.p. 357. 

(100) ~· p. 358. 



104. 

der diferenciar, por su contenido, la actividad desarrollada por la 

Administración ordenadora respecto de la actividad desarrollada 

por la Administración prestacional: la ordenadora conserva y la 

prestacional transforma el statu gua social, a6n cuando existen 

interacciones. 

Realizados estos deslindes conceptuales, el autor nos 

expone dos tipos de concepto de Administración prestacional. 

61.cc) Concepto de Administración prestacional.- Para 

WOLFF existen dos conceptos de Administración prestacional: uno 

material y otro orgánico. 

Textualmente dice asi, respecto del primer concepto: "La 

Administraci6n prestacional puede, ·pues, definirse en sentido 

material corno aquella Administración pública que estimula direc= 

tarnente la prosecución de los intereses de los integrantes de la 

comunidad, mediante una actividad servicial" (101). 

En cuanto al concepto org~nico, nos dice lo siguiente: 

"La actividad prestacional es materialmente ejecutada por las 

más variadas autoridades administrativas. Por ello, el concepto 

material de la Administración prestacional debe ser acompañado 

por el orgánico. Administración prestacional en sentido orgáni= 

co es el conjunto de los miembros y órganos del Estado que se 

hallan principalmente encargados de la Administración prestaci~ 

nal en sentido material"(l02). 

Esto es, en cuanto al concepto; pasemos en seguida a an~ 

lizar los tipos de Administración prestacional, que nos muestra 

WOLFF. 

(101) Ibídem., p. 357. 
(102) rbidem., p. 359. 



105. 

62.b) Tipos de Administración prestacional.- Dicho autor 

afirma que la extensión y cometidos de la Administraci6n presta= 

cional dependen de factores sociol6gicos, econ6micos, políticos, 

culturales, etc., as1 como del grado de E!ll'oluci6n en que se en= 

cuentre la Adrninistraci6n pGblica, en determinados lugar y ~pocai 

por ello, el autor s6lo construye un sistema fragmentario de la 

Adrninistraci6n pGblica, es decir, emite conceptos Gnicamente tip! 

ficadores e indicativos que no excluyen intersecciones entre los 

mismos. 

Hecha· esta salvedad, nuestro autor pasa a enumerar algu= 

nos tipos de administraciones (aa), el fundamento de la presta= 

ci6n (bb), el tipo de prestaci6n (ce), los destinatarios de la 

prestaci6n (dd), el grado devinculaci6n legal (ee) y, por Glti= 

mo, la forma jurídica (ff). S6lo enunciativamente, los expone= 

moa en seguida. 

63.aa) Los tipo-"pilotos•.- Los tipos- "piloto" de Ad= 

ministraci6n prestacional pueden ser: la Administraci6n promo= 

tora, la Administración social y la Adrninistraci6n de fomento(l03). 

a) Administraci6n promotora, es aquella que facilita 

las instalaciones que son necesarias a la totalidad de los inte= 

grantes de la comunidad, en las condiciones de la civilizaci6n in 

dustrial y t~cnica como pueden ser: instalaciones de comunica 

ci6n, instalaciones para suministros y para E!ll'acusci6n de desper= 

dicios, instalaciones de enseñanza y educaci6n, e instalaciones s~ 

nitarias. 

(103) IbidE!ll, pp. 360-361. 
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b) Administraci6n social, es la que se preocupa por as~ 

gurar la ·existencia de los integrantes de la comunidad en cuanto 

individuos, y ello mediante la seguridad social, la sustentaci6n 

social y la ayuda social. 

c) Administraci6n de fomento, es la que se preocupa del 

mejoramiento estructural de sectores vitales determinados, me 

diante subvenciones y fomentos especiales. 

64.bb) El fundamento de la prestaci6n.- Se refiere a 

las prestaciones que se otorgan mediante remuneraci6n, pago de 

una contribuci6n, padecimiento o prestaciones de igualaci6n, 

contraprestaciones a la comunidad (subvenci6n), con motivo de 

necesidad individual (ayuda social), con motivo de necesidad ge= 

neral (presumida), con motivo de esperadas mejoras de estructura 

social y con motivo de la necesidad de todas las personas de de= 

recho privado(l04). 

65.cc) El tipo de prest~ci6n.- se refiere a los me 

dios a trav~s de los cuales se otorgan las prestaciones: a tr~ 

v6s del dinero, en especie, a trav6s de servicios y prestaciones 

especiales. 

a) Las prestaciones pueden ser directas o indirectas. 

Son directas, por ejemplo, a trav6s del pago de rentas, campen= 

saciones, subsidios, ayudas, pr€stamos, etc. Las indirectas pr~ 

ceden mediante renuncia de percepci6n, corno las deducciones de 

impuestos y derechos fiscales. 

(104) Ibidem, p. 362. 
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b) Las prestaciones en especie pueden ser en beneficio de 

la generalidad (facilitaci6n de bienes pablicos, para uso de la 

comunidad, o de conJunto de bienes afectados a establecimientos 

pdblicos, etc.) o en beneficio de una persona física (entrega 

de medicamentos, distribuci6n de provisiones u otras prestaciones 

provenientes de instituciones pdblicas de beneficencia social). 

c) Las prestaciones en servicios pueden ser prestadas 

por autoridades (bolsa de trabajo y de alojamiento, orientaci6n 

profesional, etc.) o pueden ser prestadas por establecimientos 

de utilidad pablica (asilo de ancianos, medidas de rehabilitaci6n 

para menores, etc.), 

66,dd) Los destinatarios de la prestaci6n.- Se refie= 

re al destinatario final de la prestaci6n, en su consideraci6n 

general o individual, Serán, así, prestaciones intransitivas 

cuando est§n destinadas a la generalidad (facilitaci6n de bienes 

de uso coman, etc,) y son transitivas cuando están dirigidas esas 

prestaciones a un destinatario determinado (corno sucede con todas 

las prestaciones en dinero), 

67.ee) El grado de vinculaci6n legal.- Se refiere a las 

prestaciones vinculadas y no vinculadas por la ley. 

a) Las prestaciones vinculadas por la ley pueden ser, 

a su vez, prestacicmes regladas y prestaciones discrecionales, 

Las prestaciones regladas son las que deben ser suministradas al 

configurarse un supuesto de hecho legal¡ y las prestaciones di!! 

crecionales son las que deberían o podrian ser suministradas al 
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configurarse un supuesto de hecho legal. 

c) Las prestaciones no vinculadas por la ley son aque= 

llas suministradas por los titulares de la Administraci6n públi= 

ca, fund6ndose por lo general únicamente en una consignaci6n pr~ 

supuestaria (105), 

68.ff) La forma jurídica de la prestaci6n.- Se refiere 

a la prestaci6n efectuada por una Administraci6n prestacional s2 

berana o por una Administraci6n prestacional de derecho privado, 

a) La Administración prestacional soberana actúa partl 

cularmente medfonte emisión de actos administrativos atributivos 

de derechos, mediante la celebraci6n de contratos de derecho ad= 

ministrativo, mediante asunci6n de cometidos industriales y co = 

merciales. 

b) La Administraci6n prestacional de derecho privado 

actúa mediante la utilizaci6n de formas de derecho privado, tales 

como la daci6n de prestaciones y la creación de aparatos presta= 

cionales organizados (empresas mercantiles para usos públicos (106). 

Hasta aquí en cuanto a la primera parte de la exposi 

ci6n de WOLFF, respecto de la parte doctrinal que estudia el co~ 

cepto y tipo de la Administraci6n prestacional. Vamos a pasar 

en seguida a analizar la segunda parte de su articulo, que se re 

fiere a los principios rectores de dicha Administración presta = 

cional. 

(105) ~ , pp. 360-363. 
(106) ~ , pp. 364-365, 
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69.c) El Estado social de derecho,. como principio rae= 

ter de la Administración prestacionnl.- Se parte aquí de la au= 

torización, y que una vez dada ésta, se convierte en obligación, 

para el Estado social de derecho, a fin de que éste pueda promo= 

ver la prosperidad del individuo y de la comunidad considerada. 

Por la existencia de una imprecisión conceptual, al Estado social 

de derecho lo delimita por su contenido (aa), por su naturaleza 

jurídica (bb), por su alcance (ce) y por el deber jurídico (dd) 

que le incumbe; en la forma que aparece en seguida. 

70.aa) El Estado·social, por su contenido.- Al respec= 

to, WOLFF afirma que •oe acuerdo con su contenido, el principio 

del Estado social, significa la autorización al Estado y la obl! 

gaci6n, de éste y de los otros titulares de la Administración p~ 

blica, de dar forma al orden social con un sentido de justicia 

social. Socialmente justa, es una situación jurídica material 

en la cual los intereses (patrimoniales) de todos los integran = 

tes .de la comunidad deben ser pospuestos a los indeterminados de 

los dem~s, en la medida en que estén en juego los intereses vi = 
tales de estos dltimos. 

"Un Estado cuyo fin es el establecimiento y conservación 

de semejante situaci6n no debe limitarse a una actividad mera = 

mente ordenadora, es decir, a la emisión de normas que limitan 

la prosecución de' los intereses de los integrantes de la comuni= 

dad y al control de su observación. Dicho Estado debe, adem~s, 

distribuir medios o facilitarlos para que puedan servir a las 

personas de derecho privado en la satisfacción de sus intereses 

esenciales. Por ello, contiene el principio del Estado social, 
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más concretamente, la autorizaci6n al Estado y la obli9aci6n de 

~ste de volverse tan activo en el suministro de prestaciones 

como sea necesario para posibilitar una existencia hwnana digna, 

a todos los integrantes de la comunidad"(l07). 

71.bb) La naturaleza jurídica.- De acuerdo a la natu= 

raleza jurídica, "el principio del Estado social es una deci 

sión fundamental constitucionalmente conformadora, que se expr~ 

sa particularmente en la Ley fundamental(~artículos 3° , 4°, 

5°, 25, 26, 27, 28 y 123 de la Constitución mexicana de 1917~ y 

en numerosas leyes secundarias --en M~Kico, con cierta reserva, 

podrían ser la Ley de salud, la Ley de protección al consumidor, 

la Ley de la reforma agraria, etc.~Jy que, inclusive, es rece = 

nacida por la jurisprudencia judicial. La decisión radica en que 

el Constituyente se ha decidido por una de las varias concrecio= 

nes, igualmente defendibles, del principio jurídico. Otras pos}_ 

bilidades de concreción son, por ejemplo: la liberal, como con= 

secuencia de la cual, la comunidad se ciñe a la limitación de 

las esferas individuales de intereses, abandonando la satisfac= 

ción de las restantes necesidades al libre juego de las fuerzas 

sociales; y la universal, como consecuencia de la cual, los in 

tereses (patrimoniales), no s6lo de los integrantes de la comu 

nidad sino de todos los Hombres, están en pugna con aquellos in= 

determinados de los demás, en cuanto están en ;uego sus intere = 

ses vitales. El n!Í!nero y la complejidad de los intereses indivi_ 

(107) Ibidan , pp. 366-367. O; acuerdo a la jurisprudencia alemana, hOLFF 
ros dice que al Estado social de derecho se le puede considerar CXIro el be= 
nefactor ele las causas nobles, protector de los desamparados y que atiende 
a los desprotegidos, es decir, es el "protector de las debilidadP.s ecoró = 
micas11

• 
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duales, especiales y comunes en consideraci6n, as! como las des= 

conocidas expectativas futuras y otros factores, no permiten en 

el campo de los fines del Estado y de las determinaciones del 

bien comdn, ninguna desviaci6n del principio jurídico a que co= 

rresponder!a aquella certidumbre científica exigible de un pri~ 

cipio jurídico positivo vigente. Sin embargo, en cuanto el Con~ 

tituyente se ha decidido por una de las varias particularizacio= 

nes posibles del principio jurídico, y as! lo ha expresado en los 

antecedentes constitucionales, corresponde concretar la decisi6n 

fundamental, constitucionalmente conformadora, de acuerdo con el 

principio jur!dico"(l08). 

72.cc) El alcance del Estado social: las administracio• 

nes promotora y de fomento.- En cuanto decisi6n fundamental, 

constitucionalmente conformadora, el principio del Estado social 

es un fundamento científico de derecho positivo¡ es decir, en ~ 

do alguna una mera regla constituyente programatica vinculante. 

Para su aplicaci6n, requiere naturalmente una concreci6n canfor= 

me a derecho. Esta incumbe en primera línea al legislador. Pue= 

de sin embargo, tambi~n, en cuanto es posible una deducci6n di = 
recta, ser efectuada por la jurisprudencia, la Administraci6n y 

la ciencia. De ello surge el ·~ pr!ctico del principio del 

Estado social. 

En este rengl6n, se reclutan las manifestaciones espe = 

ciales de la Administraci6n prestacional, como la gesti6n direE 

ta de una Administraci6n social, la garantía institucional a 

1108) ~ , pp. 367-368. 
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cargo del legislador, la existencia de una Administraci6n prometo= 

ra y otra de fomento. 

Por rozar marginalmente con nuestro tema central, el fo= 

mento, analizaremos solamente estas dos Gltimas. 

a) La autorizaci6n y el deber de una Administraci6n pro= 

~·- Una actividad de Administraci6n social, dice WOLFF, cuyo 

centro de gravedad radica en la daci6n de los medios financieros 

a las personas de derecho privado, cumple su cometido de asegurar 

una existencia digna de la persona humana, s6lo cuando una econo= 

m1a capaz proporciona una oferta suficiente de los bienes y pres= 

taciones necesarios a la vida. Esto Gltimo no es evidente en las 

condiciones de la civilizaci6n industrial y tt;cnica, sobre todo 

en situaciones de crisis como la que est§ atravesando nuestro pa1s, 

Milxico, en esta di;cada de los ochentas. Por ello WOLFF dice que 

el principio del Estado social contiene, adem§s, una forma limit~ 

da, ·1a autorizaci6rt y ·el deber del Estado de gestionar una Adrni = 

nistración ·promotora, concretamente para la facllitación de aque= 

llas instalaciones de comunicación, sustentación, enseñanza, de 

educación y especiales, cuya creaci6n o administración es indis 

pensable, o por lo menos preferible, en las respectivas condicio= 

nes espacio-temporales dadas, 

A la garantía de las correspondientes prestaciones de 

las personas de derecho privado, se opone a menu_do, el hecho de 

que las exigencias del Estado social pueden ser satisfechas en 

formas distintas. Saber cuál de ellas es la más indicada, es 

tarea del Estado basado en la separaci6n de poderes, mas no por 
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el juez sino por un 6rgano de la Adrninistraci6n, frecuentemente 

un 6rgano de la autoadministraci6n. Por ello, termina WOLFF, el 

principio del Estado social garantiza en esto, como regla, s6lo un 

derecho subjetivo ptiblico limitado. 

b) La autorizaci6n y ·e1 ·deber de una Adrninistraci6n de 

~.- Es una derivaci6n y prolongaci6n de la anterior. Por 

lo tanto, para asegurar la sustentaci6n de sus integrantes, la c2 

munidad no necesita producir y ofrecer bienes, instalaciones y 

prestaciones, sino limitarse al fomento, en la medida en que sea 

impuesto por el inter~s pdblico y sea econ6micamente defendible¡ 

es decir, WOLFF se refiere aqu1 a los fines perseguidos con el 

otorgamiento del fomento, a que nos hemos referido m4s arriba 

(supra, && 20-23). 

El principio del Estado social significa por ello, ade = 
m4s, la autorizaci6n al Estado y el deber de ~ste de gestionar l! 

mitadamente una Administraci6n de fomento. 

M4s adelante dicho autor agrega: "Destinatario de la 

obligaci6n de fomento es, en primer t~rmino, el legislador, dado 

que la Administraci6n necesita la correspondiente asignaci6n de 

medios en el presupuesto. Pero adn cuando existan medios dispon! 

bles, debido a la complejidad de la respectiva ponderaci6n de in= 

tereses, el ·principio del ·Estado scicial no fundamenta co,.o regla 

ninquna pretensi6n jurídica plena a subvenciones-o fomentos espe= 

ciales (supra, && 67-71), sino s6lo un derecho su~jetivo pdblico 

limitado. Ello porque las pretensiones prestacionales pueden tener 

lugar fund4ndose en el imperativo del trato igualitario (infra,& 81) 
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y, además, s6lo en situaciones unívocas de intereses"(l09). 

'Todo esto, por cuanto al primer principio de la Adminis= 

traci6n prestacional: el Estado social. Pasemos ahora al segundo 

principio de los enunciados, al de subsidiariedad. 

73.d) El principio de la subsidiariedad.- El autor re= 

marca aqui tres aspectos sobre la subsidiariedad: en cuanto a su 

contenido, a su naturaleza jurídica y en cuanto a su funci6n. 

74.aa) El contenido.- El principio de subsidiariedad, 

en cuanto a su contenido, autoriza al Estado y a otros titulares 

de la Administraci6n pGblica a sustituir a las personas de dere= 

cho privado o a otras organizaciones, así como a los titulares me= 

nares de la Administración pGblica, sólo en aquellas persecucio= 

ncs de intereses qua no puedan permanecer confiadas a ~atas, sin 

grave prejuicio para la colectividad y sus integrantes. 

75.bb) La naturaleza jurídica.- De acuerdo con su natu= _ 

raleza jurídica, la subsidiariedad es considerada por WOLFF como 

un principio general de derecho, derivado directamente de la idea 

misma de derecho. Por consiguiente, es un elemento del principio 

del Estado de derecho. 

76.cc) La funci6n de la subsidiariedad: los aspectos 

negativo y positivo del Estado social.- La función del principio 

de subsidiariedad en la Administraci6n prestacional coincide con 

el principio del Estado social, en cuanto ~ste contiene la idea de 
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la subsidiariedad como elemento constitutivo. Es precisamente 

el elemento que garantiza la compatibilidad del principio del 

Estado social con la idea misma de derecho. 

El principio de la subsidiariedad se limita a poner de 

relieve el aspecto negativo del principio del Estado social y 

afirma con ello, que el Estado s6lo debe de hacer costear por 

los contribuyentes una actividad prestacional, cuando los indi

viduos y sus comunidades y asociaciones no pueda satisfacer por 

si mismos sus intereses vitales. 

Expresado en forma negativa, significa que tambi~n en el 

Estado social de derecho, la promoci6n integral del Hombre es 

responsabilidad originaria de cada individuo, luego de las comu= 

nidades menores (más pr6ximas a la persona, tales como los fami= 

liares titulares de la obligaci6n alimenticia, los municipios, 

etc.), y en Gltimo tGrmino, la responsabilidad seria del Estado. 

Esto es en cuanto al principio de la subsidiariedad, que 

el Profesor Cortiñas, traductor de Wolff, intenta refutar discr~ 

tamente en sus anotaciones de las págs. 369 y 374. 

Pasemos ahora al tercer principio de sostGn de la Admini~ 

traci6n prestacional. 

77.e) El principio de legalidad.- Asevera WOLFF que el 

principio de la legalidad administrativa es de la esencia del 

Estado de derecho; es pues, la legalidad la que da sustento a la 

actuaci6n de la Administraci6n. La legalidad puede tener dos a~ 

pectos: uno negativo (aa) y otro positivo (bb), pero que admite 

una diferenciaci6n (ce), mismos que en seguida veremos. 
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78.aa) El aspecto negativo de la legalidad.- Significa 

que ninguna actividad administrativa debe contrariar a una nor

ma jurídica vigente. 

79.bb) El sentido positivo de la legalidad.- Implica la 

exigencia, para toda actividad administrativa, de una autoriza 

ci6n legislativa formal, sobre todo para aquellas actividades 

administrativas que intervienen mediante 6rdenes y coacción en 

la libertad y propiedad de las personas de derecho privado (Ad; 

ministración ordenadora); pero que,para la Administración pres; 

tacional1basta no contrariar ninguna norma. 

WOLFF defiende la no sujeción de la Administración pres; 

tacional al principio de legalidad en sentido positivo (a la re 

serva de la ley) porque, dice, ello implicaría paralizar su in~ 

ciativa sobre todo en aquellos casos de emergencia; porque sat~ 

raria aGn más la labor permanente del legislador, lo que dar!a 

lugar a la proliferaci6n de leyes-medida y de situación (supra, 

&& 49-53); porque su función protectora se vería seriamente am,!!_ 

nazada mediante la aplicaci6n de conceptos legales indctermina; 

dos (supra, & 49), así como por la elecci6n de una casuística 

rígida, inadecuada al rápido cambio de las relaciones sociales y 

econ6micas. 

Sin embargo, WOLFF concede algo, y en es~o coincide con 

DARB/ P~REZ (supra, && 57-59), al opinar que las "decisiones P2 ., 
líticas fundamentales ~a las que nosotros llamamos ~ de 

intervención (supra, & 6)~ respecto de los fines, los tipos y 
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formas de promociones significativas a largo plazo, deber!an 

ser adoptadas por ley formal. Con todo, continGa WOLFF,"el es= 

tablecimiento de una rígida reserva de la ley para la Administr~ 

ci6n prestacional le ataría las manos, no s6lo en situaciones 

imprevisibles de crisis o de emergencia, sino tambi~n atendiendo 

a las transformaciones extraordinarias de la vida social y1 de 

paso,se perjudicar!a a quienes se requiere servir 11 (llO). 

80.cc) Diferenciaci6n de situaciones.- Lo expuesto en el 

p~rrafo precedente impone un estudio diferenciado de las varias 

situaciones mencionadas: cuando la contrapartida es una carga, 

cuando el legislador se propuso una codif icaci6n exhaustiva, 

cuando existe una consignaci6n presupuestaria y cuando la ine 

xistencia e insuficiencia de la consignaci6n presupuestaria co= 

incide con un interés vital o con una situaci6n de emergencia. 

Brevemente, veamos éstas~ 

a) Cuando la contrapartida es una carga.- Cuando el 

otorgamiento de una ventaja se halla en relaci6n inseparable 

con la imposici6n de una carga, rige entonces para ella el pri~ 

cipio de la legalidad en sentido positivo (estricta sujeci6n 

a la norma jur!dica); 

b) Codificación exhaustiva del legislador.- Cuando el 

legislador ha regulado un sector determinado de competencias de 

la Administraci6n prestacional con el claro prop6sito de una e! 

haustiva codif icaci6n, se reduce a contrario sensu, que las pres 

taciones que la desborden deben ser suministradas cuando lo exi= 

ja, en casos de necesidad, el principio del Estado social. 

(110) Cfr. en W'.l!.FF, ll.J., op. cit., pp. 374-376. 
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c) El principio del Estado social y disponibilidad de 

medios presupuestarios.- En lo demás, la Administraci6n está 

autorizada y obligada a prestaciones, s6lo en la medida en que 

el principio de Estado social lo permite o exige y en que el 

presupuesto facilita los medios correspondientes. Esto respon= 

de a la exigencia de una disponibilidad presupuestaria, deriva= 

da de la decisi6n fundamental constitucionalmente conformada 

-forma (supra, & 6, infra,. 121 )- en favor de la democracia, 

segGn la cual, en principio, la Administración s6lo debe dispo= 

ner de medios fiscales de conformidad con las corporaciones de= 

mocrátimente legitimadas, no pudiéndolos en todo caso regular ar= 

bitrariamente. Pero cuando el órgano representativo ha autoriza= 

do contribuciones determinadas para prestaciones administrativas 

(para la ejecuci6n de planes), a la Administración no le es lici 

to dene;¡U"las 

legal. 

fundándose en la inexistencia de una autorización 

d) Autorizaci6n gen~rica para casos de emergencia, al 

margen de la legalidad.- Respecto de la Administraci6n presta = 

cional, sólo se plantea este principio como fundamento exclusivo 

de una autorización u obligaci6n excepcionalemente, a saber, cua~ 

do el presupuesto no contiene ninguna ~isponibilidad de medios 

(con respecto de las prestaciones que carecen de costos propios, 

por ejemplo, numerosas prestaciones mediante servicios, autori= 

zaci6n de usar establecimientos existentes), o cuando la dispo= 

nibilidad presupuestaria debe ser excedida por hallarse en juego 

intereses vitales. La autorización gen~rica para intervenciones 

defensivas en caso de peligro, corresponde a una autorización 

genérica para prestaciones en situaciones de emergcncia(lll). 

( 111) Ibidern, p. 377. 
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ci6n tienen que investigar los atributos jurídicos esenciales 

del contexto objetivo' correspondiente". 

El principio de igualdad, en el trato, varía segGn los 

distintos sectores de la Administraci6n preslacional: la Admi= 

nistraci6n promotora, la Adrn·inistraci6n de fomento, la social, 

etc. 
Respecto de este principio de igualdad, agrega WOLFF fi= 

nalmente que "El respeto del principio de igualdad en el trato 

es particul•arrnente importante en ocasi6n del otorgamiento de suE, 

vencioncs d~ política econ6mica, porque mediante ~stas puede 

menoscabarse la igualdad de posibilidades y promoverse distorsi2 

nos en la competencia, as! como estabilizarse precios artificia= 

les. Por otra parte, es precisamente aqu! más dificil investí~ 

gar contextos objetivos jurídicamente iguales, debido a la di = 

versidad de los datos econ6micos que entran en juego" (112). 

Por Gltimo pasamos al siguiente principio de la Adminis= 

traci6n prestacional, la limitaci6n a su exorbitancia. 

82,g) La prohibici6n de la exorbitancia de la Administra= 

ci6n prestacional.- Al igual que para toda la Administraci6n pQ 

blica, rige tambi6n para la Administraci6n prestacional la pro= 

hibici6n de la exorbitancia, a trav~s de la idoneidad (aa), la 

necesidad (bb) y la proporcionalidad de los medios (ce), que en 

seguida resumimos. 

83,aa) La idoneidad.- El principio de la idoneidad 

prohíbe la aplicaci6n de medios que sean inadecuados para la 

(112) Cfr. en WJLFF, H.J., op. cit., pp. 381-382. 



obtención del fin perseguido; 

84.bb) La necesidad.- La necesidad recomienda elegir, 

siempre, entre varios medios idóneos, aquel cuya aplicación ten 

ga las consecuencias perjudiciales mínimas para las personas de 

derecho privado interesadas y para los contribuyentes; 

85.cc) La conveniencia El principio de la conve = 
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niencia (o proporcionalidad)prohibe la adopci6n, para un fin con 

creto, de una medida id6nea y necesaria, pero cuyos numerosos 

perjuicios no guardan proporci6n con el ~xito buscado y alcanza= 

ble; y 

86.dd) Especie de subsidiariedad.- Parentesco con la 

funci6n del principio de subsidiariedad tiene la funci6n de la 

prohibición de la exorbitancia; es decir, esta prohibici6n de la 

exorbitancia está estrechamente emparentada, en la Administración 

prestacional, con la del principio de subsidiariedad. No obs = 

tante, dichos principios no deben ser conceptualmente confundi= 

dos. 
Hasta aquí, en cuanto al concepto de Administraci6n pre~ 

tacional en la opini6n de Hans Julius WOLFF. Veamos en seguida 

otra opini6n más, la de CORTIRAS-PELáEZ. 

87.B) La Administración prestacional, en la opinión de 

CORTIRAS-PELáEZ.- El Maestro mexicano, Le6n CORTIRAS-PEL4EZ, si 

guiendo la linea progresista de la "Escuela democrlitica y social 

latinoamericana del derecho público", a la que pertenece(ll3),en 

(113) Cfr. en PINEDA-G'.lNZáLEZ, Guillenoo, Manuel, en la Recensi6n que ~te 
hizo en la obra de LOOn O'.lRr!RAS-PELáEZ (Poder Ejecutivo y función juris = 
di¡x:iona).) ,ya citada ¡supra, & 38, nota 48). 
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su articulo "Estado democrático y Administración prestacional" (114), 

ubicaba al Hombre (~) como eje central y punto de partida 

del desenvolvimiento social, a la vez que del desarrollo comuni= 

tario, forjador de la integraci6n y consolidaci6n de la naci6n 

latinoamericana. 

Pero no se refiere al Hombre individualista, egoS:sta y 

sujeto de conflictos, sino al Hombre como ente colectivo, al ci~ 

dadano: se refiere al Hombre en sociedad. 

La actividad de la Administraci6n pGblica, entonces, 

debe estar encaminada a la promoción integral del Hombre, y esto 

solamente es factible bajo la existencia del Estado social de 

derecho, como premisa, Y, en esto, como hemos visto (supra, && 

57-61), coincide con WOLFF, 

Con tal fin, la Administración pGblica tiende a abarcar 

todas las tareas y actividades de inter~s social como lo cual, 

en la actualidad, se configura la "edad administrativa" (115). "g 

edad administrativa, que no es necesariamente una 'era burocr~ti 

E.!!. ~sostiene el.Maestro CORTI~AS-PELáEZ~, significa el umbral 

de un período fascinante en el crecimiento colectivo de la per= 

sona humana, en cuanto el Hombre afianza su dominio sobre sf mis= 

mo y sobre su entorno, orientando, mediante una racionalizaci6n 

sistemática-individual, y de la especie toda, los moldes y aun 

el contenido de la historia, En este sentido, ~asta se llega a 

(114) CORTlMS-PEI.áEZ, Le6n, "Estado darocrático y Mninistraci6n prestacio= 
nal", en la Revista rrexicana de ciencia p:>Htica, NGrn. 68, Mrodco, Facultad 
de ciencias poUticas y sociales de la UNll.M,, abril-junio de 1972, 75-99 W•, 
in totum. 

(115) Cfr. en CORr!MS-PEUiEz, Le6n, ~·· p. 
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concebir a la Administración como el motor cient1f ico del cambio 

social, como la guia responsable, en el sendero del progreso, en= 

cargada de analizar las previsiones del cambio social y de propo= 

ner, prospectivamente, las estructuras y actividades tendentes a 

su realización armónica y acelerada" (116). Reafirmando esta 

tesis, más adelante asevera que "Por imperio del derecho, el Es= 

tado realiza la democracia y forja una sociedad nueva; el Estado 

no paraliza sino que 'motoriza' el cambio, planifica, distribuye, 

reorganiza la vida individual y social" (117). 

"Ya no estamos ante el Estado como expresión necesaria 

de una dominación ~contfnrta el Maestro, posteriormente~, ante 

la mera personificación abstracta de una relación socioecon6mica 

de fuerzas pol1ticas, sino ante el Estado como centro de inte = 

gración directo o indirecto, de un conjunto de actividades pres= 

tacionales tendentes a la promoci6n integral del Hombre, median= 

te un acabamiento creciente, y jamás totalmente realizado, del E~ 

tado democrático y social de derecho" (118) • 

Nosotros solamente vamos a extraer del tema algunos pu.!! 

tos principales, sobre todo, aquellos que rozan directamente con 

el esquema de nuestro trabajo. En este sentido, presentamos 

aqu1 lo que el autor expone acerca de los antecedentes y evolu 

(116) Cfr •. en OJRl.'IMS-PEUiEZ, Le6n, ~., p. 75. SUbrayado nuestro. 

(117) ~, p. 80. El subrayado es nuestro. 

(118) Ibiden , p. 76. Respecto de los calificativos Estudo "demx:ratioo" y 
"social", el autor hace la siguiente aclaración: "Las notas 'derocrátioo' 
y 'social', injertadas en el concepto clásico liberal, no s6lo le preceden 
en la doctrina alemana, que es su fuente, sino que significa su radical 
transfoi:maci6n, tanto en sus estructuras caro en su funcionamiento". 
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ci6n del Estado social de derecho (a), luego un breve comenta= 

rio.:sobre las similitudes y diferencias entre Administraci6n 

pGblica y administraci6n privada (b) y, finalmente, las concl~ 

siones a las que llega el autor de donde se desprende su con = 

cepto de Administraci6n prestacional (c); mismos puntos que Pe 

samas a exponer en seguida. 

BB.a) Antecedentes y evoluci6n del Estado democrGtico 

y social de derecho.- CORTI~AS-PELfiEZ aclara que tanto el Este 

do absolutista como el Estado liberal-burgués e, inclusive, el 

Estado contemporáneo, sqn de derecho; de all! que no acepta lo 

que la doctrina decimon6nica arguye en el sentido de que 6sta 

niega tal "virtud"al primero(ll9). 

Nuestro autor asegura que el Estado de derecho (el li= 

beral y burgu6s), al negar la vigencia del derecho al Estado 

de policía, ignora que para conservar el orden y la seguridad 

pdblicos, el Polizeistaat velaba también por el bienestar de 

todos sus sGbditos (Estado de bienestar). A ello hay que agr~ 

gar, ademSs, de que el Estado de policía s6lo conoce sdbditos, 

el Estado liberal-burgu6s de derecho, también. 

(119) Ibidan , p. 76. Este autor afinm que dicha oposici6n1 hist6rica y 
conceptualrrente es err6nea y falsa: "Al entender que el Rechtsstaat es el 
Gnico Estado de derecho, oculta que el antiguo Polizeistaat no era, en el 
sentido moderno de la lengua, un Estado 'policiaco', sino, en sentido nuy 
diverso, un Estado 'politico', al servicio de la ciudad (~). En dcfi = 
nitiva, jugando hábil.Jrente con la voz 'policia~ se logra rnpañar la con= 
cepci6n administrativa clásica, en la cual el Estado era responsable del 
bienestar de tofos sus sGbditos (politica global igual.Jrentc expresada por 
la expresiCSn "Estado de bienestar' Wohlfahrtsstaat~ 1 a los cuales debía 
prestar ayuda y protecci6n en su derecho (Recht) ". 
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No asi el Estado contemporáneo, democrático y social de 

derecho, pues éste ya no se satisface con el mero de derecho, 

sino en cuanto esté precedido y regido por las mayor!as respon= 

sables y autoconducidas, en cuanto este Estado sea democrático 

y donde el formalismo no sea obstáculo al desarrollo y progreso 

de la comunidad entera, 

El positivismo es el causante de aquella torcida inteE 

pretación histórica, Pero no solamente esto ha causado el posl 

tivismo sino que, además, a la ciencia jurídica la ha metido en 

un estado estático: el positivismo legalista se atravesó en el 

camino de la ciencia jur!dica y la paralizó e inclusive, la 

hizo retroceder. 

Pasarnos a mencionar entonces la intersecciOn causada 

por el positivismo legalista (aa) y la secuela que dejó, y que 

afortunadamente ha venido siendo superada por la doctrina de la 

integración (bb), lo que ha dado como resultado una cierta supr~ 

macia de lo sustancial y material sobre lo puramente formal 

(ce) facilitando, as!, la actuaci6n de la Administración pres= 

tacional. 

89.aa) El positivismo, como fundamento del capitalismo 

~obrecedor del derecho.- El Rechtsstaat no conoce ciudad~ 

nos sino s6lo sujetos o sGbditos. La filosofia teleológica del 

Estado liberal se concreta a asegurar y garantizar la rentabill 

dad del capital•ª costa del relegamiento de los derechos socia= 

les, Pero esto no es más que reflejo o resultado de la falsedad 

metodol6gica del positivismo jur!dico. "En efecto -afirma 

CORTI~AS-PELáEz~, el positivismo empobrece aceleradamente al 

derecho a tal grado que ya se puede hablar de una ciencia jur!= 
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dica sin derecho; dicho m~todo, al convertir a la ciencia ju 

r!dica en una mera técnica de relaciones formales preexisten 

~. se traduce en una pasiva aceptaci6n de los desequilibrios 

socio-econ6micos expresados en las normas, en un renunciamiento 

de principio a todo enfoque crítico del derecho póblico vigen= 

te. En definitiva, hist6ricamente el positivismo se presenta 

como una manifestaci6n metodol;gico-jurídica típica del capit~ 

lismo del siglo XIX. En efecto, Estado y sociedad en el siglo 

XIX, son presentados como dos realidades antag6nicas, y parti= 

cularmente el pueblo, exterior al poder, es s6lo un elemento 

del Estado. La fuerza, la dominaci6n de la minoría, exige la 

pasividad del Estado, la renuncia a una promoci6n integral del 

Hombre que implicaría, necesariamente, la quiebra del poder 

confiscado y la destrucci6n de la organizaci6n socioecon6mica 

de la que ~ste deriva"(l20). 

Estas son algunas de las grandes secuelas que deja el 

positivismo por su paso. El hundimiento que el positivismo 

provoc6 se convertirS en preocupaci6n constante de la ciencia 

juridicosocial y a tal efecto se han ensayado varias teorías y 

m~todos, como la de la integraci6n que pasamos a comentar. 

90,bb) La teoría de la integraei6n trata de interpre= 

tar la esencia del Estado.- Como reacci6n a la concepci6n fo! 

malista del positivismo, nace la doctrina germana de la inte= 

graci6n. Esta tiende a interpretar al Estado como un proceso 

(120) Ibidem , pp. 76-77. 
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dial~ctico de convergencia, como un siempre renovado proceso 

vital cuyo estudio jur1dico impone la consideraci6n del contex= 

to polÍticosocial; la sustancia del Estado resulta de la f6rmula 

de integrar en el propio Estado la plenitud de la voluntad de 

los ciudadanos, cuya mayor1a legitima al poder estatal y confo_o: 

ta a la Administraci6n pablica. 

"En este sentido, la Administraci6n se ve transformada 

por imperio de la Constituci6n, el derecho administrativo se 

vuelve un derecho constitucional concretizado cuya ejecución 

s6lo puede tener adecuado cumplimiento a trav~s de la libre y 

plena asunci6n de sus responsabilidades sociales por los ciudad~ 

nos y no por sujetos"(l21). 

"La doctrina de la integraci6n, pues ~concluye el au= 

tor en comentario~, postula un m~todo realista, considerado al 

Estado como una estructura social en devenir dial~ctico cuyo 

sentido exige, en el análisis cient1fico, la ntixima compenetra= 

ci6n de la norma y de los hechos"(l22). 

Para realizar ese análisis cient1fico sobre la Admini~ 

traci6n pablica, no s6lo es necesario el apuntalamiento multidi~ 

ciplinario sino que, además, sea el aspecto concreto y material 

el que dé forma y contenido a dicho análisis, vali~ndose para 

ello del aspecto formal. 

Pero,para poder analizar estos dos aspectos, pasemos 

mejor al siguiente numeral. 

(121) Ibidan, p. 78. 
(122) Ibidan , pp. 78-79. Respecto de ese análisis científico al que hay que 

sareter al Estado, el autor lo explica as1: "El estudio.integra al análisis 
(neramentc) normativo, las o:mclusiones de las ciencias sociales, en parti = 
cular de las ciencias pol1tica y administrativa, de la sociolog1a, la econo= 
rota y las relaciones internacionales". 
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91.cc) Lo material y lo formal en el Estado democrático.

Nuestro autor, para explicar estos dos aspectos, parte de la op2 

sición entre lo democrático y social contra el individualismo y 

dominación minoritaria del liberalismo. 

Lo democrático y social se ha venido forjando gracias a 

las presiones ejercidas por las clases antes desfavorecidas u o! 

vidadas: los obreros y los campesinos. Estas clases reclaman 

acceso seguro al empleo, la educación, la salud, la vivienda, 

etc., y plena participación democrática en el aparato prestacio= 

nal de la Administración. 

El Estado de derecho (el liberal y burgu6s) y su trasva= 

se, la dictadura fascista, amenaza por todos los flancos. Ante 

estas acechanzas, el Estado democrático y social de derecho 

impone mecanismos de distribución de poder, tales como las ex= 

propiaciones de los medios de producci6n)mediante compensación 

mínima y diferida. 

l\s1 pues, el cometido -democrático y social- "de nive= 

laci6n económica y de reorganización coactiva de la producción, 

es de la esencia del Estado de derecho contemporáneo y su imp~ 

ratividad resulta obvia para la Administración en los paises 

de economía perif6rica, explotada y deformada, como los que 

constituyen la naci6n latinoamericana". 

En estas nuevas 11 aperturas 11
, ante el "cambio de sustan= 

cia", ante la reivindicación de lo democrático y lo social en 

el actuar de la Administración, el derecho no deja de tener 

vigencia sino, al contrario, se fortalece, toma su verdadero 

lugar que, segGn la filosofía jurídica, le pertenece. 
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"La actividad prestacional -abunda CORTI fAS- PELiiEZ-, 

las v!as procedimentales y procesales administrativas se rigen 

por formas y el primado del derecho perdura. Pero la forma es= 

tii abiertamente al servicio de lo material; el derecho del nu~ 

vo Estado tiende a asegurar sistemiiticamente el cumplimiento 

de los objetivos del Estado democriitico y social, la realiza= 

ci6n de sus contenidos concretos. El primado del derecho en 

el Estado democriitico y social significa una sujeci6n impera= 

tiva, no al derecho como idea abstracta, sino a un contenido 

concreto de éste, que tiende a cumplir con los fundamentos y 

deberes del nuevo Estado, la plena dignidad del hombre, y la 

libertad e igualdad sustanciales en el perfeccionamiento de su 

personalidad social". 

En conclusi6n, lo formal no se eclipsa en esta Gltima 

fase estatal sino que se pone al servicio de lo material. La 

garant!a formal sigue siendo herramienta para la obtenci6n de 

los objetivos materiales; en esta Oltima fase solamente los o~ 

jetivos materiales han cambiado(123). 

Esto es por cuanto a los antecedentes y evoluci6n del 

Estado social de derecho. Continuando con CORTIWIS-PELiiEZ, 

pasemos a la comparaci6n que hace el autor entre Administra 

ci6n püblica y administraci6n privada. 

92.b) similitudes y diferencias entre Administraci6n 

pGblica y administraci6n privada.- CORTil'.AS-PELiiEZ realiza 

aqu! un estudio comparativo, tomando en cuenta para ello 

todas las manifestaciones interiores y exteriores de la admi= 

(123) CX>RTI~PEUiEZ, Ie6n, op. cit., pp. 79-80. 
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nistraci6n contemporánea, así como las técnicas de operaci6n, 

la naturaleza jurídica y los fines perseguidos de cada adrnini~ 

traci6n. 

Lo que el autor se propone aquí, es demostrar la supre= 

rnacía de la Adrninistraci6n pGblica por su papel rector y dire~ 

tor del acontecer socioecon6rnico, y la paralela participaci6n y 

colaboraci6n de las actividades productivas particulares, en el 

desarrollo y progreso de las economías periféricas. 

El autor niega rotundamente la existencia de semejanzas 

y convergencias entre ambas administraciones; ello, dice, por 

razones econ6rnicas (aa), sociales (bb), políticas (ce), norma= 

tivas (dd) y técnicas (ee)¡ y que, por razones de espacio, no= 

sotros nos limitaremos s6lo a enunciarlas aquí. 

93.aa) Las diferencias econ6rnicas.- Por una parte, la 

primacía de las inversiones no lucrativas ~infraestructuras 

colectivas o de equipamiento--. está destinada a prestar come 

tidos de servicio pdblico y cometidos sociales¡ por otra parte, 

las administraciones rnonop6licas impiden la competencia y, ad~ 

más, desaventajan la bGsqueda de la eficacia. 

94.bb) Las diferencias sociales.- Partiendo de la base 

de que las burocracias estatales tienen cierto grado de auto = 

independencia (son más aut6nornas) y siendo que están especiali 

zadas o preparadas corno para emitir decisiones vinculantes y 

hasta para poner en análisis crítico las decisiones obligato 

rias, asumen entonces, adernfis de los cometidos esenciales tra= 

dicionales, tambi6n "cuantos cometidos van surgiendo, a los 
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cuales los poderes püblicos y la ciudadan!a, que los elige y 

apoya, abribuyen rele11ancia vital para la supervivencia y el 

ascenso del Hombre en sociedad", 

95.cc) Las diferencias pol1ticas.- Las Administraciones 

pOblicas son herramientas de la realización de lo democrático 

y social; esto lleva a CORTIAAS a deducir que no se trata de 

que produzcan sei:vicios nada más por producirlos,sino en cuan= 

to estos sei:vicios contribuyan sistemáticamente a la plenitud 

del Hombre en sociedad. "Son, eminentemente, administraciones 

pol1ticas. Su extensión y "ntimero, la multiplicación de sus 

poderes jur!dicos, no están destinados al beneficio de intere= 

ses particulares, sino al cumplimiento de una voluntad ciudad~ 

na, ratificada periódicamente por el pueblo en elecciones dis= 

putadas en las urnas. No puede reducirse esta proyección a 

una mera obediencia respecto del ordenamiento jur!dico: ésta 

existe, pero lo decisivo es et~sfuerzo por forjar una estruc= 

tura pol1tica más justa y equitativa". En este razonamiento 

radica la base1 pol!tica,de las intervenciones de la Adrninis 

tración pOblica para regular los factores económicos. 

96.dd) Las diferencias normativas.- La naturaleza 

formal de los actos de la Administración pOblica impide, en 

cierta forma la movilidad y su desenvolvimiento.ascendente; 

pero esta inm01Tilidad queda superada cuando el formalismo se 

pone al sei:vicio de lo material. 

En este renglón, el autor coloca la finalidad, la 

organización, la tutela jur!dica, la relación jerárquica, la 
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coordinaci6n y planificaci6n, la coercibilidad. El personal, 

el estatuto de la funci6n pública, la remuneraci6n, los objeti= 

vos de la productividad, monopolios y prestaciones públicas, 

la contabilidad, el control y la responsabilidad,,entre otros 

factores juridicos,,de distinci6n y diferenciaci6n de las admi= 

nistraciones públicas respecto de las privadas. 

97.ee) Las diferencias técnicas.- Para evitar que se 

preste un mal servicio, por la visi6n estrecha o torcida que 

se tenga del concepto de interés general o del de servicio pú= 

blico, se impone la necesidad de derivar de la Administraci6n 

tradicional una Administraci6n de misi6n, como la Administra = 

ci6n económica (supra, && 26-27) que, además de ser especiali= 

zada, domina la ciencia, la técnica y la tecnologia. También 

es recomendable combinar las técnicas modernas de gesti6n con 

las técnicas modernas de direcci6n o de gerencia empresarial, 

para acercarse a la eficiencia y a la eficacia administrativas 

t1picas de la administraci6n privada. 

9B.ff) La coiv crgencia.- Eri cuanto a la convergencia 

entre Administraci6n pública y administraci6n privada, el au= 

ter afirma que la frontera se torna fluida y los limites pare= 

ccn determinarse s6lo por categorias formales; ello hace sug~ 

rir el descmbocamicnto en una posible disciplina de sintesis 

y con prop6sito unificador ("gestiologia"), pero que para las 

economías perif~ricas no sería posible, pues se corre el ries= 

go de poner al Estado al servicio del gran capital. 

En definitiva y respecto de la convergencia, CORTIW\S-
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PELáEZ concluye que "la asimilación gerencial de la Adminis = 

tración (pablica) y del sector privado, la interpenetración 

importada de ambos, la atribución de la ejecución de cometidos 

estatales a particulares, la atenuación de los controles pabli 

ces sobre la iniciativa privada, son elementos de un mismo me= 

vimiento cuya ambigüedad, a juzgar por sus resultados en las 

econom!as centrales del mundo capitalista, sólo significa un 

debilitamiento peligroso de las estructuras y misiones del Es= 

tado democrático y social de der4cho"(l24): se trata de una 

privatizaci6n, pues. 

Con lo dicho hasta aquí, ya tenemos elementos de jui 

cio suíicientes para analizar el concepto de Administración 

prestacional en la opinión de CORTifAS-PELáEZ, al que pasamos 

a exponer. 

99.c) Concepto y conclusiones de Administración pres= 

tacional.- Alín cuando el artículo de CORTI fAS-PELáEZ versa 

sobre la Administración prestacional, sin embargo no hace de 

la misma una delimitación conceptual, es decir, a lo largo de 

su art!culo no aparece una definición de Administración prest~ 

cional. Ésta, más bien, se halla ínsita en la sustancia, en 

el fondo y en las conclusiones de la exposición. 

Para podernos acercar al posible concepto material de 

Administración prestacional,en la opinión de CORTit\AS-PELáEZ, 

vamos a mencionar tres rubros de situaciones afines: los fi = 

nes e instrumentos de la Administración pablica (aa), las téc= 

nicas de gestión con fundamento para las opciones pOblicas (bb) 

(124) Ibiden., pp. 83-98. 
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y las conclusiones finales como acertijo (ce) para la delimi= 

taci6n conceptual. 

100.aa) Los fines sociales e instrumentos de la Admi= 

nistraci6n pGblica.- A cargo de la Administraci6n pablica, en 

el Estado democrático y social de derecho, está el inter~s ge= 

neral (supra, & 23, notas 10 y 11) y, dirigiéndose hacia él, 

empieza por promover al Hombre en sociedad. Y, en este empe= 

ño, dicha Administraci6n se encarga del perfeccionamiento de 

los instrumentos institucionales que fueron forjados por la 

sociedad. Estamos entonces ante los fines e instrumentos de la 

Administraci6n PGblica. 

Cuando, en esta direcci6n, presta servicios o, inclus! 

ve, produce por asunci6n directa, el resultado no debe ser es= 

timado en forma monetaria .,.ya que la noci6n de "ganancia" se con= 

vierte en el excedente de valores producidos con relaci6n a 

los valores consumidos (125), 

En efecto, los cometidos estatales, incluso los servi= 

cios esenciales, no son ni podrán ser razonablemente adminis= 

trados con prescindencia de toda consideraci6n de costo, pues 

ello terminaría arruinando a las empresas pGblicas, A prop6= 

sito, existe una parte de la doctrina que suele confundir 

entre cometidos estatales y gratuidad prestacional, y que art! 

ficialmente deduce que los cometidos de servi~io pGblico y los 

(125) CXlRI'DWl-PWEz, (op. cit., p. 97) explica que "Para calcular poli= 
ticas, culturales o scx:iales, se consideran los beneficios no-mooetarios, 
pasándose de la (iptima naietaria "costo-ganancia", a la (iptiJM general 
"costo-eficacia". Una de las mayores adquisiciooes de las ciencias admi= 
nistrativas recientes aplicadas a la Administraci6n, ser:l la admisi6n de 
que tcxlas las actividades estatales (los servicios esenciales, pGblioos, 
scx:iales y la gesti6n envresarial), son justificables, en mayor o rrenor 
roodida, de juicios de 11costo•eficacia11

• 
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cometidos sociales serían actividades que los particulares no 

pueden o no quieren emprender, por cuanto que estos servicios 

se refieren a estadios con un régimen de prerrogativas y suje= 

ciones especial~s, en donde el cálculo de costos y rentabili 

dad, no ser!an plenamente compatibles con la naturaleza del 

servicio. 

Por otro lado, la expansi6n de los cometidos pGblicos y 

sociales provoca que algunas actividades privadas de origen, 

resientan trasvases y transmutaciones hacia él, configurando 

esto un enriguecimiento práctico de la acci6n del poder pGbli= 

co en r~qimen prestacional, lo que permite, a su vez, estable= 

cer un fortalecimiento instrlirnental, adjetivo, secundario, del 

r6gimen y de los fines de la Administraci6n pGblica, 

101.bb) Las t6cnicas modernas de gesti6n explican las 

motivaciones de las opciones pGblicas.- El servicio pQblico 

exige al Estado moderno un papel m~s activo al desarrollar la 

actividad prestacional: en este sentido, exige que las nuevas 

t6cnicas de gesti6n empresarial rPbasen·los escollos burocráti= 

cos y formalistas, para que pueda centrarse el objetivo del 

Estado democrático y social en los hombres y en la filosof!a 

pol!tica del nuevo Estado, 

Todo esto lleva al autor a af irrnar que las t6cnicas de 

9esti6n se convierten en t6cnicas de participaci6n y a consi= 

derar, por eso, que lo administrativo desborda a lo político, 

En resumen, el autor considera que "Las reglas de ges= 
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tión empresarial pueden contribuir a la elaboraci6n de una fi= 

losof1a pol1tica en la medida en que tiendan a adaptar las es= 

tructuras a las necesidades sociales de explicaci6n, es decir, 

en que obligan a explicitar las motivaciones de las opciones 

pdblicas. En efecto, puesto que ~atas influyen a su vez fuer= 

temente en las opciones de los ciudadanos mismos, se impone 

que aquellas motivaciones sean comprensibles para todos. De 

este modo, la doctrina administrativa se nos presenta hoy como 

la articulación de un "envite" (enjeu) político rn!ís amplio: 

la reconciliaci6n del ciudadano con la democracia de una edad 

administrativa condicionada por la t~cnica, dándole la parte 

que le corresponde en la forja de su destino" (126). 

102.cc) Las conclusiones finales corno acertijo para la 

delimitación conceptual de Adrninistraci6n prestacional.- Antes 

de exponer las conclusiones, queremos recordar algunos pasajes 

de su cxposici6n que se acercan a una posible definición de 

Adrninistraci6n prestacional. 

La Administraci6n pGblica actual viene siendo un centro 

de integraci6n, directo e indirecto, de un conjunto de activi= 

dades prestacionales, tendentes todas elllas a la promoción 

del Hombre en sociedad(l27). 

La promoción del Hombre y la integraci6n de toda la po= 

blación s6lo es posible en la medida en que la Administración 

patlica actGe en r~gimen prestacional. Lo prestacional en su = 

plencia o como sinónimo de servicio pGblico(l28). 

(126) Cfr. en CXJR1'rl'lll.5-PEL5EZ, Le6n, ~., p. 99. 
(127) lbidan, pp. 76, 77, 85 y 99. 
(128) ~· pp. 76 (nota 11) y 98 (nota 221) 
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Conjugando los principios fundamentales de existencia 

de la Administraci6n prestacional, tomando la sustancia doctri= 

nal y siguiendo la linea marcada por el autor en su exposici6n, 

podr!amos aceptar cualquiera de estos giros o, fusionados, ambos, 

que bien podr!an configurar una def inici6n de Administraci6n 

prestacional. Sin embargo, el concepto puede quedar más clari= 

ficado,en las conclusiones a las que llega CORTI~AS-PELáEZ,al 

final de su exposici6n,y a las que pasamos. 

Comienza as! CORTI~llS-PELáEZ: "Elementos para una defi= 

nici6n.- Dejando de lado los elementos puramente formales, ate= 

niéndose a la determinaci6n hist6rica concreta, para los paises 

de econom!a dominada como sucede con la naci6n latinoameri= 

cana, parece prudente utilizar los elementos reseñados a lo lar= 

go del articulo para ir situando provisoriamente la noci6n de 

Administraci6n, en la certidumbre de que el presente estadio 

de nuestra investigaci6n carece de madurez suficiente para una 

aproximaci6n sintética del concepto, debiendo ésta serlo s6lo 

de carácter anal!tico. Con estas limitaciones, la Administra= 

ci6n pGblica -y, por deducci6n, la Administraci6n prestacio = 

nal-, en los paises de econom!a periférica, dominada, y defor= 

mada y explotada, presenta los siguientes rasgos: 

"l. Es una comunidad superior y diversa de las adminis= 

traciones privadas. 

"2. Está constituida por una organizaci6n de agentes 

pGblicos, subordinada al poder pol!tico y social. 

//138. 
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"3. Tiene por fines la quiebra de la denominaci6n defo,E 

mante de la econom!a central y de --su consecuencia-- la causa= 

ci6n circular acumulativa del subdesarrollo, mediante la reali= 

zaci6n del Estado democrático y social de derecho. 

"4. Se propone, para ello, la promoci6n integral del 

Hombre en ·sociedad, para lo cual, considera primordial su par 

ticipaci6n dominante en la ampliaci6n, intensificaci6n y perfec= 

cionamiento t~cnico-qerencial de los servicios prestacionales 

del poder pGblico"(l29). Precisamente, en este filtimo punto 

podr!a radicar la buscada definici6n. 

Esta es, en fin, la opini6n de CORTI~AS-PELáEZ respecto 

de la noci6n de Administraci6n prestacional. Y, con 61, damos 

por visto el tema. 

Ahora bien, as! como es necesaria y elemental la exis 

tencia del Estado social de derecho para que halla lugar al 

desenvolvimiento de la Administraci6n prestacional, lo mismo 

puede suceder~specto de 6sta y la planificaci6n democrática.:.rt 

Luego, y 

siendo que la planificaci6n reporta elementos sustanciales a 

nuestro tema, el fomento, no podemos dejar de mencionarla aqu!, 

aunque tengamos que hacerlo de manera superficial y brevemente 

en los siguientes numerales. 

103.C) La planificaci6n democrática en el Estado social 

de derecho: el caso de la planificaci6n francesa.- La plani= 

(129) Cfr. en OOR!'Im\S-PEUIEZ, IOO!, ~·, p. 99. SUbrayado nuestro. 
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ficaci6n, en general, constituye un tema bastante complejo, iE 

trincado, prolijo y multidisciplinario. Se trata de un tema 

que ha sido ampliamente tratado tanto por la doctrina nacio = 

nal(l30) como también, pero con m§s experiencia, por la doctri 

na extranjera(l31); sin embargo, es notorio el predominio de 

las disciplinas econ6micas en su tratamiento. 

(130) La doctrina nacional se ha preocupado del tena de la planificaci6n, 
de manera m'ls sist:eiática, a partir de la década de los setentas y que ca= 
incide con su irnplantaci6n en el sistema jur1diccrecon6nico-social mexica= 
no; es cierto también que desde antes ya hab1an aparecido algunos inten = 
tos doctrinales y pr~cticos, pero fueron aislados y de poca proyecci6n. Al 
gunas de las obras ni.'is o menos representativas de la doctrina mexicana, -
poddan ser éstas: SEX:RtTARIA DE Pl1CGW\Ml\CICN Y PRESUPUES'fO (Ca!pilador), 
Aspectos juridicos de la planeaci6n en México, prologo de Miguel de la 
Ml\DRID-llUR!l\00, ciudad de M&ioo: SPP/Porroa S.A •• 1981; ESTRADA-U\RA, 
Juan Manuel, La estructura 'ur!dica de las finanzas de la lanificación, 
tesis de doctorado, ciudad de ico: Facultad de erecho-5eminario 
de estudios superiores, 1982; COCEflA-a:RVllNTES, José Luis, et al., Planes 
sin planificaci!5n,ciudad de México, eISA-Proceso, 1980; BR!i!'lEs~, 
Radi, 11P@er PCiblico, derecho y planificaci6n rrexicanos", su aportaci6n 
para el Libro-Harona~c a Eloy Ll\RES-MAR!'INEZ, t. I, caracas: universidad 
Central de Venezuela Facultad do ciencias jur!dicas y poUticas-Instituto 
de derocho p(jblico, 1984; etc. 

(131) En carrbio, la planificaci!5n ha sido amplianente tratada por la doc= 
trina extranjera, sOOre todo la europea. A nanera de ejrnplo, mencione = 
ros siquiera las siguientes abras: OIILLCN-MEDINA, .Josll'? Marta, su aPJr
taci6n 11Sur la valcur en droit des plans ~ques en France: fait oo 
perspcctive" a la obra Perspectivas •.. Harenajc a Enrique SM:'J\GUES-LASO, 
~., t. V, & 159, pp. 385-507: canplarentari.rurente, en el misro taro 
V, los epigrafes && 160, 161, 162 y 163. 

Otras obras sobre la planificaci6n: OlILI..rn-MIDINI\, José Maria, 
"Pomas, ~nicas y estructuras administr"1tivas ante la planificaci6n eco 
n6nica" en la Revista de l\dministraci6n Púb.'ica (RllP), Núm. 64, Madrid, -
I.E.P., enero-iíbril de 1971; l.EWIS, W. Arth~a de la planifica = 
ci6n econ6nica, traducci!5n del ingl~s en Esperanza del CASTILlO-PARIDES, 
ciudad de M.'.b<ico: F .e.E., 1974, 1968; Ml\N}n!EIM, Karl, Libertadüáar:ler 
Ai{~anificaci6n darocrfitica, tradu=i1in de Manuel DUAAN GlLI, ci 

ico, F .e.E., 1974; GJRDILI.O, AgusUn Alberto, Introducci6n al dere= 
cho de la planificaci!5n, caracas: Juridica venezolana, 1981; BE'lTELllEIM, 
dUU"les, Problemas teóricos y prácticos de la planificaci6n, 2a. cd., 
traducci6n del franCils de G. '!'ORrELLA-CASARES, !>1;!drid: Tecnos, 1971; etc. 
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La multitud de direcciones que ha tomado el tema se debe, 

en gran parte, al incalculable níimcro de tratadistas que ha podido 

amasar; de all! los distintos enfoques y matices con que se le ha 

tratado, llegando, incluso, a resistir controvertidos puntos de 

vista. Todo ello nos hace suponer que estamos en presencia de una 

verdadera teor!a general de la planificaci6n. 

Adn cuando la planif icaci6n aparece en escena paralelameE 

te al nacimiento del Estado social de derecho y con quien llega a 

intercambiar principios y elementos, no por ello puede pensarse 

que aquella sea la exclusividad de éste ya que, en cuanto tal pla

nificación, tiene la virtud de poderse adaptar a sistemas que no -

corresponden al esquema del Estado de derecho. Y, en esto, preci

samente, radica la primera clasificación bidimensional de la plan!_ 

ficación: la planificación indicativa y la planificación imperati-

En nuestro trabajo nos vamos a referir a la planificación 

indicativa o planificaci6n democrtitica. "Democr~tica" por cuanto-

que se desenvuelve bajo el cielo del Estado democrático y social -

de derecho (supra, && 92-106) y en tanto, para su eficacia y vali

dez, requiere del consenso popular, como es el caso de la planific~ 

ción económica y social mexicana (132). 

(132) Ia planificación mexicana corresponde al género de la planificación indi- , 
cativa y es, ade.m'.is, deno::rática por mandato constitucional. 

En efecto, la Constituci6n política de los Estados Unidos Mexicanos, en -
su articulo 26 -reformado por I:ecretc del Constituyente Permanente, publica 
do en el Diario Oficial de la Fedcraci6n de 3 de febrero de 1983-, preceptúa 
que "El Estado orgamzará un sistma de planeaci6n datocrtitica del desarrollo 
nacional que inprirna solidez, dinamisno, permanencia y oquidad al crecimiento 
de la econanl'.a para la independencia y la democratización ¡:olítica, social y 
cultural del país". En el segundo párrafo contintia: "Los fines del proyecto -
nacic:nal contenidos en esta Constituci6n det.erminartin los objetivos do la -
planeaci6n. Ia planeaci<Sn será dcmcrática. ~b:liante la participaciGn de los 
diversos sectores so:::ialcs se rccog:er&l las aspiraciones y danandas da la so
ciedad p:ira incorporarlos al plan y programas de desarrollo ... " 

Ofi~i!~ ~~y 5r~~1:;1d!ª1~3=8~t:%i~1~i ~~oc~4Ie~E~c~tic~fMi8u Y 
CCtlSUl ta populru: y los órganos encargados ele dicho proceso. 
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Por razones de espacio y porque nos desviar!arnos demasi~ 

do del marco trazado para nuestro trabajo, no podemos detenernos 

mucho en este tema de la planificaci6n democrática. Por esto, 

debemos apoyarnos en alguna de las tantas obras que se han escri= 

to sobre el tema y que resuma los elementos y principios funda= 

mentales de la planificaci6n indicativa o democrática, pero s~ 

bre todo si esa obra toma en cuenta un modelo de planif icaci6n 

parecida a la nuestra, la mexicana, cuán mejor. 

Para los fines de nuestra investigaci6n, hemos seleccio= 

nado el artículo de CORTI~AS-PEL~EZ y CHILLÓN-MEDINA(l33), preci= 

samente por reunir los requisitos apuntados. As!, pues, con los 

autores, empezaremos primeramente por analizar el valor jurídico 

del plan (a), luego su ejecuci6n (b) para, con ellos, también, 

llegar a unas conclusiones (e) finales. 

104.a) El valor jurídico del plan.- Estos autores, de~ 

pués de definir a la planificaci6n(l34), afirman que existen dos 

tipos de planificaci6n: la imperativa(l35) y la indicativa(136), 

pero que, en todo caso, el calificativo no es neto ya 

(133) CDRl'IMS-PELáEZ, Le6n y CHILL6N-MEDINA, José María, "Perspectives ju= 
rídico-ildininistratives de la planification franyaise", aportación al Hare= 
naja a Quintín l\LFONSIN en La !'<!vista de i:m:echo, jurispru:lencia y adminis= 
traciiSn, nilíñ:iro extraordinario, Montevideo, 1962, 2a. entrega, 158-183 pp. 

(134) Los autores en carentario (gi.siJ;., p. 158), definen a la planificación 
de esta mmera: 11L3 planificación, en cuanto conjunto de decisiooos adopta= 
das para la ejecución de un proyecto relativo a la actividad ecoOOnica y so= 
cial, exige una adaptaci6n de nedios afines, terrlientes a evitar un interven 
cionisrro parcelario del Estado que se ve sustituido por un esfuerzo coordma 
do y am6nico de los sectores p(iblicc y privado". -

(135) llfirrran dicr.os autores que no existe una planificación sino planifica= 
ciares, y que, una de esas planificaciones es la autoritaria o inp?rativa. 
Q.le la planificaci6n inµ!rativa es prq:>ia da los países sccialistas y se ca= 
racteriza por la propiedad colectiva de los iredi.os de producci6n. 

(136) ¡,. planificacioo indicativa, que es propia de los países capitalistas, 
se cD.ract.criza ¡:orque los m:rlios de producci6n pertenecen al sector privado 
y que se ejecuta, la plar.ificaci6n, no tanto por inposici6n del Estado sino 
por la adhesión libre y espontánea de los sectores interesados. 
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que una planificaci6n puede tener rasgos de la otra: m§s bien 

podría decirse que "El rasgo diferencial decisivo, es el r~qi= 

men de propiedad de los medios de producci6n". 

Expuesto lo anterior, se trasladan a la planificaci6n 

francesa (137). 

El sistema de planificaci6n franc~s, al igual que el 

mexicano, es indicativo y democrático, en donde se cambian me= 

dios autoritarios p:?r las reglas espontáneas de las empresas y 

de los individuos, para lograr una convergencia del sector pG= 

blico con el privado. 

En seguida, estos autores, pasan a analizar la natura= 

leza (aa), los caracteres (bb) y el encuadramiento constituci2 

nal del plan (ce), de la siguiente manera. 

105.aa) La naturaleza del plan.- El plan franc~s, 

como el mexicano, pertenece al sistema de la planificaci6n in= 

dicativa. Pero su naturaleza indicativa no excluye, sin cmba! 

go, una imperatividad no autoritaria. Esta se manifiesta con 

los controles: las autorizaciones de construcci6n y el examen 

previo de los programas de equipamiento de las empresas(l38). 

Pero, incluso, tienden a dulcificarse con otras medidas indi = 

rectas, como los estímulos(l39). 

(137) La planificaci6n francesa, seg(in estos tratadistas, fue insinuada en 
la interguerra (1918-1939); sin anbarqo, se realiza orgwcaironte a par= 
tir de 1946 con la creaci6n de la Canisariado General del Plan. 

(138) Revisi6n y examm previo en la planificaci6n daoocr1itica rrexicana. Coo 
arreglo al Plan Global de Desarrollo 1980-1982 (dado a conocer con su ¡:u= 
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"Corolario de la naturaleza indicativa ~contindan ~s 

adelante~ son la propiedad privada de los medios de producci6n, 

la organizaci6n de ~sta mediante contratos privados, la líber 

tad individual y empresarial para elegir entre la inversi6n y 

el consumo¡ la acci6n estatal primordialmente dirigida a corre= 

gir, orientar y estimular, sin perjuicio de ciertos medios esen 

ciales que influyen directamente sobre el sector privado"(l40). 

Cootinuaci6n de la oota (138) 

blicaci6n en el Diario Oficial de la Federaci6n de 17 de rrayor de 1980) -y 
aunque ya c¡ued6 abroga& por el nuevo Plan Nacional de Desarrollo 1982-1988, 
dado a conooer este lilt.ino el 30 de mayo de 1983; Preferhros hablar del pri= 
ner Plan por estas razonos: al porque es el prúrero en su género en ~oo¡ 
b) ¡X;ñjüe se implant6 en lll11l !!poca de "bonanza" y no de crisis¡ c) gracias a 
la estabiliilád eCOñlíñica, ¡"1do lograr grañdes rendimientos; d) si oo logr6 
agotar sus programas fue por la inexperiencia del aparato Wroc:rátioo que lo 
aplic6; y e) porque oosotros tuvinos la suerte de practicarlo del lado de los 
oonvidados. Por estas razooes irencwnanos aqü! al Plan de 1980-, y para ar= 
ticular sus planes y programas específioos con la realidad práctica, se ex = 
pidi6 todo un cuerpo noniativo CO!püeSto, en su mayada, por disposiciones 
presidenciales. 

Ehtre las nuchas disposiciones que podriarros menciooar, está el Acuerdo pu= 
blicado en el Diario Oficial de la Federaci6n de 27 de junio de 1979, que 
fija las reglas de aphcaci6'1 al Decreto que establece est!nulos a la inver= 
si6n y al E!!pleo del 6 de marzo de 1979 (supra, & 47, nota 781. El .Acuerdo 
establecía que los interesados en adherirse a los planes y prograil'aS oficia= 
les, deber1an solicitar su inscripci6n y registro en el programa oorrespon = 
diente. ta solicitud debería ser acarpañada de lll11l relaci6n de bienes de ca 
pital existentes, más otra relaci6n de bienes en los que se deseaba invertiI. 

La autoridad calificadora deber1a canprob'lr: al que los datos fueran ci"!: 
tos; b) que la actividad deber1a encuadrar dentro de las declaradas priorita= 
rias; c) que la negociaci6n se encontrara en la zooa geográfica cleclarada pro 
cedente para la descentralizacilin industrial; d) la veracidad de los precios
y valores declarados¡ e) solicitar las facturas correspondientes; f) solicitar 
la pOliza y relaci6n de 01\)leados ase:¡urados; g) que los atpleos cre.:tdos sean, 
en nGmero, superior al del año anterior; etc. 

Y si la autoridad, des¡>.il!s de carprobar aquellos requisitos,. aprueba la 
solicitud, de.hería expedir a favor del interesado un Certificado de clasifi = 
caci6n. 

(139) El Certificado de clasificaci6n Wustrial, a que "!;e refiere la nota 
anterior, daba derecho a su titular a participar de los beneficios que en el 
miSl!O Certificado se señalaban: estÚ!ulos fiscales, est!nulos financieros y 
crediticios e, inclusive, estfmulos especiales caro el asesoramiento t!-cnico. 

Es decir, la aparente pesadez de los requisitos, de los tediosos trámites 
y de las condiciones irnpues tas, quedan aligeradas por el paquete de estSiru = 
los que "pende del anzuelo": la dulcificaci6n de los controles. 

(140) Cfr. en CXlR!'Iru\5-PELáEZ, I.e6n y OULUiN-MEDINA, Jos!! Mar!'.a, ~., 
p. 164. 
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106.bb) Los caracteres del plan.- Los planes son glo= 

bales, constituyen previsiones y análisis completos para el con 

junto de la economía. Luego, la vastedad de la economía y la 

variabilidad de la coyuntura, plantean problemas jur!dicos 

importantes, 

La economía concertada, afirman, no deja las opciones 

econ6micas a la iniciativa y decisión exclusiva de los organi.!!_ 

mas estatales. La activa participaci6n de los medios profesio= 

nales limita el papel del Poder PGblico a la orientaci6n, dejan 

do librada la ejecución al consentimiento espontáneo de dichos 

medios, Dicha colaboración estrecha del Poder PGblico y de los 

intereses privados, se insinaa como un esbozo de revoluci6n 

institucional, Y, tarnbi~n. debe mencionarse la estrecha colab~ 

raci6n de las agrupaciones sindicales en la planif icaci6n. A 

este respecto, afirman estos tratadistas que "La participaci6n 

sindical, que no afecta su independencia en caso de incumplí 

miento de las partes estatal y/o patronal, permite finalizar 

esta caracterizaci6n mencionando una t~cnica contractual insti= 

tucionalizada como base del sistema, una aplicación de la 

democracia directa exteriorizada en un verdadero contrato so 

cial de los sectores interesados"(l4l), 

107,cc) El encuadramiento constitucional del plan: los 

inconvenientes de la sumisi6n y sus soluciones.- CORTrnAS-PEL!iEZ 

y CHILLó'N-MEDINA, respecto de la sumisi6n de la planificaci6n 

al Parlamento, expresan que 11 En cuanto al fondo, la necesaria 

flexibilidad del plan choca con la rigidez tipica de la Ley y 

(141) ~. pp. 161-165, 
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con las exigencias del contralor parlamentario"1 y sentencian: 

"Si un neoliberalismo econSmieo exige enfrentar la planifica e 

ci6n imperativa con la indicativa, Gata es contradictoria con 

el liberalismo político". 

Continaan mSe adelante: •g1 procedimiento legislativo 

do discusión podría alterar las previsiones de equilibrio y 

crecimiento, por lo que discusión, enmiendas y votaciones deben 

desplazarse a la etapa previa, en el seno de los interesados y 

antes de la articulación definitiva formulada por el Ejecutivo, 

en cuyo dominio reglamentario, el plan permanece adaptable a 

las cambiantes circunstancias de la econom!a(l42). 

Pero llegan al extremo nuestros autores al considerar 

que "La exigencia cUisica de la anualidad presupuestaria, igua! 

mente incompatible con la continuidad y los perspectivas a lar~ 

go plazo del plan, se ve neutralizada mediante leyes de progra• 

ma (~ && 47-40) que preven inversiones y cr~ditos par~ 

todo el período considerado, estabilizando y garantizando ast, 

toda contratación paralela al plan." 

(142) En MGxico, afortunadamente, tenemos salvada esta paralización legislaa 
tivai el sistema de planificación es "materia reservada" al Ejecutivo. 
EBtO, en base a nuestro sistema polÍtico-pres~dencialista, en la práctica y 
en la Constitución. 

En efecto, la Constitución política de los Estados Unidos Mexicanos, en 
el Último p.lrrafo del nuevo artículo 26 -o.o. 3 febrero 1983- establece 
que 11 En el sistema de plancación democráti~ el Congreso de la Unión tcndr~ 
la intervención que señale la ley". 

Aquí sucede algo parecido que con las exenciones previstas en el pri .. 
mer párrafo del artículo 28 de la propia Constitucion, de allí que tengamos 
que preguntarnos: lpor qué la ley y por qué no debería ser la propia Cons= 
titución?. El trasfondo político lo desconocemos por completo. 

Pero vol-viendo a la intervención del Congreso en la planificación, y si 
nos trasladamos a la ley reglamentaria, a la Ley de Planeación -Diario Ofi= 
cial de la Federación de 5 de enero de 1983-, especialmente: en sus artÍculos 
~6°, 7°, 8° y 20, segundo párrafo, no se establece más que el ejercicio 
del tradicional control a postcriori, es decir, de aprobar¡ y no es sino en 
la Últi.JM dispasición de las mencionadas, que establece una desvanecida par= 
ticipación a los diputados y senadores en los foros de consulta popular, pero 
sin establecer con qué carácter. 
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"La coñtin~~dad Y f{e~-'i/6{J.'=1«J~d se han ido acentuando 

firme y progresivamente ~·:,l~·\argo de l~s cuatro pla.nes franceses 

aprobados, mediante las leyes de bases y las leyes de programa, 

con el consiguiente fortalecimiento del Ejecutivo". 

Respecto del robustecimiento de los poderes del Ejecut! 

vo francés, los autores en mención nos hacen los siguientes señ~ 

!amientos: "Ya antes de la Constituci6n de 1958 1 se hab!a com • 

probado que el Ejecutivo no sólo no era suficientemente libre, 

sino que estaba mal controlado. La planificaci6n exigta rcfor • 

zar la libertad de iniciativa del Ejecutivo y sólo cometer a la 

A~amblea . u.r. _con ~r.~.1 _poster.ior _que completaría su potestad presu• 

··:,. 

f
1

i·~·a\~Í~Za~ .-d t"ciendo. qu'a ~.Provisor !amen te, cabe seña lar 

'cjuo -~,1- 'E"'je·C~;t:lvo'.·:act'á~ ahora' m:is libre y eficazmente, orientando 

a ·i'~,~-;-·i~\::jz/~:~-~dos\ y que el espíritu de solidaridad que anima 

¡ ,,l!-~~·~'_s, :-_es ~'~'::ón docisiva del Gxi to de la planificación indica• 

tiva. Ahora, la causa de la obligaci6n ante el pr~jimo no es 

·~una -sinip_l~ consecuencia de una relación de coordinación o de su= 

bordina¿ión, sino una relación de solidaridad colectiva emergen= 

te de la ~n~egración _en una empresa comunitaria"(l43). 

De esta manera queda expuesto, por los autores, el vaa 

lor Jurídico del plan francés. Pasemos en seguida, con ellos, 

a analizar otro capttulo más, el de la ejecución de dicho plan. 

(143) Cfr. en CORTlRAS-PEL~EZ y CHILLON-MEOWA, ~' pp. 165-169. 
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108.b) La ejecución administrativa del plan.- Conti= 

nuando con los tratadistas en menci5n, veamos brevemente los 

mecanismos de ejecuci6n que, por su n'aturaleza, parece ineje= 

cutable. Afirman que la paradoja de la ejecución de un plan 

no ejecutorio exige analizar sucesivamente los procedimientos 

y los caracteres de dicha ejecución. 

Trasladándose a la planificación francesa, nos comen= 

tan que la acción gubernamental hizo ya del decreto-ley, bajo 

la Cuarta República, el instrumento jurídico fundamental, lle= 

gando a complementar las leyes de programa por decretos de pr~ 

grama1 que autorizan ampliamente las prórrogas crediticias y 

las transposiciones de rubros. 

Pero que, paralelamente a dicha acción formal, el Esa 

tado, ocupando una posición de fuerza en las negociaciones, 

dosificaba sus intervenciones indicativas e imperativas. As!, 

con las intervenciones indirectas del Tesoro --préstamos, boni= 

ficaciones y garant!as--, se alternaban las intervenciones: di= 

rectas del Fondo de Modernización y Equipamiento: incidencia 

estimulativa(l44). 

De esta suerte, los autores en mención, pasan a expoa 

nor las dos v!as de ejecución del plan: la vta directa o con= 

troles (aa) y la vía indirecta o fomento (bb), en la forma que 

sigue. 

109.aa) Las vías directas de ejecución: los controles.

"Frente a las intervenciones indirectas de inspiración libe = 

(144) ~ • pp. 169-170. 
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ral, se erigen las directas, de inspiraci6n intervencionista, 

tales como los controles f!sicos, financieros y por presi6n. 

"Los controles f!sicos y autoritarios, progresivamente 

atenuados luego del per1odo 1946-1948 (en el que comprend1an s~ 

ñaladamente un contingentamiento de materiales escasos y contr~ 

les sobre productos bfisicos), se reducen a las polic1as de la 

contrucci6n y de la instalaci6n industrial, armada de un siste= 

ma de permisos y autorizaciones previas que juegan como verda = 
dera visaci6n econ6mico-financiera, en r~gimen de cuasicontrato. 

"Los controles financieros se ejercen mediante el volu= 

men de las inversiones pGblicas y las pol1ticas crediticias 

frente a las privadas(l45). 

Estos autores consideran al Presupuesto como un medio 

de ejecuci6n del plan, ello por cuanto que se encarga de una PªE 

te importante de las inversiones pGblicas y en tanto, por medio 

de los contratos, el sector pGblico condiciona la actividad de 

numerosas empresas privadas. Y, tambi~n por su equilibrio, r~ 

gula el nivel de empleo mediante la reducci6n o la ampliaci6n 

de los servicios pGblicos, en otras palabras, coinciden con la 

ley econ6mica del reciclaje de Keynes (supra, & 40, nota 59). 

(145) Respecto de los centrales financieros y crediticios,en el sist:.ena fran 
res>estos autores dicen "El Fondo de Desarrollo Econánico y Social, cuenta -
especial del Tesoro que acttía mediante . Conitl;s especializados y un Cmsejo 
Directivo, agrupa y coordina la mayorfo de los cr~to.¡; p.'.iblicos individua= 
!izados en el presupuesto, examinando y fijando detalladanf"..nte los progra= 
lll'lS de equipamiento, y haciendo pasar asf las orientaciones del Plan al te= 
rreno financiero". Esto, aplicado al caso rrcxicano, equivaldría a las en= 
tidades paraestatales "fluidas", llamadas fideicanisos de fomento a la in= 
dustria. 
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Aparte de los tradi~ionales controles de policía t~cni= 

ca (vigilancia, inspecci6n, examen y auto~izaciones), adem~s de 

las inversiones pablicas, los autores agregan otros medios de 

ejecución del plan: los contratos, la reglamentación y los 

precios. 

As1, y ya para terminar con este g~nero de medios de i~ 

tervenci6n, estos profesores sostienen que "Los con 

troles por presi6n, casi indirectos, pero muy potentes, están 

constituidos por la política contractual del Estado (supra, 

nota 27) y de las empresas nacionalizadas ~que permiten pre= 

sionar a toda una rama de la econom!a proporcionalmente a su 

condicionamiento al sector pablico~, y por la reglamentaci6n 

de los precios (supra, notas 27 y 78), que condicionan el auto= 

financiamiento de las empresas de base ~ser!a el caso de la 

Conasupo mexicana~, no as! respecto de las de transformación 

y comerciales, en cuyo caso es ineficaz" (146). 

(146) Cfr. en CD!Un:IAS-PEI.$Z y OlILU'N-MEDINll, ~ •• p. 173. 
Tanto en este epígrafe & 109 y el & 110 siguiente;Clenuestro texto, en la 
versión de los autores en cuesti6n están oontanplados los 11 insttunentos de 
intervenci6n" a que hemos aludido anteriomente (supra, nota 27) y que di= 
ches autores les dan el rnisrro rango; y, por tanto, nuestra tesis queda ple= 
nairente darostrada. En su ocasi6n. (Bpra, nota 27) afiim'iba!ros que, para 
nosotros, instrum:mtos de intcrvenci n, son los siguientes (infra,&& 120-123): 
a) el farento-esdiiíülo; --
b) los precios, rre:lidas, ec--sas, cuota<:> y tarifas; 
c) la wucfo administrativa en sentido tkñico (revisión, cxarren, amlisis, 

ccnfimcioncs, vigilancia, 111specc16n, autorizaciones, pennisos, licen= 
cias, infracciones, etc.); 

d) el rcglam::mto administrativo (disposiciones presidenciales y jerán¡uica= 
nente rrenores: decreto, acuerdo, circular, oficio-circular, etc.); 

e) los planes y programas, en cuanto asignaciones presupuestarias; 
f) los contratos administrativos, los convenios • los cuasicontratos; 
g) la ccncesi n.-

En esta catalogaci6n jurídica, nos preocupa ahora saber: quli rango po = 
drían ocupar algunas medidas superiores caro la estatización (municipaliza= 
ción, nacionalización, expropiación, confiscaci6n, etc.); la gesti6n anpre= 
sarial (donde el Estado sea el propietario de todas las acciones, o dllpar= 
tic1paci6n m:iyoritaria o minoritaria); la ley fomul (caro acto legislativo 
de carácter intervencionista) ; las decisiones Judiciales; el servicio pa = 
blico; el orden lioo; la núsm lancaci6n; etc. ¿Podr1an ser decisiones 
o nta es n es en na.ten.a e cconanta mixta (=~ & 6, nota 4) _, 
o, bieni decisiones funda.Jrentales constitucional.rronte confo as (supra,& 80). 
Queda p anteada la cuestión para los expertos en la materia. 
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Pasemos con los autores al siguiente g~nero de medios de 

ejecuci6n del plan, dentro de la planificaci6n indicativa-deme= 

crlitica. 

110.bb) Las v!as indirectas de ejecuci6n del plan: el fo= 

~- Las decisiones econ6micas de los empresarios deben re= 

ferirse a las metas del plan. Y en la planificaci6n francesa, 

cuando esas "decisiones econ6micas de los empresarios 11 se hallan 

por encima o por debajo de las realizaciones, el Comisario Ge= 

neral trata de remediarlo mediante modificaciones de costos y 

precios y, en caso extremo, estimulando a los medios profcsio = 

nales interesados a efectuar modificaciones en la estructura de 

la producci6n. 

Esta gravitación indirecta sobre las decisiones privadas, 

de inspÍraci6n dirigista, se ejerce principalmente media~te la 

pol!tica de inversiones que ha modificado la actitud de los 

empresarios, acostumbt~ndolos a pensar a largo plazo y en fun= 

ci6n de condiciones de optimum econ6mico, y debilitando su des= 

confianza ante los poderes pdblicos y la difusi6n de informa = 

cienes econ6micas. 

Los estimulas o medios indirectos de ejecuci6n del plan, 

pueden tener car§ctcr general o abarcar s6lo una rama de la 

economía (14 7) • 

(147) Y, en esto, agregan estos autores ~. pp. 175-176) "J.a Canisa= 
r!a General, estudiando caro consejera presu¡:'1estaria los expedientes de fi 

nanciaci6n de las enpresas , consintiendo y supervisando los crMitos a medi:i 
no y largo plazoi el Tesoro visando las atri.siones de obligaciones y los pedí-;; 
dos de at1nento de capital, previo dictnm:'!n del canisario. Arrbos, pues, confi= 
guran un control financiero de farento en la 6ptica del plan francés". Esto, 
en México, es equivalente ar procediíñiento para la obtenci6n del Ceprofi 
(infra, nota 347 y texto). 
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Las recientes reformas han convertido al sistema fiscal 

franc~s.~afirman-- en uno de los más modernos desde el punto 

de vista de la expansi6n econ6mica, especialmente una gran ex= 

tensi6n de las exoneraciones fiscales (~, &&. ~41 sS-~= 

didas por v!a de acuerdo, condicionado a un inter~s econ6mico 

apreciando caso por caso~ que han sido llamadas, atendiendo a 

su naturaleza y prop6sitos: 11 contratos fiscales de inversi6n 11
• 

Los estímulos de carácter especifico a una rama de la 

actividad industrial, acumulan en beneficio de ella ventajas 

discriminatorias, que fomentan la descentralizaci6n industrial 

y la invcstiqaci6n científica y técnica. As!, para ambas, en 

lo financiero y fiscal, se otorgan subvenciones, préstamos, re= 

ducciones y exoneraciones (~ & 92): y, facilitando en par= 

ticular la descentralizaci6n, el Estado asume parcialmente 

los gastos de rcclasificaci6n de la mano de obra., y la Adminis= 

traci6n condicionará a los esfuerzos realizados en dicho senti= 

do, su consentimiento a los aumentos de capital o a pedidos de 

emprástitos(l46). 

Haciendo a un lado los especiales mecanismos, procedí 

mientas y las particulares costumbres de los sistemas jurtdi 

ces respectivos, en t6rminos generales, existe una gran coinc! 

dencia entre el sistemn francés y el mexicano, como tuvimos la 

ocasión de hacer notar (~ & 105, notas 137 y 138), no sólo 

en materia de est~mulos, presupuestarios y de planificaci6n, 

sino en la articulaci6n de 6stos. 

Analizados los medios de ejecuci6n del plan, pasemos 

ahora a los caracteres y modalidades, también de la ejecuci6n. 

(1461 CllR'fHll\S-PEUU:Z, Le6n y Olru.6N-MIDINA, Jos/$ 1-l:tda., op.cit., pp.146 
174-176. 

·~ 
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lll.cc) Los caracteres y las modalidades de !a ejecu 

ci6n del plan.- Para que los medios de ejecuci6n descritos 

sean eficaces, se requiere de una acci6n ooordinada y continua 

de la maquinaria administrativa. 

La coordinaci6n francesa, semejante en esto con la mexi= 

cana, no ha progresado mucho ya que el órgano administrativo 

responsable de llevarla (la Comisaría General), carece de medios 

para obligar a los. ministerios, librándose a "su buena voluntad" 

o particularismo administrativo(l49). 

Señalan por otra parte que la inestabilidad del Ejecuti-

vo significa un "atentado" contra el imperativo de continuidad, 

que se sintetiza en la divisa 11 un legislatura, un gobierno, un 

plan, un presupuesto 11
• Y la continuidad debe ser asegurada por 

un gobierno fuerte ~no debe pensarse, por supuesto, en la con= 

tinuidad indeseada1 como la que está sufriendo la sociedad chi = 

lena desde 1973--, capaz de oponerse a los grupos privados, en= 

carnando as1 a las exigencias democráticas de la voluntad gene= 

ral. 
Dicha continuidad, agregan, es buscada actualmente en lo 

administrativo, mediante una vinculación permanente de los dis= 

tintos sei.vicios interesados; aunque, reconocen, esto áltimo 

es obstaculizado por la conf irmaci6n presupuestaria anual y por 

las deformaciones particularistas de los ministerios. 

(149) Agregan (!ll!. ill·, p. 179) qua, en Francia, "La canisaría influye en 
lo financiero y en lo presupuestario, pues sus opiniooes sm nuy t:aiaclas 
en cuenta por el Tescro y Hacienda. CCnplanentariarrente, las leyes de 
~· sen elaboradas por el Fondo de Desan:ollo Ecallnico y SOcial, 
en acuerdo CCl'l las Canisiones de l-b::1crnizaci& 11

• 
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En cuanto al control y revisión de los planes, dichos a~ 

tares señalan que contra los peligros de una centralizaci6n bu= 

rocr4tica, existen las defensas de la pluralidad de centros de 

decisi6n lprivados, sobre todo; aunados a ~stos, las centrales 

obreras en M~Kico), pero m&s y mejor medida puede ser la vol un= 

tad pol1tica de regionalizar las fuentes y los centros de deci= 

sión, independientemente de una mayor participación grupal y 

ciudadana. 

En seguida pasan a señalar los tradicionales mecanismos 

de control de la planificaci6n(l50), para terminar diciendo que 

11 Los desniveles de la coyuntura no encuentran en la planifica == 

ci6n francesa los mismos procedimientos de adaptaci6n autom~tica 

de los sistemas autoritarios. S6lo indirectamente, espe~ialme~ 

te mediante las pol!ticas crediticias y de inversiones, es pos!_ 

ble practicar las correcciones necesarias". 

De esta manera queda expuesto el tema de la planificaci6n 

francesa de los sesentas, por los profesores CORTil<IS-PEL~EZ y 

CllILLón-MEDINA. Sin embargo, no quisi~ramos cerrar estos comen= 

tarios sin.antes exponer las conclusiones a las que llegan dichos 

autores. 

( 150) En cuanto al control de la planificaci(n francesa, estos autores nos C>K= 
plican que "Los contralores aóninistrativos (ministerial, de la Ins¡:ección 
General de Hacienda' del Triblnal ele cuentas y del ordenador' arrl!n del de la 
cornisi6n de Verificación de Cllcntas a P!?Steriori) y parlllllentarios clásicos, 
se ven crnplarentados por los informes de la Canisaría (\JllO scnestral, pl'.íblico, 
y otro anual y parlannntario antes de la discusión presupuestaria) y por la 
circunstancia de una creciente individualizaci6n de los gastos ele capital, ubi 
cados en el conjunto de la actividad cconCJnica nacicnal" Fn México, el con ~
trol externo, el del Congreso, sienpre es posterior. Y el interno, puede ser 
anterior o posterior, es ejercido por la SPP, S!ICP, la Cmtralor!a y los coor 
dinadores de sectores. véase el n\la/o ai:tículo 50 de la ley Orgánica de la -
Administraci6n Pública Federal; refoiln'1 publicada en el D. o. de 14 de mayo 
de 1986; as1 caro la Ley Federal de Entidades Paraestal'l!rn!I, respecto de las 
nuevas facultades de cmt.l:ol internas de los 5rganos de direcci5n. 
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112.c) Conclusiones generales.- In extenso vamos a exp~ 

ner las conclusiones de estos tratadistas para no desvirtuar su 

contenido. Nos explican que ºEl éxito de la planificación fran 

cesa ha de atribuirse ante todo, al "clima" de colaboraci6n en= 

tusiasta de los interesados, logrado por la sustituci6n de la 

vetusta concepci6n nacional y parlamentaria de la soberanía por 

otra de tipo comunitario que injerta a la opinión pablica en la 

estructura misma de la Administración; 

11 No astamos ante una crisis, afirman, sino ante una ren~ 

vación del derecho, siempre plástico ante los imperativos de la 

realida~ el predominio de los medios indicativos asegura una 

feliz combjnaci6n de los principios personalistas y comunita = 

rios, entroncándose en las tradiciones democráticas francesas". 

"La participaci6n directa de los dirigentes sindicales 

no implica necesariamente un progreso en el reparto del crecien 

te ingreso nacional, que en los hechos no se ha dado, arriesga~ 

do limitar la experiencia a un simple enmascaramiento de la es= 

tructura capitalista tiadicional. 

"El justificado robustecimiento de la Administración, ha 

puesto de manifiesto la insuficiencia de los contrapesos y con= 

tralores clásicos. La descentralización de la planif icaci6n y 

la colcgializaci6n del Ejecutivo podr1an ser fórmulas a consi

derar para frenar los riesgos de despotismo. 

"La planificaci6n indicativa es incompatible con una ~ 

munidad regional de inspiración libre-cambista: la extensi6n 

a las comunidades europeas permitiría fortalecer y acrecentar 
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sus ventajas, y con su ejemplo, sería poderoso estímulo para 

la causa de la paz y de la comprensi6n internacionales" (151). 

Con estas conclusiones de CORTIIVIS-PEL~EZ y CHILL6N-ME= 

DINA, damos por terminado el tema de la planificaci6n en nues= 

tro trabajo, y con él, también, damos por visto lo referente al 

Estado de derecho y de la Administraci6n prestacional. 

En seguida intentaremos resumir todo lo tratado en este 

Capitulo para, as!, poder pasar al siguiente. 

113 .- Reeumen del Capítulo II .- El fomento sigue la mi_!! 

ma suerte del Estado que lo practica. El fomento se ha practi= 

cado desde siempre, pero sus principios, sus elementos, su fil~ 

sofia, sus fines, han cambiado; en otras palabras, el fomento 

se ha transformado, ha evolucionado al igual y junto al Estado 

que le ha tocado vivir. 

Así, en el Estado absolutista, el soberano fomentaba se= 

lectiva y discrecionalmente, seleccionando a sus favoritos bajo 

criterios cerrados, personalistas, de conveniencia y de absoluto 

interés. El soberano fomentaba a prestigiados industriales y 

comerciantes para conseguir de éstos, su aval y apoyo a la dom! 

naci6n por la fuerza, para prolongar la permanencia del despo = 

tismo y aplazar las luchas de clases. Y el fomento frlld:ific6. 

En el Estado liberal y burgués de derecho, ya no se fo= 

mentaba por designio personal. Ahora la t6nica es otra. La 

decisi6n de fomentar se apoyaba en derecho, no importando que 

(151) Cfr. en CORl.'IKl\S-PELáEZ y OIILI6n-MEDIDA, ~·, pp. 182-183. 
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favoreciera a quienes no lo necesitaban, bastaba que fuera co~ 

forme a derecho porque as! lo ordenaban las máximas del positi 

vismo: se fomentaba por derecho,pero no por justicia. En el 

Estado liberal, el fomento logra acrecentar aan más el poder!o 

econ6mico de los pocos pero grandes capitalistas, y éstos, en 

pago al favor estatal, daban la impresi6n de apoyar las medi 

das estatales1pero siempre que no afectaran a sus intereses 

mezquinos porque· de llegarse a este supuesto, tenían a su fa= 

vor la dinamita fisiocrática del laissez faire-laissez passer. Y 

el fomento fructific6. 

Por medio de un largo proceso de transformaci6n, el E.!! 

tado liberal burgués de derecho deja de existir y sobre sus 

ruinas se construye el nuevo Estado democrático y social de de_ 

recho, el Estado del siglo veinte, prestador de cometidos pabl! 

cos y sociales. 

Ahora, ¿c6mo funciona o·c6mo debería de funcionar el fo_ 

mento en este nuevo Estado7. Es decir, ¿cuál es el "rol" que 

le corresponde al fomento en el Estado social de derecho{ 

Despejar estas inc6gnitas significaría desci:hrir· la pro= 

pia filosofía del fomento; pero resulta que ésta se halla indi= 

solublementc ligada a la del propio Estado. Por eso, la exis= 

tencia, el funcionamiento y la eficacia del fomento s6lo se 

pueden explicar a partir de la explicaci6n de la existencia y 

de las manifestaciones del propio Estado social de derecho. 

Por estas razones, precisamente, hemos dedicado un cap! 

tulo entero de nuestro trabajo al tema del Estado social de 
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derecho.y a su natural trasvase, la Administraci6n prestacio 

nal y al complemento de ésta, la planificaci6n democrática. 

La Administraci6n prestacional ocupa el altimo peldaño 

de la escala evolutiva de la Administraci6n pablica; ~trás de 

ella quedaron la Administraci6n modificadora y la Administración 

conformadora. 

Ahora,la Administraci6n prestacional ya no se satisface 

con el puro apego al derecho, ya que éste no es su fin; el fin 

altimo y aspiraci6n máxima de la Administraci6n prestacional es 

el interés general. Y para llegar a él, ésta empieza por la 

promoción integral del Hombre en sociedad, respaldándose para 

ello en los instrumentos institucionales que la propia sociedad 

ha forjado: el derecho y la planificaci6n, entre otros. 

En cuanto al derecho, no es o:ue ~ste se vea mermado ni 

desplazado en el Estado social de derecho, lo que pasa es que 

se le coloca en el verdadero lugar que, segan la filosofía jurf 

dica, le corresponde: lo formal se pone al servicio de lo ma= 

terial, donde el primado de derecho significa no precisamente 

una sujeci6n imperativa al derecho, como idea abstracta, sino 

al contenido concreto de éste, que es la plena satisfacci6n de 

la dignidad, de la libertad e igualdad del Hombre. En pocas pa 

labras: la garantía formal sigue siendo herramienta básica 

para la obtenci6n de los objetivos materiales. 

En cuanto a la planificaci6n democrfitica, y en esto vamos 

a seguir el discurso constitucional, el Estado organiza un sis= 

tema de planificaci6n indicativa y democrfitica del desarrollo 
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nacional ~para imprimir solidez, dinamismo, permanencia y 

~quidad al crecimiento de la economía,para la independencia y la 

democratización política, social y cultural de la nación~; es 

democrática,porque en ella se encuentran plasmadas las aspira= 

cienes y demandas de los diversos sectores de la economía y de 

la sociedad,quienes participan en los foros prE!ITios de consulta 

popular y quienes no contraen ninguna obligación, siendo ésta 

para la exclusividad del Estado. 

La planificación sería poco eficaz con la sola obliga= 

ción de la Administración pGblica para ejecutarla y por cuanto 

que ésta se v er!a incapacitada, por pertenecer gran parte de los 

medios de producción al sector privado ~y Oltimarnente, al 

"social"- de la econom!a. Bajo esta situaci6n entonces, a la 

Administración pablica le queda el papel de dirigir, coordinar, 

convenir, contratar y fomentar para poder desarrollar los pla= 

nes. Es decir, La Administración pGblica tiene que hacer uso 

de los instrumentos que el derecho le concede para inducir a 

los particulares a participar en la ejecución del plan. Esos 

instrumentos de ejecución, y por tanto de intervención, pueden 

ser coactivos (policía administrativa y controles), pueden ser 

persuasivos y convencionales (fomento, contratos, convenios) y 

algunos, quizá, de carácter mixto. Sin embargo, el instrumento 

más eficaz y menos comprometedor es, sin lugar a dudas, el fo= 

mento. El fomento, entonces, no es un fin sino un medio. Y el 

fomento fructifica. 
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CAPITULO III 

EL FOMENTO EN EL MARCO DE LA CONSTITUCION MEXICANA Y SU 

TRATAMIENTO DOCTRINAL 

161. 

114. Cuestiones a tratar.- En repetidas ocasiones 

hemos dicho que el fomento, como instrumento de intervenci6n y 

como medio eficaz de inducci6n para la ejecuci6n de la planific~ 

ci6n, se encuentra expresamente establecido en la Constitución 

política de los Estados Unidos Mexicanos (supra, nota 27, & 32 y 

nota 145). 

Pero tampoco esperemos que se le dedique una norma espe= 

cífica o, menos aGn, un capítulo exclusivo pues ello sería anti= 

tético a la propia estructura constitucional. Sucede que el fo= 

mento se encuentra mezclado en otras muchas materias de índole 

econ6mico-adrninistrativas. Es decir, junto a otras materias o 

troncos de materias -.el propio 11 cap.1'.tulo econdmico", la econo 

mía mixta, la rectoría estatal, la intervenci6n pGblica, la pla= 

nificaci6n indicativa, el dominio directo y la propiedad origin~ 

ria de la naci6n, el patrimonio pGblico, la empresa pGblica~, se 

encuentra el fomento,compartiendo ~ con otras materias afi= 

nes o similares como los contratos, la concesión, el servicio p~ 

blico¡ los controles pGblicos, la policía administrativa, los 

precios, medidas y tarifas; las marcas, patentes e i\"'"nciones' -

los monopolios, las &reas estratégicas y prioritarias para el d~ 

sarrollo; las exenciones y los subsidios, etc. 

Intentar aOarcar, siquiera de manera resumida, todo este 

entramado de materias, bastaría para hacer un gran tratado, que 
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por cierto mucha fal·i:a hace, para la integración y é'.esarrollo 

del derecho administrativo económico mexicano. 

Pero el estudio de cualquiera de esas materias se cornpl! 

ca, o ae frustra incluso, cuando el estudioso se tropieza con 

términos y conceptos indeterminados, confusos y ambiguos corno, 

por ejemplo, interls ~Gblico, interés general, beneficio gene = 

ral; ~reas estratégicas; ~reas, actividaues o régimen priorita= 

rios; sector social empresarial, equidad social, justicia social, 

empresas que pertenezcan mayoritaria o exclusivamente a los tra= 

bajadores; la indeterrninaci6n del límite del "sector social"; d~ 

sarrollo integral, desenrolmiento del sector privauo, justa dis= 

tribución de la rlqueza, distribuci6n equitativa de la riqueza: 

desarrollo equilibrado del país, los fines del proyecto nacional¡ 

imprimir solidez, dinamismo, permanencia y equidad al crecimiento 

de la economía para la independencia y la democratizaci6n polí = 

tica, social y cultural de la nación, etc., todo lo cual nos hace 

pensar en que estamos ante "el capítulo de los conceptos indeter= 

minados" de la Constitución. 

De todo este conglomerado de materias ccon6mico-adr,linis= 

trativas, para los efectos de nuestra investigaci6n, nos intere= 

sa extraer y estudiar Gnicamente al fomento y a su trasvase, los 

estímulos. Sin embargo, muchas de estas materias tienen co.itacto 

directo e incidencia con el fomento, sea porque•gocen de la mis= 

ma naturaleza o de las mismas características, o porque en la 

pr~ctica se acostur.lbre darles el mismo tratamiento. Por esto, no 

podemos pasar por alto su mención, aO.n cuando Marginalmente, en 
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este trabajo de investigación; y, as! lo haremos, pero con cerc! 

no apego al marco constitucional. Haremos referencia, pues, a la 

rector!a ,:el Estado (A), a los instru:..entos de interve11ci6n (B) y, 

finalmente, al fomento ~' su trasvase (C), en la forma que sigue. 

115.A) La rectoría del Estado mexicano, en la economía, 

segan la constituci6n política.- En el Diario Oficial de la Fe= 

deraci6n de 3 de febrero de 1983, se public6 el Decreto del Con~ 

tituyente Pernanente que reformo a los artículos 25, 26, 27 

(fracciones XIX y XX, que fueron adicionadas) y 28 constitucio 

nalcs, constituyendo lo que desde entonces se di6 ~or llamar el 

11 cap!tulo ccon6mico 11 de la Constituci6n General. l)jcha -----:""--

adecuacit5n !Ktc!a falta desde los años treintas, cuando empez 6 a 

practicarse la filosofía intervencionista de los Poderes Pabli = 

cos en la v ida econ6mica y social, cuando er.1pez 6 a enderezarse 

la Adrninistraci6n prestacional, es decir, desde cuando Múxico 

empczd a vivir la 11 edad adr.dnistrativa 11 (supra, 87), que caracte= 

riza al Estado der.tocr:ítico y social de derecho del siglo veinte (151). 

As!, pues, la Constituci6n pol!tica de los Estados Uni= 

~'.os Mexicanos, cm su nuevo artículo 25, primer pllrrafo, confirma 

que "Corresponde al F..stado la Rcctor!a del Desarrollo ••• " 

Poro, ¿quti se entiende, entonces, por rectoría estatal? 

El mis1.10 precepto constitucional, pero ahora en su párrafo segundo, 

nos da la definici6n: ''El Zstado planeará, conducirti, coordinaril 

y orientar:i la actividad ccon6mica nacional, y llevará a cabo la 

( 151 ) La e<k1d administra tir a CXlllO acertadar,en te llama CXJ~I f1IS- PEUiEZ, I.eái , en 
su 11 E.stado dcii'C'Cr3tico y J\clr:tinistraci6n prostacional11

, op.cit., p. 76. 
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requlaci6n y fomento de las actividades que demande el interés 

general .•. 11
• 

Sabia y eruditamente est~ definida así la rectoría eco= 

nl5mica del Estado. Con la suma de estos dos párrafos, en la 

forma transcrita, ya estaba dicho todo, no era necesario más. 

Pero se impuso la filosofía política dominante del momento y lo 

que hubiera poOiGo ser una cl~ra, breve y concisa definición del 

papel rector de los Poderes PGblicos en la act:i!Tidad econ6mica 

del país, se convierc.e en "la constitucionalizaci6n de la mate= 

ria, mediante la inclusión, en unos textos, muy generales, sobre 

la competencia expresa del Estado para regular la economía nacig 

nal, en forma de principios programáticos, de d2claraciones fun; 

damentales, gu~ sirvan de fun¿arncnto (sic), por v1a del dcsarro= 

llo de a9uellas fórmulas, a la legislaci6n secundaría, tanto a 

la ya existente como a la que se expida, ncnnas secundarias o 

reglamentarias de principios superiores", como pública y expre::: 

samente lo confiesa uno <le sus proponentes(l52). 

No se necesita ser gran conocedor para quc,del examen 

del precepto en cuestión, se deduzcan comentarios críticos, pero 

~sta no es nuestra intenci6n; s6lo nos ~repusimos detectar que 

la rectoría del Estado está contemplada en la Constit1:ci6n poli= 

tica, haciendo caso omiso de la forma, manera o modo en que est~ 

redactada • 

• i.hora bien, ya hemos vis to que, por mandato consti tucio= 

nal, la rectoría de la econo;:t1a le corresponde al i..stado y s6lo 

al Estado. Ya hemos visto también, c6mo define la propia Cons= 

(152) Cfr. en MARI'!NF:r B4-z, J\ntonio, su a¡::ortaci6n "El derecil:> oonstitucio= 
nal econ6nioo rrexicaro11

, en el Se:ninari.o sobre La constituci6n rrexicana: 
rectoría del Lstacb y ecoromía mixta, w.cit., p. 173. 



155. 

tituci6n a la rector!a estatal. Queda ahora por saber, cómo o 

de qu6 manera va a lle.rarse a cabo esa rectoría. 

La mism.:i uefinici6n lo dice: e.1• Estado, para llevar a 

cabo la rectoría de la econom!a, planeará, conducir~, orientará, 

regulará y fomentará todas aquellas actividades econ6micas que 

demande el inter6s general,del cual el Bstado es depositario 

(~, & 125, nota 198). 

Delimitar a todas y cada una de estü.s facultades reba= 

sar!a en mucho el marco de nuestro trabajo. No podernos, por 

ello, ma.s que mencionar a tresge esos rubros: la planificación 

(a), la coordinaci6n (b) y la regulaci6n (c). Al fomento lo dej~ 

remos ~ara m~• adelante (~, & 126). 

116 ,a) La rectoría a tril\T.:ls de la planificaci6n.- Los 

medios para diric;ir y orientar a la econvm!a var!an en naturaleza, 

estructura y contenido:algunos son puramente políticos, otros a~ 

ministrativos, econ6micos, normativos, estructurales, etc. 

La planificaci6n viene a conjugar varias de estus ca = 

racter!sticas: a la vez que es objetivo politice lo que persi= 

gue, es juríUica su integraci6n y es econ6mica su proyecci6n. Con 

virti~ndose, por ~llo, en el medio máo eficaz y moderno para di = 

rigir, conducir y regir a la economia. Pero,antcs de sesuir adc= 

lante, conviene hücer algunos comentarios acerca de los antecede!!_ 

tes (aa) ~e lü planificaci6n y su contenido (bb), en cuanto medio 

para orientar los destinos ccon6n.icos del país. 
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117.aa) Antecedentes de la planificación en M~xico,

Los antecedentes de la planificaci6n mexicana, pueden agrupar= 

se en tres fases: los planes aislados, la integraci6n sistem! 

tica y la planificación actual, 

Los planes aislados se habia venido dando desde los 

años treintas, tal es el caso de la Ley sobre la planeaci6n 

general de la Repablica(l53) de 1930, la Ley de planificaci6n 

del Departamento del Distrito Federal(l54) de 1953 y algunos 

planes aislados en la d~cada de los sesentas. 

La integraci6n sistemfitica de la planificaci6n, en 

M~xico, pr~ctica y materialmente empieza a partir de la refo~ 

rna constitucional(l55) de 1976 que da bases para la subsecuen 

te expedici6n de la Ley de desarrollo urbano del Distrito Fe= 

deral(l56) originando €sta, a su vez, el Plan director para el 

Desarrollo Urbano del Distrito Federal(l57), as1 corno la Ley 

General de asentamientos hurnanos(l58), Esta 6ltirna Ley, en su 

artículo 4°, preve1a el establecimiento de los planes naciona= 

les, estaduales y municipales de desarrollo urbano y, de mane= 

ra especial, en su articulo 10, enunciu los elementos de jui ; 

cio que deber1an tenerse en cuenta para la elaboraci6n del Plan 

Nacional de Desarrollo Urbano(l59). Es en realidad, el pr~rner 

plan general y global en la historia nacional;. como objetivos 

(153) Diario Oficial de la Federación de 12 de julio de 1930 

(154) Diario Oficial de la Federaci6n de 30 de diciatbre de 1953. 

(155) Nos referirnos a la enmienda coostitllcional de 1976, que adicionó el 
articulo 27 (refonra al p1irrafo tercero), el 73 (adici6n a la frac= 
cilin XXIX, apartado "C" y el articulo 115 (se le adicionan las frac 
cienes r.v y V), El Decreto del Constituyente Pernanente fu~ p.Wli'= 
cado en el o.o. de la Federaci6n de 6 de febrero de 1976. 

(156) Diario Oficial de la Federaci6n de 7 de enero de 1976. 
(157) Diario Oficial de la Fedcraci6n de 10 de diciatbre de 1976. 
(158) Diario Oficial de la FederacH'.n de 26 de mayo de 1976. 
(159) Diario Oficial de la Federaci6n de 10 de diciarbre de 1976. 
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a largo plazo se proponfa, este plan, lograr la distribución de la 

actividad económica y de la población en el territorio nacio 

nal, as! como promover el desarrollo urbano integral de los 

centros de población, procurando satisfacer, a la vez, la 

vivienda, los servicios pGblicos y llevar infraestructura a la 

población(l60). 

En base a este Plan Nacional de Desarrollo Urbano, se 

expide en seguida una serie de planes, programas y disposicio= 

nes relativas a su articulaci6n. Es de mencionarse, por ejem= 

ple, el Programa de est!mulos para la desconcentración de las 

actividades industriales (161), el Decreto de "zonificación" (162); 

el Decreto que establece los est!mulos fiscales 1 para el fomento 

del empleo y la inversión en las actividades industriales,y 

que creó los Ceprofis(l63); el Acuerdo que establecía las ac= 

tividades prioritarias y el correspondiente Certificado de ola= 

sificación indudrial(l64); etc. Estas nuevas disposiciones 

abrogaban, a su vez, a los Decretos de descentralización de 

(160) Cfr. en SILVl\-l!ERZOO FLORES, Jestls, G'.JNzfil.EZ-AVELl\R, Miguel y 
OJRI'Ifll\S-PELáEZ, I.e6n, (Directores), en la obra oolectiva~-
mientos h isrro vivienda Coretido del Poder PGblioo 
en la del s lo XX , ~ por Jestls SILVA-IIERZOO 

co: ooavit/PorrGa S.A., 1977, 788 pp. , 

(161) Diario Oficial de la Federación de 2 de febrero de 1979. 

(162) .Q,,Q. 2 de febrero de 1979. 

(163) ..!hQ,_ 6 de marzo de 1979. 

(164) .2:2:, 9 de mn:zo de 1979. 
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1971-1972 (165), que daban respaldo legal a la etapa del desa= 

rrollo compartido. Con todos estos planes, programas y dispo= 

siciones, no se habia logrado aun la sistematizaci6n de la pl~ 

nificaci6n; y para lograr esto, se expiden el Plan Nacional 

de Desarrollo Industrial 1979-1982 (166); y el Plan Global de 

Desarrollo 1980-1982 (167). 

Sobreviene en seguida un nuevo periodo gubernamental y 

con él, un nuevo sistema de planificaci6n, pero ahora ya más 

perfeccionado: con reconocimiento constitucional(l68), con una 

Ley de planeaci6n(l69) y con un Plan Nacional de Desarrollo 

1983-1988(170): esta triada ocupa el vértice superior del si~ 

(165) 

(166) 

(167) 

(168) 

(169) 

(170) 

Los Decretos de Descentralizaci6n Industrial, caro se les ll.ruraba en 
la jerga jur!diccraaministrativa, eran en realidad disposiciones pre
sidenciales emitidas en base a la rey de atri.b.Jciones del Ejecutivo 
Federal en rotería cconánica (D.O,, JO dicient>re 1951) y en la rey 
re:¡larrentaria del p1írrafo segundo clel articulo lJl constitucicnal 
(Q8 5 de enero de 1961); y son éstos: a) en materia industrial, el 
Decreto publicado en el .Q&. de 25 de noviarore de 1971; Decreto.p.1= 
blicado en el 12.:.Q. de 20 de julio de 1972; el Decreto publicado en 
el o.o. de 1° de junio de 1973 y el !\cuerdo 101-661 de o.o. del 23 de 
enero de 1978; y b) en materia de ccmercio exterior, el tcuerdo que 
crea los Cedis en o.o. de 17 de rrarzo de 1971. 

Diario Oficial de la Federacioo de 19 de marzo y 17 de mayo de 1979. 

Diario Oficial de la FederaciOO de 17 de mayo de 1980. 

La inclusioo de la planificaci6n en el texto constitucional es a pai:: 
tir de la refoma oonstitucional, previsto en el nuevo articulo 26 -
constitucioÍ1al, segtin Decreto del Constituyente PertMnente publicado 
en el Diario Oficial de la Federacioo de 3 de febrero de 198J. 

La rey re:¡larrentaria del articulo 26 constitucional, en JMteria de 
planeaci6n, o sea, la rey de Planeaci6n, fué publicada en el Diario 
Oficial de la"Federaci6n de 5 de enero de 1983. ---

El nuevo y vigente Plan Nacional de Desarrollo 198j-l988, fue dado a 
conocer el JO de mayo de 1983. A partir de fil, se expiden planes y 
prograIMs sectoriales, re:¡ionales, cspecificos, globales, etc., y 
para los fines de nuestro trabajo, es de nencionarse el.~ Na= 
cional de Fanento Industrial y carercio Exterior 1984-19~ica
d0 en el Diario Oficial de la Federaci6ñ de 13 de agosto de 1984, Y 1 

en base a este programa, se emite el Decreto que establece los.estl= 
nulos fiscales para ejecuci6n del misro, publicado en el Diario Ofi= 
cial de la Federaci6n de 22 de enero de 1986. 
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terna de la planificaci6n indicativa y democrática mexicana, es 

el sistema que actualmente rige los destinos de nuestro pa!s, 

sistema que poco puede rendir y al que poco podernos exigirle 

dadas las condiciones econ6rnicas, tan cr!ticas, por las que 

está atravesundo el pafs en estos momentos. 

118.bb) La planificaci6n: la gufa para la rectoría.

Cuando hablábamos de la planificaci6n (supra, &&103-112), diji= 

rnos que una parte de la doctrina define a la planificaci6n como 

un conjunto de decisiones adoptadas para la ejecuci6n de un pro= 

yecto relativo a la actividad econ6mica y social, que exige adap= 

taci6n de medios a fines, tendentes a evitar un intervencionismo 

parcelario del Estado, que se ve sustituido por esfuerzo coor= 

dinado y arrn6nico de los sectores pGblico y privado(l71). 

La planificaci6n, pues, es la selecci6n racional de alte! 

nativas en funci6n de objetivos, metas y programas(l72). El 

plan está presente en toda decisi6n que tome la Administraci6n 

econ6mica; por ello, los prop6sitos rectores y dirigistas de 

la economfa pueden estar incluidos, o estar fnsitos en el plan 

y siendo que en su ejecuci6n intervendrán todos los agentes 

econ6micos, entonces todos los ejecutantes tendrán que seguir 

la direcci6n trazada en el plan, que es la direcci6n y el 

rumbo que el Estado quiere: el Plan es la gufa para marcar el 

rumbo de la economfa. 

Esto es en cuanto al primer medio o mecanismo que el·Estado 

utiliza para llevar a cabo la rectorfa econ6rnica, pero a su 

(171) Cfr. en mRTI!W>-PELáEZ, Le6n y OULL6N-MEDINll, J.M., op.cit.,p.158. 

(172) Cfr. en ESTRAll.'1-LARA, Juan Manuel, ~., p. 22. 
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lado existen otros, como la coordinaci6n que en seguida comen= 

tamos, 

119.b) La coordinaci6n para la rectoria estatal,- La 

·actividad econ6mica ternaria rumbos diferentes, cada agente eco= 

n6mico ternaria direcciones distintas y la economia en general 

estaria metida en un caos, si no fuera porque el Estado tiene 

la facultad de coordinar las dististas acciones de los agentes 

econ6micos y encaminarlas hacia el destino que el Estado consi 

dere conveniente,en interés de la naci6n y de la sociedad. 

El mismo articulo 25 constitucional, en su plirrafo terc~ 

ro, se refiere a la coordinaci6n que debe ejercer el Estado: 

"Al desarrollo econ6mico nacional concurrirán ( ••• ) el sector 

pdblico, el sector privado, sin menoscabo de otras formas de 

actividad econ6mica ( ••• )" -y estas "otras formas de activi= 

dad econ6mica", está en alusi6n directa a las inversiones ex= 

tranjera(l73)-, es la coparticipaci6n y la colaboraci6n de 

todos los agentes econ6micos,pero siempre invitados y dirigi-

dos por el Estado. 

A este respecto, el Programa nacional de fomento indus -

trial y comercio exterior 1984-1988, (numeral 5.5) establece 

que ºLa estrategia de cambio estructural requiere, para su 

evoluci6n arm6nica y eficiente, aprovechar plenijmente las po

tencialidades que conforma nuestro sistema de economia mixta. 

La coordinaci6n de sus acciones permite asegurar un desenvol-

(173) Cfr en CARRILLO-FLORES, Antonio, su aportaci6n "Lúnites y perspa::= 
Uv;s de la econama mixta" en el Saninario sobre La Ccnstituci6n 
mexicana: r<>Ctor1a del Estado y econama mixta! <;'!(•cit., P: 4?,8; a 
la frase 11sin rre.noscalx> de otras fornas de act1vic1ad econánica , el 
Maestro le narra "la frase cr:Lptica". 
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vimiento de la producci6n donde la complementariedad, y no la 

competencia innecesaria, se convierta en el mecanismo adecua= 

do de la relaci6n entre ellos, Consecuentemente, y en apego a 

la estructura de propiedad existente y a los preceptos que diE 

ta nuestra Constituci6n, este Programa presenta un marco indi= 

cativo de participaci6n de los agentes econ6micos,que sustenta 

una relaci6n equilibrada y eficiente entre ellos"(l74). 

Esto es en cuanto a la coordinaci6n; pasemos a comen

tar otro medio con que cuenta el Estado para llevar a cabo la 

rector!a econ6mica. 

120.c) La regulaci6n en la rectoría estatal.- En mat~ 

ria econ6mica, el Estado tiene amplias potestades para rP.gular 

los fen6menos econ6micos, Esta potestad va desde la emisi6n de 

leyes formales(l75), normas reglamentarias(l76), hasta los me= 

canismos t€cnicos de control. 

(174) SEX:RE'mRill DE CXNE!1CIO Y~ INDUSTRIAL: Programo. Nacimal de Fo= 
mento Industrial y carercio Exterior 19B4-19B8; publicado en el ofuio 
~de la Federaci6ñ de 13 dC agosto de 19B4. ---

(175) caro leyes fonr.:lles dictadas para regular los fenánenos ea:n6n.icos na 
cionales, podrían citarse las !iltirnas refonras coostitucionales dadas-
ª conocer en los Decretos del Constituyente Penrenente publicados en 
Diario Oficial de la Federaci6n de 2B de diciembre de 19B2 (art. 73, 
frac. XXIX, apartados o, E, F¡ scbre todo este llltimo, en nuteria de 
praroci6n de la inversi6n rrexicana y regulaci6n de la inversi6n extran 
jera) y 3 de febrero de 1983 (articulas 25, 26, 27, 28 y 115). Luego-; 
la Ley federal de entidades paraestatales (O.o. de 14 de rrayo de 1986; 
que abroga a la Ley para el con trol, por parte del gooierno federal, de 
los organisnos descentralizados y arpresas de partieipaci6n estatal, 
o.o. 31 de dic. 1970) 1 Ley para pranover la inversi6n rrexicana y regu= 
rar-1a inversi6n extranjera (o.o. 9 marzo 1973); Ley de atribuciones 
del Ejecutivo federal en nutetia econánica (O.O, 30 dic. 1950); Ley ar 
gánica del articulo 28 constitucional en rraterl"a de monopolios (O.O. JI 
agosto de 1934); Ley reglamentaria del articulo 27 constitucional--eii 

·rrateria de explotaci6n y aprOITeChamiento de los recursos minerales (o.o. 
6 feb, 1961); Ley general de bienes nacionales (O.O. 8 e.,ero 1982); Ley 
de ooras p(iblicas (o.o. 30 dic. 1980); Ley reglamentaria del articulo 
28 coostitucional eñiMteria del servicio p(iblico de banca y crédito 
(o.o. 14 enero 19B5); Ley orgilllica del Banco de M!btico (o.o. 31 dic. 
1984); etc. -
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Son materia de regulaci6n econ6mica los precios, los 

salarios y utilidades, la tenencia de la tierra; la inversi6n 

extranjera, pública, privada y la social; el gasto público y 

privado; los monopolios y los oligopolios; la producci6n, di~ 

tribuci6n y abastos de bienes y servicios; etc. 

La t6cnica de control de precios y tarifas, nos ilus= 

tra TORNOS-MÁS(l77), se dosifica a trav~s de la vigilancia, 

inspecci6n, visitas domiciliarias, las sanciones por contraven 

ci6n que pueden desembocar en la clausura de negociaciones, 

etc. Es, en fin, la facultad estatal de limitar, restringir o 

prohibir (infra,& 122) ciertas conductas, ciertas tendencias 

privatistas desvirtuadoras del buen orden del mercado libre. 

Es, en s1ntesis, la atribuci6n legal que le corresponde al 

Estado para la fijaci6n de precios; y, en materia de precios, 

nos dice el autor citado, ~stos pueden ser libres, declarados, 

(176) Las disposiciones dictadas por el Ejecutivo federal, en base a supo= 
testad reglamentaria, para regular los fen6tenos ecoo1ínicos, son tan di 
versas y variadas que no podriam:ls 1ooncionarlas aquí pero, a JMnera de
ejaTiplo, rrencionemas el lbglairento de los artl'.culos 2• a 20 de la Ley 
de atribuciones al E.F. en nateria ccon6n.ica (O.O. 21 oct. 1977); !bgla 
mento sobre permisos de ilrportaci6n y exportac16n de rrercanc1as sujetas 
a restricciones (o.o. 14 sept. 1977); Decreto que crea a la Canpañl:a 
Nacional de Subsistencias Populares (CXW\SUPO), caro organisro pCiblico 
descentralizado para regular el morcado de abastos (o.o. 23 narzo 1965; 
organisro que, en el rres de junio de 1986, puso a diSCiisifu su trans = 
ferencia al sector laboral encabezado por la CIM) ; Decreto que faculta 
a la secretaría de Carercio para estinular la pro::lucci6n y distribuci6n 
de artículos Msicos (O.O, 24 de enero de 1977) ; llcuerdo que constituye 
el Conite especial de precios y tarifas del sector pCiblico (o.o. 24 de 
enero de 1977); Decreto que crea la canisi6n de aranceles y COiitroles 
al c:arercio exterior (D.o. 24 de nayo de 1977); Decreto que fija los 
precios de garantía o iñfu.im:is para productos del cant¡xJ (D.o. 12 de 
nayo de 1977); etc. -

(177) TORNOS-~S, Joaquín, Rég:iiron jurídico de la intervenci6n de los Po= 
dcres Pllblicos en relación coo los precios y las tarifas 1 Pi6logo de 
Javier SllIAS, Bolonia: Publicaciones del Real Colegio de Espana, 1982, 
483 pp.,.!!!_~. 
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convenidos, regulados. congela<.los, máximos, autorizados, comunlcados(l 78). 

Pero la regulaci6n no es la 11oanacea" de la econom[a, máxime en tiempos 

de crisis económica en donde es rebasada por la espiral inflacionaria y su con:= 

secuente circulo vicioso precios-costos-salarios -a este orincipio se le ante== 

pone el de costo-precio-utilidad, adoptado éste por el PRONAF!CE(l 79) y que si 

bien es cierto que en alguna parte detiene la recesión, también es cierto que sa= 

crifica los salarios y, como consecuencia, estrangula los estratos medio y bajo 

de la sociedad-. Enmedio de la actual crisis econ6mica por la que atraviesa -

nuestro pa[s, las actuales administraciones han 11parchado" la 11enfermedad 11 eco= 

n6mlca con medidas emergentes(lBO) en vez de implementar un plan de choque y 

de suspender el pago de la deuda externa; en tal circunstancia, la regulación -

queda al margen de dichas medidas. 

Ahora y siguiendo al autor espanol en mención, la regulación se manifiesta 

a través de los precios, medidas, pesas, cuotas, tarifas y aranceles; variantes 

éstas que están contempladas en nuestro derecho positivo, tal es el caso de los 

precios previstos en el articulo 28 (párrafos primero y segundo) de nuestra Ccm= 

tituci6n pol!tica, y lo mismo sucede con las cuotas, tarifas y aranceles, en el .. 

(178) lbldem, pp. 95-143. 

• • , en su ap u o nueve que se re icre a as o icas e cgu a= 
ción 11 y en relacjR:n a "Las Hneas de acciLn 11 (numerales 9.1. 2. ), tercer párra = 
fo, dispone que El control (de los precios) asegurará que la evolución de los -
precios del conjunto de productos básicos scjctos al régimen de precio máximo 
sea acorde n la del salario; para ello, .se otorgará fomento y se vigilará la re= 
lación costo-precio-utilidad 11

• (Subrayado nuestro). 

(180) En la década de los ochentas, nuestro país, México, atraviesa por la más -
aguda crisis económica de su historia.. De entre sus causas y efectos de esta 
crisis, es de mencionarse la recesión, el desempleo y subcmpleo, el 11rccortc 11 

presupuestario del sector público, la pérdida del valor real del salario y de la 
moneda, inflaci6n, devaluación, especulación de la banca paralela a la oficial 
(casas de bolsa y de cambio), huida de cnpitalcs al extranjero, la impondcrada 
reprivatización de la economia, la "rectiquctación 11 de productos básicos y de 
consumo generalizado, la corrupci6n, la deuda pública que absorbe más de la 
mitad del nrcsupuesto público anual, el FMl, etcétera, etc. 

Las administraciones actuales han emitido planes y programas emergentes 

fg~g{ylfft~;ºf=>~?tt~:e~'Xtv~~ bi a~ij~~~~i~1~!0:1 ~'}!s'if. e~fi~~\6a~rsc;i\1J..;1~dcand 
Económica (PASE) se propone rrinci11almente reducir la inflación a oartir de -
marzo pe 1988, pero antes implanta medidas amargas y dolorosas pero ncce== 
sarias 1 • La autorfn de estos programas emergentes se re atribuye al próximo 
Presidente de la República, el economista Carlos Salinas de Gortari cuando --

~f~RlfE,1a5~itci1~~~~~ra~brnns~:~~g"a;1i;gj~d~e~~l~~:ro~~~~\'h~~~t.icado Y atacado 

¡. 
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segundo párrafo del articulo 131; los salarios, de la frac = 

ci6n VI a la XI del articulo 123; la regulaci6n de tenencia 

de la tierra, las fracciones VI a la XVII del articulo 27 

constitucional; en cuanto a las inversiones pliblicas, priva= 

das y sociales,al margen de los monopolios, est5n expresa e 

implícitamente previstas en los artículos 25 y 28 constituci2 

nal. 

De esta manera, hemos mencionado a la planificaci6n, la 

coordinaci6n y la regulaci6n como medios eficaces para que 

el Estado pueda regir la economia; sin embargo, debe quedar 

claro que no son los Onicos medios ya que, a su lado, exis 

ten otros y más potentes como la empresa pablica, el gasto 

pablico, la política financiera y fiscal, entre otros, pere

que nosotros no podemos abarcar en este reducido espacio. 

As1 que, con estos tres rubros damos por terminado lo refe 

rente a la rectoría del Estado en la econom!a,en el marco 

del texto contitucional mexicano. 

Yri vamos acercándonos al fomento, pero antes, debemos 

hacer menci6n de los instrumentos de su especie y es lo que 

haremos en los siguientes numerales. 

121.D) El fomento entre los instrumentos de interven= 

ción que establece la Constituci6n.- La rectoría implica 

forzosanente intervención, como hemos dicho antes (supra,6). 

Ahora ya no es tanto el problema de saber si deba o no inteE 

venir el Estado en la economía, pues la intervención es ya 

un hecho irreversible(l81); lo que interesa saber ahora es: 

(181) Ml\Rl'IN-rum:>RTll.IJJ, sebastiful, su aportacilín "Presupuestos politi= 
ces y fundarrentaci6n constitucional de la planific.aci6n administrativaº, 
en la obra colectiva Perspectivas ••• llarenaje a Enrique Sl\Yl'G!JéS-UISO, 
.!:'2• cit., t. III, p. 219. 
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a) c6mo interviene el Estado; b) a trav~s de qu~ medios el 

Estado puede intervenir; y c) cuáles son los fines u objetivos 

que persigue con su intervenci6n. 

Son tres cuestiones que tienen mucho de coman, es 

decir, que se trata de cuestiones que están enlazadas y unidas 

en lo operativo y en lo funcional pero que tienen, a la vez, 

diferencias de principios y de elementos estructurales. 

En cuanto a la primera cuesti6n, la respuesta es dires 

ta: en su carácter de director y gestor de la economia, como 

ya lo hemos tratado en los epigrafcs inmediatos anteriores 

(supra, && 115-119). 

Nos quedan solamente las dos cuestiones siguientes: 

los medios de intervenci6n (a) y los posibles fines persegui= 

dos (b) en dicha intervenci6n, cuestiones ~atas que abordare= 

mas en los numerales siguientes. Pero antes, conviene hacer 

unas refleKiones previas respecto de los instrumentos de in = 

tervenci6n: 

a) Las decisiones intervencionistas obedecen a mGlti= 

E.!~_c:ausas y motivos y, res~!~~()!;~ _E!!'._E!l __ :i,nterlás general,_, 

pue~~n ser desde actos de gobierno_._ _Easa11(10_ por l_os ___ a_c:_j:_~-ª=' 

mini~tra1:_j,_v_()s_, __ llils1'il __ la!3 __ sj,mpl,.s_ t1'cnicas_cl_e _ c::_omE1:_ementaci~n; 

b) La intervenci6n estatal se puede dar en cualquier 

campo, en cualquier actividad y en cualquier momento¡ 

c) Las repercusiones resentidas en los gobernados 

pueden ser de molestia y de limitaci6n; de ampliaci6n, de 

ayuda y de auKilio o de convenci6n; 
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d) Los medios a trav~s de los cuales se presenta la in 

tervenci6n son variados y diversos, que pueden estar represen= 

tados en leyes formales, en disposiciones reglamentarias, en 

determinaciones oficiosas o simplemente en contratos y conve= 

nios; 

e) Los instrumentos pueden ser reglados o discreciona= 

les¡ jurídicos o t~cnicos; contractuales, persuasivos o imper~ 

ti vos: 

f) Luego, la Adrninistraci6n econ6mica se halla someti= 

da a la ley y al derecho, por lo que sus actos y los instrurnen 

tos a trav~s de los cuales exteriorice esos actos, deben estar 

apegados a derecho y a los principios de legalidad, para evi = 

tar impugnaciones dilatorias o "amañadas"; 

g) Pero, por otro lado, el derecho no es guien crea a 

los instrumentos. El derecho y la ley solamente habilita a 

los instrumentos (182). La creaci6n de los instrumentos se le 

debe al uso y a la costumbre, a lo largo del proceso evolutivo 

del fen6meno intervencionista. Por eso, alguna doctrina afir= 

ma que los instrumentos de intervenci6n>utilizados por el Po = 

der Püblico en su intervenci6n en la actividad econ6mica, no 

son sino aquellos instrumentos institucionales que la comuni= 

dad ha venido forjando (183) • . 
(182) Cfr. en '11'.lRNOS-MAS, J., op.cit., p. 27. 

(183) 
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h) Pero cuando algfin instrumento entra al ámbito jur!di= 

ca-legal, ipso ~ se convierte en objeto fiscalizado por la 

v!a jurisdiccional e imposible de deslegalizarse. De aqu! se 

deriva la vulgar concepción de que el derecho y/o la ley sea 

quien concede los instrumentos a la Administración. 

Pero, ¿cuáles son esos instrumentos a los que nos hemos 

venido refiriendo? En el siguiente epígrafe contestamos esta 

interrogante. 

122.a) Los medios a trav~s de los cuales se puede pre = 

sentar la intervenci6n estatal.- Extraídos del texto consti= 

tucional, podemos mencionar aqu! algunos instrumentos. As!, 

sin ánimo a agotar los posibles instrumentos de intervenci6n, 

en base a la legislación, a la doctrina y a la práctica, pod~ 

mas mencionar los siguientes: 

I.- Primer grupo: 

a) la ley formal (en cuanto este acto legislativo impli 

que intervención en materia económica); 

b) la jurisprudencia (como conjunto de decisiones jurisdic= 

cirinalcs··uniformes para interpretar el derecho positivo vigente en 

materia ccon6mica)¡ 

c) la "estatizaci15n" (nacionalizaci6n, municipalizacil5n, 

expropiación, confiscacil5n, etc.); 

d) la qestil5n empresarial; 
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e) el servicio E!!blico; 

f) el orden Y. la fuerza E!!blicos; 

g) la Elaneaci6n econ6mica Y. social; 

h) el reglamento (como normas obligatorias de cariicter 

general,emitidas en base a la potestad reglamentaria del Eje= 

cutivo). 

II.- Segundo qruEº' 

a) disposiciones y acuerdos administrativos; 

b) entidades Earaestatales1 

e) los Elanes Y. Erogramas (en cuanto asignaciones presu= 

puestarias); 

d) precios, medidas, pesas, tarifas, cuotas y arance = 

e) Eolic!a administrativa, en sentido t6cnico (revisi6n, 

examen, an~lisis, confirmaciones, vigilancia, inspecci6n, au= 

torizaciones, permisos, licencias, infracciones y sanciones 

administrativas, etc,); 

f) concesi6n; 

g) fomento-estímulos; 

h) contratos, conveniosi 

i) otros instrumentos del mismo g6nero. 

Las medidas integrantes de un grupo y otro, tienen m~s 

de similitud y semejanza que de diferencia. Es por eso que, 

nuestra clasif icaci6n de las medidas econ6micas interventoras 

es arbitraria toda vez que no encontramos fundamento jur!dico 
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para respaldarla¡ y, no es sino en cuanto a la manera en que se presentan, en 

cuanto a su gravitación y sus reoercusiones en el terreno ::tráctico, como pu.!:_ 

den encontrárseles algunas leves y sutiles diferencias. 

As!, por ejemplo, en cuanto a las medidas del Primer Grupo (1): 

a) A;:>arecen como medidas de dirección y de rectoría¡ 

b) Sor1 actos emanados de los Poderes Públicos que rozan directa= 

mente con los actos ool!ticos o de goblerna(l 84); 

e) Por su superior jerarqula, cueden considerarse medidas de Cn= 

dole jur!dlco-poHtlca en materia econ6mica. 

En fin, por todas estas cualidades apuntadas, oodemos c.,ncluir oro= 

visoriamente que, las medidas de este primer gruoo, corresoonden a dccislo= 

nea ordinamentales fundamentales en materia de economía mi.'l\ta; o, en oala=:. 

bras de WOLFF, son decisiones fundamentales constitucionalmente conforma= 

~(185), ~· pues, formas de intervenci6n (supra, I<& 6, 44-49 y 79), o 

"decisiones oolltlcas fundamentales" (supra, & 79 e infra, & 180). 

En cambio, las medidas del Segundo Gruoo (ll), pueden tener estos 

rasgos diferenciadores respecto de las anteriores.: 

a) Rozan más directamente con el terreno práctico; 

b) Algunos son más sustantivos que fQrmales, o que tienden a esca= 

par a los esquemas formalistas; 

c) Son de cosntltuclón más bien técnica que jurldica: 

d) Sirven de instrumento para la apllcaci6n deias medidas del orí= 

mer grupo; 

(184) Actos po!fticos, como lo entiende TORNOS-MAS (op. cit., o. 166, nota 9 
y p. 286): son actos emanados de los Poderes Públicos que revisten actos de go= 
bic'rno y no puramente administrativos. Y, aclara dicho autor: 11El concepto de 
acto pol!tico no debe Identificarse con el acto de móvil oolrtico, sino con el acto 
que por su naturaleza intrínsica se entienda emanado del gobierno cJmo 6rgano 
ooUtico y no puramente como Administración'1. 

(185)Cfr, en WOLF'F, H .. J., op. cit., n. 377. 
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e) Son más flexibles, más cambiantes y m~s concretas; 

f) Son mfis bien medidas de aplicaci6n para la;del pri= 

mer grupo. 

Por estas caracter!sticas di.ferenciadoras, podemos ºº.!1 

siderar a ~ __ _:d:.::e:.::l'--"s:.::e:.;¡gc::;u"'n:.::d:.::o'--"g'-'r""u"'p:.::o:.....::c:.::o;:,m"o'-"m:.::e:.::d:.::i:.::o:.::s-=d::::e-=a.,p.:.l.:.i::.c::.a= 

~ de las medidas del primer grupo: son instrumentos de in= 

tervenci6n. 

Estamos ya ante los instrumentos de intervcnci6n, es 

decir, hemos logrado ubicar a los instrumentos dentro del con= 

glomerado de medidas con que cuenta el Estado para intervenir 

en la actividad econ6mica. 

En s!ntcsis, 1lt1s medidas del primer grupo, son de nF:c= 

tor!a y de direcci6n; las del segundo son de ejecuci6n, de ope= 

raci6n y de matcrializaci6n. Nada impide, tampoco, para que, 

en determinadas circunstancias, se suscite un desplazamiento. 

Para nosotros y para los fines de nuestro trabajo, so= 

lamente a las medidas del segundo grupo las consideramos como 

instrumentos de intervenci6n, instrumentos de aplicaci6n de 

las medidas de rcctoria. 

Ahora bien, intentar estudiar a todos y cada uno de 

los instrumentos de intervenci6n, rebasar!a en mucho el margen 

trazado para este estudio. Por ello, no podemos m5s que pro= 

poner un m6todo de estudio de los mismos, basado ~ate en el 

grado de cocrcibilidad o de persuasividad que reviste de ma= 

nera preponderante, a determinado instrumento, pudiendo formar 
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pequeños bloques bajo principios comunes y globalizadores. As! 

tendríamos, por ejemplo, a los instrumentos coercitivos (aa), 

a los instrumentos persuasivos (bb) y a los mixtos (ce), en la 

forma siguiente. 

123.aa) Los instrumentos coercitivos.- Son los ins= 

trumentos utilizados por la Administraci6n ordenadora o regu= 

ladera. Estos instrumentos se caracterizan entre s! por la t!!.!:O 

nica policial o coercitiva. 

Son los instrumentos que se aplican en forma directa e 

implican limitaci6n, restricci6n y sujeci6n de las libertades 

individuales al inter!!s general, inter!!s !!ste que es determi= 

nado por la Administraci6n pdblica en base a su facultad dis= 

crecional(l86). 

Los instrumentos coercitivos se imponen aGn contra la 

voluntad del Cd:>ernaéb: el Estado los impone por imperio de 

ley y sin que medie consentimiento del gobernado para su val! 

dez, o sea, son unilateralmente impuestos. 

Estos instrumentos se desplazan sobre una escala val2 

rativa que va desde la prohibici6n, la restricci6n hasta la 

permisi6n de determinados actos o conductas. Son instrumen= 

tos de control, en pocas palabras. Y estos controles, en re= 

(186) El profesor 'ro11NOS-Mrul (qi.cit., p. 30), respecto de la discreciala= 
lidad aaninistrativa en la detenni.naci6n del inter!!s general, señala que 
ello es debido al "creciente proceso de integraci6n del Estado en l.á v.!, 
da social, y la crisis de la ley caro te::nica para definir el inter!!s 
general que la l\dministraci6n defiende y. lleva . a la. práctica. La recan 
posici6n y persecuci6n del inter!!s q~ fin Gltirro al que debe ten ;; 
der la J\dministracioo, se tratarii de en el seno de la propia orga 
nizacioo administrativa o a trav!!s de recursos de carácter procedimental". 
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laci6n con el fomento, están dirigidos a la protecci6n (187) 

de determinadas actividades o productos (~, & 194). 

Entre los instrumentos imperativos, tenemos a los si= 

guientes: 

a) la policta administrativa, en sentido técnico¡ y 

b) los precios, medidas, pesas, tarifas, cuotas y 

aranceles. 

c) otros con las mismas caractertsticas. 

Paralelamente a éstos, existen otros instrumentos, 

los persuasivos, que pasamos a comentar. 

124.bb) Los instrumentos persuasivos.- Estos ins= 

trumentos son propios de la Administraci6n prestacional y se 

caracterizan por ser contractuales, es decir, por la libre 

manifestaci6n de la voluntad del particular. Y es libre esa 

manifestaci6n porque el Estado no coerciona ni ruega, Senci= 

!lamente expone la posibilidad de aplicar el instrumento y 

aquella particular voluntad se presenta de inmediato. 

Mientras los instrumentos imperativos imponen más de= 

beres y obligaciones que prerrogativas, los instrumentos pe.r 

suasivos, en cambio, conceden más beneficios y ventajas que -

obligaciones. Y en esto radica la explicaci6n..de su acepta 

ci6n voluntaria por parte de los particulares. 

Con estos instrumentos persuasivos el Estado promue= 

(1971 La proteocUn de las actividades productivas de los particulares, 
as! caro de bienes y servicios, que la Constituci6n política de los 
Estados Unidos Me><icanos ottlena en sus artículos 25 (párrafo octavo) , 
28 (párrafo primero, segwido y tercero) y 131 ~. & 194, nota 234). 



Y,!! (188) y controla, mientras que con los coerCitivos, .C?oritrola 

y protege (infra, &&- 137, 145). 

La t~cnica utilizada para la aplicaci6n de los instru= 

mentes persuasivos está basada en la voluntad de sus destina= 

tar1os, porque busca la adhesi6n del particular a los programas 

y planes gubernamentales, concediendo, a cambio, grandes vent~ 

jas y prerrogativas(l89); son los instrumentos pactados, apli= 

cados a través de la via contractual(l90), logrando la partici 

paci6n cooperativa(l91) de los particulares. Por todo esto, 

p~ecisamente, son los instrumentos más ideales para la aplica= 

ci6n de los planes y programas del Estado a trav~s de la ver= 

tiente de concertaci6n e inducci6n(l92) y, gracias a estos in~ 

trumentos, esos planes y programas pueden llegar a tener ~xito. 

Sin la existencia de estos instrumentos, todo serta imperativo 

y la irnperatividad total no existe ni en los pa!ses de economta 

centralmente planificada(l93): imperatividad y persuasividad 

deben caminar de la mano, deben combinarse, reforzarse y retro~ 

limentarse. 

iiii8rL11 prarocHin ccon6nica, en el marco de la Constituci6n política n=i= 
cana, es enterdida = aquella palitica del Estado tendente a propiciar, 
acrecentar, .inp.tl.sar y encauzar las actividades necesarias y prioritarias 
para el desenvolvimiento integral de la econon!a en general. La praro = 
ci6n, en este sentido, se enOJentra establecida expreSC'.ll1'etlte en el texto 
constitucional, sobre todo en los articules 25 (p5rrafos sexto y octavo) 
27 (fracci6n XX) , 28 (párrafos prirrero y onceavo) y 73 (fracci6n XXIX, 
apartados E y F) ( infra, && 137 y 145). 

(189) Cfr. en Gl\RRIOO-FALl.A, Femando, Tratado de derecho administrativo, 
2 vols., Madrid: Instituto de Estudios Pol'tticos (IEP), 1960; esp. su 
t. n, pp. 279-341. Mism autor en Las transfoqmciones del r6gbtcn ad= 
ministrativo, 2a. ed., Mc'drid: IEP, 1962, pp. 89-186. 

(190) Cfr. en 'IQRNOS-MáS, Joaquín, op.cit., p. 113. 
(191) Ibidem, p. 112. 
(192) /\SÍ lo establece la doctrina (par ejenplo, OJRl'IMS-PEUíEZ-Le6n, y 

O!IUbHIEDINA, José Maria, en Perspectivas jurfdic:o-administrativas de 
la planificaci6n francesa, op.!it., pp. 175-179) y así lo hace el sist:an:i 
de planificaci6n m::~dcaM (art culo 26 constitucional; articulas 37 a 41 
de la ley de Planeaci6n; nurrcral 10.3 del Plan Nacional de Desarrollo 1983-
1988 y capitules 6, 7 ·y 8 del Pre<;rairo Nacional de Fanento Industrial y 
C'üiñrcio E><tcrior 1984-1988). 

(193) Cfr. en f,()LDEVJLLI\, Emilio, I,a 611j?resa estatal sovil!tica, 2a. ed., 
Barcelona: Nova '!'erra, 1977, pp. 51-52 y 195-196. 
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Por eso, nosotros opinamos que estos instrumentos pe! 

suasivos no necesariamenbe tienen que aplicarse all~ donde 

no conviene, donde no caben o donde no deban aplicarse los 

instrumentos coercitivos; sino que unos y otros deben se apl! 

cadas paralelamente, logrando con ello no solamente neutrali= 

zar una situaci6n determinada sino, también, que unos y otros 

se refuercen y se complementen. La clave está, en todo caso, 

en la ponderada combinaci6n que de los mismos se haga o, lo 

que es lo mismo, en la equitativa dosificaci6n de imperativi= 

dad y de persuasividad en cada intervenci6n. 

Entre los instrumentos persuasivos, tenemos a los si= 

guientes: 

a) el fomento-estímulo; 

b) el contrato y el convenio¡ 

e) la concesi6n; y 

d) otros con las mismas caracter!sticas. 

Esto es por lo que corresponde a los instrumentos por= 

suasivos. Pero existen otros instrumentos que no entran en 

ninguno de los grupos mencionados y q•1c pasamos a comentar en 

seguida. 

125.cc) Los instrumentos mixtos.- Llamamos instrume~ 

tos mixtos a aquellos que no tienen un carácter definido, derr 

tro de la escala graduatoria de cocrcibilidad y persuasividad, 

en la que nos hemos basado para la apreciaci6n comparativa de 

los instrumentos de intervenci6n. 
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La indefinici6n de su carácter radica principalmente en 

lo dudoso de su calidad de instrumentos pero, también, en la 

especial y propia característica de cada uno de ellos. 

Al no caber en ninguno de los grupos mencionados, les 

aplicamos la regla de exclusi6n y los catalogamos como "otros 

instrumentos", pero nos parece .más técnico llamarles "instru= 

mentas mixtos", por la tendencia de deslizarse a alguno de 

los extremos de la escala comparativa y entonces definir su 

carácter·. 

Así, por ejemplo, si algdn programa gubernamental tra-

jera consigo beneficios para los particulares, este programa 

sería indudablemente persuasivo colocándose, por tanto, en el 

grupo de los instrumentos de carácter persuasivo,como sucede 

con los actuales Programas de Servicios de Apoyo a la Produc= 

ci6n del campo a cargo de la Secretaría de Agricultura y Re = 

cursos Hidráulicos, que ayudana los campesinos para organiza~ 

se y producir mejor(l94). 

(194) Un caso pr&:tioo del desarrollo y materializaci6n de un prograna ad= 
ministrativo, es el siguiente. Cl:llsidereros que la Secretaría de l\gricul 
tura y Recursos Hidráuliros (SARH) tiene D?legaciaies directas en todas -
las entidades federativas. Es el caso de Oaxaca. 

Eh la regi6n mixteca del Estado de Claxaca, dade la inccmmicaci6n 
se inpone por el factor gecgráfioo adverso, existen gra00es producciooes 
de café "de altura". Este es el caso de un pequero pueblo conocido cxm:> 
la J\gencia mmicipal de cabeza del ru:o, !1Jnicipio de Santa M3.r!a Zacate= 
pee, Distrito de Putla, Estado de oaxaca. Eh la ci\Xlad de ltlajuapan de 
Ie6n, Claxaca, se encuentran las autoridades de la SARlt' encargadas del -
SJqn:cgrama de Organizaci6n de Productores agrícolas y que materializa 
los Pn?gramas de Servicios de Arpyo a la Producci6n ~!rola. 

Previas c:aurultas, nosotros invitarros a las autoridades encargadas 
del Subprograma para que se trasladaran al irenciaiado pueblo, y sin ma~ 
res trámites lo logranns. lle esta suerte, las ITEllCiooadas autoridades -
presenciaron y avalaren la oonstituci6n de la Asociacm Agr!oola Ux:al 
"cabeza del Rl:o", acto que se llev6 a calx> el 23 y 24 de abril de 1986, 
confonre a la Ley de asociaciones agrícolas ele 1928 y su Jeglanento. Las 
misnas autoridades acelera= los trámites regionales para que, finalnen 
te, la Direcci6n General de Organizaci6n de Productores y Desarrollo de -
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Lo mismo podr!a suceder con los demás instrumentos de su 

especie. 

Entre los instrumentos "mixtos" se encuentran los si 

guientes: 

a) las disposiciones y acuerdos administrativos: 

b) las entidades administrativas, en cuanto concretiza= 

doras de gesti6n: 

e) los planes y programas espec!ficos, materiales y 

concretos: 

d) otros de las mismas caracter!sticas. 

Y con esto damos por terminado el tema de los instrumen 

tos "mixtos u . 

Ha quedado expuesto,de esta manera,el conjunto de ins= 

trumentos con que cuenta el Estado para intervenir en la acti= 

vidad econ6mica, as! como la sugerencia de un posible método 

de estudio de los mismos. Y ha quedado hecha también la ubi 

caci6n y la posici6n que ocupa el fomento en ese conjunto de 

instrumentos; estamos en condiciones, entonces,de abordar 

su estudio por separado pero antes de pasar a él, conviene 

verter algunos comentarios acerca de los posibles fines u ob= 

jetivos perseguidos por el Poder Pdblico al aplicar esos ins= 

trumentos de intervenci6n a que nos hemos venido refiriendo. 

(Cl:ntinuaci.(n de la Nota tb. 194, que viene de la pág. 185) 
la Ommidad ~al, dependiente de la COOrdinaci6n General de SSrllicios 
de Apoyo a la Produooi6n (autoridades del centro) noo c:anuni.cara en 
Oficio 1725 del 1° de julio de 1986 que nuestra Sociedad hab!a quedado 
registrada bajo el ntlirero 998/6494. 

Este es, en fin, un caso práctioo del desarrollo y materializa= 
ci6n de un programa administrativo que crnlleva beneficios a los parti= 
culares. 
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126.b) La indeterminaci6n de los fines perseguidos por 

el Poder PQblico al aplicar instrumentos de intervenci6n: un 

posible·m~todo de estudio de los fines.- Respecto de los posi= 

bles fines perseguidos por el Poder Pdblico al aplicar instru= 

mentas de intorvenci6n, hay que tener presente, como primera 

premisa, que los instrumentos no persiguen ningGn fin ni cons= 

tituyen un fin ellos mismos, porque los instrumentos no hacen 

m~s que cumplir los fines de quien los utiliza y los aplica 

adecuadamente, lo que les exime de toda culpa acerca de la efi= 

cacia o eficiencia en su manejo y en sus resultados. 

Ahora, determinar con exactitud los fines perseguidos 

por el Poder PQblico al aplicar instrumentos de intervenci6n, 

es tarea mas que dif!cil. y su dificultad radica, principalme~ 

te como ha señalado un autor español, en que los fines son tan 

diversos, variables e inconstantes, por cuanto que cambian con= 

forme al tiempo y al tipo de gobiernos; los fines cambian, pues, 

conforme al sistema pol!tico y social dominante en determinada 
época y pal'.s (195). En realidad determinar los fines u cbjetivos estatales 

sería tanto roro delimitar la actiVidad administrativa v desconocemos la -

existencia de algún trabajo científico que lo haya intentado y aan cuando -

así fuera, al d!a siguiente seguramente este tro.'>ajo habría cruedado desac

tualizado por la cotidiana proliferaci6n de cometidos y fines pfulicos, co

mo bien señala aJRl'W!IS-PruEZ (196) . 
(195) Cfr. en JORDl\NA DE POZAS, Luis, " El prdllema de los fines de la acti= 

vidad administrativa" en 34 artículos seleccionados de la Revista de P<l!ni= 

nistración PCi:>lica oon ocasión de su centenario, selecci6n, introducci6n 

general y presentación de Alejandro NIE'lD-GA!lCíA, Madrid: lNl\P, 1983, po.= 

179-182. 

(196) Cfr. en CXlR~-PELáEZ, León, Estado de!oocrático y Mtinistración -

rirestacional, ~ o. 75. Respecto de la expasión de la actiVidad ad

ministrativa, este autor hace el siguiente señalamiento: 11Ia extensi6n e -

intensidad de las actividades administrativas en la era contenpoiránea par~ 

recen querer alcanzar pronto el irrpulso, la realizaci6n o, ¡:or lo wenos, -

el control, de todas y cada una de las tareas individuales o colectivas de 

interés social". 
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Los fines u objetivos perseguidos por el Poder P6blico 

al aplicar instrumentos de intcrvcnci6n son tan subjetivos co= 

mo los m6vilcs mismos que le dieron origen. De alli,el fraca= 

so de cualquier intento de estudiarlos pormenorizadamcnte. 

Con todo esto, solamente habremos de pe!1sar 

en algan posible mi;todo de estudio de los fines p6blicos y 

para ello debemos situarnos, primeramente, en la edad adminis= 

trativa actual y considerar a la Administraci6n como el motor 

del cambio social, preocupada constantemente por el crecimiento 

colectivo de la persona humana(l97) o, dicho de otra manera, 

el Estado coniu depositario del inter!;s pablico(l98) que es, --

no escatima esfuerzos, medios ni procedimientos1 para alcanzar 

satisfacer dicho inter6s p6blico o intertós general (199) (supra, 

& 23). Convirti€ndosc, desde entonces, en obsesi6n y bandera 

pol1tica de los gobiernos en los países de economía perifl?rica, 

cual es el caso de M€xico(200). 

(197) ~. pp. 75-76. 

(198) En que el Estado es depositario del inter€s p<iblico, coincide la gran 
mayorfo de los autores que participaron en la obra colectiva El intertós -
p<ibl~co, prólogo del crnpilador y editor carl Joachim F!UEDR!Cll, traducci6n 
del lllglt\s de Sonia Tl\NCHEDI, ciufud de ~ico: Roble S.A., 1967' 237 PP•, 
in totum. Lo misro hace Ml\R'l'!NEZ-CASTA'l(:N, José llntonio, El inter6s p(i= 
~la intervenciOO estatal, tesis profesional, ciudad de WiXico: 
U'NA!·i/t:NEP- 11Ac..1tl.'.inn, dcfenchda el 21 de enero de 1985, p. 365. 

(199) ll.tin cuando pudicrcm hn.bcr diferencias filos6ficns, políticas o socia= 
los cntrtJ los conceptos indeterminados 11 intcrés público" e "interés gene= 
ral'1

, nosotros y para los efectos de nuestro trabnjo, los taMm:::ls caro -
sin6nirros; precisión 6sta que ya habiruros hecho anterionrente (supra, nota 10). 

(200) En est., dirección se encamina el sistema de planificación rrcxicana. -
(Torondo en cuenta que los Planes globales nacionales se han convertido -

111 timaITcntc en 11 plnncs scxcnalcs") • El inte.r6s general o intcr6s de las ~ 
yor!as constituye la aspiraci6n mb:.i.m3. de nuestros gobiernos, caro expre= 
sancnte lo acepta el Presidente de la Rep(íblica, Miguel de la Madrid-11., en 
su Prescntaci6n al Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988, al decir que "El 
Plan es producto y resP?nsabil1dad del POd:er EJecut1:VQ""y asu:roo su responsa= 
bilidad y rutifica que su pr~cs ver si"'llre por el intertós de las 
nayorf.as y guiarse ¡x>r su opini6n en sus acciones, porque el Gobierno es -
rcs¡xmsablc de obedecer a la nuyorf.a" (cfr. cinco párrafos antes de termi.= 
nar el discurso) • 
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Pero para llegar al interés general, para satisfacerlo 

plenamente, el Poder PCiblico tiende "una red de puentes", es 

decir, empieza por agotar los fines primarios, continuando por 

satisfacer los fines intermedios, con lo que construye la "pl.!!_ 

taforma de lanzamiento" hacia el fin supremo(201) que es el 

interés general. 

Esto Ciltimo nos hace pensar, entonces, que es posible 

medir, en el tiempo y en el espacio, las repercusiones produci 

das en la comunidad por aquellas medidas, puestas en marcha por 

el Poder PCiblico, al intervenir en la actividad econ6mica. Po= 

demos, pues, aunque sea presuntiva y tentativamente, construir 

un método de estudio de los fines perseguidos por el Estado -

con la aplicaci6n de instrumentos de intervenci6n, en base a 

la inmediatez o lejanía de las repercusiones producidas en el 

seno de la comunidad. Así, provisoriamente podríamos suponer 

tres grupos de fines: a) los fines inmediatos, b) los fines 

intermedios o mediatos y c) los fines Ciltimos o supremos. 

Estos tres grupos de fines serán analizados,más ade = 

lante,cuando estemos en presencia <El fomento (~, && 144-

147). Por ahora debe quedar claro que,por la indeterminaci6n 

de los fines, es preferible y también posible buscar otras al= 

ternativas de estudio de los mismos, aCin cuando fuere de man~ 

ra aproximativa y, este objetivo, propusimos un método de 

estudio, que bien podría ser explorado por la doctrina mexic.!!_ 

na.~osterior a este trabajo. 

(201) A los fines Ciltimos, TORNOS-Mis (op.cit., p. 96) llama 
fines supremos. 
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Pasemos ahora al tema que nos ha tra!do hasta aqu!, el 

fomento en el marco de la Constituci6n mexicana. 

127.CI El fomento y su trasvase, en el marco de la 

Constituci6n.- El fomento s6lo existe uno (supra, && 7 y 33), 

es el fomento en sentido amplio o lato:lo entendemos (supra,& 7), 

como toda acci6n, pGblica o privada, tendente a proteger y/o 

promover a ciertas actividades.a fin de gue éstas se encaminen 

en determinada direcci6n. 

En este sentido, el fomento se encuentra en el univer= 

so de los instrumentos, en espera de ser puesto en acci6n. Y, 

cuando es el Poder PGblico quien lo pone en acci6n, el fomento 

se "publiciza" (supra, & 7). "Publicizado'~ el fomento· 

se presenta en dos niveles : a) como .5121!= 

junto de pol!ticas estatales tendentes a apoyar, alentar, au 

xiliar e impulsar a determinadas actividades de los particu = 

~I y b) como instrumento de intervenci6n, como mecanismo 

para aplicar decisiones ordinamentales fundamentales,en mate= 

ria de econom!a mixta (supra, & 7). 

El fomento como instrumento de intervenci6n, está 

compuesto de dos parté: el fomento 'stricto sensu' y los est!= 

~: a falta de un término coman, en nuestro ldioma, que abar= 

que a ambas partes (supra, & ll). 

En todas estas variantes, el fomento se encuentra con= 

templado en el texto constitucionai, como veremos más adelante 

(infra, && 128-132). 
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En consecuencia, debernos comentar aqu! algunos aspee= 

tos del fornento,en el marco de la Constituci6n General rnexica= 

na. Empezaremos por el encuadramiento constitucional del fo = 

mento (a) 7 para extraer de all! su concepto corno instrumento de 

de intervenci6n (b) y poder detectar, as!, sus partes>entre 

las cuales se encuentran los est!rnulos (e) y, luego, algunas 

situaciones afines a los est!rnulos (d), para concluir con un 

breve comentario acerca de los posibles fines perseguidos por 

el Poder Pfiblico al aplicar el instrumento (e), como sigue en 

los siguientes numerales. 

128.a) Encuadramiento constitucional del fomento.- El 

fomento se encuentra expresamente previsto en el texto de la 

Constituci6n pol!tica de los Estados Unidos Mexicanos, en sus 

cuatro variantes antes mencionadas (supra, 127), que son: el 

fomento corno sustancia pol!tica (aa), corno instrumento (bb), en 

sus efectos y fines inmediatos (ce) y en su trasvase, los es = 

t!rnulos (dd). 

129.aa) El fomento corno sustancia pol!tica econ6mica 

de apoyo, aliento, impulso y auxilio.- Empecemos por entender 

corno pol!tica de fomento al conjunto de decisiones del Poder 

PGblico tendentes a apoyar, impulsar, ayudar, alentar, auxi 

liar, etc., ~conjugados todos estos valores en la promoci6n 

y protecci6n~ a ciertas áreas o sectores de la actividad eco= 

n6rnica, para fortalecerlas y conseguir de ~sta su colaboraci6n 
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y coadyuvancia en el desarrollo econ6mico y social de la Naci6n, 

en raz6n de la libertad de empresa y de los recursos disponi 

bles¡ entonces, esas decisiones se concentran en organismos 

pablicos especializados(202), responsables de aplicar las t~c= 

nicas de fomento, configurándose de esta manera la "actividad 

administrativa de fomento" o "taller de la prosperidad nacional" 

o "ministerio del fomento" (supra, & 71. 

En s!ntesis; la política de fomento es el conjunto de 

decisiones del Poder Pablico, regladas y/o discrecionales, con 

fines prestacionales, fundándose en el derecho como t~cnica ha= 

bilitante y conformadora de dicha actuac~6n. 

En este sentido, el fomento se encuentra establecido 

en el texto constitucional, sobre todo en el nuevo articulo 25, 

párrafos primero(203), sexto(204) y octavo(205). 

(202) En la .Administraci6n actual existe una dependencia central, encaxgada 
de la política de farento,que es la Secretada de Carercio y Farento ~ 
trial, independientenente de la coexistencia convergente de organiSlll'.lS -
desoentralizados. 

(203) Artículo 25, prirrer párrafo: "Corresponde al Estado la rector!a del -
desarrollo nacional para garantizar que ~te sea integral, que fortalezca 
la soberanía de la Naci6n y su r~imen darocrático y que, rrediante el fo = 
llllllto del crecimiento ecor6nico y el enpleo y una más justa distrifuci6í 
del :mgreso y la riqueza, pernta el pleno ejercicio de la libertad y la 
dignidad de los individuos, grupos y clases sociales, cuya seguridad pro= 
tege esta Callltituci6n'! 

(204) l\rt!culo 25, párrafo sexto: "Bajo criterios de equidad social y pro= 
ductividad se apoyará e .inpllsará a las ~resas de los sectores social y 
privado de la eccriciñtí, sujet!ñdOlos a lasíOOdalidades que dicte el inte= 
~s pllblico y al uso, en beneficio general, de los recursos productivos, 
cuidardo su ccnservaci6n y el rredio ambiente". 

(205) llrt!culo 25, octavo párrafo: "La ley alentará y protegerá la acti= 
vidad eccnl'Jnica que realicen los partiC\ílares y proveerá. las ~s 
~ el desenvolvimiento del sector privado contrib.Jy'Lal desarrollo 
.::~===ca;.::. nacional, en los t:énninos que establece esta--cc;¡;;¡titucl6ñ11 • 
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130,bb) El fomento, como instrumento.- Entendido el 

fomento corno palanca de apoyo, de aliento y de auxilio, por una 

parte y1 por la otra,como instrumento de aplicaci6n de las deci= 

siones ordinaroentales en materia de economta mixta (!~, & --

121), se encuentra expresamente establecido en la Constituci6n 

pol1tica, en los art1culo 25, segundo plirrafo(206), art1culo 27, 

tercer plirrafo(207) y fracci6n XX (208), as1 como en el 123, 

apartado A, fracci6n IX, inciso b (209), 

(206) Art1culo 25, segundo ~afo: "El Estado planear:i, onrucid, =r
dinarli y orientara la actividad eccn6nica nacional, y llevará a cabo la 
regulaci6n y fmento de las actividades que dsnande el mtcrés general en 
el marco de las libei'tades que otorga esta Constituci6n". 

(207) Arttculo 27, tercer p.'irrafo: "La Nacilin tendrli en todo tienpo el de: 
recho de irrqxmer a la propiedad privada las m:xlalidadcs que dicte el in= 
terl!s pl:iblioo, as1 caro el de regular ( ••• ) • En coM€C\ler.cia, se dicta= 
ri!n las rredi&'s necesarias para ( ... ) el farcn\:D de la agricul ~ra 
evitar la de.>trucci6n de los elcm:m\:Ds naturales y los daños que la pro= 
piedad pueda sufrir en perjuicio de la sociedad ( ••• ) ". 

(208) Articulo 27, fracci6n XX: "El Estado praroverli las condiciones para 
el desarrollo rural inmgral, con el pr0¡)6sito de generar arplc-> y garan= 
tizar a la p:iblaci6n campesina el bienestar y su participación e incor= 
poraci6n en el desarrollo nacional, y farcntará la actividad aqrcpecuaria 
~ forestal para el (;ptim:> uso de la tierra, con et> ras de infraestructura, 
msurros, crtrrlito, scrvici0 de capacitaci6n y asistencia tlk:nic.a. J\sim.is= 
m:> expedirá la legislaci6n reglaroontaria para planear y organizar la pro 
ducci6n agropecuaria, su industrializaci6n y carercializaci6n, considc--
r!irdolas de interés pl:iblioo". 

(209) Articulo 123, apartado A, fracci6n IX, inciso b): "IX. Los traba: 
jado!lls tendrlin derecho a una participacilin en las utilidades de las = 
aipresas, regulada de confonnidad con las siguientes normas: ( ... ) 
b) La Canisión Nacional practicará las invesdgaciones y realizará los 
estudios necesarios y aprcpiados para ccnocer las condiciones de la eCCP 
nanta nacional. Tol'arS. asimimo en consideraci6n la necesidad de fQ"{'G1-
tar el desarrollo industrial del pa1s, el interlls razonable que debe 
percibir el capital y la necesaria reinversi6n de ·capitales". 
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131.cc) En sus efectos y fines inmediatos.- Como ver~ 

mos más adelante (~, && 144-147), los fines del fomento se 

clasifican en tres grupos~ los fines inmediatos, los mediatos 

o intermedios y los fines Gltimos o supremos. 

En los fines inmediatos,se colocan la promoci6n y la 

protecci6n de la actividad econ6mica; en el punto intermedio, 

que vendría siendo 11 el costurero" en donde se colocan todos 

aquellos fines posibles y viables como el desarrollo econ6mico 

y social, el pleno empleo de la mano de obra, la eficiencia y 

la eficacia en la producci6n, mejor y más prestaci6n de ~ervi= 
.. 

cios pGblicos, propiciar el ahorro y la inversi6n, etc., y lue= 

go el fin Gltimo y supremo o inter~s general. Entonces, pues, 

la promoci6n y la protecci6n de las actividades econ6micas que 

desempeñen los particulares,como fin inmediato perseguido por 

el Poder Pablico con la aplicaci6n del fomento, se encuentra pr~ 

visto en la Constituci6n mexicana, como es el caso del art!cu= 

lo 25, octavo párrafo(210); articulo 27, fracci6n XX (211); ar= 

ticulo 28, párrafos primero(212) y tercero(213); el articulo 73 frn• 

(210) Artl'.culo 25, párrafo octavo: ·~ alentará y arotegerá la activi= 
dad ecoo6mica que realicen los particulares y proveer las condiciones 
para que el desenvolvimiento del sector privado contriblya el desarrollo 
econánico nacional,en los t&minos que establece esta ConstibJci6n 11

• 

(211) Articulo 27, fraccioo XX" "El Es~raooverli las condiciones para 
el desarrollo rural integral, coo el p ito de generar "1pleo y garan-
tizar a la poblaciiln carrpesina el bienestar y su participaci6n e incor= 
poraci6n en el desarrollo nacional, y farcntar la actividad agrqiecuaria 
y forestal ( ••• )". 

(212) Art!culo 28, primer párrafo: "En los Estados Unidos Mexicanos quedan 
prdlibidos los rronop:llios, las prticticas rronoPfüicas, los estancos y las 
exenciones de inpJestos en los ténninos y condiciones Bª fijan las leyes. 
El mismo tratamiento se le darii a las prohibiciones a tulo de protecci6n 
a la industria". 

(213) Arttcul'? 28, ,tercer ~raf'?: "( ••• )la i¡.ey pro:;¡erli a los consumido= 
~ y propiciara su orgaru.zac16n para el rre]or et.u do de sus iñterescs 11

• 
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ci6n XXIX, apartados E(214) y F(215), y la regulaci6n, como 

efecto y consecuencia de la protecci6n, se encuentra prevista, 

entre otros art!culos, en el 131, segundo párrafo (216). 

132.dd) Los est!mulos, como trasvase del instrumento 

fomento, en el texto constitucional.- En repetidas ocasiones 

hemos dicho que el fomento, como instrumento de intervenci6n, 

está compuesto de dos partes, Una de esas partes es el fomento 

stricto sensu, y la otra parte la constituyen los est1mulos 

(supra, && 11, 33 y 127). 

Respecto de los est!mulos, como tendremos ocasi6n de 

ver más adelante (infra, & 211), vienen siendo el complemento, 

las piezas o conductos por donde fluye el contenido del fornen= 

to, equivalente a la aguja de la jeringa como dijimos antes 

(supra, & 11, nota 7). Entendidos as1 los est1mulos, ~stos 

(214) Art!culo 73, fracci6n XXJX, apartado E: . "Art. 73. El Coog;eso 
tiene.facultad ( ••• ) XXJX-E. Par~ leyes pai:a la programacií5ií, 
praihl'lf, caicertaci6n y ejecucfon acciooes de orden eooOCmioo, es= 
pee te las referentes al abasto y otras que tengan COTO fin la pro= 
ducci6n suficiente y oportuna de bienes y servicios, social y naciooal= 
nEnte necesarios''. 

215) Art!culo 73, fracci6n XXJX, apartado F: "Art. 73. El Congreso 
tiene facultad ( ... ) XXJX-F. Para expedir leves tendentes a la prora= 
d& d0 la Iñversi6i rrexicana, la rEí9\ííliCI&ide la inversi6'1 extranjera, 
la transferencli ae tecnolog1a y la generaci6n, difusi6i y aplicaci6i de 
los caiocirnientos cient1fioos y tecnol6gioos que requiere el desarrollo 
nacialal". 

(216) Art!culo 131, segundo párrafo: "El ejecutivo ¡¡:odrá ser facultado 
por el Congreso de la Uni6n rnª ( ... ) regÚlar el carercio exterior, la 
econCíñta aei:patií, la establldad de la producci& naclooal, o de reali= 
zar cualquier otro prop&ito en beiieficio del país. El propio Ejecutivo, 
al enviar al C<xlgreso el Presupuesto fiscal de cada año, sareterá a su 
aprobaci6n el uso que hubiere hecho de la facultad concedida" • 



pueden ser de cuatro especies: a) los est!mulos especiales o 

"sui-g4neris", b) los t4cnicos y científicos¡ e) los financie 

ros y crediticios, y a) los estímulos fiscales o tributarios. 

Pues bien, los est!mulos tambi4n se hayan contemplados 
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en la Constitución política mexicana, sobre todo en su art!culo -

27, fracción XX (217)1 en el art!culo 28, primer p!rrafo (218); 

art!culo 115, fracci6n IV, inciso c (21~) y en el artículo 117, 

fracci6n VI (220). 

(217) ArtS.culo 27, fracci6n XX: "El Estado prarover! ( • .'.), y farentarS la 
actividad agropecuaria y fores~ 6ptino uso de la tierfu, ooo 
cbras de infraestructura, insuros, Cl:6:lito, servicio de capacitación y -
asistencia técnica. l\simiSTC> expedi.rS la legislaci6n reglanentaria para 
planear y organizar la producción agropecuaria, su inl.ustrializad6n y "2_ 
mercialización, considerárdolas de interés pGblico". 

(218) ArtS.culo 28, pr:iner p!rrafo: "En los Estados Unidos Mexicanos ~ 
prdrlbidos los m:mopolios, las prSCtlcas ~licas, los estancos yag 
exenciones de inplestos en los t4nninos~o:mi.ciones m fijan~· 
El ñíiSiii'í tratamiento se Ie daili a IaS p lciones atülOae p Oñ 
a la inl.ustria". 

(219) ArtS.culo 115, fracci6n IV, inciso c, segunlo p!rrafo: "IV. l<JS llllili= 
cipios adrninistrarfin libremente su hacienda ( • .'.) Las i!;': Federales oo 
limitarán la facultad de los Estados para establecer contribuciones 
a que se refieren los ircisos al y el , fil coooederfin exeooiones o Sííbsidios 
.respecto de las mencionadas contriliuciones, en favor de personas f!sican o 
norales, ni de instituciones oficiales o privadas. S6lo los bienes del do= 
minio p(i?lico de la Federaci6n, de los Estados o de los Municipios estarliñ 
i!><entos de dichas contribuciones". ---

(220) Att!culo 117, fracci6n VI: "Art. 117. l<JS Estados oo~, en nin= 
g(!n caso: ( • .'.) VI. Gravar la circulaci6n m el collSlll'O de e ectos na=· 
CIOiiaieS" o extranjeros-;-c;;.m-"'V""stos o derechos cuya exenci6n se efectlle 
por ªduanas ?ocales, requiera inspeccií5n o registro de bültos, o exija ao= 
o.rrentacií5n que acarpañe la rrercanc!a" • 



197. 

Hemos visto, pues, que el fomento se encuentra concentrado 

fundamentalmente en el "capítulo econ6mico" de la Constituci6n 

pol1tica de los Estados Unidos Mexicanos. 

Ahora bien, el hecho de que el fomento sea materia const~ 

tucionalizada le brinda, es cierto, estabilidad y rigidez (supra, 

& 24) y, por t•nto, pasa a formar parte de la facultad regulado= 

ra del Congreso y, tambi~n, sujeto a control tradicional. Sin 

embargo, esa rigidez y esa inmovilidad s6lo es aparente ya que 

su complemento, su otra parte, los estímulos,con su maleabili = 

dad, movilidad y flexibilidad,se encargan de contrarrestar y aun 

de opacar las caracter1sticas del primero, o si se quiere, viene 

a constituirse un cierto equilibrio de fuerza. 

Entonces, y aquí volvemos a lo que en otras ocasiones 

hemos afirmado (supra, && 24 y 33): no solamente es convenie!!. 

te sino neceaario que el fomento sea regulado por actos del le 

gislativo pero,en un cuerpo normativo uniforme y Gnico, digamos 

en un C6digo de Fomento. Mientras que los estímulos, despren = 

diéndose del C6digo de Fomento, deben dej§rsele a la Administr~ 

ci6n para que ella sea quien los regule y los aplique en el te= 

rreno pr§ctico porque, como afirma CORTif:IAS-PEL§EZ: "a cada 

operaci6n material concreta le precede un acto abstracto y forE 

mal" (2211. 

(221) Cfr. en CORl'mAS-Pfil&:Z, Teoría aocral de los caretidos del Poder 
Pablico (perspectiva nexi.cana de una trina de validez universal), !?E.!. 
cit., & 9, p. 16. 
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Con estos comentarios,darnos por terminado el aspecto r~ 

lativo al encuadramiento constitucional del fomento. Pasemos 

ahora a ensayar un r.oncepto de fomento entendido como instru= 

mento de intervenci6n. 

133,b) El instrumunto fomento: su conceptualizaci6n en 

el marco constitucional.- Tomemos en cuent.a que fomento s6lo 

existe uno (supra, & 7), no hay varios fomentos, solamente sus 

modalidades cambian (supra, && 7, 8 y 9). Entonces, de frente 

nos encontramos con el fomento lato o ·en sentido !!l!!'lio mtendido -

corno toda acci6n, ptiblica o privada, tendente a alentar, impul= 

sar, orientar, ayudar, auxiliar, etc., a determinada actividad, 

a fin de que ásta tome la postura o se comporte o se dirija en 

el sentido que al fomentador le interesa. 

Ahora, si la acci6n de a·lentar, impulsar, apoyar, auxi 

liar, ayudar, etc., la toma el Estado, entonces el fomento se 

"publiciza" (supra, 127), se convierte en fomento p6blico1 se 

trata del fomento que aplica el Poder P6blico. 

Estamos ya en presencia del fomento ptiblico. Pero re = 

sulta que ~ste tambián resiente una mutaci6n, misma que trata= 

remos de explicar de la siguiente manera; El fomento ptiblico 

se presenta en dos grados o niveles algo imaginativos: ~~ 

primer nivel se halla dilu{do en un conjunto de ideas o deseos 

de alentar, impulsar, apoyar, auxiliar, etc., para incitar y 
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disuadir y lograr a cambio adhesi6n, cooperaci6n,colaboraci6n, 

en la basqueda de grandes misiones; en el segundo nivel, en 

cambio, tiene forma y cuerpo, es ya una figura material. 

Cuando el fomento se encuentra en el primer nivel, se 

le califica como pol1tica de fomento; y, en el segundo nivel, 

como técnicas de fomento. 

Entre un momento y otro, en realidad, no existe una 

real 11nea divisoria,definida o detectable; por eso,hemos di= 

cho que es más bien imaginativa: quizá sea detectable en el 

espacio, pero no en el tiempo. 

siguiendo esos lineamientos, en cuanto a 

sus efectos y fines, también se nota levemente un cambio: el 

conjunto de ideas o deseos, preexistentes a la pol1tica de fo= 

mento, se van conjugando en fines acabados y terminados por 

el fomento como instrumento: las primeras aparecen, entonces 

como m6viles y los segundos como objetivos realizados que pu~ 

den ser, a su vez, inmediatos, mediatos y altimos, dependien= 

do de sus repercusiones en el seno de la comunidad. 

Bien, de esta manera tenemos al fomento convertido en 

instrumento. Instrumento éste que tendrá que ser aplicado a 

las actividades de los particulares ~a las pri~eras no las 

disuade ni las incita,sino que las obliga por su mando direc= 

to sobre ellas~, de donde se deriva su carácter interventor. 

Tenemos ante nosotros al fomento como instrumento de 

intervenci6n. 
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Pero1 ¿Qu~ entendemos por fomento como instrumento de i~ 

tervención? Juntando todos los elementos antes expuestos, po = 

demos provisoriamente dar la siguiente definición de fomento: 

Fomento, complementado con los estímulos, es el instru= 

mento que aplica el poder pGblico a las actividades de 

los particulares y que, promovi6ndolas y/o protegi6ndo= 

las, logro disuadirlas, incitarlas o persuadirlas a que 

tomen la posición o la dirección que m~s convenga al in= 

ter6s general. 

De esta definición tentativa podemos sacar los siguien= 

tes elementos: que el fomento estS complementado con los es= 

tímulos (aal, que es el Poder PGblico quien lo aplica (bbl, que 

son las actividades privadas de los particulares a quienes se 

dirige o se aplica (ce) y, por Gltimo, los fines perseguidos 

con el fomento (dd) y que brevemente desarrollaremos en los -

siguientes numerales: 

134.aa) El fomento-estímulos.- Hemos dicho, que los 

estímulos forman la otra parte del instrumento fomento (supra, 

&& 11, 33, 127 y 13~), en donde el fomento ocupa la parte al= 

macenadora de contenido, soporte y sost6n del propio instru = 

mento¡ los estímulos, en cambio, son la parte aplicado~a y re 

guladora del contenido del instrumento (infra, && 162-188, 

201 y 211). De all!,desprendimos la similitud que existe 

entre este instrumento y la jeringa de inyectar (supra, & 11, 
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nota 71: el cilindro y el émbolo equivaldrían al fomento 

stricto sensu¡ y la aguja o agujas, equivaldrían a los estímu= 

los (infra, && 138 y 211) • Una parte no funciona sin la otra, 

las dos se complementan y se retroalimentan: sin los estímu= 

los el fomento sería un instrumento inacabado e inaplicable, 

sin el fomento los estímulos serían piezas sueltas y sin sus= 

tancia. La misma Constituci6n política mexicana confirma 

nuestra tesis, es el caso del artículo 27, fracci6nXX, al 

rezar as!: "El Estado promoved. ( •• ', l y fomentad. ( ••• ) ~ 

obras de infraestructura, insumos, crédito, servicios de capa= 

citaci6n y asistencia técnica (. ,',) ". 

135.bb) El Poder Público como sujeto activo de la re= 

laci6n jurídica.- El Poder Pliblico,como depositario directo 

y originario del interés general (supra, & 126), no escatima 

esfuerzos, medios ni procedimientos para satisfacer dicho in= 

ter6s. Para ello, cuenta con una multiplicidad de instrumen= 

toi entre los que sobresale el fomento, por su carácter persua= 

sivo e incitador. Es quiz~, el fomento, el instrumento m~s 

id6neo y eficaz con que cuente el Estado para disuadir, invi= 

tar, persuadir, a los particulares a que se adhieran a los pl!!_ 

nes y programas pliblicos, para inducir y concertar con los 

particulares la realizaci6n de las tareas magnas que exige el 

interés general. 

Así pues, una vez habilitado el Poder Público por el 

derecho, éste ofrece un paquete de estímulos (beneficios, pri 



202. 

vilegios y prerrogativas) a los particulares, a cambio de que 

~stos tomen determinada postura o dirección que al inter~s ge= 

neral conviene. Es pues, el Poder Público, el oferente, el 

concertador, el incitador, es el sujeto activo de la relación 

jur!dica. 

136.ccl Los sujetos pasivos de la relación jur!dica.

En la otra parte de la mesa de negociaciones se encuentran los 

particulares que desempeñen una actividad considerada pr<tori
taria. (222) 

Pero ahora ya no son solamente los particulares de de= 

recho civil sino, tarnbi~n, los agentes de derecho social, los 

"sectores sociales de la econom!a",usando la terminolog!a de 

las dltimaa reformas constitucionales(223). 

(222) En las precitadas reformas constitucionales, entre otros conceptos 
indeterminados, aparece el de "actividades prioritarias" (art. 25, pri= 
ner párrafo; tanbi~ y con mayor incertidt111bre, el art. 28, p§rrafos 
sexto y onceavO) • 

(223) El sector social de la eootan!a, ascerdido a derecho constitucional 
según las reformas constitucionales de 3 de febrero de 1983, a que se re 
fieren los art!culos 25 (párrafos tercero, quinto, sexto y ~) y 28 
(secto p§rrafo) • Es neoesario que se legisle en el sentido de limitar y 
determinar la esfera de acción del "sector social" , ¡ara no correr el 
riesgo de que sinlicatos o centrales de sirdicatos se conviertan en ver= 
daderos factores de ¡:oder econ&lico y ¡xili tiro, caro sucede en la actua= 
lidad con el Sinlicato de petroleros que, haciezñ:> uso de su pre¡xitencia 
econ&dca y ¡xil!tica, constantarente "¡xine en jaque" a la l\dninistraci6n 

· de petrolees; cfr. en la Revista Proceso, Núns. 490, 501 y 506 de 26 de 
mayo, 9 de junio y 14 de julio de~respectivarnente. 
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La condición primera es, entonces que la actividad desempe= 

ñada por los particulares y/o por los "sectores sociales", sea co!!. 

siderada por el Poder PGblico como "prioritaria" para el desarrollo 

económico. La calificación y el escogimiento, en nuestro derecho P2 

sitivo vigente, es de la materia y para la facultad discrecional de 

la Administración PGblica y éste empieza a ser terreno propicio pa

ra los debates en nuestro medio (224), a raíz de las filtimas refor-

mas constitucionales. 

En conclusi6n, los sujetos receptores, los invitados, 

los persuadidos, los sujetos pasivos de la relaci6n jurídica, 

son los particulares y los agentes económicos de los sectores 

sociales que desempeñen una actividad económic~ que la Admini~ 

tración pfiblica considere que deba fomentar, promover o prote= 

ger. 

(224) En efecto, los térrniros y conceptos indeterminados utilizados por el 
legislador en las filtilras ·reformas constitucionales de 3 de febrero de -
1983, caro los de "iireas estratégicas" y "lireas o actividades priorita= 
rias", errpiezan a ser debatidos y se espera que lo sigan sierr:lo m'ls ade= 
lante; cfr. en Jorge WlTJIER, su articulo "La función del Estado en la 
ecoran!a" en el folleto Nuevo derecho constitucional mexicano, prólogo 
de AlfOnso NJRJEGl\, ci~Méídco: POñ:íla S.A., 1983, W· 67-79; en 
relación con el art!culo de Jorge rurz-oua:ms, "Areas estratégicas y -
prioritarias del desarrollo ecoránico nacional" en la Constitución rrexi= 
cana: rectoría del Estado y ecoooml'.a mixta, op. cit., pp. 179-192. 
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137.da) La promoci6n, la protecci6n y la disuasi6n como 

primeros fines perseguidos con el fomento.- El artículo 25, 

_en su lll timo plirrafo1 preceptGa que "La ley alentarli y prote 

gerli a la actividad econ6mica que realicen los particulares y 

proveerli las condiciones para que el desenvolvimiento del sec= 

tor privado contribuya al desarrollo econ6mico ( •• ',) " (supra, & 

124, nota 188; e, infra & 145). 

Esto, como ya lo habíamos visto antes (supra, & 21), 

parece 16gico y es obvio que el Poder Pllblico primeramente ten= 

ga que promover y/o proteger a las actividades econ6micas de 

los particulares y del sector social,con lo que se logra su for= 

talecimiento o "desenvolvimiento"¡ fortalecidos y vigorizados 

los agentes econ6micos, es posible exigirles que se encaminen 

hacia las metas que el propio Poder Pliblico les trace, que se les 

persuada a colaborar, cooperar o contribuir al desarrollo econ6== 

mico, como reza la Constituci6n. 

Entonces el Poder Pliblico, al aplicar fomento a las activi= 

dades económicas de los particulares y dei sector social, lo prime= 

ro que se propone es promoverlos y protegerlos para que ~stos se = 

fortalezcan y, luego, contribuyan al desarrollo econ6mico; en esto 

consiste el primer fin del fomento. 

Con esto, damos por terminados nuestros·.comentarios acer= 

ca del concepto del fomento. Pasemos a comentar,en seguida,la 

parte complementaria del instrumento fomento, los estímulos. 

138.c) Los estímulos como trasvase y parte complemen= 

taria del fomento.- El fomento, como instrumento, est~ compues= 

to de dos partes: una parte se llama fomento stricto sensu y, 
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la otra, estímulos. Recordemos lo de la jeringa de inyectar 

(supra, && 11 y 134): el cilindro y el émbolo equivaldrían al 

fomento y la aguja o agujas, a los estímulos, ejemplo muy pe= 

co t~cnico pero muy ilustrativo (infra, & 211). Fomento y est!= 

mulos deben "embonar 11 perfectamente, para que el instrwnento 

quede completo y preparado para poderse aplicar al terreno prác= 

tico. 

Siguiendo con nuestro ejemplo, ¿cuántas agujas 

se le podrían adaptar al cilindro de una jeringa? En el fornen= 

to,succde algo parecido: la otra parte del fomento, es sumamen= 

te rica en variedad de piezas y todas estas piezas se le pueden 

adaptar al fornentoJcuando las circunstancias así lo requieran o 

lo permitan. 

Pero, por otra parte, esta gran variedad de piezas-con 

que se compone esta otra parte del instrumento, los estírnulos

trae graves problemas de exposici6n y desconocernos un estudio 

completo y global de 1as mismas. Nosotros tampoco podríamos es= 

tudiarlas en su conjunto en este trabajo pero, en su lugar, pro= 

ponemos un método de cstudio,particndo del contenido preponderan= 

te de los estímulos; así tendríamos los siguientes grupos de es= 

t1mulos l!ni.J:.i!, && 226-235): 

a) los est!mulos técnicos y científicos; 

b) los estímulos financieros y crediticios; 

e) los estímulos tributarios o fiscales; y 

d) los estímulos especiales o ºsui-séncris". 
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En realidad, como parte integrante del instrumento, los 

estímulos requieren de un tratamiento amplio y especial y por 

eso les hemos dedicado todo un Capítulo de nuestro trabajo y 

a él nos remitimos (infra, && 162-240). 

alguna afinidad con los est!mulos, corno los subsidios y las 

subvenciones. 

139.d) Algunas figuras afines,pero de diferente cobertu= 

ra: la subvenci6n, los subsidios, la cooperación y el fomento-es= 

~.- Es muy coman que tanto la doctrinay la lcgislaci6n_,como 

la práctica,utilicen indiscriminadamente t~rminos afines, para 

denotar situaciones distantes y ajenas. Esto, por supuesto, ori= 

gina confusión y desoricntaci6nJtanto en la teor!a como en la 

pr~ctica. Nos conforta saber que esta an6mala situación no es 

propia de nuestro medio, pues como señalan SCJIEUING(225), JIERNAN= 

00(226) y GillMPIETRO-DORRáS(227), es frecuente la "mal habida 

costumbre" (228) de utilizar indistintamente un término o un con= 

cepto ajeno,o alejado,de su realidad conceptual. 

Nuestro empeño aquí es, siguiendo la recomendaci6n de 

GORDILLO (229), deslindar algunos conceptos y términos afines 

(225) ~~e ~i~mur~é.!i:i,~~~~·~·._:;:;:;:.,,:==;;==::=:seP"i2::5':=i':'."::"':'::-";:;E 
vrault, Pr face de Prosper WEIL, 

(226) Cfr. en llERNllNIX>, J,, en "Estímulos a la libre iniciativa ecoo1ini.ca 
privada: la subvenci6n como t&:nica general de fomento" en la oora de 
MllNZllNID:J-MA, Joo!i Antonio, et al., ~·, pp. 704-707. 

(227) Cfr. en GIJIMPIETID-llORMS, Gabriel, Incentivos tributarios para el de= 
sarrollo, Buenos Aires: Depalma, 1976, pp. 57-83. 

(228) Cfr. en GIJ\MPIETID-OORRtiS, G., ~'p. 61. 

(229) GJRDILLO, Agustín-Alberto, El acto administrativo, t. II, 2a. ed., 
~de Juan Francisco LINMES, Buenos Aires: Al:eledo-Pcrrot, 1969, 
p.18. f.stc autor recanierrla tener cuidado en la tenninolC>g!a utilizada 
cm una CX[X)Sici6n, la que, en prirrer ténnino, hay que delimita.I;,. 
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al fomento-estímulos1 para evitar la confusi6n reinante en la ma= 

teria. En este sentido, debemos delimitar el concepto de subven= 

ci6n (aa), de subsidio(bb), de cooperación (ce) y, finalmente, 

el de fomento-estímulos (dd), en la forma que sigue. 

140.aa) La subvención como especie de estímulo.- Hemos di= 

cho que los estímulos son variables en cantidad y en composición 

(supra, & 138) y que tornando en cuenta su contenido preponderan= 

te, los estímulos se pueden clasificar en: a) especiales; b) t~c= 

nicos y científicos¡ c) financieros y crediticios, y d) tributa= 

rios o fiscales (infra, && 226-235). 

En las dos primeras especies de estimules, el contenido 

económico se encuentra encubierto o ausente. En cambio, en los 

estímulos financieros-crediticios y los fiscales, el contenido 

económico es preponderante, son eminentemente económicos. Todo 

esto será más ampliamente tratado1 cuando estemos en presencia 

del Capítulo dedicado a los estímulos (infra, && 162-247). Pero 

adelantamos algo respecto a los estímulos financiero-crediti= 

cios y fiscales, que giran alrededor del aspecto dinerario, sea 

que se representen en títulos-valor o en moneda, en dinero. 

Luego, si aceptarnos la definición doctrinal respecto de 

que la subvención es la entrega de una cantidad en dinero(230), 

a manera de estímulo, del Poder PGblico a los s-ujetos que man= 

tienen una actividad productiva, sea que esos sujetos o agentes 

actaen en derecho pGblico o privado (231); de ello se infiere 

(230) Vocablo "subvención" en el Diccionario enciclopédioo de derecho 
usual de Guillenno CABANELLllS, t. VI, revisada, actualizada y amplia= 
dala edición de 1979 par luis 1\1.CAT.fi-WIGRA Y CASTILLO, Buenos Aires: 
lleliasta, 1979, p. 283. 

(231) Cfr. en HERNANOO, J., op, cit., ¡:p. 704-736. 
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que la subvenci6n se refiere al grupo de los estímulos de ca= 

rácter puramente econ6mico, los estímulos monetarios (~, 

&& 161, 170 y 192). 

Por ello, no podemos aceptar utilizar el término sub• 

venci6n para referirnos a los estímulos porque, de hacerlo, 

estaríamos dejando de considerar a los estímulos que no tie= 

nen carácter econ6mico ~·en los que dicho contenido se encuentra 

encuhiarto cO:ro son. los estímulos especiales, los técnicos y cien= 

tíficos¡ volveremos a hablar más adelante sobre la subvenci6n 

(infra, && 170-175). 

141.bb) El subsidio para las actividades prestaciona= 

les.- Partamos de la base'del que no existe un concepto unifor= 

me y unívoco de subsidiar no es sino conforme a la práctica,y 

a las afirmaciones de dos grandes juristas mexicanos,._ 

CARRILLO-FLORES (232) y CORTINAS-PELAEZ (233), como podemos 

emitir nuestra opini6n· en el sentido de que subsidio es la afee= 

taci6n presupuestaria (previa partida presupuestal especial), 

destinada a las empresas püblicas o privadas que, por satisfacer 

(232) CARRILLO FIDRES, Antonio, "Límites y perspectivas de la ecaian!a mix= 
ta" en "La o:nstituci6n nexicana: rectoría del Estado y econan!a 
mixta, op. cit. , p. 467. 

(233) CX>RI'IRAs-PEUIEZ, I.e6n, en 'fuoría general de los camtidos del Po= 
der Pllblico, ~. p. 2¡ misro autor en mtado dsrocrilt.lci'í y 
l\dministraci6n prestacimal, ~· p. 85. 
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servicios sociales (234) o pablicos (235),no son autofinan= 

ciables, cor lo/~f Poder Pdblico tiem:. que absorber sus pasi= 

vos.'"para mantenerlas a flote•: Lo que se subsidia no es tan= 

to a la empresa,en sí,sino a la actividad prestacio~al desem= 

peñada por dicha empresa (~, ·1 761. 

Sin embargo puede suceder que el fomento-estímulos de= 

genere en subsidio. Expliquemos esta metamorfosis,con un ca= 

so práctico narrado por el Maestro CARRILLO-FLORES(236). Nos 

comentaba que en el período (1945-1952) en que el desapareci= 

do(237} Maestro había sido Director de la Nacional Financiera, 

S.A. (NAFINSA) ~prototipo de la banca de desarrollo en M~xi= 

co--, algunas de las empresas privadas de los particulares re= 

currieron a esa banca de desarrollo solicitando apoyo, ayuda y 

auxilio,para que el Poder Pablico las salvara de la difícil 

situaci6n en que se encontraban (suspensi6n de pagos, peligro 

de quiebra o de cierre, etc.), y entre dichas empresas se en= 

(234) La carpañl'.a Nacional de SlL:>si stencias Populares (CONllSUFQ) , podria 
ser \.D1 b.Jen ejanplo de la empresa p:lblica prestadora de Servicios 
socialeS! 

(235) Ccrnetidos de Servicio Pablico, gcstio:iados directancnte par el Po= 
der Pablico, podrian ser los servicios de transporte urbano (rretro, 
aut:oruses de ruta 100, trolebuses) y l°" ferrocarriles nacionales. 
El servicio urbaro de transporte, era (en 1986 y desde 1968) daro= 
siado barato (el rootro, de a ¡;:eso; los autob.lses ruta cien a 3 re= 
sos y los trolebuses a 60 centavos). El üo¡:artanoito del o. F. dice 
que el subsidio asciende a 150,000 millones, y que a partir del pri= 
nero de agosto de 1986, el pasaje subirá a 20 i;x:sos en cualquier roo= 
dio de transporte que administra el o.o. F, El aumento de las tarifas 
disninuye el subsidio a 75 ,000 millones de fúSOS. Cfi:; en la Rovis= 
ta ~. ÑilÍÍÍ. 506,de 14 de JUho de 19B6). 

(236) Invitado por el Taller de derecho pablico de la U.N.A.M. (ENEP-"l'Ca= 
tlán"), a travl!s de su Coordinador el Dr. Le6n OJRl'Illl\5-PE!llE'l, el 
Maestro Antonio CARRlLLO-FLORES nos ccrrentaba en aquella Sesi6n de 
19841 sus experiencias y recuerdos de cuando fue Director de la Na= 
cional Financiera, S.A. Parte de esa narraci6n se encuentra en su ar= 
trculo ºLúni.tes y ~rspectivas de la eccnanía mixtaº, insertado en la 
obra antes citada, p. 467. 

(237) A las 10: 35 de la mañana del dia 20 de marzo de 1986, el fo'.acstro deja 
de existir y con él, la ciencia administrativa pierde un gran pilar. 
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centraba Fundidora Monterrey, S.A. En un principio, el Poder 

PGblico empezó a fomentar a dichas empresas,pero llegó el mo= 

mento en que los estimulas acumulados rebasaban en mucho a las 

equivalentes partidas prcsupucstarias,destinadas a subsidiar a 

las actividades prcstacion~les. 

En. este preciso momento se presentaban dos situ"aciones 

algo asim~tricas: 

a) Las empresas privadas de las particulares subsidiadas, 

que ya no fomentadas, se portaban inm6viles, nada hacían por su= 

perar la crisis por temor a perder la protecci6n o "cobijo 11 es= 

ta tal, convirti~ndose desde luego en empresas "de vida vegeta ti= 

va", "de invernadero" o "empresas-parásito11
; y 

b) Ante esta situación, al Poder PGblico sólo le quedaba 

el camino de asumir directamente la gestión empresarial a través 

de!a empresa pública. 

Este caso pr~ctico nos demuestra la existencia de cuatro 

aspectos bien definidos: a) que el subsidio es diferente del 

fomento; b) que el subsidio 1 de manera originaria1 es para las 

empresas que desempeñen una actividad prestacional; c) que el 

acumulamiento del fomento-estímulos puede degenerar en subsi= 

dio; y, d) que el subsidio puede constituir una t~cnica o meca= 

nismo para el cambio de régimen de una empresa~de derecho mer= 

cantil,transformarse en empresa pablica. 

El subsidio tiene sustento constitucional en el art!culo 

28, Gltimo párrafo de la Constitución política mexicana: "Se 

podrá11 otorgar subsidios a actividades prioritarias ••• ". Los 

principios de regulación y control que el mismo precepto esta= 
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blece, son aplicables a los subsidios, a las subvenciones y 

al fomento-estímulos, por analogía. 

Lo que interesa,en todo caso,es que se legisle para 

definir y precisar las "áreas o actividades prioritarias", no 

solamente para cumplir con el principio de legalidad sino pa= 

ra vigorizar la legitimidad y limitar la discrecionalidad ad= 

ministrativa,en la determinaci6n de dichas situaciones econ6= 

micas (infra, & 186). En el proyecto de C6digo de Fomento 

(SUPRA, & 24 y 132; ~ &&& 186-187 y 213)~ que adjuntamos a 

este trabajo, señalamos un Capítulo previsor de dichas "acti= 

vidades prioritarias•1
• 

142.cc) La cooperaci6n y la coordinaci6n entre Federa= 

ci6n, entidades federativas y municipios.- En realidad entre 

coordinaci6n y cooperaci6n fiscal y el tema del fomento-estí= 

mulos no existe confusi~n,porquc son situaciones diferentes, 

(aunque en doctrina comparada se las engloba como 11 Ayudas de 

Derecho P1lblico 11
), pero no quita nada mencionar su existencia 

brevemente aquí. 

Por mandato constitucional(238), las entidades federa

tivas y los municipios entre sí, o ~stos con la Federación, 

pueden celebrar convenios de coordinaci6n, de cooperaci6n y 

de colaboraci6n, no solamente en materia fiscal sino en otras 

como la regulación de los asentamientos humanos, la ejecuci6n 

de planes y programas, etc. 

(238) Artículo 115, fracci6n r.v, constitucional. 
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En materia fiscal, la Federación puede encomendar a 

los Municipios la recaudación de contribuciones y, por esta 

razón, les da derecho a participar de las mismas contribu= 

ciones en los t~rminos, condiciones y porcentajes que seña= 

len las leyes federales(239). En las contraversias suscita= 

das en materia de cooperación y coordinación, es competente 

la suprema corte de la Nación. 

143.dd) El fomento-est!mulos para las actividades pri= 

vadas de los particulares.- Es ocasión aqu! para recapitular 

sobre las figuras afines al fomento-est!mulos,con distintos 

reg!menes jur!dico y económico. As!, dijimos que las subven= 

ciones son una especie de est!mulos ~pero del grupo de est!= 

mulos económico-financieros, los de f~cil conversión moneta= 

ria~aplicable tanto a las actividades privadas como pliblicas 

de la econom!a; que el subsidio prospera solamente para ante 

las actividades pdblicas,pero con posibilidades de trascender 

a las privadas; la cooperación y la coordinación se d,,.entre 

la Federación, las entidades federativas y los municipios; y, 

por dltimo, el fomento-est!mulos es exclusivo para las acti= 

vidades privadas de los particulares. 

Con esta recapitulación, damos por terminado lo refe= 

~~-al:.tena de-afinidades entre figuras _promotoras _y protectoras 

de la actividad económica. Pasemos a comentar el dltimo tema 

de los anunciados, los posibles fines perseguidos con el ins= 

trumento fomento-est!mulos. 

(239) El3pecialmente la Ley de coordinación fiscal (o.o. 27 dic. 1978); 
luego las leyes especiales cano la Ley del inplesto sobre adquisi= 
ción de irmuebles (D.O. 31 dic. 1979); etc. 
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144.e) Los tres grupos de fines perseguidos con el 

instrumento fomento-est1mulos.- Cuando hablamos de los fines 

perseguidos con los instrumentos de intervenci6n (supra, 

126), hicimos hincapié en que no es fácil determinar con pre= 

cisi6n dichos fines, por su gran multiplicidad; pero entonces 

convinimos en agruparlos de acuerdo con su. 'duraci6n, en el tiem= 

po y en el espacio,y la repercusi6n causada en el seno de 

la comunidad; y, llegamos a convenir en formar estos grupos de 

fines: los fines inmediatos (aa), los intermedios o mediatos 

(bb) y los fines Gltimos (ce), que veremos en seguida. 

145.aa) Los fines inmediatos del fomento-estímulos.-

El Poder PGblico, al aplicar el instrumento fomento-estímulos 

a las actividades de los particulares, busca como fin primero 

promover y/o proteger dichas actividades. Entendiendo por 

promoci6n la acci6n del Poder PGblico de propiciar, alentar e 

impulsar una actividad para que se origine, crezca y produzca 

más y mejor; y, por protecci6n, la acci6n del mismo Poder PG= 

blico de dar auxilio, apoyo, ayuda, socorro a una actividad, 

ya existente, para que factores internos o externos no pertur= 

ben su buena marcha (supra, && 123, nota 187; 124, nota 188; y 137), 

La promoci6n se persigue a través de la actividad pres= 

tacional; y, la protecci6n 1 a través de la actlvidad ordenadora 

y reguladora; pero donde la primera, para su eficacia, requie= 

re de la ordenaci6n y regulaci6n y, la segunda, de la presta= 

ci6n: una y otra se complementan, se entrecruzan y se mezclan 

hasta confundirse, lo que implica que una divisi6n tajante en= 

tre ellas no existe, sino qué irás bim!!.e funden en un Gnico objeti= 

vo (supra, && 123, nota 187; 124, nota 188; y 137). 
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Para que el principio quede claro, hay que tener pre= 

sen tes las siguientes notas: 

a) El convencimiento, la persuasi6n e inducci6n no los 

catalogamos como fines, sino más bien como m6viles o motivos, 

que originaron la decisi6n de aplicar fomento; 

b) La concertaci6n y el fortalecimiento de la actividad 

tampoco serían fines, sino consecuencia y resultado de la 

aplicaci6n del fomento; y 

c) No solamente se puede fomentar a la actividad econ6= 

mica sino a cualquier otra actividad, sean éstas educativas, 

científicas, culturales, artísticas, deportivas, econ6micas, 

etc. 

Ahora bien, el principio arriba expuesto tiene respaldo 

constitucional, tanto en su .juridici'dad como practi= 

cidad. En lo primero, el artículo 25, Gltimo párrafo, esta= 

blece que "La ley alentará y protegerá la actividad económica 

gue realicen los particulares y proveerá las condiciones para 

el desenvolvimiento del sector privado ( ••• )". 

El artículo 27, fracci6n XX, en lo relativo a la apli= 

caci6n del fomento a las actividades que desempeñen los cam= 

pesinos, preceptGa: "El Estado promoverá las condiciones para 

el desarrollo rural integral, con el propósito de generar em= 

pleo y garantizar a la población campesina el bienestar y su 

participación e incorporación en el desarrollo nacional, y fo= 

mentará .la actividad agropecuaria y forestal para el 6ptimo 

uso de la tierra, con obras de infraestructura, insumos, eré= 

dito, servicio de capacitaci6n y asistencia técnica ( ••• )". 
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Haciendo a un lado las impropiedades legislativas (240), 

el principio que sustentarnos queda plenamente encuadrado, en lo 

fundamental, en el texto constitucional; es decir, supliendo a! 

gunos términos e ideas confusos o impropios del legislador, el 

principio se ajusta a la filosofía del Constituyente. 

A manera de conclusi6n, la configuraci6n de este primer 

fin, queda explicada con los siguientes pasos procedimentales: 

a) El Poder Público, depositario directo del interés ge= 

neral, despliega una serie de actos y aplica un sinúmero de me= 

didas tendentes a satisfacer dicho supremo fin. Para lograrlo, 

menester es que empiece por lo primero, como se explica en segui= 

da: 

b) El Poder Público sabe y consiente que él s6lo no pue= 

de hacerlo todo. Busca, entonces, la participaci6n y colabora= 

ci6n de los particulares, en la persecuci6n de esas altas tareas; 

c) Por otro lado, la ideología y la mentalidad privatis= 

ta, egoísta e individualista de los particulares, orilla a éstos 

a "no dar un paso 11 si no les representa una ganancia o una venta= 

ja y, por tanto, son incapaces de hacer algo gratuito aOn cuando 

beneficiara al inter~s general; 

( 240) " ta doctrina no está ooligada por las impropiedades o errores terrni= 
nol6giCXJs del constituymte o del legislador", afirma mi Maestro Le6n 
CORl'lNl'llls-PEiáEZ, en Teoría general de los oonetidos, op. cit. , en sus 
notas 26, 32 y 41. 
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di Este factor adverso lo toma en consideración el Po= 

der Pdblico y sabe que coactiva u obligatoriamente poco o na= 

da conseguiría; de allí que tenga que buscar y aplicar otros 

métodos o medios para, por una parte, satisfacer esa voraci= 

dad individualista y, por la otra, obtener la participaci6n 

voluntaria de los particulares. El fomento tiene la doble 

virtud de otorgar ventajas y privilegios y, al mismo tiempo, 

imponer obligaciones v!a condiciones; 

el El Poder Pdblico, motivado por "arrancar dulcemen= 

te la voluntad" a los particulares, les ofrece un paquete de 

est!mulos y les promete promover (propiciar, alentar, impul= 

~) y proteger {auxiliar, apoyar, ayudar, socorrer, •cobi= 

~·¡ su actividad1 a cambio de que aquéllos se adhieran a los 

planes y programas gubernativos, es decir, que los particula= 

res participen y colaboren con el Poder PGblico para acercar= 

se a satisfacer el interés general. 

As! pues, en este primer fin, participan los siguien= 

tes elementos: ~ (propiciar la participaci6n de los par= 

ticularesl, objetivo inmediato (promover y/o proteger las ac= 

tividades de los particularesl, efectos o consecuencias (fer= 

talecer y revitalizar las actividades productivas de los par= 

ticulares¡ as! como la manifestaci6n voluntaria de "alianza" 

de los particulares), quedando preparado el camino para bus= 

car el fin siguiente. 

146.bb) Los fines intermedios o mediatos.- Mientras 

que los fines inmediatos, analizados en el numeral anterior 

(supra, & 145), favorecen directa y especialmente a los par= 

ticulares, como sujetos pasivos de la relación jur!dica; por 
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su parte, los fines mediatos, equivaldrían a la respuesta de 

los particulares, la contraprestaci6n, lo que beneficiaria 

al sujeto activo, al Poder Pablico. 

S6lo que, como ya se hab!a dicho antes (supra, && 126 

y 144), la determinaci6n de los fines estatales es cuesti6n 

más que difícil,porque ello equivaldría a delimitar la esfe= 

ra de acci6n estatal o a encuadrar la actividad administra= 

tiva (supra, & 126); la dificultad radica en que los fines 

var!an,en base al régimen político-social dominante en un pa!s 

y época determinados y, también, a la idea que se tenga de 

intervenci6n,así corno de la dorninaci6n pGblica o privada en 

los factores econ6micos, etc. 

Podríamos decir que,en este grupo,incidcn o recaen to= 

dos aquellos fines posibles y viables por y para el Poder Pti= 

blico: solamente en esta etapa es posible evaluar,cuantitati= 

va y cualitativamente,los resultados obtenidos con la aplica= 

ci6n del fomento-estímulos, no ante~ 

Por otro lado, los fines propuestos no siempre coinci= 

den con los fines alcanzados o terminados. De allí el proble= 

roa de saber,con cierta aproximaci6n siquiera,cuáles son los 

fines propuestos, cuáles los fines terminados y cuáles son los 

fines frustrados. En pocas palabras, es difícil saber con 

certeza cuáles son los fines,verdaderos,que persigue el Poder 

Pablico al aplicar fomento-esttrnulos. 

S6lo basándonos en el parfunetro utilizado por los eco= 

nornistas para calificar,en una escala apreciativa,a los países 

en desarrollados, en vías de desarrollo o subdesarrollados, EQ_= 

dríarnos presumir que el fin perseguido por el Poder PGblico al 
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aplicar fomento-estímulos es propender al desarrollo econ6mico 

y social del país, amén de otros posibles fines específicos o 

de dimensiones especiales como el de generar empleos, el de pr~ 

piciar excedentes de producci6n para dedicarlos a la exportaci6n, 

para producir co~ eficiencia y eficacia, para prestar mas y me= 

jores servicios a la comunidad, etc. Empero, todos estos posi= 

bles fines quedan englobados o subsumidos al fin primordial que 

es el desarrollo económico y social del país. 

Es una practica constante en los países de economía pe= 

riférica, como el nuestro, que los gobiernos se preocupan por 

propender al desarrollo econ6mico y,a ese fin, aplican medios 

de la talla del fomento-estímulos, convirtiéndose, por esto, 

el fomento-estímulos, en el instrumento id6neo para propender 

al desarrollo llegando, inclusive, a maximizarlo como un ins= 

trumento desarrollista utilizado por una Administraci6n tam= 

bién desarrollista. 

sea como fuere, lo cierto es que la doctrina es un4ni= 

me en considerar al fomento-estímulos como el instrumento ideal 

para propender al desarrollo econ6mico y social y hacer 

transparente la participaci6n de los demas sectores (privado y 

social) con el sector pdblico en esa direcci6n. 

147.cc) El fin Qltimo y supremo: el interés general.

El fin inmediato es para redituar ventaja• a los particulares, 

fin intermedio para el Poder PQblico y Qltimo para 

la comunidad. En este nivel seEueden colocar aquellas máximas 
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aspiraciones de los gobiernos democráticos,de propiciar una 

"miis justa distribución del ingreso y de la riqueza y que 

permita el pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de 

los individuos así coma de los grupos y clases sociales", a 

que hace referencia el primer párrafo del artículo 25 de la 

Carta Magna mexicana, así como aquellas aspiraciones a que 

hace referencia el artículo 26 y, en general, toda la Carta 

de Querétara, fuente preceptiva y no programática del Dere= 

cha PGblico Federal Mexicana. 

En este fin coinciden todas los medias, instrumentos 

y medidas que aplica el Poder PGblico, sin que con ello quie= 

ra decirse que siempre e invariablemente se cumpla este su= 

premo fin. 

En síntesis, el interés general constituye el fin Gl= 

tima, excelso, supremo o aspiración máxima, que persigue el 

Poder PGblico, al aplicar fomenta-estímulos a las activida= 

des de los particulares. 

Aquí el interés general o pGblico, juego un doble pa= 

pel: a) como aspiración máxima de la actuación del Poder PG= 

blico y,b) como justificante de dicha actuación. 

Par la dificultad de determinar sí el fin Gltimo se ha 

cumplido a na, se llega a presumir que casi nunca se cumple y 

cuando esto sucede, el interés general se convierte, ípsa fac= 

.!:2• en justificante de dicha actuación, como sostiene un autor 
. . " angloamericano : el interés general o pGblico es el amortigua= 

dor moral entre las ganancias y las pérdidas sociales de las 

decisiones políticas, es un mito que hace la vez de bálsamo 

para la conciencia oficial, es el aceite sabre las aguas rea 
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vueltas del descontento pGblico y es, al mismo tiempo, uno de 

los analgésicos más eficaces de la sociedad,para que acepte 

que el gobierno ha actuado en interés pGblico"(24l). 

El m~todo simplista,de estudio de los posibles fines 

perseguidos por el Poder PGblico al aplicar el instrumento,que= 

da expuesto en esta clasificaci6n que acabamos de exponer. Pa= 

semos ahora a contemplar algunos aspectos en torno a su trata= 

miento doctrinal, para complementar el cuadro expositivo sobre 

esta priméra parte del instrumento, el fomento stricto sensu. 

148.- Algunos aspectos sobre el tratamiento doctrinal 

del fomento.- Brevemente, vamos a comentar aqu! algunos aspee= 

tos doctrinales del fomento. Empezaremos por exponer la doc= 

trina española, por ser ella la que mayor experiencia tiene en 

castellano en la materia de fomento. 

149.A) La doctrina española de fomento.- A la doctrina 

española del fomento, para efectos de nuestra exposici6n, la 

vamos a dividir en tres fases: la doctrina antigua (a), la 

doctrina fundadora de la teor!a (b) y la doctrina actual (e), 

como se expone en los siguientes numerales. 

150.a) La doctrina antigua.- El Maestro TiARC!A DE EN= 

TERR!A nos da cuenta del origen de la doctrina del fomento en 

España. Las conquistas napole6nicas del siglo pasado tuvieron 

(241) Cfr. en BAIIBY, Ste¡;ilen K., "El intereS pGblioo: algunos dilemas fun= 
cionales que plantea" en la obra colectiva El interés p(lblico, S!!· 
cit., pp. lll-113. 
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gran éxito, no tanto por el poderío militar que sí era impre= 

sionante, sino más bien por la virtud del aparato burocrático 

je Napoleón en aplicar la técnica de fomento, que hab!a sido 

invenci6n de la monarquía, pero que nunca antes se le había 

dado tanta importancia como ahora se hacía (242) 

Luego y siendo que España no estuvo exenta del dominio 

napolc6nico, fué influida, también por la nueva corriente pe~ 

tenciadora del fomento. 11 La Administraci6n nueva -- escribe 

el Maestro español-- se apropia así de las viejas t€nicas de 

fomento, para potenciarlas sistemáticamente y llevarlas a un 

desarrollo plenario y definitivo" (243). 

Ahora, el mismo autor, trasladándose al campo español, 

señala que " Quizá la mfis clara expresi6n de la Administraci6n 

nueva por la acci6n de fomento se encuentra en nuestro javier 

de Burgos, el gran creador de nuestra Administraci6n, que tras= 

planta a nuestro país (España) las t~nicas napole6nicas de fo= 

mento y que lo hace ju~tamente bajo el nombre de 'Fomento', 

que es para él toda una bandera; con ese nombre calificará el 

Ministerio ('gran taller de la prosperidad nacional'} que en Fran= 

cia se llamaba del Interior y ese nombre también servirá para de=' 

signar a quienes en el país vecino (Francia) eran los Prefectos 

(
1 Subdelegados de Fomento'}. Para él {Javier de Burgos ), es 

axiomático, 'que las atribuciones del poder administrativo deben 

dirigirse, en último término, al fomento, a la prosperidad del 

país; promoverla es la incumbencia esencial, el objeto exclusivo 

de la Administraci6n' (244) (supra, nuestra nota 5). 

( 2J 21 Cfr. en GllR:íA DE ENTERRíA, El:luardo, Revolución francesa v la Administra
nis traci6n contanrránen, op. cit., op. 61-63 

(243) Jbidem, p. 63 
(244) Jbidem, o. 63, su not:.' (89) 
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Se origina, de esta manera, la primigenia doctrina es= 

pañola del fomento, como la llama CORTIN~AS-PELáEZ (245), he= 

redera de la cameralística germánica (246) y que irradia al 

continenete americano, es especial a la nueva Replíblica Mexi= 

cana, pues la historia nacional nos muestra datos acerca de 

la existencia de Ministerios de Fomento en los gobiernos del 

México tanto conservador (1853) como liberal. 

151.b) La doctrina española fundadora de la teoría del 

fomento.- A pesar de haber sido implantado el fomento, desde 

mediados del siglo pasado, en la actividad administrativa es= 

pañola y habiéndose practicado desde entonces, empero no tuvo 

la misma correspondencia en la doctrina. En efecto, ningOno 

de los autores consultados registra datos acerca de que se haya 

intentado un estudio metodizado y sistematizado del fomento y 

no fué sino hasta casi un siglo despu~s, cuando se revivi6 a la 

figura, traz~ndosele un cuadro metodol6gico de estudio. En base 

a esta circunstancia, pre~erimos llamar a esa fase, de la doctrina 

española, la fundadora de la teoría del fomento. 

La doctrina fundadora· de la teoría del fomento está re= 

presentada fundamentalmente, por el profc~or Luis JORDANA DE 

POZAS {247), sin dejar de reconocer que antes de él posiblemente 

hayan existido estudios en la misma direcci6n, que en cambio no 

llegaron a hacer escuela. 

( 245) Cfr.COR!'.!NAS-PELáEZ, LoSn, Teoría general de los oanetidos ••• , p.2. 

(246) Ibídem, pp. 2 y 9. La doctrina de los carreralistas germanos, corrcnta 
roR'l'IlW;-PEIAEz, giraba sobre "la protecci6n del interés p(hlico, la 
lucha CXllltra la pobreza y la b(isqueda del bienestar y cu1 tura del pueblo". 

(247) JCJR>ll\11'\ DE POZAS, Luis, "Ensayo de una troría del foroonto en el derecho 
administrativo", pi.hlicado en la ReVista de Estudios mlíticos, NGm.48, 
Madrid, IEP, 1949, 41-54 ¡:p., ~· 
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En el año de 1949, el profesor JOROANA DE POZAS publi= 

ca su Ensayo de una teoría del fomento en el derecho adminís= 

~' no tan voluminosa como podrá creerse, sino expuesta 

su Teoría en escasas 50 cuartillas. Pero sus argumentos fue= 

ron tan fuertes que pronto impact6 a la doctrina ib~rica. 

La Teor!a está compuesta de una parte introductoria, y 

luego, la descripción de cada uno de los medios de interven~ 

ci6n del Poder POblico en la econom!a, entre los que se en= 

cucntra el fomento. Sobre el fomento hace un recuente hist6= 

rico, precedido de un análisis de fondo y luego la deducci6n 

pr~ctica. Para ilustrar el desenvolvimiento de la exposición 

de la Teoría, por la imposibilidad de exponerla toda completa, 

vamos a extraer y exponer lo concerniente a los medios de in= 

tervcnci6n (aa), la definición de fomento (bb), su clasifica= 

ci6n (ce) y la finalidad perseguida (dd) con dicho instrumen= 

to,en la vcrsi6n de su autor. 

152.aa) Los medios de intervención del Estado.- Dice 

JORDANA DE POZAS que como la Administración pGblica tiene co= 

mo finalidad tlltima la de satisfacer necesidades pOblicas, 

quo var!an en clase y nOmero, ello justifica que tenga que in

tervenir en la esfera privada de los particulares ~velando 

que dicha intervcnci6n se ajuste a la causa que la motiv6-; 

para ello,dcbe acompañarse de medios id6neos y adecuados y que 

contengan el m!nimo de coacci6n. 

Entonces, dice el autor; "Para lograr la satisfaca: 

cí6n de las necesidades generales (frase equivalente a la del 

buen orden de la cosa publica), se utilizan una gran variedad 
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de medios, que pueden agruparse en cuatro grupos o modos: le= 

gislaci6n, policía, fomento y servicio pGblico" (248). 

En seguida, pasa a explicar cada uno de esos 11 r.tedios, 

grupos o modos 11
• Al que menos comentarios le dedica es b.l de 

la legislaci6n porque "puede o no ser administrativa", mien= 

tras que los conceptos policía y servicios pGblicos, que ya 

han sido abundantemente tratados por la doctrina administrati= 

va, merecen ser mencionados solamente por cuanto se requieren 

para un estudio comparativo con el fomento, que s! merece ser 

tratado m~s descansadamente. 

153.bb) Definici6n y concepto de fomento.- Para no des~ 

virtuar el sentido en que est~ expuesta la teoría, in extenso 

vamos a transcribir lo que dice JORDANA sobre el fomento: "La 

acci6n de fomento es una vía media entre la inhibición y el 

intervencionismo del Estado, que pretende conciliar la liber= 

tad con el bien cornún1 mediante la influencia indirecta sobre 

la voluntad del individuo1 para que quiera lo que conviene para 

la satisfacción de la necesidad peíblica de que se trate". 

"Podr!amos definirla como la acción de la Administraci6n 

pGblica encaminada a proteger o promovet: aquellas actividades, 

establecimientos o riquezas debidos a los particulares y ~ 

satisfacen necesidades pGblicas o se csliman de utilidad gene= 

ral, sin usar de la coacci6n ni crear servicios públicos". 

En cuanto a su diferencia con los conceptos policía y 

servicios públicos, dice que el fomento se distingue de la po= 

lic!a en que, "mientras ~sta previene, el fomento promueve y 

(248) JOll!JJ\NI\ DE roZJ\S, L., "Ensayo de una teoría del fomento ••. ", op. cit., 
p. 42. 
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protege, sin hacer uso de la coacci6n". "Y se diferencia del 

servicio pablico en que la Administraci6n, con esa modalidad 

realiza directamente y con sus propios medios el fin persegui= 

do, mientras que en el fomento se limita a estimular a los par= 

ticulares para que sean ellos los que, por su propia voluntad, 

desarrollando una actividad determinada, cumplan indirectamen= 

te el fin que la Administraci6n persigue"(249). 

M:is adelante, concretiza: "La acción consistente en pro= 

teger, estimular, auxiliar o fomentar las actividades particu= 

lares mediante las cuales se satisfacen necesidades o conve= 

niencias de car4cter general, tiene en nuestro idioma, segan 

tradición administrativa de m~s de un siglo, el nombre de Fo= 

·mento" (250). 

Ahora bien, en cuanto a su origen etimol6gico, dice JOR= 

DANA que el "Fomento viene del lat!n fomentum, contracción de 

fovimentum, que significa la acci6n de calentar, recalentar o 

abrigar: En nuestro idioma, y en sentido recto, significa dar 

calor para vivificar o vigorizar, y en el figurado excitar, 

promover o proteger una cosa"(251). Hasta aqu! el significado 

del término fomento. 

154.cc) Características y clasificación del fomento.

Afirma el Maestro madrileño que una de las características del 

fomento es su flexibilidad, para adaptarse a las diversas cir= 

cunstancias(252). 

(249) JO~ DE PO'LAS, L., "Ehsayo ••• ", op. cit., p. 46. 
(250) JOml\NA DE PO'LAS., L., "Ensayo •• ",~., p. 49. 
(251) JORDANA DE POZAS, L., "Ensayo ••• ", op. cit., pp. 49-50. 

(252) Ibiclem, p. 50. 
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En cuanto a la clasificación del fomento, nos dice que ''los medios 

o formas que reviste la acción administrativa de Comento,en nuestro dere

cho1pueden clasificarse en positivos y negativos". 

Que "Son positivos los que otorgan prestaciones, bienes o venta ª 

jas, y negativos los que significan obstáculos o cargas creadas para dlficu!:,. 

tar,por medios indirectos,aquellas actividades o establecimientos contra = 
rios a los que el gobernante quiere fomentar". 

Agrega que "Todos los medios de fomento de carácter positivo -

significan verdaderos privilegios, en cuanto suponen una excepción ventajo

sa de la norma general, a favor de personas o clases determinadas"(253), 

"Otra clasificación -continúa diciendo- de los medios de fomen

to,es la que loe distingue en honoríficos, económicos y jurídicos". Así, -

dice, "Entre los medios de fomento honoríficos comprendemos las dietinciq_ 

nea y recompensas que se otorgan como público reconocimiento y proclam.I!: 

ción de un acto o de una conducta ejemplar. Aunque lleven consigo, en oca

siones, algunas ventajas de carácter jurfdico económico, éstas se conside

ran accesorias, siendo lo principal el enaltecimiento social del beneficiado. 

La acción de fomento se logra por el acicate que significa la esperanza de 

obtener el honor si se observa una conducta adecuada". "Loe principales -

medios honoríficos son las condecoraciones, tratamientos, títulos, preemJ 

nencias, uso de emblemas o símbolos determinados, trofeos, diplomas, etc.". 

(253) lbidem , pp. 50-51. 
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"Los medios de fomento económicos son todos aquellos que de un 

modo directo determinan la percepción de una cantidad o la dispensa de -

un pago obligatorio. En esta categoría se encuentran las subvenciones, -

pr !mas, premios en metálico, anticipos y préstamos, garantías de inte -

rés, etc., y las exenciones y demás privilegios de carácter fiscal". 

"Finalmente -agrega JORDANA-, los medios de fomento jur(

dlcos se caracterizan por el otorgamiento de una condición privilegiada 

que, de modo indirecto, representan ventajas económicas o de seguridad, 

La variedad de este grupo es muy grande. Incluimos en él derogaciones 

de preceptos de derecho privado relativos a los derechos reales o de obli

gaciones, ficciones jurfdicas como el beneficio de vecindad, concesión del 

uso de prerrogativas de carácter público como la acción d !recta, las pre!! 

taclones personales, la expropiación forzosa o el consumo obligatorio, 

los estatutos privilegiados de clase, de profesión o lugar y las exclusivas 

o monopolios de toda clase"(254). Hasta aqu( la clasificación del fomento: 

veamos ahora cuáles son las.finalidades buscadas con el fomento, según 

nuestro autor. 

155. dd) Finalidades del fomento.- JORDANA DE POZAS no 

hace la diferenciación de aue es la propia Administración ~U= 

blica la que busca realizar determinada finalidad al aplicar 

el fomento y no el fomento, en sí como él entiede, oue sea 

el que persiga cumplir fin laguna, porque no se aplica de ma= 

nera autónoma y arbitraria. Pero, el citado autor ------------

( 254) JORDANA DE POZAS, L.," Ensayo ... ", Op. cit., pn.51-53 
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dice que el fomento, en el siglo XJX, buscaba un doble objetivo: "los abu -

sos que hay que destruir y loe bienes que hay que promover, o bien 

-dlce JORDANA-, con vocablos caracter!etlcoe se ordenaba 'que se re-

muevan millares de obstáculos (estorbos) y se promueva la prosperidad o 

se fomente la riqueza'(255). Trasladando esto a loe tiempos modernos, 

dice el multicitado autor: "La finalidad perseguida es casi siempre la mi.!!. 

ma: convencer para que se haga o se omita algo. Este convencimiento no 

se logra sino por med los eficaces: pero la seleccl6n de medios no es cue.!!. 

ti6n de técnica jur[dica, sino de experiencia, {ntlmamente ligada con la 

peicologla colectiva que cambia con el tiempo, las circunstancias o las 

gentes 11(256), 

Concluye más adelante que, como el fomento significa privilegios, 

entonces "Mediante loe privilegios se aspira a lograr la justicia dlstributi-

va, dando a cada uno lo que merece o lo que estima preciso para determi-

narle a obrar en un sentido determinado y conveniente para el bien com6n" 

(257). 

De esta manera resumida hemos expuesto la doctrina fundadora 

de la Teorla del fomento y que cautiv6 a loe tratadistas de la doctrina sub: 

siguiente a la que pasamos a comentar en el siguiente nurre ral. 

156, b) La doctrina espanola actual del fomento."- A la doctrina 

fundadora de la~ del fomento podrla acusársele de cometer una se : 

(255) JORDANA DE POZAS, L., "Ensayo.,,", op.cit., pp. 48-49, 
(256) lbidem., p. 50 
(257) lbidem,, p. 52, 
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rie de errores, sobre todo de apreciación, que van desde una errónea 

conceptualización funcional y objetiva de la figura, falta de una definición 

formal, torcimiento de la finalidad perseguida, desubicación tcórico-prá~ 

tica1por cuanto que no descubre el alcance del concepto y, ni siquiera, su 

verdadera naturaleza, etc. 

Pero aún con todas L.i.s críticas que se le pudieran hacer,a esta 

etapa constructiva, ello no es más que para reivindicarla como la doctri-

na fundadora de la Teoría del fomento. Y es de suponerse que, precisa -

mente, la generación subsiguiente a la fundadora de la Teoría, pod!a mejo_ 

rar y superar los escollos doctrinales,,porque habrfa tenido más tiempo 

de reflexión y de cálculo sobre el alcance del tema. Mas no sucede así, 

pues loa nue\ os tratadistas únicamente se dedicaron a criticar las defi = 

ciencias de forma y situaciones circunstanciales, pero las cuestiones de 

fondo continuaron igual. Es decir, la etapa doctrinal siguiente a la funda-

dora de la Teoría, cometió los mismos errores de apreciación y de aná-

lisis que la primera de ellas. 

Con todo, esta última fase de la doctrina espanola del fomento, 

ha tenido la suerte de reunir a un buen número de tratadistas de quienes 

podemos mencionar algunos: Sá!NZ DE BUJANDA(258), GARRIDO-FALLA 

(259), VILU\H-PALASf(2üO), BAENA DEL ALCáZAR(261), MANZANEDO-

(258) SálNZ, DE BUJANDA, Fernando, Hacienda y derecho, t. lli, Madrid: 
Instituto de estudios políticos, 1963. 

(259) GARRIDO-FALLA, Fernando, Las transformaciones del régimen -
administrativo, 2a. ed., Madrid: IEP, 1962, in totum. Mismo autor, 
Tratado de derecho administrativo, t. II, op. cit., pp. 279-341: así 
como el'prólogo' de este autor a la obra de Mariano BAENA DEL 
ALCAZAR, Hégimen ••• , op. cit., 1-XXIX pp. 

(260) VILLAR-PALASf, José Luis, La intervención administrativa en la 
~. t. 1, Madrid: IEP, 1064, pp. 73-87 y su nota (¡55), 
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MATEOS(262), TORNOS-MáSí263), MARTIN-:-.1ATEO y SOSA-Wá.GNER 

(264), etc. 

En conc1usi6n, Ja doctrina Ibérica actual sobre el fomento, no 

hace más que abundar sobre los mismos rubros,quc la doctrina fundadora 

de la tcorln ya había tratado; digamos que nada nuevo se ha aportado a Ja 

ciencia en materia de fomento. El fomento, por eso, en la doctrina espa .. 

nola, sigue en las mismas condiciones que cuando se erigió la teorfa del 

fomento, como si nada nuevo hubiera por descubrir .. 

Esto es por cuanto se refiere a la doctrina cspaf".lola; pasemos 

ahora a hacer algunos comentarios en la doctrina de otras latitudes. 

157. B) La doctrina no espanola del fomento. - En realidad es 

muy poco lo que se puede decir del fomento fuera de la doctrina espano!a, 

en Ja medida que si es Espa11<1 la que dió origen a la teorfa del fomento y 

all! sigue estancada la doctrina, en otras latitudes parece suceder lo 

mismo. De cualquier manera, sólo para completar el cuadro comparativo 

del estudio del fomento, mencionemos nquí a la doctrina francesa (a), la 

latinoa1ncricana (b), y, finalmente, la mcxican:l (e), como --

sigue. 

(261) BAENA DEL ALCáZAR, Mariano, Hégimen jurídico de la intervenci6n 
administrativa en la economía, op.c!t., in totum, esp. 94-98 y 273-283. 

(262) MANZANEDO-MATEOS, José Antonio, et al., Curso de derecho admi • 
nistrativo económico, op. cit., in totum-. -

(263) TORNOS-Má§, Joaquín, Régimen jurfdbo de la intervenc!6n de los Pode• 
res P(lblicos en relación con los precios y las tarifas, op.cit., in totum. 

(264) MART!N-MATEO, Ramón y SOSA-WáGNER, Francisco, Derecho admi
nistrativo econólnico, op.cit., ~,. esp. 171 .. 187. 
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158.a) La doctrina francesa del fomento. - Cierto es que la doctrina 

francesa también ha aportado valiosos elementos de juicio al estudio del f,2 

mento. El derecho francés también se ha puesto a la vanguardia en cuanto 

al estudio de este intrincado tema del fomento. 

Sin embargo y a pesar de Ja gran seriedad clentrfica de tas obras 

elaboradas entorno del fomento, la doctrina francesa también comete el 

error de no considerar al fomento,,compueslo de dos partcs.,como sucede 

en derecho mexicano. Esto hace que la doctrina francesa tome rumbos db 

fcrentes y trate al tema de manera asistemática y aislada. 

Loa doctrina francesa, en s!ntcsis 1 ni siquiera considera al fomento 

como una de las piezas fundamentales del instrumento de intervención, si-

no s61o a ta segunda parte del instrumento, a los est!mulos tes da gran 

importancia. Pero todavía aún, no se toma la molestia de difcrcncinr las 

distintas clases o especies de estrmulos que existen, sino que a todos los 

estímulos, inconscientemente, los engloba en los est(mulos de carácter 

econ6mico, más propiamente los estímulos econÓmico-financicros, como 

es lo. subvención. En realidad, la doctrina francesa parece centro.rae :1.1-

rededor de la suuvcnc1vn..,dc donde parten y llegan lns perspectivas de con-

tcmplaci6n del fenómeno de la intervención del Poder Publico en la econo-

mía. 
Citemos algunos autores sostenedores de la doctrina francesa del 

fomento: BATAILLER(265), BESON-GUILLA UMOT(266), BOULOU1S(267), 

(265) BATAILLER, Francine, "Une nouvclle tct.chnique d 'economie concertée: 
Les 'quasi-contrats' pour l 'cxécuuon du Plan", Pnris: Rcvue de sc1ence 
finfütciCrc, 19ti4, pp. 365 y ss. 

(2titi) BESSON-GUILLAUMO'f, Michel, "Les subvcntions d 'investisscments 
accordécs par 11Etat 11

, París: Actualité juridiquc-droit administratif, 
1972, pp. 4-13 y ss. 

(267) BOULOUlS, Jcan, Essai sur la politiquc des subventions admini~tratives, 
París: Colin/Cnhicrs de 1:1 Fondation nationalc des scicnces politlques, 

Núm. 21, 1951. 
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CATHéRlNE y GOUSSET(268), COL1N(269), DELVOLVé(270), DEMlCHEL 

(27il, DREYFUS(212l, PASSE'f(273), SC!lEUlNG(274) y SEELDRAYER 

(275), etc. 

(268) CA'flléRlNE, Robert y GOUSSET, Pierre, L 'Etat et l 'essor indus :::. 
triel, París: Dcrgcr-Lévrault / Collcction 11admi11istration nouvelle, 
'i:'9ii5. 

(269) COLIN, Jean Pierre, Le ouverncment des u es dans les communautés 
europécnnes, Paris: LGDJ Biblioteca de derecho internacional, t. 31, 
19GG. • 

(270) DELVOLVé, Pierre, Le principe d 'égalité devant les charges publiques, 
Paria: LGDJ / Biblioteca de derecho público, Préface de Georges 
VEDEL, 1060. ---

(271) DEMlCl!EL, André, Le controle de l 'Etat sur les organismes privés, 
Par is: LGD.1 / Biblioteca de derecho público, Préface de J ean-Marie 
AUBY, 2 vals., 1960. ---

(272) OREYFUS, Frans:oise, L'intcrvcnlionnismc économique, Paris: 
PUF / Dussiers Thémis, Núm. 4, !97i. 

--- Ln liberté du commerce el de !'industrie, Paria: Berger-Lévrault/ 
Colección 1 'Administration nouvcllc, 1973. 

---
11 1...'l intervención del Estado en asuntos económicos actualmente en 

Francia 11 ~ en Derecho e int crvención estatal (Ponencias mexicanas y 
cxtranjerns al Primer Congreso internacional ele derecho ccon6mico), 
~léxica: UNAM/ENEP- 11Acatlán 11 (División de ciencias jurluicas), val. 
ll, Nóm. 5, 1981. 

(273) PASSE'J', René, Les subvcntions économiques et la lutte contre 1' 
inflation, Paris: Montchrcsticn, 1956 

(274) SCl!E\JING, Dicter Helmut, Les aiues financicres publiques (aux 
cntr ~ riscs rivécs en droit fran ais et curo écn}, Paris: Dergcr
Lévrault Colección 11 Administration nouvcllc, Préfacc de Prosper 
WEIL, 1974 . ---

(275) SEELDHJ\YEHS, Ed. Pierre, "Considérations sur la subvention 
budgétaire comme mode de gestion administrat ivc 11

, Bruselas: Revue 
intcrnationalc des scienccs adminislrativcs, 1952, pp. 351 y ss. ---
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159.b) La doctrina latinoamericana.- En Nuestra América 
hab!a sido una costumbre muy generalizada, hasta antes de la dé= 
cada de los setentas, el otorgar una serie de facilidades a la 
planta productiva, con el afán de apoyarse en ella para el desp! 
que del desarrollo econ6mico. 
Esto, que era conceder apoyos y ayudas desorganizada y desordena= 
darnente, en a1timas décadas se ha venido subsanando gracias a que 
se empieza a planificar y programar las distintas ayudas, lo que 
ya no representa grandes sangrías incontrolables y se obtiene, en 
cambio, la respuesta deseada, toda vez que se inyectan esttmulos 
en las áreas en que verdaderamente se requiere hacerlo. 

As1, pues, la pol!tica económica comdn a todos los paises 
de econom!a periférica de Nuestra América, ha estado dirigida a 
propender al desarrollo económico y social ·de nuestras respecti= 
vas naciones. A este fin, se conceden esttmulos económico-finan = 
cieros y, sobre todo, los de carácter tributario. 

Sintomático de ello, casi todas las obras que versan sobre 
el fomento en Latinoamérica giran alrededor de los est!mulos o iU 
centivos tributarios, considerándolo inclusive como especiales, 
idóneos y eficaces, para lograr el deseado desarrollo, convirtién 
dose en herramientas desarrollistas. 

En conclusión, el fomento, como nosotros lo conocemos-for= 
mado el instrumento de dos partes, una parte el fomento stricto = 
!!m!JL y la otra parte, los est!mulos•, sencillamente no se conoª 
ce en la doctrina latinoarne-
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ricana;slno s61o a la parte final de dicho instrumento, los estímulos y no 

a todos sino s6lo a los estfmulos econ6mico-financieros, o sea, las sub : 

venclones vfa tributo, expresados a través de las exenciones, reducciones 

o devoluciones de impuestos. 

Sin embargo, a estas situaciones terminales, suele deno= 

minárseles en la doctrina latinoamericana como fomento, sin te= 
ner la paciencia de distinguir el alcance y proyección del con= 

cepto. Esto, como es obcio, trae desorientaciones, doctrinales 

y prácticas: en muchas ocasiones, el instrumento es mal utiliz~ 
do y los resultados de su aplicaci6n, o no son los esperados, o 

son negativos para el erario p<iblico. 

A manera de ejemplo, citemos unas cuantas obras de la doctrina la-

tinoamericana del fomento: GIAMPlETRO-BORRáS(276), Nli~Z(277), 

HELLER y KAUFFMAN(278), LITLE(279), FURTA00(280), PEAA(281),etc. 

(276) GlA?ll.J>IETRO-BORRáS, Gabriel, Incentivos tributarios para el desa
rrollo, Buenos Aires: Depalma, 1976, in totum. 

(277) NlinEz, Rodrigo A,, "El papel de la tributación en el desarrollo eco
n6mlco", inserto en Problemas de Polftica Fiscal, Buenos Aires: Unión 
Panamericana, 1962, 

(278) HELLER, Jack y KAUFFMAN, Kenneth, Incentivos fiscales para el 
desarrollo industrial, traducción del CEMLA, ciudad de México: CEMLA, 
1965, in totum. 

(279) LITLE, lan, ~. Industria y comercio en algunos pafses en desarro
.!!2' ciudad de México: F .e.E., 1975, pp 142-448. 

(280) FURTAOO, Celso, La economfa latinoamericana desde la conquista Ibé
rica hasta la Revolución cubana, ciudad de México:_Slglo XXI, 1969. 

--- Formación económica de Brasil, ciudad de México: F. C, E., 1962. 

--- "La hegemonfa de los Estados Unidos del Norte y el futuro de Amé
rica Latina", en Homenaje a Sayagués-Laso, precitado, t 1, pp. 575-602, 

(281) PE~A, Sergio de la, El antidesarrollo de América Latina, ciudad de 
México: Siglo XXI, pp. 160-198, 
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160 c) La doctrina mexicana del fomento. - En la doctrina mexicana, 

como habíamos senalado desde el principio de este trabajo (supra, & 3), el 

fomento ha sido poco afortunado, mejor dicho, ha sWo relegado por la do_E 

trina nacionaJ,a pesar de que, y e'sta es la paradoja, en nuestro pare el fo

mento se ha practicado desde mucho tiempo atrás, y en mayor escala a 

partir de los anos treintas hasta nuestros d!as ( 19 a B·l 

Quizá se deba este abandono a la indeflnlci6n de la figura por parte 

de la legislación,pues ésta ha cometido la Imprudencia de reglar situacio: 

nes muchas veces ajenas al propio fomento,pero con referencia a él: estas 

tropel!as legislativas son frecuentes,cuando se norma a los subsidios en

tendiéndoles como fomento o a la Inversa, y ya hemos visto que son situa

ciones diametralmente distintas (supra, & 141). Otras veces más, suele 

referfrsele al fomento,cuando en realidad se está reglamentado a la sub

vención: otras veces, con alguna especie de los estrmulos fiscales como 

la exención, etc. 

Todo esto causa confusi6n en la doctrina. Agregando que, además, 

dentro de este caos termlnol6glco y conceptual legislativo, algunos autores 

se someten a la pura argumentaci6n y seguimiento fiel de la ordenaci6n 

legal de la materia, y ello no hace más que conservar y a6n profundizar 

la confusi6n de por ar existente. 

La experiencia legislativa mexicana en materia de fomento, tiene ya 

un buen trecho recorrido pues desde la década de los treintas, ya se hab!a 
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venido practicando el fomento, como es el caso de que en 1926 se expide un 

Decreto presidencial que exentaba del impuesto, por tres anos, a las indu! 

trias que se constituyesen con capital menor a cinco mil pesos oro; seguido, 

en 1929, de la famosa Regla XIV de la Tarifa del impuesto general de impo! 

tación (D. O. c!e 2 de diciembre de 1929) que permitra la importación de IIl! 

quinaria y equipo, con franquicias aduanales para instalaciones !falcas, etc. 

Con motivo de la Gran Depresi6n y Recesión econ6mica de los trel!! 

tas, se acentu6 la intervenci6n del Poder Público en las acÜvldades econ6-

micas, manifestándose primero a través de la actividad ordenadora y rel:!:!, 

ladora y, despu6s, deviene en actividad prestacional. Asf, pÓr ejemplo, 

se exenta del impuesto a sociedades cooperativas (.!?.!.Q.. 16 de marzo de --

marzo de 1933), se expide la Ley orgánica del artfculo 28 constitucional en 

materia de monopolios (Q:.Q_. 31 de agosto de 1934), luego el Decreto que 

exentaba selectivamente a las empresas que se comprometieran a desarro:. 

llar actividades nuevas (D.O. 30 de diciembre de 1939), seguido del Regla

mento para las fábricas de cerillos y f6eforos (Q.:.2..: 2 5 de septiembre de -

1940); después la Ley de industrias de transformación de 1941 y la Ley de -

fomento de industrias de transformación de 27 de febrero de 1946. 

En seguida, se abre la etapa del desarrollo estabilizador, caracteri-

zado principalmente porque el Estado apllc6 fomento indiscriminadamente, 

·propiciando la acumulación individualista de capltal(282), relegando a las 

(282) WILKIE W. James, La Revolución mexicana (gasto federal y cambio 
social), ciudad de México: F. C.E., 1978, pp. 114-119. 
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clases campesina, laboral y popular(283). En esta época (1947-1970), 

se cre6 la Comlsl6n Nacional de Inversiones (O.O. 31 de enero de 1948) 

y se expidieron estas leyes: Ley de fomento econ6mlco para el territorio 

de Baja California Sur (D.0.31 de diciembre de 1949), seguía en vigor la 

Regla XIV de 1929, se expide la famosa Ley de Industrias nuevas y necesa-

rias (O.O. 4 de enero de 1955),que se complementaba con un Reglamento 

(D.O. 2 de diciembre de 1955) y un Instructivo (Q:.2!_2 de diciembre de -

1955). 

Viene en seguida la etapa de la descentralizac16n Industrial y del d~ 

sarrollo compartido (1971-1988),caracterizada por provocar lnflac16n, de"!!_ 

luaclones, recesl6n econ6mlca, carrera sin fin entre precios y salarlos, 

pérdida del valor de la moneda y desvalorlzacl6n salarial, desempleo, au-

mento de precios y tarifas en los bienes y servicios públicos, corrupcl6n 

a su máxima expresión, etcétera, etc. Con todo, en esta etapa se intenta-

ron cosas loables,como la generac16n de empleos, mejor dlstrlbucl6n del 

Ingreso, aprovechamiento de los recursos manufacturables, etc. (284). -

Pero,para nuestra materia, en esta etapa se crean los CEDIS (supra, &117, 

nota 165) y los CEPROFIS (supra; & 117, nota 163), sistemas de otorga -

miento de estfmulos éstos que vinieron a revolucionar el procedimiento a_!! 

mlnlstrativo de apllcacl6n del fomento, perdurable hasta nuestros días -

( 1981). En esta etapa, estuvieron vigentes los Decretos dt! De11..c entrallza

ci6n (supra, & 117, nota 165), habiendo sido abrogados por la nueva regla-

mcntac16n en materia de planiflcac16n econ6mica y social (supra, &ll7). 

(283) AGUILERA-G6MEZ, Manuel, La desnaclonallzacl6n de la economía 
mexicana, ciudad de México: FCE, 1975, p. 48. 

(284) Cfr. en BUENO, Gerardo M ., Opciones de polrtlca económica des -:: 
pués de la devaluación, ciudad de México: Tecnos, 1977, p. 31. 
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En fin, es rica nuestra experiencia legislativa y práctica en materia 

de fomento, pero la doctrina no ha respondido en esa misma medida. A -

manera de ejemplo
1
citemos algunos autores que se han ocupado, más o -

menos, del fomento en México: MART!NEZ DE NAVARRETE(285), ----

FARl'.AS(286), ARANDA-VlLLALOBOS(287), ARILLA-VILLA(288), GARZA 

(289). FLORES-ZAVALA(290). MARGáIN-MANAUTOU(29l), MART!NEZ -

GARCl'.A(292), ROBLES-Dl'.AZ(293), SOLIS-MANJARREZ(294), VáZQUEZ

TERCER0(295). etc. 

(285) MART[NEZ DE NAVARRETE, I!lgenla, Los incentivos fiscales Y el 
desarrollo econ6mico de México, ciudad de México: UNAM, 1967. 

(286) FARIAS-HERNáNDEZ, Urbano, "El derecho econ6mlco como derecho 
social del devenir" en el Libro en Homenaje al Maestro Mario de la 
~. op.clt., pp. 209-214. 

(287) ARANDA-VlLLALOBOS, Rafael, El fomento a la actividad Industrial 
en México, tesis profesional, ciudad de México: Universidad Iberoa : 
merlcana, 1980. 

(288) ARILLA-VILLA, Manuel,· Derecho fiscal econ6mico de la empresa 
(manual de apllcacl6n), 2 vols., ciudad de México: Cárdenas, 1981. 

(289) GARZA, Sergio Francisco de la, Derecho financiero mexicano,13a. 
ed., ciudad de México: Porrua S.A .. 1985, pp. 183-191, 311-314, 444-
446 y 513-520. 

(290) FLORES-ZAVALA, Ernesto, Elementos de finanzas ptlbllcas mexica: 
nas (Loe Impuestos), ~ de Luis RECASéNS-SICHES y Pr6logo 
de Mariano AZUELA-GUITR6N Jr., ciudad de México: Porr1!a S.A., 
1985, pp. 61-69, 133-151y192-197. 

(291) MARGáIN-MANAUTOU, Emilio, Introducción al estudio del derecho 
tributarlo mexicano, 5a. ed., San Luis Potoef: UASLP., 1979, pp. 313-
319. 

(292) MARTfNEZ-GARCIA, Miguel Angel, Nueva legislación administrativa 
sobre fomento industrial, tesis profesional, ciudad de México: UNAM/ 
Fac. de derecho, 1971, In totum. Es la obra más serla que conocemos 
en México sobre el Comento y atln cuando sujeta su análisis a la legie
lacl6n sobre la materia, llega a emitir juicios valorativoe de gran -
trascendencia. 

(293) ROBLES-Dl'.AZ, José Rafael, "Pol!tlca de estrmuloe fiscales" en la 
obra colectiva Aspectos jur!dicos de la planeacl6n en México, de la 
Secretarla de Programaci6n y Presupuesto, Pr~logo de M lguel de la 
MADRID-HURTADO, ciudad de México: S.P.P. Porr1la S.A., 1981, 
pp. 361-389. 

(294) SOLIS-MANJARRE:z;, Leopoldo, La realidad econ6mica mexicana: 
retrovlsión y perspectivas, 6a. ed., ciudad de México: siglo XXI, 1976. 

(295) VáZQUEZ-TERCERO, Héctor, El fomento Industrial en México, 
ciudad de México: CEESP/SP, 1966, 
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161. Resumen del Capítulo m. - Este Capítulo estuvo dedicado ex : 

clusivamente a la primera parte del Instrumento fomento-estímulos, al 

fomento strlcto sen su. 

En armonía con el texto constitucional, expusimos aquí la función y 

disfunción del fomento etrlcto eensu. Dicho en otras palabras, de manera 

macroscópica,hemos analizado el aspecto dinámico, operativo y funcional 

de la primera parte del instrumento de Intervención. 

En esta línea y al intentar encontrar la cuadratura constitucional 

del fomento, descubrimos que, junto a él, ae halla un sinúmero de inst"E. 

mentos de intervención compartiendo~ constitucional con el propio 

fomento y que, por supuesto, el estudio de todos y cada uno de ellos podrfa 

hacerse bajo un gran tratado de los Instrumentos de Intervención. Enton::. 

ces, ante la Imposibilidad de abordarlos,· hemos sugerido, en su 

lugar, un simplista método de estudio basados en el grado de imperativl = 

dad o de persuasividad que les caractericen,. habiendo formado tres grupos: 

los Instrumentos coercitivos, los persuasivos y loe Instrumentos mixtos. 

Algo similar hicimos también con los posibles fines perseguidos 

por el Poder Público, al aplicar Instrumentos de intervención. Considera: 

moa a este propósito, la inmediatez o la lejanía en la producción de sus 

efectos y de las repercusiones causadas en el seno de la comunidad, for = 

mando tres grupos de fines: los fines Inmediatos, los mediatos o lnter: 

medios y los fines últimos, supremos o aspiración máxlma,equlvalente al 

Interés general. 
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Localizado o ubicado el fomento en el texto constituci2 

nal, nos dimos a la tarea de hacer la delimitaci6n conceptual 

del fomento, de cuya concepci6n se deriv6 el principio de que, 
para su operatividad y funcionalidad, re~uiere invariable e 

ineludiblemente de los est1mulos: el fomento stricto sensu es 
solamente una parte del instrumento y que mientras no vaya 

"acoplado"- con la otra parte, con los est1mulos serla una pi~ 
za inacabada e'inaplicable. 

A prop6sito de los esUmulos, dijimos, es preciso no confundlrlos 

con algunas figuras aflnes,pero de naturaleza distinta : figuras lletas que 

se dlferenclan por su especial rl!gimen econ6mico, por el área de la eco = 

nomla en que se presentan, por el sujeto pasivo a quien se dlrlgen, por su 

conversi6n monetarla y por los efectos que producen;· nos referimos a la 

subvención, los subsidios y la cooperacl6n o coordinac16n, habiendo hecho 

el correspondiente deslinde conceptual de cada una de estas figuras: 

a) La subvenc16n es una especie de estímulos, pero sólo . cierto· 

tipo o clase· de estCmulos, los estrmulos económico-ílnancleros, loe que 

se expresan a travlls de una cantidad dineraria, quedando fuera de eu al : 

canee conceptual los estrmulos especiales y los tllcnlcos y clenUflcos (los 

que no tienen un contenido econ6mlco preponderante o cuyo . contenido 

econ6mlco es encubierto); 

b) Los subsidios representan gastos reales,determlnados por el 

Poder Público, en cuanto soberano para disponer de su presupuesto. 
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Estos gastos los realiza el Poder Público para solventar alguna 

unidad empresarial, pública o privada, que por prestar cometi = 

dos de servicio público o cometidos sociales no sea redituable 

y se encuetre en constante déficit¡ el Poder Público, entonces, 

absorbe los pasivos y alivia la balanza comercial de dicha act! 

vidad prestacionaL Paralelamente a esta vía directa de subsi

dios, existe una forma indirecta¡ a través del acumulamiento o 
exceso de estímulos y por la falta de respuesta empresarial, el 

Poder Público puede asumir la direcci6n de la empresa convirtié~ 
dese, por esto, en gestor directo a través de la empresa pública. 

c) La cooperación y la coordinación. en cambio, es la relación de 

derecho público que se establece entre la Federación y las entidades fede-

mtivas o entre cualquiera de éstas y los municlpios,a través de convenios 

de colaboraclón,con el fin de realizar un cometido del Poder Público y, en 

ocasiones, ia· coordinada puede participar mfuimamente del producto resul-

tante; y 

d) El fomento-estímulos es el instrumento que aplica el Poder Pú -

bllco a las actividades de los partlculares,para incentivar, proteger y pro

mover dichas actividades,con el fin de que hagan o dejen de hacer algo que 

al sujeto activo le conviene. 

Todo lo anterior es por lo que respecta al encuadramiento constitu-

tucional del fomento. Ahora, en cuanto a su tratam lento doctrinal, sena -

lamas que la doctrina espanola tuvo la virtud de erigir la Teoría del Fo -

mento y de llamarle a la figura por su nombre, llegando al extremo incluso 

de llamar fomento a todas las manifestaciones de dicho instrumento.sin 

hacer la dlstlnci6n entre fomento y estímulos. 
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La doctrina no eepaftola del fomento, en cambio, comete graves err.!!. 

res de conceptuallzaci6n pues a figuras vecinae,como subvención y eubel: 

dlo,suele llamarles fomento. Sobre todo la doctrina latinoamericana y, en 

especial,· la mexk:ana, suele referirse al fomento pero en su trasvase, loe 

eetfmuloe,eln tener la paciencia de diferenciar entre fomento y estfmulos, 

lo que trae consigo una gran deeorlentac!6n y confusión doctrlnal,convlrtle.!!. 

do al fomento en una materia intrincada y embarazosa. 

Reuniendo todas las piezas expuestas, llegamos a concluir que fome.!! 

to tiene dos acepciones bien definidas: 

a) como sustancia de polftlca económica, fomento es la acción del P.!!. 

der Pdbllco de Incentivar a las actividades de los particulares,para que ha= 

gan o dejen de hacer algo. Esta actividad estatal es de naturaleza jur!dlco

adminietrativa, de carácter técnico y de contenido económico. 

b) como instrumento, el fomento acoplado con loe estfmuloe, ee el 

instrumento que aplica el Póder Pdblico a las actividades de loe partlcula= 

res, para promoverla e y I o protegerlas,y poderlas persuadir de aue tcmm 

la posición o la direccl6n que convenga al Interés general. 

Con eeto1damos por terminado este Capftulo Ill, referente a la prlm2_ 

ra parte del instrumento; pasemos ahora al siguiente, donde analizaremos 

su trasvase y parte complementarla, los estrmulos. 
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CAPITULO IV 

LOS ESTIMULOS: LA EXTERIORIZACION ACTIVA DEL FOMENTO 
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CAPITULO IV 

LOS ESTIMULOS: LA EXTERIORIZACION ACTIVA DEL FOMENTO 

S U M A R I O 

162. Precisiones previas 

SECCION I.- PRINCIPIOS BASICOS DE LOS ESTIMULOS. 

163. Cuestiones a tratar. 

164 ,)\) La "zona de embonamiento" entre fomento y estímulos. 

165.B) Su naturaleza y características. 

166.al 
167.b) 
168 .el 

Flexibilidad. 
Maleabilidad. 
Seductividad. 

169.C) Algunas precisiones terminológicas: subvención y 
subsidio. 

170.a) Subvención. 

171,aa) Dos categorías de gastos: produc= 
tivos y reales. 

172.bb) Los estímulos como gastos inter= 
medios o distributivos o transfe 
rencias presupuestarias. -

173,cé:) Una reserva capital: los estímu
los no distributivos. 

174.dd) La subvención, categoría de estí 
mulos econ6mico-financieros. 

175.ee) La voz "subvención" implica des= 
conocimiento de los estímulos 
que no son econ6mico-financieros. 

176.b) Subsidio. 

177.aa) Subsidio para las actividades 
prestacionales. 

178.bb) El subsidio como resultante del 
acumulamiento de fomento. 

179.é:) Sinónimos de estímulos: incentivo y ali= 
ciente. 

180.0) Algunas cuestiones alrededor de su juridicidad. 
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181.a) Su situaci6n legal. 

182.aa) Los est!mulos en la "reserva" de 
ley. 

183.bb) El control administrativo y el 
tradicional de los est!mulos evi= 
tan su escisi6n. 

184.cc) Partida presupuestaria especial • 
para los est!mulos. 

185.dd) El fomento, y no precisamente los 
estímulos, debe figurar en los 
planes y programas. 

186.ee) Una correcta articulaci6n jurídi
co-legal evitaría el desv!o en la 
discrecionalidad. 

187.ff) El principio del paralelismo de las 
formas podría afectar la articula 
da reglamentaci6n de los estímu ; 
los. 

188.gg) Conclusiones respecto de su juric 
dicidad. 

189.bl Los estímulos en la vertiente inductiva de 
la planificaci6n. 

190.2) Los estímulos en los sectores econ6micos. 

191.a) sector primario. 
192.b) Sector secundario: la industria. 
193.c) sector terciario. 

SECCION II.- CONCEPTO ~ CLASIFICACION DE LOS ESTIMULOS. 

194. Cuestiones previas. 

195.A) Ensayo de un concepto de estímulos. 
196.a) Definiciones de estímulos. 

197 .aal 
198.bb) 

Definici6n de GIAMPIETRO. 
Definici6n de la ALALC. 

199.B) Nuestro concepto de estímulos 

200.a) Concepto amplio. 

201.aa) Naturaleza de los estímulos en 
general. 

202.bb) sus características. 



203.cc) Los sujetos. 
204.da) El contenido. 

205.ee) Los fines u objetivos. 
206.ff) Su régimen jurídico. 
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207.gg) Cualidades de los estímulos. 

208.hh) Factor psicol6gico. 
209.ii) Las actividades beneficiadas. 

210.bl Concepto restringido: los estímulos ptlbl~ 
cos y sus elementos. 
211.aa) su naturaleza. 

212.bb) Sus modalidades. 
213.cc) su juridicidad. 
214.dd) Su contenido. 

215.eel 
216.ff) 

sus características. 
La Administraci6n pdblica como 
sujeto activo. 

217.gg) La potestad reglamentaria del 

sujeto activo. 

218.hh) Su reglamentaci6n, regulaci6n y. 

control. 

219.iil La facultad discrecional y la se: 
lecci6n discriminatoria de la ac= 

tividad a estimular. 

220.jj) Los sujetos pasivos de la relaci6n. 
221.kk) Las condiciones ínsitas en los es: 

tímulos. 
222.ll) Los fines u objetivos. 

223.min) Las cualidades de los estímulos: 

sus prerrogativas. 
224.nn) El factor psicol6gico: el m6vil 

y la disuasi6n. 
225.ññl La direcci6n la traza o señala el 

Poder PGblico,en cuanto encargado 
de la rectoría econ6mica. 

226.oo) El inter~s general, como justifi ~ 

caci6n de la acci6n y actuaci6n 

estatal de estimular. 
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227.C) Agrupamiento y clasificaci6n de los estímulos. 

228.a) Agrupamiento de los estímulos en base al 
contenido econ6mico constante. 

229.aa) El grupo de los estímulos de car~c 
ter econ6mico encubierto. 

230.bb) El grupo de los est!mulos econ6mi= 
ce-financieros: la subvenci6n. 

231.b) Clasificaci6n. 

232 .aa) 

233.bb) 

234.cé:) 

235 .dd) 

240. Resumen del Capítulo IV. 

Los estímulos especiales o "~-
gl!neris". 
Los estímulos tl!cnicos y cient!fi= 

ces. 

Los estímulos financieros y credi= 

ticios. 
Los estímulos tributarios o fiaca= 
les. 
236.aaa) Las reducciones de impues= 

tos. 
237.bbb) Las devoluciones de impues= 

tos. 
238.ccé:) 
239 .ddd) 

Las exenciones de impuestos. 
Otros est!mulos tributa = 

rios especiales bajo su~ter= 
fugios legales. 
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I.CS ESTllllllll>: IA EXTERIORIZl\CICl'l ACI!IVA 

DEL FCMENI'O 

162. Precisiones previas.- Para crue el farento nueda existir, es 
necesaria la existencia del estímulo: El fomento ha solamente 
de manifestarse a través de los estímulos; no hay otra salida, 
sin los estímulos el fomento es irrealizable. 

Puede existir estímulos sin fomento, nero no fomento sin 
estimules. Al formarse, el fomento nuede no estar viciado, tener 

todos sus elementos integrantes en el orden y en la pronorci6n 

re~uerida ~ero, si no cuenta con los est!mulos, ese fomento es 

inservible, no tendrá aplicabilidad oráctica: el estimulo es 
la terminaci6n más acabada y fina del fomento. 

Pues bien, si el fomento no nuede existir sin el estímulo, 
entonces cabe preguntarse si el estímulo ouede tener vida inde = 
pendiente del fomento. Definitivamente, sí. Entonces, ¿ aué c~ 
so tiene que el estímulo dependa del fomento, si puede ser aoli= 
cado sin él? F.sta deoendencia no es canrichosa sino oue es re== 

sultado de una situaci6n natural, pornue el fomento sirve de ap~ 
yatura al estímulo nues sin él, el estímulo tendría una vida in~s 
table. 

El estímulo, oara que de verdad tenga eficacia, debe con= 
tar con un cuerpo s6lido y consistente, aloe así como una hase 
de apoyo para (JUe la ~dministraci6n lo pueda tomar y pueda 
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deslizarlo fácilmente por el terreno práctico: Y esta apoyatu= 

ra al est1mulo, es el fomento. 

As1 como el fomento no puede existir sin el estímulo, 

as1 también el estimulo necesita del fomento, tanto para apoya~ 

se como para estarse alimentando, Pero debe quedar claro que 

el estimulo puede subsistir sin necesidad de apoyarse en el fo= 

mento, aunque su eficacia no sea segura. 

El fomento, en su estado natural o en su estado instru= 

mental, siempre debe desembocar en el est1mulo. El est1mulo d~ 

be estar presente siempre, en cualquiera de las modalidades del 

fomento. 

Por otra parte, entre fomento y estímulo existe la si= 

guiente diferencia: fomento s6lo existe uno.en tanto que est!m~ 

los existen varios, algunos bien definidos y otros poco definí= 

dos. 

Por dltimo, el fomento puede aceptar cualquier clase 

de estímulo,siempre que los elementos de uno y otro sean comu= 

nes para que haya un perfecto acoplamiento; cualquier tipo de 

estimulo puede embonar en cualquiera de las dos modalidades del 

fomento. 

En este Capítulo nos proponemos hacer algunos plantea = 

mientas alrededor de los estímulos y que consideramos los más 

importantes. Por la amplitud del tema, nos vemos precisados a 

exponerlo en dos secciones: en la primera analizamos los princi 
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pies básicos de los estímulos (Secci6n I) ,y, en la segunda, el 

concepto y clasificaci6n (Secci6n II) de dichos estímulos. 

SECCION I 

PRINCIPIOS BASICOS DE LOS ESTIMULOS 

163. Cuestiones a tratar.- Estímulos y fomento, muy 

a menudo, suelen ser confundidos tanto en la doctrina corno en 

la práctica. No es más que por falta de sensibilidad apreciati 

va porque los estímulos no son más que la continuaci6n o punto 

final del fomento pero que, en un momento dado pueden despren 

derse de él y tener, a partir de este momento, vida y efectos 

independientes del propio fomento. Además, los est!mulos son 

figuras fin!simas,y tan acabadas,que está ideadas para ser apli 

cadas en circunstancias especiales, mientras que el fomento pu~ 

de ser uno solo1 para cualquier tipo de circunstancias. O sea, 

los estímulos vienen siendo las especies intercambiables del 

género fomento, son substituibles unos con otros,pero siempre 

usando el mismo instrumento fomento. 

Por Jatas, entre otras razones, no es aceptable querer· 

englobar en uno de estos nombres -fomento o estimulo- a ambos 

conceptos. 

Empero, puede suceder, y de hecho es un uso cotidiano, 

que cuando hablemos de fomento, mentalmente nos estemos refi·= 

riendo no solamente al fomento en si sino que con ese nombre 

abarcamos a los estímulos y, quizá, hasta a sus fines inmedia 
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tos. En este caso puede ser aceptable dicho uso, pero siempre 

que seamos capaces de distinguir en sentido recto el alcance uno 

y otro concepto,o que estemos utilizando al fomento como el tren 

ce coman de todas las medidas persuasivas y a los est1mulos,como 

especie del mismo¡ pero,en tanto esto no suceda, lo mejor es 11~ 

mar a cada figura por su nombre con lo cual se evitan confusio = 

nes. 

Hay que admitir tambi~n que, en la práctica, estímulo y 

fomento se acoplan para formar una sola pieza, se trata de una 

pieza compuesta de dos partes. Ahora bien, pero resulta que en 

nuestro idioma no encontramos un nombre coman que abarque a todo 

el instrumento en su conjunto. Por ello, mejor preferimos sepa= 

rar, para su estudio, una parte de la otra.Pero nada lrnprde larnpa<::o 

que se estudie a la figura globalmente considerada, ml!tódo que omltimc!s. 

Por lo que respecta a los principios básicos, existen 

elementos y principios comunes a ambas figuras y, por lo que re~ 

pecta a los fines, 6stos definitivamente son los mismos. Pero, 

éstos y otros planteamientos los iremos exponiendo conforme vay~ 

mas avanzando. En esta Secci6n nos vamos a referir a la "zona 

de embonamiento 11 (A) , así como a la naturaleza y características 

(B) de la figura para tratar, finalmente, algunas cuestiones teE 

minol6gicas (C) y de su juridicidad (D), como sigue. 

164. A) La "Zona de Embonamiento" entre fomento y estí= 

~.- Aqur se presenta el parteaguas doctrinal y práctico de la materia i¡ue 

nos o~upa, aqur se encuentra el punto "ciego". del prisma donde los prácticos 

y los teóricos pierden visión de la figura y a partir de al![ le asignan concep== 
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clones ajenas e imnroplas a la figura fomento- estrmulos. Y es que en verdad 

no existe una división tajante entre Comento y estimulas: ésta se detecta a - -

partir de la proyeccl6n, de la reoercuslon y de los Cines u objetiv~s oerseguJ 

dos. 

Asr, con el fomento el Poder Público trata de lograr el desarrollo -

de la econom\a mediante el fortalecimiento, notenciación y "desenvolvimien= 

to 11 de la olanta oroductlva. Con el fomento se trata generar emoleos, la in== 

versión en zonas preferenciales de crecimiento para lograr la desconcetra=: 

cl6n Industrial y de paso la descontaminación ambiental de las grandes urbes; 

con el fomento se orocura aumentar la oroducción y mejorar la calldad de los 

r:iroductos y, de ser oosible, la exocrtación de los mismoe; con el fomento el 

Poder Público trata Inducir a los particulares a que se adhieran a sus planes 

y orogramas en bien del Interés general del que es titular lnhato. En fin, el 

fomento se proyecta a grandes bloques de actividades, es generalizante y - -

globallzador y, nor eso, se probnga en el espacio y en el tienw~. 

Los estrmulos, en cambio, van dirigidos a los sujetos, de derecho 

público, de derecho privado o de derecho social, que se encuentren en el su: 

puesto a que se refiere el fomento, se dirige al sujeto que m::intenga una uni= 

dad productiva (de bienes o servicios) y que forma parte de una activida tam• 

bién productiva; los cstrmulos. pues, son particularizantes, individualizablcs 

y espccfficos(29G), son la extcri01·izaci6n activa del fomento, son effmeros. 

(296) El Decreto Presidencial que establece los estrmulos fiscales nara fornen• 
tar el empleo, la inversión en actividades industriales prioritarias y el desa= 
rrollo regional -publicado en el D1ado Oficial de la Federación de 22 de --
1986-, es el mejor ejemplo que encontramos, en nuestro derecho positivo, 
para explicar la articulación o "embona miento" entre fomento y csUmulo. 

El P.ropio titulo del mencionado Decreto lo explica todo: se fomenta la ge• 
neración del emplc'J <le la mano de obl'a, como primera actividad de las pre= 
vistas; se fomenta la inversión realizada en actlvidadcs industria.les priori= 
tarias, que es la segunda actividad de las previstas¡ y, se fomenta la inver= 
sión efectuada en las zonas P.rioritarias para el desarrollo regional y nacio = 
nal y que es la tercera actividad de las previstas. 

En cuanto a los estrmulos, en su artrculo 20.. el Decreto en mención dispo= 

~:: l~f;·ªe~lH;fu~%~ªf~~ªl, ~u"~Rá61?~1f;egªi1~ir;~i~~dl~ei~f 1;1~a%~~r~~i~1~f¡s -
Slt~:t~x~gi~1~~t~acrºa"1sºu gº~~~~~~f~~'if ~p,1giaigtgg5~J,• eYºrr;_ig~~~ g~~i~t~~::::.1= 
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El fomento, como primera parte del instrumento de intervención, al mismo -

tiempo se ouede contraer como externder: puede abarcar a todo la actividad 

económica entera, como a unn parte o sección de la misma; abrca a un sector 

o a un subscctor de la economla: puede abarcar a una área o subárca de la ac= 

tividad económica. Los estrmulos comprenden puramente al sujeto que realiza 

la actividad fomentada; el estrmulo se dirige al sujeto que el fomento le indica. 

El fomento Indica .una poslbillad; el estímulo indica una realidad. El 

foment,, se refiere a una situación de oosible realización¡ el estrmulohace rea:: 

Hdad esa ooslbilidad. El fomento es la hipótesis; el estímulo es ta Incidencia. 

165. B) Su naturaleza y caracterlsticas.- Los estímulos tienen co• 

mo naturaleza originaria, primigenia, el de ser un conducto a través del cual 

el fomento viertt.. su contenido y por el cual se concretiza; los estimulos, pues, 

son vías de canalización oara que el fomento pueda concretamente manifestarse. 

Esta es la regla geneJ'al y de ella narten nuestros comentarios oostcrlores. Asl 

pues, la verdadera naturaleza de los estímulos radica en que éstos siempre irán 

integrados, "acoplados", al fomento. 

En efecto, los estrmulos parecen no tener otra función que de formar 

parte del fomento: fomento slricto sensu y estimulos forman una sóla pieza. As! 

los co11cibe la regla general, sin embargo ésta nuede acepta1· excepciones, es 

decir, habrá ocasiones en que los cstrmulos aparezcan 11desprcndidos 11 del fo= 

mento en determinadas circunstancias. 

Por otra oarte, los est!mulos como parte integrante de una pieza in= 

tegralmcnte considerac.la, se complementa y se retroalimenta con la otra par= 

te de dicho instrumento: el fomento sirve de soporte y sostén al estrmulo, el 

fomento alimenta de contenido al estimulo. Ello Implica de que al romperse la 

regla general de 11acoplamiento 11
, al nacer y aplicarse "desprendido11 el cstím~ 

lo del fomento, cuando se aplica independiente del fomento, su contenltlo sega= 
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sifica y sus resultados o su eficacia, son diflcilmente cuantificables. 

El estímulo que nace con vida independiente no quiere decir que no 

se oueda integrar al fomento, sino al contrario, cuando el estimulo de este -

estado oresenta insuficiencias o se presenta raqu!tico, se presenta la necesi= 

dad de ser reforzado con el fomento para que se revitalice y se fortalezca. -

Los estímulos que nacen independientes y se aplican 11desacoolados 11 

del propio fomento, rompen con la regla general pero solamente se presenta 

estn situación en casos especiales, en determinados momentos de urgencia o 

de necesidad (infra, & 212): son creados y aplicados en situaciones de merge1! 

cia, como sucede en las catástrofes causadas por inundaciones, por olagas, por 

epidemias, por terremotos(297), etc. 

Emncro, hay que tener presente que los estrmulos, por naturaleza, 

slcmorc deben estar 11acoplados 11 al fomento, deben ir integrados al fomento 

(~. & 212). Esta 1·egla se explica por el hecho de que solamente integrados 

al fomento, los estimulas tienen proyección pues cuentan con soporte y sostén 

y ello implica de que pueden ser fácilmente manobrab!es y pueden ser fácil=:. 

mente controlados y regulados: de otra manera, los estrmulos independientes 

son inseguros y los resultados propuestos con su aplicación podl'fan ser irrea= 

les; es decir, los estrmulos aolicados independientemente del fomento, podrlan 

alcanzar objetivos de poca duración, fácilmente superados por los estlmulos 

unidos al fomento. 

(297) Los cstfmulos hdesaconlados" del fomento, son aplicados en casos especia= 
les; se aplican de manera temporal y cuando la situación de emergencia que -
los propici6 desnparccc, los cstl mulos tambicn desaparecen; o, de continuar= 
se su otorgamiento, es preciso que se 11aconlen 11 al fomento. 

A este tipo e.le estímulos se refiere e1 Código Fiscal de la Fcderaci6n, en la 
Fracción l del ArUculo 39, al se11alar que "El Ejecutivo Federal, mediante = 
resoluciones de carácter general, podrá: Condonar o eximir, total o parcial= 
mente, el pago e.le las contribuciones y sus accesorios, autorizar su pago a pla = 
zo diferido o en parcialidades, cuando se haya afectado •.• la situación de algún 
lugar o región del pa!s, o la realización de una actividad, as[ como en casos de 
catástrofes sufridas por fenómenos metereológicos, plagas o epidemias 11

• Y, -
llamativamente en la perspectiva de los terremotos del 19 y O de ser>tiembrc -
de l 9U5, al no prever el mencionado precepto legal dichos prccentos, pero aún 
asl, en aquella ocasión se prestó ayuda y auxilio a los damnificados. 
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De todo esto,se concluye que el instrumento de interven= 

ci6n, llamado fomento, est! conformado por dos piezas insepara= 

bles: el fomento ~ ~ y los est!mulos, de donde se í~ 

fiere que al desprenderse una parte de la otra, el instrumento 

queda incompleto e inmanejable. 

Todo esto es correspondiente a la naturaleza de los est!= 

mulos; pasemos ahora a analizar las características de los mis= 

mos. 

Entrando a analizar las características de los est!mulos, 

podemos decir que los estímulos en general tienen como caracte~ 

rísticas comÜn, en cualquier clase o especie, las siguientes: 

la flexibilidad (a), la maleabilidad (b) y la seductíbilidad 

(e). Veamos eH qué consisten estas ca.racterístícas, que expli= 

caremos en los siguientes numerales. 

166.a) Flexibilidad.- Todo estímulo, no importando la 

especie o clase a la que pertenezca, tiene como características 

la elasticidad y la flexibilidad, Gracias a estas caracter!st!. 

cas, se les puede encontrar pronto acomodamiento a las cambian= 

tes circunstancias; se facilita su manejo, pues quien hace uso 

de ellos los puede amoldar o modelar,confo~me a las necesidades 

y exigencias; tambi~n, esta car.acterrstica permite cambios en 

su graduaci6n y ragulaci6n de contenido, de intensidad y de ex= 

tensi6n, etc. Esta característica puede representar, empero 

un peligro pues,en tanto los estímulos son flexibles, ello qui~ 

re decir que pueden ser escurridizos y siendo así, hay que uti= 

lizarlos con mucho tino,para que no se escabullan~ 



256, 

167.b) Maleabilidad.- Con esta caracteristica,los est1= 

mulos fScilmente se pueden aplicar a cualquier actividad o su = 

jeto que se quiera beneficiar, sea de derecho ptiblico o privado. 

Los estimulas se pueden aplicar a cualquier Srea o sector de la 

economia, de la cultura, de la sociedad, etc. Pero,tambi~n, 

gracias a la maleabilidad, un estimulo de una clase o especie 

puede combinarse 7de manera concomitante o substitutiva,con los 

de otra clase o especie. 

168.c) Seductividad.- El estimulo que aplique la Admi= 

nistraci6n pública a las actividades de los particulares debe 

tener siempre la caracter!stica de acoplarse a las peticiones 

del particular, debe ser el mSs id6neo para calmar el apetito 

individualista, es decir, debe ser suficiente como para ablan= 

dar la psicolog!a del particular. 

Los estímulos, como el fomento, entre sus fines ínter = 

medios, buscan persuadir a los particulares para que se adhie= 
debe ser 

ran a los planes y programas del Poder POblico; el estimul~su= 

ficiente para seducir y disuadir al partict•lar. 

Estas son las caracteristicas primarias pero, junto a 

ellas, existen otras como el contenido econ6mico que caracteri= 

za siempre a los estímulos (sobre todo los econ6mico-financie = 

ros), luego tambi~n el que sean discrecionales, 
0

discriminato::; = 
rios, condicionantes, etc. (supra, && 14-20). 

Sintetizando, los est!mulos, en su concepci6n originaria, 

son v!as de canalizaci6n para que el fomento manifieste su con= 

tenido y, finalmente, sus caracter!sticas son la flexibilidad, 
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la maleabilidad y la seductividad. 

169.C) Algunas precisiones terminol6gicas: subvención 

y subsidio.- Suele ser muy comOn el uso, tanto en la teoria 

como en la pr!ctica, de algunas locuciones como subvención, s~ 

sidio o incentivo, para referirse de alguna manera a los est! = 

mulos, o todavía peor, al fomento. 

Con el fin de esclarecer algunas dudas que suscitan di= 

chas locuciones1 en referencia a los estímulos y al fomento 

también, vamos a exponer aquí el alcance conceptual de subven= 

ción (a), de subsidio (b) y de incentivo (e). 

170.a) Subvenci6n.- Tal como sucede con el fomento, el 

aspecto económico es fundamental en el contenido de los estím~ 

los. Los est!mulos, algunas veces pueden ser de carScter eco= 

n6mico encubierto, otras veces puramente econ6mico o, todav!a, 

de carácter económico-financiero. Sobre todo,los estímulos de 

carScter econ6mico-financiero estSn compuestos con recursos pQg 

blicos cuyo origen es diverso, pero siempre adquiridos por el 

Estado en base en algún ingreso de derecho público (crédito 

pOblico, contribuciones, etc.). 

Si el Estado tiene derecho de adquirirlos, también tiene 

el derecho de gastarlos, de distribuirlos,en la mejor forma 

que le sea posible. Pero esto no debe interpretarse como que 

el Estado deba hacer uso de esos recursos en forma arbitraria 

y por demás desordenada, sino que es preciso que se apegue a 
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los renglones que para cada caso le señala el presupuesto gene= 

ral de egresos, es decir, que mientras el presupuesto de egre= 

sos no autorice una partida presupuestaria, el Estado no puede 

afectarla(29B). As!, en la concepci6n hacendaria de los est!mu 

los,~stos siempre representan gastos pOblicos. 

Aceptando entonces que los estímulos representan gastos 

pOblicos, nos queda ahora determinar de qu~ tipo de gastos se 

trata. 

171.aa) Dos categorías de gastos p!lblicos: productivos 

y reales:- SegOn la teoría del gasto pOblico, en base al prin= 

cipio econ6mico, los gastos pueden ser: a) gastos productivos 

y b) gastos reales(299). Veamos brevemente en qu~ consisten: 

Gastos productivos son aquellos "que devuelven, en pri~ 

cipio, a la economía nacional, ingresos y utilidades que equi= 

valen, por lo menos, a aquellos que le fueron sustra!dos"(JOO). 

Tambi~n se definen como ·aquellos gastos que est!n "destinados a 

desarl:ollar medios de producci6n y servicios prestados a los par= 

ticulares, o sea los que persiguen el aumento de riqueza en fa= 

ver del ente pOblico o de la economía en general"(JOl). 

(298) En ronoordancia con el artículo 126 oonsUtucional: "No podr! hacerse 
pago alguno que no esté emprendido en el presupuesto o detetml.nado por la 
ley antetior" 

(299) Cfr. en GIULil\NI-FaRXJGE, Carlos M., Derecho financiero, t. I, Ja. 
minpresi6n de la Ja. ea., Buenos Aims: Depaliña, 1982, W· 185-187. 

(300) M11SOIN, Maurice, "La eoonan!a de gastos pGblioos", conferencia inser= 
tada en Jornadas internacionales de derecho fiscal, 1961, t. II, p. 25; 
~en Gil\MPJEl'R)-BCiUiAS, G., op.cit., p. 63. 

(301) GllRZA, Sergio Francisco de la, op.cit., p. 160. 
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Gastos reales, por otra parte, son aquellos "que orig~ 

nan una disparidad permanente entre la renta nacional y el pro= 

dueto social, sin tener en cuenta su manera de financiaci6n"(302). 

172,bb) Los estímulos como gastos intermedios o distri= 

butivos o transferencias presupuestarias.- Pero resulta posi = 

ble que, entre uno y otro tipo de gasto, se encuentre uno ínter= 

medio, formado con los principios de uno y de otro. A este tipo 

de gastos intermedios podemos llamarle tambi~n gastos distribu = 

tivos(303) o, simplemente, transferencias presupuestarias(304). 

Ahora bien, y haciendo nuestra la opini6n del profesor 

GIAMPIETRO, podemos convenir en que los estímulos representan 

gastos, de los del tipo distributivo, por cuanto que implican, 

una simple transferencia de poder de disposici6n de una persona 

(contribuyente) a otra(beneficiaria del estimulo), en donde el 

Estado desempeña el papel de registrador de dichos movimientos 

financieros; entonces, los estímulos significan gastos de distri 

buci6n(305). Con toda la quizS inevitable exageraci6n de esta 

f6rmula, nos sirve como ejemplo explicativo de la significaci6n 

que tienen los estímulos respecto del gasto pGblico. 

173.cc) Una reserva capital: los estímulos no distri= 

~.- Hay que hacer una observaci6n: no todos los est!mu= 

los que existen en el universo son de carácter económico-finan= 

(30'2) Mll$)IN, Maurice, op.cit., p. 25. 

(30'3) c¡fr. en~· sergio Francisco de la, op.cit., p. 160 y en GIAMPIEI'RO
!DRRAS, G., op.cit., p. 63. 

(304) Cfr. GARZA, sergio Francisco de la, op.cit., p. 160. 

(305) Cfr. en Gil\MPIE!'ro-OOR!W;, G., op.cit., p. 172. 



260. 

ciero, pues no significan gastos distributivos en sentido estricto y riguroso; 

es decir, existen estímulos como los de carácter económico encubierto, los 

especiales, los técnicos y cientlficos, que quedan fuera de la considera -::: 

ción anterior. 

Después de todo lo anterior, estamos ya en condiciones de abordar 

la subvención. 

174.dd) La subvención, categoría de los estímulos económico-finan= 

~.- Subvención es una clase de estímulos, pero sólo de aquellos estí 

mulos que se expresan a través de una cantidad dineraria. Expl iquémosnos: 

subvención, es la entrega de una cantidad de dinero(306), a manera de estí= 

mulo, que hace el Poder Público (sujeto activo), a los sujetos pasivos que -

mantienen una actividad productiva, sean de derecho público o de derecho 

privado. De esta forma,se infiere que la subvención corresponde únicamente 

a los estímulos económico-financieros, que la subvención es ejercida por el 

Poder Público y para aplicarla a las actividades de los particulares(307), 

pero siempre bajo la entrega de una cantidad dineraria. 

(306) Significado de diccionario. Subvención, quiere decir "Cantidad que se 
entrega o se recibe para remediar alguna necesidad. Dinero con que son so~ 
tenidas oficialmente entidades que por su actividad no tienen ingresos, o 
cuyas entradas son insuficientes. Más propiamente, cuando las cantidades 
para costear una empresa u organismo se entregan con periodicidad''. Cfr. 
en CABANELLAS, Guillermo, Diccionario enciclopédico de derecho usual, t. VI, 
revisión,actualización y ampliación de Luis ALCALA-ZAMORA y CASTILLO, Buenos 
Aires: Heliasta, 1979, p. 283, vocablo "subvención". 

(307) El vocablo "subvención" ha sido criticado por alguna parte de la doctri 
na española, vgr. MANZANEOO-MATEOS,J.A., et al., Q.l?.:..Sil., pp. 704-736. Es=
pecíficamente HERNANDO, con su aportación "Estímulos a la libre iniciativa -
económica privada: la subvención como técnica general de fomento", dice res
pecto de la subvención que "ni la legislación ni la doctrina han conseguido 
llegar a un concepto claro de subvención que resuelva las imprecisiones a 
que da lugar el uso indiscriminado de la palabra: de ahí que los términos · 
ayuda, subsidios, premios, incentivos, esttmulos y beneficios econ6micos quie
ren decir frecuentemente subvención, y otras veces existen verdaderas subveñ 
cienes encubiertas en técnicas favorecedoras, como los anticipos, las dotacfo 
nes de servicios, la garantía de intereses o beneficios, los precios políti-
cos, los precios asegurados, las primas, las compensaciones, los préstamos, 
el mismo crédito oficial, las desgravaciones o exenciones fiscales y las par 
ticipaciones estatales en empresas" (pp. 7ll-712). -
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As! pues, los estimulas que el Poder Público aplica en forma dine= 

raria -estimulas directos- corresponden al denominado grupo de los estl= 

mulos económico-financieros, aquellos que implican gastos distributivos; 

si la subvención implica precisamente eso, entonces subvención no 

es otra cosa que una categorla de los estimulas, los estimulas económico-

financieros. 

175.ee) La yoz 11 subvencf6n 11 implica desconocimiento de los estfmu= 

Jos que no son económico-financieros.- Sintetizando: nosotros desechamos 

de plano el uso del vocablo subvención en nuestro trabajo por las siguien= 

tes razones: 

1º) subvención sólo se refiere al gasto que representa una clase 

o especie de estimulas - los estimulas económico-financieros- mas no a 

esa clase de estfmulos,integralmente considerada; 

2°) el Poder Público no solamente otorga estímulos económico-finan 

cieros,sino también de otra clase o especie, como pueden ser los estimulas 

especiales, los técnicos y cientlficos, etc., que se pueden expresar a 

través de la prestación de productos o servicios y no propiamente a través 

de una cantidad dineraria; 

3°) en la idea expuesta, si usáramos la locución subvención, est~ 

riamos cometiendo el grave error de no considerar o de desconocer la exi~ 

tencia de otros estímulos,que no son de la especie d~ los económico-finan

cieros; 

(Continuación de la Nota 3D7) que está en la pág. anterior. 

Más adelante dicho autor afirma que la subvención está formada por una 
multitud de técnicas que se desarrollan a través de la polltica presupuesta= 
ria en dos aspectos: "a) Desde el lado de los ingresos, en cuanto que cier=
tas ayudas consisten en bonificaciones, exenciones o desgravaciones fiscales, 
lo que supone una minoración de ingresos por impuestos debidos,que no se in: 
gresan, o sólo en parte; "b) Desde el lado del gasto público, esas ayudas 
o subvenciones suponen una salida real de fondos presupuestarios, que van a 
atender a las actividades subvencionadas" (p. 712). 

Por fin, para poder estudiar a las subvenciones, este autor las clasi
fica en a) Subvención-dotación (o administrativas); b) Subvención-consigna
c1on; y, c) Subvención estímulo. En la definición y desarrollo de esta última, 
está en completa armonía con nuestra posición expuesta en el texto (pp.712-717). 
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4º) el término estímulo es, por lo dicho, mucho más amplio y com= 

prenslvo 100. til¡:e los de su especie y, por tanto, subvencl6n queda subsumido 

en él Invariablemente. 

176. b) ~ - Se trata de un término escurridizo, e lndeflnl -

ble(30B),que lo mismo puede aparecer como remedio de un maJ,,que como 

provocador de otro mayor. 

El subsidio curativo aparece como calmante de un sufrimiento y que 

en el momento que se retire, el enfermo muere. Se aplica para remediar 

una apretada y desesperante situaci6n enfermiza a través de un acuerdo prl-

vado(309), Regularmente esto acontece en aquellos casos en que un empres!_ 

(308) Una deflnici6n de diccionario, en cuatro sentidos, es la siguiente: a) 
subsidio es algo as[ como un ''Socorro, ayuda de importancia o en condic lo 

nea poi· demás aflictivas"; b) Cantidad que se entrega con fines benéficos, so: 
clales,para subvenir a necesidades o desgracias especiales; c) Impuesto que 
grava a la Industria o al comercio; d) Nombre que se da en ocasiones a la in 
demnizacl6n de los asegurados contra el paro forzoso; y finalmente, a manera 
de ejemplo, "Auxilio que la Sede Apost6llca concedCa a los reyes de Espana -
sobre rentas eclesiásticas para sostener la guerra contra los inl!eles". Cfr. 
en CABANELLAS, Guillermo, op. cit., p. 276, vocablo 11SUBS1DlO". 

(309) Por su parte,Mlguel Angel MARTINEZ-GARCCA (op.cit., pp. 64-65) 
dice que los subsidios constituyen un instrumento que participa de la natu

raleza de los .. 1 ncentivos fiscales y que ''ral instrumento consiste, brevemen
te, en el pago que el Estado realiza por cuenta de un determinado causante 
respecto de un impuesto en particular (de exenci6n de produccl6n y consumo 
de bienes y servicios industriales, etc.), con objato de compensar de esa ma
nera total o parcialmente el monto del gravamen a cambio de que el propio 
causante lleve a cabo ciertos actos econ6micos que contribuyan a mantener 
o aumentar los niveles de producción, ocupación o inversión". Y corcluye di
ciendo que ''Sin embargo de be recordarse que los subsidios no se re ulan or 
la ley sino que revisten la naturaleza jurCd1ca e un convenio que celebran el 
Estado y los causantes, el cual puede ser eneral o particular, pÓblico o con
l'rcreñC : e su raya oee·nue9ttt>y es para enotar co e ene ,con nues
tra Idea expuesta en el texto), 



263. 

rio privado ve gravemente afectados sus estados financieros, por incompe-

titividad, por cuestiones laborales(310), cte.; en este momento, a petici6n 

de parte interesada o de oficio, aparece el Estado benevolente y paternalis-

ta y lo cubre con su "manto sagrado•; parcial o totalmente, temporal o per-

manente. 

En cuanto a su segunda calidad, el subsidio recibe un contraefecto 

en cualcp iera de estas dos direcciones: a) que la enfermedad se convierta 

en cr6nica y el sujeto que la padece se mantenga dependiente y en vida vege-

tativa y, por ende, se convierta en una pesada carga permanente, para quien 

le presta auxilio; y b) que quien preste el socorro se contagie y que su eco-

nomfa se vea gravemente afectada, porque está su friendo una sangría perma-

nente. 

En cualquiera de los anteriores supuestos, el subsidio representa 

una carga para el Estado y, cuando no se maneja con tino y graduado, sería 

mucho mejor al propio Estado convertirse en errpresario, es decir asumir 

totalmente la actividad subsidiada(311) y, de paso, evitar la proli!eraci6n de 

(310) Cfr. en CARRILLO=FLORES, Antonio, "Límites y Perspectivas de la 
economía mixta" en la Constituci6n mexicana: rectoría del Estado y 
economía mixta, op.cit., p. 467. 

(311) HERNANDO, J., en su artículo "Estrmulos a la libre Iniciativa ccon6-
mica privada: la subvención como técnica general de fomento" en la obra 
de MANZANEOO-MATEOS, José Antonio, et al., Curso de derecho admi= 
nistrativo econ6mico,' ~ .. p. 711. Respecto de los subsidios, este -
autor afirma que si las ayudas que presta el Estado rcpresen\an verdade
ras cargas al Tesoro nacional y si el empresario irresponsabfe se lierra 
a esa dependencia, entonces, dice, "podría resultar más adecuado que la 
gesti6n de desarrollo económico se llevara a cabo por la técnica de las 
empresas públicas, en las que hay más seguiridad de que las ayudas no 
son desviadas de los fines para las que se condeden". 
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actitudes Irresponsables de algunos empresarios que ven en el Estado un 

paternallsmo sin Hmites(312), 

La doctrina explica al subsidio más o menos de la manera anterior. 

Ahora, en base a la doctrina expuesta, nosotros podemos conclu!r, en dos 

direcciones respecto del subsld lo: entendido como gastos reales para 

mantener una actividad prestaclonal (aa) y como resultante en acumula ; 

miento de fomento-estfmulo (bb), que explicaremos en seguida. 

177. aa) Subsidio para las actividades prestaclonales. - En epígra -

fes arriba (supra, & 141 ) ya hemos desarrollado ampliamente el concepto 

de subsidio y lo entendimos como la afectacló'.1 presupuestarla destinada a 

(312) En Méxlco,es un sentir generalizado el despreciar al subsidio. Se 
le detesta porque representa un favoritismo desmesurado e Improduc
tivo. A este respecto, véase algunos artfculos perlodfstlcos como lo 
siguientes: "Ni los subsidios ni prebendas a las empresas privadas los 
pusieron a note: los grupos industriales buscan auxlllo del extranjero" 
J .A. ZUN!GA en la Revista Proceso, No. 241, México, mayo 16 de 1983 
pp. 39-41; otro artrculo es "La falacia empresarial", por Manuel · 
HERNáNDEZ-FLORES en la Revista Debate Ideol6gico (D,l), No. 98, 
México, 19 de marzo de ·1983, p. 14; pero también hay autores de una 
gran seriedad cientrr!ca que se preocupan por el peligro que sigolflcan 
para la sociedad presente y futura la necedad estatal de seguir abrigan
do a las empresas de "vida vegetativa", "parasitarias" o "de Invernade
ro", v(;ase por ejemplo a: GIAMPlETRO-BORRÁS, Gabriel, Incentivos 
tributarlos para el desarrollo, Buenos Aires: Depalma, 1976, p. 132; 
HERNANDO, J., 11Estfmulos a la libre iniciativa econ6mica ••• 11 en la 
obra de MANZANEDO-MATEOS, J .A., et • al., y el mismo llanamien
to de alerta lanzan LIT LE, Ian, SCITOVS'KY;T!bor y SCOTT, Maurice 
en Industria y Qimerclo en algunos pafses en desarrollo, traducción de 
Eduardo L. SUáREZ, ciudad de México: P..C.E., 1975, pp. 23, 147, 
149-150 y esp. 186-189. 
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solventar actividades prestaclonales - posiblemente éstas sean las "ac

tividades prioritarias" a que se refiere el "capftulo económico" de nues

tra Constitución polftlca-, desempenadas éstas por empresas ptlbllcae 

o privadas. 

Aef, pues, son subsidios los gastos reales - determinados por el 

Poder Ptlbllco1en cuanto soberano para disponer de su presupuesto de ·· 

egresos- efectuados por el Poder Ptlbllco para solventar alguna unidad 

empresarial; ptlbllca o privada que, por prestar servicios públicos o 

sociales sea poco o nada red ituable, se encuentre en constante déficit y, 

·por ello, exige el auxilio y tutela del Poder Público. 

178. bb) El subsidio como resultante del acumulamiento de fomento

estfmulo. - La mutación de fomento-estfmulos a subsidio ya quedó ampli!!_ 

mente explicada (supra, && 141 y 161), donde dijimos que el exceso de fo

mento-estfmulos puede degenerar en subsidio y que,cuando esta situación 

se presenta, es preferible que el Poder Ptlblico asuma la gestión empre

sarial de manera directa a través de la empresa pública. Sobre este tipo 

de subsidios recaen la gran mayorfa de las crrticas. Lo recomendable es 

que la política económica estatal deba ser muy cauteloea1 para no caer en 

este supuesto y evitar sangrfas irreparables al tesoro de .la Nación. 

1 79. c) Sinónimos de estrmulos: incentivo y aliciente. - En doctri= 

na y, con mayor frecuencia,"· en la práctica, suelen usarse nombres dife= 
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rentes para referirse a los esUmulos. Asl, se usan términos, como 

éstos: all:ciente, incentivo, acicate, etc. Por nuestra parte1considera

mos intranscendente el uso Indistinto de uno u otro término, si con cual:. 

quiera de ellos se quiere referir precisamente a los est(mulos. A qu[ 

no vamos a discutir cuestiones de semántica, sino de fondo y de esencia, 

como hemos venido tratando de hacer. 

Ahora que, si de escoger un término "elegante" se trata, nos !ne!! 

narramos por el de incentivos. Preferimos empero seguir utilizando el 

de est[mulos, pues la literatura jur(dlca en castellano está más familiari

zado con él y porque siendo el más usual, es el de mayor connotaci6n y · 

con el que mejor explica el tema. Pasemos ahora a otro aspecto más, 

el de la juridicidad. 

180. O) Algunas cuestiones alrededor de su juridicidad. - Nos · 

vamos a referir aqu! a algunas cuestiones que giran alrededor de la es!e: 

ra jur[dica de los est(mulos y que1de alguna manera,redondean a la propia 

figura. 

Dijimos anteriormente (supra && 24, 33 y 132), cuando hablábamos 

del fomento, que éste forzosamente debe estar previsto en una ley formal, 

es decir1 se impone la necesidad de codificar al fomento en un cuerpo 

legal ónico, uniforme, general y abstracto; en pocas palabras, sugerimos 

que ·el fomento forme parte de la competencia legislativa del Congreso. En 

lo que respecta a los estlmulos, no podemos hacer la misma aseveraci6n 1 
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porque su dinamismo y flexibilidad excluirían tal formalismo. 

Para esta consideraci6n, tomemos en cuenta los siguientes rasgos 

de los estimules: están considerados como una de las elementales herra-

mientas, de que está dotada la Administraci6n pública, para propender al 

desarrollo econ6mico y social(3 73); para dirigir el sendero econ6mico; 

para hacer llevaderos sus planes y programas; para disuadir la psicología 

privatista(314); etc. 

Luego, por la flexibilidad y maleabilidad de los estimules (supra, 

&& 165-168), la Administración pública puede manejarlos con gran soltura 

y facilidad, formando con ellos bloques, individualizándolos, alargándolos 

o recortándolos, etc. Esto hace que los estimules se adapten,fácilmente, 

a los diferentes sectores,de la economfa y aún de la sociedad, 

De todo lo dicho1podemos concluir que los estimules tienen tres ver-

tjentes bien definidas y que vale la pena particularlizarlas. En este 

orden, nos vamos a referir aqu! a la situación legal (a) de los estimules, 

as! como al papel que desempenan en la planeación (b) y su acomodamiento 

a los diferentes sectores de la economfa (c), en los siguientes numerales. 

181. a) Su situación legal. - Los estimules están estrechamente 

identificados con el dinamismo administrativo y gozan, por ello mismo, 

de la naturaleza de la propia Administración pública, 

(313) Cfr. en GIAMPIETRO-BORRáS, G., op.cit., pp. 52-55. 

(314) Cfr. en JORDANA DE POZAS, L., "Ensayo ••• ", op.cit., p. 50; 
también en MART!N-MATEO y SOSA-WáGNER, op.cit., pp. 71-75. 
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A la Administración Pública, idealmente, la caracterizan un gran 

dinamismo, agilidad y velocidad en su actuación, que la diferencian de · 

los demás órganos estatales y de las administraciones sociales o priva-

das. Precisamente, para no detener su marcha, el derecho moderno la 

ha dotado de facultades amplias en materia de lcgislaciónJmediante la po

testad reglamentaria de la Administración pública(315), 

Ahora, como los estímulos son flexibles, materia de rápido e inme-

diato manejo: es necesario entonces que su composición, manejo y apli-

caci6n se dejen a la Administración, porque es ella quien los va a concr_!! 

tizar en el terreno práctico. 

182. aa) Los estímulos en la "reserva" de ley. - Por todo esto, es 

deseable que los estímulos pasen a formar parte de la reserva reglament!!. 

ria (supra, && 24, 132). A contrario sensu, si los est!mulos estuvieran 

previstos, como el fomento, en un cuerpo legal formal, o sea, legislativo, 

les restaría ese dinamismo y esa agilidad y flexibilWad que deben tener, 

sería algo asr como atarlos a rigorismos legislativos formales, de w erte 

tal que llegarían tardía e inoportunarnente,al campo donde se requiere su 

presencia~ 

(315) Potestad reglamentaria, como la conceptualiza y entiende GARCCA 
DE ENTERRU\, Eduardo, en Legislación delegada,· potestad re -
glamentaria y control judicial, 2a. ed., Madrid: Civitas S.A., 
1981, 302 pp., ~ 
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Por todas las anteriores razones, los estímulos deben ser regula-

dos por la Administración p6bllca en uso de su potestad reglamentaria. 

Solamente de esta manera la Administración los podrá manejar>con la 

soltura y libertad requeridas por las exigencias concretas. 

Admitiendo que asf sea, se presentan algunas Interrogantes como 

lletas: si el uso reglamentario de los estrmulos provocará aún más su 

desarticulación y su escisión jurfdica; si las leyes generales pueden 

hacer referencia a ellos o no: si el presupuesto de egresos debe dejar 

de mencionarlos; si los planes globales de desarrollo deben seguir- con-

siderándolos como los instrumentos id6neos1para lograr su realización 

a travlls de la vertiente inductiva; etc. 

183. bb) El control administrativo y el tradicional de los est[mulos 

evitan su escisión. - En primer lugar, consideramos que no habrfa 

lugar a una escisi6n jur!dica-legal de los estfmulos, por cuanto que cada 

coordinadora sectorial de la Administración pública serta responsable del 

uso, aplicación y control de los estrmulos que se manejaran en su área 

(infra, & 218). Los coordinadores o "cabezas" de sector serían responsa-

bles ante el máximo jerarca administrativo y éste, a su vez; ante. el Con-

greso, como sucede en la práctica mexicana (316). 

(316) }!;n efecto, en México hemos experimentado un gran avance en cues
tiones de organización administrativa,con fines de control. Nos referi 
moa concretamente a los Acuerdos de Sectorización publicados suces¡:: 
vamente en el Diario Oficial de la Federación de fecha 17 de enero de 
1977, de 12 de mayo de 1977 y, el 6ltimo de 10 de abril de 1978. Estos 
Acuerdos fueron expedidos en base a la potestad que le confiere la 
Ley orgánica de la Administrac i6n pública federal al Ejecutivo, en su 
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En segundo lugar, las leyes generales pueden hacer referencia a 

los estímulos si da lugar a ello, siempre que lo hagan de manera gene-

ral y abstracta y sienpre que se remitan al código de fomento o a la 

potestad reglamentaria de la Administración páblica. 

104. ce) Partida presupuestaria especial para los estímulos. - Sf es 

preciso e indispensable que, invariablemente, el presupuesto de egresos 

mencione expresamente Ja partida presupuestaria destinada a ser afectada 

para la composición de los estfmuloa, porque sin esta autorización la Ad-

ministración pública no podrfu disponer de recursos públicos (supra;& · 

170, nota 298), para efectos de estimular,ª"'""°" las necesidades se lo 

requieran. 

185. dd) El fomento y no los estímulos deben figurar en los planes 

y programas. - En cuanto a Ja planificación se refiere, <le ben los planes 

referirse más bien al fomento,por ser de mayor amplitud y detectable, 

sin descartar la posibilidad de mencionar a los estrmulos en casos cspec~ 

les y precisos. Con esto, queremos decir que los planes y programas 

deben hacer mención directa del fomento remitiéndose, cuando quepa -

hacerlo, a los estúnulos. 

(Continuacl{m de la nota No. 316) 
artfculo 50, que expresa de esta manera: 

"El Presidente de la República estará facultado para determinar agrupa
mientos de entidades de la Administración pública paraestatal, por sectores 
definidos, a efecto de que sus relaciones con el Ejecutivo Federal; en cum -
plim!ento de las disposiclores legales aplicables, se realicen a través de la 
Secretarla de Estado o Departamento administrativo que en cada caso desig
ne como coordinador del sector correspondiente". 

Sin embargo, la sectorización está ordenada de mejor manera en la 
nueva Ley federal de las entidades paraestatales, publicada en el Diario 
Oficial de 14 de mayo de 1986, precitada (supra, nota 27). ---
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186.ee) Una correcta articulaci6n jur!dico-legal evita= 

r!a el desv!o en la discrecionalidad.- Lo anterior no debe in= 

terpretarse como que estamos a favor de un uso irrestricto, de 

una facultad discrecional sin l!mites,porque esto degenerar!a 

en una anarqu!a jurídico-legal de lamentables consecuencias, 

sino que proponemos un encadenamiento normativo, una consecuen-

cía 16gica entre lo que ordena el c6digo de fomento y los meca

nismos de concreci6n: debe haber un C6digo de fomento y que é~ 

tesontenga un t!tulo dedicado a los estímulos en cualquiera de 

sus variantes (~, && 24 y 132); ese mismo T!tulo debe otor= 

gar facultad amplia a la Administraci6n pGblica para que regla• 

mente en casos específicos, concretos y exclusivos, en pocas 

palabras ejer~a la potestad reglamentaria en todos aquellos d~ 

talles que no caben en la legislaci6n general y formal. 

187. ff) El principio del paralelismo de las formas podría 

afectar a los estímulos.- En este orden de ideas, los estímulos 

pueden estar previstos en decretos, acuerdos, ci.rculares, etc., 

porque son ordenamientos que con la simple aplicaci6n del prin= 

cipio del paralelismo de las formas, es decir, la decisi6n con= 

traria de quien los expidi6, basta para que queden abrogados o 

derogados. 

En México tenemos la grata experiencia de que los est!mu= 

los han sido siempre materia de la potestad reglamentaria de 

la Administraci6n p0blica(317), s6lo que también se acostumbra 

(317) Por ser intenninable la relaci6n de las disposiciones de carScter ad= 
ministrativo, a manera de ejenplo s6lo citanos a los siguientes: 

·a) Decreto por el cual se establecen zonas geogr!ficas para la ejecu 
ci6n del programa de estSmulos para la desoonoentraci6n territorial = 
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hacer lo mismo con el fomento, con lo cual estamos totalmente en 

desacuerdo; ello porque as! es como nace la diversificación de 

cuerpos legales, que hablan ambas materias del g~nero fomento y 

de la especie estímulo, en sentidos opuestos, lo que trae como 

consecuencia descontrol, confusi6n y desconfianza. 

188.gg) Conclusión respecto de su juridicidad.- Sinteti= 

zando, el fomento debe estar previsto en un cuerpo Gnico de ori 

gen legislativo; que el código de fomento dedique un Título ex= 

clusivamente para los est!mulos en todas sus variantes y que 

autorice a ln Administraci6n pablica para legiálar en casos es= 

peciales y detalles t~cnicos de los estímulos. 

(Continuación de la Nota 317 de pág. anterior) 

de las actividades industriales, publicado en el o.o. de 2 de febrero 
de 1979; 
b) Decreto que dispone el otorgamiento de estí¡nul.os fiscales a la ac 
tividad turfatica, o.o. de 7 de febrero de 1979; -
e) Decreto que establece los estúrulos fiscales para el faiento del 
enpleo y la inversi6n en las actividades industriales, D .o. de 9 de -
!l\3I"ZO de 1979¡ 
d) Acuerdo que establece los es tlinuJ.os fiscales de transición para 
consolidar las actividades industriales en la zona de ordenamiento y 
rogulaci6n, o.o. de 7 de Agosto de 1979; 
e) Decreto que establece estúrulos fiscales para farentar la cons = 
truccifu de vivienda de interés social, o.o. 1° de septimbre de 1980; 
f) Decreto que concede exenciones en el irrpuesto al valor agregado, 
o.o. 30 de dicienbre de 1980; 
g) r-cuerdo que establece est:.l'.mulos fiscales a los pro:luctos de art!= 
culos bSsioos de consurro duradero y no-duradero, O.O. 8 de enero de -
1981; 
h) Decreto que reforma y adiciona al Decreto que establece estúrulos 
fiscales para el farento del enpleo y la inversión en las actividades 
industriales, o.o. de 11 de junio de 1981; 
i) Decreto que establece diversos estúrulos fiscales a los ejidata = 
ríos, ccm.meros, colonos, minifundistas y pequeOOs propietarios, que 
realicen in\lersiones en sus predios, o .o. 9 de novienbre de 1981; 
'j) l\c1.1erdo que modifica al que establece estínuilos fiscales a los pro 
ductores de artículos .bSsicos de consurro duradero y no duradero, D .o. -
18 de enero de 1983; 
k) Decreto que establece estímulos para la inversión y la generaci1in 
de enpleos, publicado en el Diario Oficial de la Federación de 22 de -
enero de 1986, 
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189 .bl Los estímulos en 1a· vertiente inductiva de la ola= 

nificaci6n.- Dentro de nuestro sistema de nlanificaci6n, los e~ 

t!mulos desempeñan un papel a los oarticulares a participar act! 

vamente para lograr hacer llevaderos sus nroyectos. 

Nuestra planificaci6n pertenece al grupo de las indicati= 

vas, como ya qued6 asentado (supra, & 103, nota 129), queriendo 

decir con ello que es obligatório para el sector püblico y de 

cumplimiento potestativo para el sector público y el social, PºE 
que el Poder Público no cuenta con medios coactivos para hacer cu~ 

plir sus lineamientos elementales. 

Entonces, a falta de medios coativiso, se apoya fuertemente 

en los est!mulos para persuadir a los particulares a que se adhie

ran a sus planes y programas. Para este fin, el plan mexicano == 

(318) establece tres vertientes para que sus prop6sitos se cumplan; 

éstas son: a) la vertiente obligatoria - a cargo de la Administra= 

ci6n pública federal (319) - b) la vertiente de coordinaci6n ~a 

través de la celebraci6n de convenios con las entidades federati 

vas y con los municipios (320) ~ y c) la vertiente de concerta 

ci6n e inducci6n a trav~s de contratos y convenios con los PªE 

ticulares ( 321) 

(318) Nos referimos al actual plan sexenal, llamado Plan Nacional 
de Desarrollo 1983-1988, dado a conocer el' 30 de mayo de 
1983, ciudad de M€xico: Secretaría de Programaci6n y Presu= 
puesto, mayo de 1983. 

(319) Secretaría de Programaci6n y Presupuesto, Plan Nacional de 
Desarrollo 1983-1988, pp. 423-425. 

!.320) Ibídem., pp. 425-426 

(321) ~· pp. 426-430 
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Los estimulas, en fin, constituyen medios id6neos para 

hacer que los particulares, sobre todo aquellos que desempeñan 

una actividad productiva, orienten su actividad hacia la direc= 

ci6n que apunta la politica econ6mica del Estado, Sin los estf 

mulos seria nula la participaci6n de los particulares en la pl~ 

nificaci6n indicativa, de cuya vertiente inductiva son esencia. 

190.E) Los estimulas en los sectores econ6micos.- Es 

precisamente la maleabilidad (supra, & 167) , la que permite a 

los estímulos incrustarse con gran facilidad en cualquier sec= 

tor, sea ~ste econ6mico o social. Pero quizá en ningGn otro 

sector tenga tan amplia aplicaci6n como en el econ6mico, cual 

quiera que sea el área sector, subárea o subsector de que se 

trate; esta caracteristica tambi~n permite al Estado aumentar_ o 

disminuir su dosis, segan las necesidades y las circunstancias. 

Por otro lado, tanto para su estudio como para su manejo 

y control, los estímulos son más fáciles de comprender si se 

les relaciona con los diversos sectores que integran la econo 

rn!a; es decir, solamente haciendo una referencia a los sectores 

econ6micos, encontramos la identificaci6n de los estímulos. Pero 

¿cuáles son esos sectores econ6micos de que hablamos?. 

A la economia en general, la doctrina suele clasificarla 

en sectores amplios y globalizadores1 porque solamente as! se 

está en condiciones de estudiar las diferentes ramas que la 

componen, evitándose hacer una relaci6n detallada e interminable 
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de todas esas ramas¡ es por eso que se ha ideado formar troncos 

comunes, denominados sectores econ6micos(322). Nosotros acep 

tamos la clasificaci6n de Colin Clark (en tres sectores: pri 

maria, secundario y terciario), por considerarla completa y di 

dlictica. 

No es el lugar aqu! para hacer un estudio detallado y mi= 

nucioso de cada uno de estos sectores, porque hacerlo rebasarta 

en mucho el margen de nuestro trabajo; s6lo nos limitamos a adoE 

tarlos, metodol6gica y sociol6gicamente, para hacer algunas li • 

geras apreciaciones respecto de la relaci6n que existe entre los 

estímulos y cada uno de esos sectores. As! pues, nos referire= 

mos al sector primario (a), al secundario (b) y al terciario 

(e), que pasamos a exponer. 

191.a) sector primario.- Este sector econ6mico estli in= 

tegrado por las ramas de la miner!a y de la agricultura(323). 

En cuanto a la miner!a, por ser la actividad de mlis antigUedad 

y por su importancia en tiempos pasados, ha sido objeto de es= 

tímulos desde siempre; todavía en la actualidad se le otorgan 

estímulos econ6mico-financieros(324). 

La otra rama del sector, la rural, en cambio, ha sido un 

poco relegada en cuanto a la dotaci6n de estímulos, esto si la 

(32'2) M11NZANElX>-MA'S, J.A., ~·· op. cit., H?· 165-455. 
(323) MllNZANEOO-MATIDS, J,A,, ~·• ~·• pp. 167-132. 
(32'4) Por ejerplo, en ~co, la Ley de inpuest:os y farento a la minería, 

as! caro su Reglarrento, conceden anplios beneficios econ&ticos a los que 
se dediquen a la explotaci6n de la minería. 
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comparamos con la industria y el comercio exterior. Los est1= 

mulos que ha recibido esta rama consisten generalmente en eré= 

ditos baratos, financiamiento, est!mulos especiales a trav~s 

de 13 entrega de av!os, refacciones, abono, insumos, semillas 

mejoradas, etc., también los est1mulos técnicos a través de la 

asesor!a y la asistencia técnica(325) y, por dltimo, aunque en 

una m!nima proporci6n, se le han otorgado est!mulos tributarios 

(326). 

A la miner!a se destinan est!mulos econ6mico-financieros, 

principalmente; a la agricultura 1 los est!mulos de carScter eco 

n6mico encubierto, predominantemente. 

192.b) Sector secundario: la industria.- Ha sido y es 

el sector econ6mico mSs favorecido con los est!mulos, sobre 

todo con los est!mulos que pertenecen al grupo de los econ6mi= 

cos financieros, desde tiempos remotos pero generalidndose, 

con mSs intensidad, después de la Segunda Guerra Mundial(327). 

El Poder P6blico, en los pa!ses del Tercer Mundo en par= 

ticular,intenta apoyarse fuertemente en el sector industrial, 

ya sea para propender al desarrollo econ6mico y social, para 

(32'5) Usaroo los ~nninos e ideas conteTpladas en la fracci6n l!X del art!cu 
lo 27 constitucional, fracci6n l!sta que ya henos citado (supra, notas 
208 y 217). 

(326) Por ej0T>plo, el Decreto que establece diversos est!nW.os fiscales a 
los ejidatarios, canuneros, oolonos, minifundistas y pequefus propieta = 
rios que realicen inversiones en sus predios, publicado en el Diario Ofi= 
~ de la Federaci6n de 9 de novienbre de l98l. 

(327) Cfr. Gil\MPIEl'ro-OOR!tSS, Gabriel, ~., p. 52. 
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generar una base s6lida de empleos, para producir productos y 

servicios de demanda generalizada, para la inversión de capital, 

etc .. : en este sentidoJ el Estado pone atención esmerada 

en este sector, de suerte tal que se refleja muchas veces en los 

esttmulos. 

Los estímulos que se destinan al sector industrial son de 

diversa especie. Es decir, al sector industrial(328) se destinan 

estímulos que pertenecen a cualquiera de los grupos referidos: 

estímulos del grupo de car!cter económico encubierto ~estímulos 

especiales, t~cnicos y científicos~ o los del grupo de los eco-

n6mico-financieros --estimules financieros, crediticios y tribu= 

tarios--; sin embargo, para este sector es m~s abundante el por~ 

centaje de los del grupo econ6mico-financieros, es decir, la sub= 

vención (supra, && 140, 161 y 170). 

En efecto , en la prSctica mexicana, los es Hrnulos mSs 

codiciados y mSs solicitados por el sector industrial, son los 

del grupo econ6mico-financiero y especialmente los estímulos tr~ 

(328) Para mayor abundamiento acerca de la inportancia que representa el see= 
tor industrial en la ecofl<l\Úa y, de paso, su relación con los estímulos que 
se le otorgan, oonsaltese a OOR™l\N, J\dolfo, La industrializaci6n en /\Iré= 
rica Latina y las ~Uticas de farento, ciut:ad de M&Ico: F.C.E., 1967; 
Vl\ZCUEZ-TERCERO, H tor, Forrento Iñdustrial en ~xico, CEESP del S.P.,1966; 
Mllffi'l'.NEZ DE Nl\Vl\R!WI'E, Ifigenia, IJ:>s incentivos fiscales y el desarrollo 
econ6ni_co de Mexico, textos universitarios, ciüdad de Méídoo: UNAM, 1967; 
HELLER, Jack y KAUFFWIN, Kenneth, Incentivos fiscales para el desarrollo 
Industrial, traducción del CEMIA, c1udild {fu MliXlCO: CEMUi, 1965; GIAMPlf!li<O
llóRMS, G., Incentivos tributarios para el desarrollo, op.cit., 1976; 
l\RILLl\-VILIA,Mañuel, Derecho fiscal y econ6ñico de la eipresa (m>nual de 
aplicaci6n), 2 ts., ciudad ª" Métioo: CSXdenas, 1981: ROBLES=tlÚ\~, .J""if. 
f:afael, "Política de estímulos fiscales" en la obra colectiva Aspectos 
jurídicos de la ~laneaci6n en México, pr61o;¡o de Miguel de la ~ 
HUR'l'AOO, ciudad e Mf5xico: SPP/Pon:tía~ ¡:p. 367-389¡ SOLIS~WIJSRREZ, 
Leq,x>ldo, La realidad econ6mica ncxicana: rctrovisi6n y perspectivas, 
6a. cd., ciüda<lC!e México: Siglo XXI, 1976; LI1LE, Ian, SCI'l'CNSKY, 'i'lEOr 
y SCOM', Mau.rice, Industria y carercio en algunos países en desarrollo, 
ap .. cit., etc. 
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butarios, por la efectividad e inmediatividad de conversión mone 

taria que les caracteriza. 

193.c) sector terciario.- Este sector econ6mico --madi 

ficando aqu1 el esquema de Col!n CLARK~ estS integrado, para 

nuestros efectos, por tres ramas de las siguientes actividades: 

energ~tica, comercio y transportes(329). Este sector también 

ha sido beneficiado grandemente por los est!rnulos, en cualquiera 

de sus variantes. 

Ahora bien, la primera rama, en México, se encuentra a 

cargo del Estado(330l; entonces los est!rr.ulos que se destinan a 

esta rama snn de los denominados autoest1'..mulos, es decir, subsi= 

dios a los que se refiere la Constituci6n Pol!tica en su art1cu 

lo 28, Gltimo pSrrafo, 

La rama comercio es de gran importancia por estar estre= 

chamente ligada con la industria y como ésta, también ha sido 

beneficiada con los est!ffiulos. Los est1'..rnulos que mSs han bene= 

ficiado al comercio son los del grupo econ6mico-financiero,como 

los cr~ditos, el financiamiento y las exenciones o devoluciones 

de impuestos, subvenciones en pocas palabras. Paralelamente a 

estos estímulos, existe la posibilidad de otorgarlos de otra 

especie como los especiales, los t~cnicos y científicos. Esta 

rama de actividad comercial admite una divisi6n directa: la del 

comercio interno y la del comercio externo. 

(329) MANZANElXl-MATIDS, J,A,, et al., ~., 259-445. 

(330) As! lo ordena la propia constituci6n poUtica de los Estados Unidos Me= 
xicanas, en su artl'.culo 27, párrafo~ 6 y 7 (vendr!an siendo parte de las -

"<>reas estrat:6gicas"). Reforzado este articulo con el 25 (cuarto pSrrafo) 
y 2B (cuarto p5rrafo) de la propia rpnstituci6n Pol!tica. De esta suerte, 
las enpresas estatales representativas de esta actividad energ~tica son: 
PEMEK, C.F.E., URAMEX, etc. 
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Si tomamos en consideración que el Poder POblico se apoya 

fuertemente sobre el comercio exterior--por ser éste uno de los 

pilares mSs seguros que tiene para nivelar nuestra maltrecha 

balanza de pagos, allegSndose divisas-entonces t~ene que ap~ 

yarlo, brindándole una serie de facilidades y otorg!ndole un 

paquete de estímulos econ6mico-financieros, sobre todo tribu 

tarios. Dicho de otra manera, los estimulas que están destina 

dos al comercio exterior, por lo general, son los del grupo 

econ6mico-financieros, entre los que destacan la exenci6n, la 

reducci6n o la devolución de impuestos(331), expresados a tra-

vés del CEPROFI. 

Es por lo tanto, a la industria y al comercio exterior 

donde con más intensidad y frecuencia se han dado los estímu E 

los, sobre todo los estímulos del grupo econ6mico-financieros. 

A estas actividades, arbitrariamente las hemos llamado las ac= 

tividades productivas, sostenidas por la iniciativa privada y, 

en menor grado, por el Poder PGblico. La raz6n de que estas 

actividades productivas sean las que m5s estímulos han absor= 

bido, radica en ser la plataforma rnSs rentable sobre la que se 

apoya la economía nacional y, por tanto, gracias a estas acti= 

vidades productivas, el Estado puede intentar el despegue del 

desarrollo econ6rnico y social del país y, quizfi, también se 

acerque al fin Gltimo, el inter~s general. 

(331) Sobre el cxrtercio exterior y su oorrelativo apoyo econ(rnic:o-financi9" 
ro, véase MANZANEOO-MATIDS, José Antonio, El carercio exterior en el or= 
denarniento administrativo español, 2 vols., Madiid: IFJ\L , 1968: WITKER, 
Jorge y MREZNIE'ID, Lionel, ASpectos jur!dioos del carercio exterior, 
ciudad de ~xioo: Nueva imagen, 1980; TORRES-Gl\Yl'SÑ, RicardO, Teorta 
del cxriercio internacional, ciudad de ~oo: Siglo XXI, 1976; HERNOOEZ 
Y HERNaNDEZ, Mañuel Eliseo, Acotaciones prácticas de los est!nulos al 
o:nercio exterior, tesis profesional, tJW\M-ENEP 11Acatlfu1", 1980, en · 
prensa, pp. 13-104. 
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SECCION II 

CONCEPTO Y CLASIFICACION DE ESTIMULOS 

194.- Cuestiones previas.- Habiendo tenido ya una noci6n 

de los est!mulos en general y determinados sus principios básicos, 

as! como su naturaleza y características, nos resta ahora hacer 

un esfuerzo para ensayar un concepto1 que abarque a todos los ele 

mentes mencionados y que comprenda a todos los est!mulos. 

La doctrina no se ha preocupado en localizar el concepto 

de est!mulos, s6lo le basta aceptar que éstos pueden ser-positi= 

vos o negativos, siguiendo la doctrina clásica del fomento(332). 

Nosotros no admitimos que existan est!mulos negativos, o sea aque= 

(332) Cfr. en JORDANA DE POZAS, L., "Ensayo de una teor!a del farento ... •, 
op. cit., pp. 51-52, que en este caso, al referirse al farento, lo estS 
haciencb para los estlmul.os m&s propiarrente. Inclusive, todas las cl...'ISifica= 
cienes que hace para el farento,ser!an mSs aceptables si fueran para los es= 
t!nu.los. Dice este autor que el farento puede ser negativo y ¡::ositivo; heno 
rifico, ec:orónico y jur!dico. Esta clasificaci6n ni siquiera los est!mulos
pueden aceptarla fácilnente,pues todas estas variantes las colocarfam:ls 
dentro de los estfmulos especiales, que oo cuentan ccn un género definido. 

Estl) clasificaci6n de la doctrina clSsica del fcxrento influye en lll\EW\ 
DEL ALCAZAR, M., op. cit., pp. 274-283, quien afirma que del farento se p~ 
den derivar rredidas honoríficas, de tipo jur!dico, técnico y ecorónico y, ele 
este Oltino tipo de iredidas se detectan los auxilios indirectos (aipréstitos, 
protecci6n al canercio exterior y, en general, las exenciones y las reduc= 
clones de :i.rrpuest:.cis) y los auxilios di.rectos (los antici¡::os, los prestmros, 
las subvenciones, los premios, las pr.ilras y las preferencias en los sumi= 
nistros oficiales de materia prima, JMqllinaria, las sanillas, etc.). 

Tarrbi~ MARl'!N-MATEXl y SOSA-~ (op.cit., pp. ·171-187) están fueE 
tarente influenciados por la divisi6n que hace a doctrina clSsica del fo= 
rrento; por eso, estos autores bautizaron al Cap!tulo 13 de su trabajo con 
el nanbre ele "Est!mulos ¡::ositivos" y es el trato que le dan a los estímulos. 
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llos que estSn destinados a obstaculizar la marcha de alguna 

actividad(333). Los est!mulos no son ni positivos ni negat~ 

vos, simple y sencillamente son est!mulos. Esta confusi6n 

viene precisamente por no tener la paciencia de analizar los 

fines inmediatos perseguidos con la aplicaci6n de los est!mu= 

los, tantas veces mencionados: la promoci6n y la protecci6n. 

Lo que JORDANA DE POZAS llam6 lo negativo de los est!mu= 

los, en recta teor!a moderna equivale a la protecci6n (contr~ 

les pOblicos) (334), que es uno de los fines inmediatos perse= 

guidos con la aplicaci6n del fomento y de los est!mulos, a 

trav~s de la actividad reguladora y ordenadora (supra, & 123). 

Es preciso ahora ensayar un concepto de est!mulos (Al, 

nuestro concepto (B) y luego, un agrupamiento o clasificaci6n 

(C) de los mismos est!mulos; y, para dejar definitivamente 

cerrada y redondeada la haremos unas breves conclusio= 

(333) Cfr. en Gl\RRIDO-FALLll, F., ~ ... , t. II, pp. 286-287. Este 
autor critica t:anbién la clasificaci6n que hace JOROANI\ DE POZAS en fo = 
mento positivo y farento.negativo. Sin embargo, en lo general, este aU= 
tor sigue de cerca a la teor!a clSsica del farento. 

(334) Estas medidas que consideramos como integrantes y confor = 
madoras de la protecci6n,correspondén a los controles p(lblicos de que 
hablan KOONrZ y Gl\BLE en La intervenci6nrca en la erpresa, .<12·s!!:·: 
pero t:anbién forman parte ae la funci6ñ o rulara aer EstadO>expresada 
en la limitaci6n econ(mica privada,a través de constataciones reqladas 
o en valoraciones discrecionales, es decir. ~ .. 
al género de la "actividad administrativa de limitaci6n" de que habla 
Ml\NZANIDO-MATEXJS, J.A., et. al,, ~., pp. 39, 693-704, Este aspee= 
to ya lo hemos sondeado ~u,a-csupra, & 123, nota 187). 
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nes(O) finales en torno a los estímulos. 

295.A) Ensayo de un concepto de est!mulos.- Para po= 

der obtener un concepto de estímulos,que sea lo bastante amplio 

como para quedar comprendidos en a1 todos sus principios, ele= 

mentes y fines, es decir, para lograr un concepto convincente 

de estimules, las dificultades son Ímprobas, sobre todo por su 

compleja composici6n, por las distintas clases o especies de 

que se componen, sus características y naturaleza tan cambian= 

tes, pero con contenido y fines casi semejantes¡ a todo ello 

hay que agrc"ar tambi~n que 1 como afirma GIAMPIETRO, los estí= 

mulos forman parte !ntegra de la política econ6mica y social 

general del Poder P6blico y, por ello, constituyen un instru 

mento o medio que usa el propio Poder PGblico para acceder, 

acentuar o propender al desarrollo integral del país(335) y que 

su otorgamiento, al final de cuentas, se puede reducir a la pura 

expresi6n econ6mica, etc. 

En suma, en primer lugar, es necesario y preciso contar 

con un concepto Qnico y general de estímulos, comprensivo de 

todos los principios b5sicos de que est5 formada la figura, así 

como su contenido y fines; y, en segundo lugar, hacemos la ad = 

vertencia que no es posible lograr un concepto convincente por 

la complejidad y lo intrincado del tema, pero que tampoco pode= 

mos esquivar la responsabilidad de ensayar alguno, seguramerite 

(335) Cfr. en GIPMPn:rro-roRRk, G., "!'· cit., pp. 62-63. 
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perfectible. 

Pero~antes,es conveniente exponer dos diferentes defini= 

ciones (a)1 para extraer, de ser posible, algunos elementos de 

juicio y as! poder nosotros ensayar nuestro propio ooncepto, de 

la manera que aparece en seguida. 

196.al Definiciones de estimulos.- La doctrina no ha 

sido muy pareja en el estudio de los estimulos, pues m!s bien 

se inclina hacia el fomento y, en esta perspectiva, se abandona 

a los est!mulos o los acepta como elementos integrantes del fo= 

mento y, por tanto, merecedores de los mismos principios. Pero 

tambi~n existe alguna parte de la doctrina que al tratar a los 

estimulos, se aboca a estudiar a los del grupo econ6mico-finan= 

cieros como si fueran los dnicos que existieran y, todav!a m!s, 

de este grupo, los que mSs resonancia han tenido en la doctrina 

han sido los estimulos tributarios, sobre todo las exenciones 

de impuestos. Por todas estas situaciones es dificil encontrar 

en la doctrina un concepto univoco de estimulos. Para nuestro 

' prop6sito, los conceptos o definiciones de GIAMPIETRO-BORRAS 

(aa) y la definici6n de la ALALC (bb) son las m&s cercanas a la 

naturaleza de los estimulos; por eso los hemos seleccionado y 

los exponemos en seguida: 

197.aa) Definici6n de Gll\MPIETRO.- El ex-profesor de 

Montevideo define a los estimules como "todo beneficio econ6mico 

que se confiere directa o indirectamente, a alguien, por et· ·· 

Estado, con la finalidad de acentuar una actividad predominante= 

mente econ6mica, tendiente al desarrollo econ6mico y social del 

pais, actividad que de algún modo concierne a quien se le defie= 
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re" (33Gl. 

No es del todo aceptable esta definición porque est! di= 

rigida a considerar a los est!rnulos corno mecanismos propios del 

Estado, y sabernos ya que los est!mulos tarnbi~n pueden ser uti = 

!izados por los particulares. Respecto a que los est!rnulos si~ 

ven Gnicarnente para propender al desarrollo económico y social, 

. en cambio sabernos que con los est1rnulos, al igual que 

sucede con el fomento, el Estado los aplica para promover o 

proteger a las actividades productivas, sea que las desempeñen 

los particulares o el propio Poder PGblico. 

Por otra parte, el desarrollo económico o social p\lede 

ser uno de los objetivos deseados con la aplicación de los est!. 

mulos o del fomento, pero no los inmediatos sino los objetivos 

mediatos o intermedios; y, por Gltimo, no es aceptable que los 

est!rnulos los utilice el Poder P6blico 6nicarnente para otorgar= 

los a los particulares sino, tarnbi~n, a las actividades desernp~ 

ñadas por el sector social y el p6blico, aunque en este Gltirno 

caso devengan subsidios. Hay que aclarar que GIAMPIETRO-BORR&S 

no concibe a los est!rnulos corno ap~ndice del fomento sino corno 

una figura vol&til y salidos de la nada ("ex-nihilo"). 

198.bb) Definición de la ALALC.- La ex-Asociación Lat!_ 

noarnericana de Libre Comercio, ahora convertida en ALADI, ha de 

(33"6) Gil\MPIEl'RO-OORRSs, G., op. cit., p. 62. 
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finido a los est!mulos como "toda forma de acentuar una motiva= 

ción, mediante el otorgamiento de algGn beneficio"(337). 

Mientras que GIAMPIETRO peca por exceso, la ALALC peca 

por defecto. El primer óbice que presenta la definición de la 

ALALC es que cataloga a los est!mulos como formas de intervención 

~decisiones econ6micas supremas del ordenamiento fundamental en 

materia de econom!a mixta (supra, & 12~)~ y no como instrumen = 

tos de inte_. 1.fnnci6n, o sea, en su verdadera naturaleza¡ en segu~ 

do lugar, el fomento no entra en esa definición ni por equivoca= 

ión; y, tampoco se señalan los sujetos de la relación jur!dica, 

ni los fines u objetivos perseguidos con su otorgamiento. 

Lo loable de la definici6n es el factor psicológico ( "m~ 

tivaci6n") y la ventaja econ6mica que representa el est!mulo 

("beneficio") • 

199.B) Nuestro concepto de est!mulos.- Hechas las sal= 

vedades y con los principios expuestos¡· podemos ensayar dos con= 

ceptos de est!mulos: uno amplio (a) y otro, res~ringido (b), en 

la forma provisoria que en seguida exponemos. 

200.á) Concepto amplio.- Est!mulos son los aditamentos 

del fomento que, al igual que éste, pueden ser de contenido eco= 

(337) N..AJC., Anronizaci!Sn de loª!nenes fiscales de la Asociación Lati= 
llOMlE!ricana de Libre Carercio; en GIPMPmmo-roRRí\S, G., cp.clt,, p.62. 
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n6mico o no, aplicados por el sujeto activo con el objetivo de 

promover y/o proteger una actividad determinada y lograr de esta 

manera que el sujeto pasivo haga o deja. de hacer algo. 

Expongamos en seguida, por separado, los elementos confo~ 

madores del concepto expuesto, empezando por la naturaleza de 

los estímulos (aa), sus características (bb), los sujetos (ce), 

el contenido (dd), los fines u objetivos (ee), su r~gimen jur! = 

dico (f!J, cualidades de los estímulos (ggJ, factor psicol6gico 

(hh) y las actividades a las que dirige (ii) • 

201.aa) Naturaleza de los estímulos.- Los estímulos son 

la prolongaci6n, apéndice, aditamentos, complementos y formas 

activas de exteriorizaci6n del fomento. Son la parte complemen= 

taria del instrumento de intervenci6n fomento-estímulos. 

202.bb) Sus características.- Son la flexibilidad, ma 

leabilidad y la seductividad; ademSs de ser discriminatorios, 

privilegiadores,discrecionales, condicionantes, etc. 

203.ccl Los sujetos.- En el concepto expuesto, aparecen 

dos tipos de sujetos: el activo y el pasivo. El sujeto activo 

es el oferente, el que aplica los estímulos; el sujeto pasivo es 

el que recibe los beneficios del estímulo. En el concepto, los 

sujetos no est!n determinados por su régimen jurídico ya que 

pueden ser, ambos, de derecho pGblico o de derecho priva.do. 
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204.dd) El contenido.- El contenido de los estímulos 

puede ser econ6mico pero este aspecto, en algunos casos, puede 

ser opacado por otro, ya sea éste jurídico, técnico, científico 

o puramente material (mixto) • 

205.ee) Los fines u objetivos.- Al igual que el fornen= 

to, con la aplicaci6n de los estímulos, el sujeto activo prete~ 

de, primeramente, proteger y/o promover una determinada activi= 

dad para que,a partir del fortalecimiento de ésta, la copartt = 

cipe,en la bGsqueda de superiores objetivos,como los de propen= 

der al desarrollo econ6mico y social o de satisfacer el interés 

general. 

206.fr) Su régimen jurídico.- En el concepto expues~o, 

el régimen de los estímulos est& indeterminado, ya que pueden 

ser de derecho pOblico (los que se componen de recursos pObli 

os y los aplica el Poder PGblico) o de derecho privado (los que 

est&n formados con recu'*'s propios, si los aplican los particu= 

lar para sus propias actividades) • 

207.gg) Cualidades de los estímulos.- Los estímulos, 

por antonomasia, significan privilegios, prerrogativas y venta= 

jas, mismas que son concedidas al sujeto pasivo de la relaci6n 

jurídica. 

208.hh) Factor psicol6gico.- Este factor tiene doble 

juego en la relaci6n jurídica: a) como aspecto subjetivo, es 
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decir, el m6vil, la motivaci6n que tuvo el sujeto activo para i~ 

clinarse por los est!mulos; y b) con referencia al sujeto pas! 

vo, implica que los privilegios, ventajas y prerrogativas que 

le brindan los estímulos, satisfacer!n su apetito ego!sta e i~ 

dividualista; o sea, el sujeto pasivo puede quedar satisfecho 

con las ventajas que le reditdan los est!mulos y, de esta mane= 

ra, quedar •sensibilizado" y motivado para llevar a cabo la re_! 

lizaci6n de la tarea cuyo compromiso contrajo, al aceptar las 

condiciones que conllevan los propios estímulos. 

209.ill Las actividades beneficiadas.- En principio, 

a quien se estimula es a la actividad, no tanto al sujeto que la 

realiza aun cuando él reciba el beneficio. En segundo lugar, en 

el concepto expuesto, las actividades a las que se dirige el.es= 

t!mulo no est!n determinadas por tratarse de un concepto genéri= 

co, lo que quiere decir que dichas actividades pueden ser: al -

de derecho pdblico o de derecho privado; b) pudiendo éstas estar 

a cargo de los particulares, del •sector social" en la nueva 

terminología constitucional, o del Poder PGblico, en cuyo caso 

los est!mulos se transforman en subsidios; y, el esas activida= 

des pueden ser econ6micas o de otra índole, por ejemplo cultura= 

les, educativas, cient!ficas, artísticas, sociales, etc. 

El concepto amplio expuesto, pues, queda explicado con la 

descripci6n de sus elementos en la forma que lo hemos hecho. Pa= 

semos en seguida a exponer el concepto restringido de los est!m~ 

los. 
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210.b) Concepto restringido: los estímulos públicos y sus 
elementos.- El dilema se presenta prima facie: si nos situamos en 

un plano puramente técnico y emitiéramos un concepto restringido 

de los estímulos, correríamos el riesgo de dejar fuera de su com= 

prensi6n a elementos fundamentales de la noci6n. Por otro lado, 

para que estos elementos quedaran comprendidos todos ellos en el 

concepto, éste tendría que ser demasiado ampliado, pero correría= 

mos el riesgo de restarle esencia y substancia. 

Ante esta disyuntiva, nos queda la Gnica alternativa de 

situarnos en un plano intermedio y exponer el concepto de estímu= 

los. 

Los estímulos son los aditamentos y vías de exterioriza= 

ci6n activa del fomento que - acoplados o desprendidos de él, 

con fundamento en la norma jurídica formal - la Administraci6n 

pública (federal, estadual o municipal) regula y aplica a las 

actividades que desempeñen los particulares y el sector social, 

con el fin de promoverlas y/o protegerlas, persuadiendo a estos 

agentes económicos para que, por las ventajas gue les reporten, 

dirijan su actividad hacia la direcci6n que la propia Administra= 

ci6n pública les indique en beneficio del interés general. 

Este ensayo de conceptualizaci6n es comprensivo de "casi" 

todos los elementos constitutivos de la noci6n de estímulos. 
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Dichos elementos, son: la naturaleza de los est{mulos (aa), sus mo= 

dalidades (bb), su juridicidad (ce), su contenido (dd), caracterts= 

ticas (ee), la Administración pública como sujeto activo (ff), la 

potestad reglamentaria del sujeto activo (gg), regulación y control 

de los est!mulos (hh), la discrecionalidad y la discriminación (ii), 

el sujeto pasivo de la relación (jj), las condiciones !nsitas en los 

estímulos (kk), los fines y objetivos (11), las cualidades de los e~ 

t!mulos (¡run), el factor psicológico (nn), la dirección trazada por 

la rectoría estatal (ññ), el interés general como fin último y just!. 

ficatiVO de la acci61} de estimular (.oo) 1 mi.sinos que pasamos a enlis= 

tar. 

211. aa) Su naturaleza.- Igual que los estímulos en general, 

los esttmulos públicos tienen como naturaleza originaria la de formar 

parte integrante del instrumento de intervención llamado fome~to-estf 

mulos. Se desprenden de agu! dos aspectos importantes: lo referente 

a la estructura y la funcionalidad de los estímulos. 

a) Estructura.- Como aditamento -Oel instrumento, los est1mu= 

los son piezas sueltas que deben •.acoplarse " a la otra parte llama= 

da fomento stricto sensu, para poderse maniobrar. 

Una vez que los est1mulos hayan •embonado" y se hayan integrado al 

fomento stricto sensu, queda 1ntegramente formado y completo el ins= 

trumento de intervención fomento-estímulos. 

bl ~-- Los est!mulos desempeñan el papel de ser apli= 

cadores y reguladores del contenido del fomento. Constitu -
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yen, por eso, las vías de exteriorizaci6n activa al fomento y 

aqu! recordemos la similitud que existe con la jeringa de in = 

yectar (supra, && ll, nota (7), 134 y 139), correspondi~ndole 

a los estímulos dese~peñar el papel de agujas aplicaderas, 

cambiables, renovables y graduadas, conforme a las circunstan= 

cias y a las necesidades, entre otros factores. 

212.bb) Su modalidades.- Los estímulos se pueden pre= 

sentar en el terreno pr!ctico bajo dos modalidades: acoplados 

al fomento o desconectados del mismo. 

a) La regla general.- La regla general es que los es= 

tímulos, por naturaleza, deben ir siempre integrados o acopla= 

dos al fomento, para su sustantividad te6rica y efectividad 

pr!ctica. 

b) La excepci6n.- Sin embargo, puede suceder que por 

cuestiones de emergencia como los casos de cat!strofes causadas 

por inundaciones, ter~emotos, incendios, etc., los estímulos 

se apliquen desconectados e independientes de su parte motriz, 

el fomento stricto sensu. En este supuesto, los est!rnulos se 

aplican de manera temporal pues,una vez controlada la situaci6n 

de emergencia, los est!mulos pueden su9penderse o seguirse 

aplicando, pero ahora compactados con la otra parte del instru 

mento (supra, & 165, nota 297). 

213.cc) Su juridicidad.- Cuando en el concepto expues= 

to mencionamos que con fundamento en la ley formal la Adrninis= 
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traci6n pdblica puede aplicar el instrumento fomento-est!mulos, 

nos quisimos referir a dos niveles de juridicidad: normatividad 

formal para el fomento y normatividad administrativa ~ara los 

est!mulos. Esta materia ya ha sido ampliamente tratada en ep!= 

grafes anteriores (supra,&& 24, 132 y 181-187), a los que nos 

remitimos. 

214.dd) Su contenido.- Los est!mulos tiene como conten! 

do preponderante el aspecto económico (supra && 140 y 170-175). 

Sin embargo y como veremos (infra, && 227-236), no todos los es= 

t!mulos que existen en el universo tienen la virtud de que el 

aspecto económlco sobresalga en su contenido. La doctrina suele 

empero referirse' casi siempre a los estímulos de carácter prepon= 

derantemente econ6mico, los estímulos econ6mico-f inancieros o mo= 

netarios o subvenciones (supra, & 157-160}., los de mayor uso y 

aceptaci6n en la práctica,. por su convertibilidad monetaria. Pero 

éstos, invariablemente, están formados con recursos p1lblicos. 

215. ee) sus características.- Los estímulos tiene como 

características principales la flexibilidad, la maleabilidad, la 

adaptabilidad y la seductividad: y como características comple= 

mentarias, la de ser discriminatorios, discrecionales y prerro= 

gativos. 

216. ff) La Administraci6n pública como sujeto activo.

La Administración pública, como expresi6n concreta del Poder 
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PGblico (supra, & 26), es la encargada de aplicar en el terreno 

pr!ctico al instrumento fomento- estímulos. O dicho en otras 

palabras, la Administraci6n pGblica, encargada originaria de 

la rectoría del Poder PGblico en la economía y obligada direc= 

ta a la ejecuci6n de los planes econ6micos, recurre a los de = 

m!s agentes econ6micos (sectores privado y social de la econo= 

mía) a quienes seduce, incita y disuade, para que concurran y 

participen en el desarrollo econ6mico y, para persuadirlos, 

les ofrece un paquete de estímulos. 

Estableciéndose de esta manera una relaci6n jurídica con 

reciprocidad en derechos y obligaciones y, en cuya relaci6n, 

la .administraci6n pGblica desempeña el papel de concertadora, 

oferente e inductora, es decir•• es el sujeto activo a la rela= 

ci6n. 

Por Gltimo, el sujeto activo no solamente puede serlo la 

Administraci6n ptl.blica federal sino, también, las administraci~ 

nes locales: la estadual y la municipal, en sus respectivas 

jurisdicciones y de acuerdo con sus respectivas leyes. 

217.gg) La potestad reglamentaria del sujeto activo.

La naturaleza y las características de los estímulos exigen que 

esta parte del instrumento, siempre e invaria~lemente debe 

estar regulada por la Administraci6n ptl.blica en base a su pote! 

tad reglamentaria: los estímulos deben ser materia de la po = 
testad reglamentaria. 
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La potestad reglamentaria en materia de estímulos, se 

derivar1a del C6digo de Fomento, como ley formal (supra, && 24, 

132, 181-187), en el supuesto de una correc~a integraci6n jur!. 

dice-legal. Pero, mientras esta integraci6n no exist~, en el 

r~gimen jur1dico mexicano se repite la viciada prSctica de que 

la Administración pGblica rebase su potestad reglamentaria al 

regular indistintamente al fomento y a los est!mulos, causando 

un verdadero caos conceptual y una desvirtuaci6n del propio 

instrumento de intervenci6n¡ para el caso basta citar,como 

ejemplo,al Decreto presidencial 9ue establece los est!mulos fis= 

cales para el fomento del empleo y la inversi6n en las activi = 

dades industriales (~., 6 marzo 1979), abrogado por otro Decr~ 

to presidencial de 22 de enero de 1986, este Gltimo copia fiel 

en lo formal y en lo substancial de su antecesor. 

218.hh) Su regulación y control.- Como efecto de la 

potestad reglamentaria de la Administración pdblica en materia 

de est!mulos· estS la facultad de la propia Administraci6n de 

regular y controlar los estimules. 

a) Regulaci6n.- La regulación, se entiende en su mSs 

amplia acepción o, al menos, en sus dos comunes variantes: 

l"l la facultad administrativa de expedir la reglamentaci6n a~ 

ministrativa pertinente y necesaria para la ordenaci6n, regu = 

laci6n, coordinación y articulación de los est!mulos entre s!, 

de ~stos y la prSctica y, quizS lo mSs importante ,entre los 

estimules y el fomento para el adecuado perfeccionamiento del 

instrumento de intervenci6n; y 2•) la regulaci6n y graduaci6n 
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tanto del contenido como de la técnica que deben revestir los 

estímulos en base a las necesidades, las circunstancias y los 

recursos disponibles: y 

b) Control público .. - El papel del control público es de 

suma importancia, pues del control a priori y/o a posterior! 

depende la eficacia y la eficiencia de los estímulos en sus re= 

sultados. El control público se puede ejerce~ a través de dos 

vías: la interna y la externa t 338 ). 

lº) El control interno (supra, & 183), conforme a nues= 

tro régimen jurídico (339) actual, se efectGa en diversos nive= 

les jerárquicos, a saber: a) por las entidades paraestatales, 

en sus respectivos subsectores: b) por los coordinadores o "ca= 

bezas 11 de sector, en sus respectivos sectores: e) por la depen= 

dencia centralizada, encargada del cometido esencial de la pla= 

neaci6n, programaci6n y presupuestación ( S.P.P,)¡ d) por la d~ 

pendencia centralizada de la contraloría general interna de la 

Administraci6n pública (S.C.G.F~): y, el por el máximo jerarca 

de la Administraci6n pGblica ( el Presidente de la Reptlblica) • 

2º) El control externo, político, constitucional o tra= 

dicional, ejercido por el Congreso de la Unión a trav~s de dife= 

(338) 

(339) 

Por todos, SILVA-CTMMA, Enrique, El control oúblico (folosofia, prin= 
cipiós ¡ Contraloría General de la Reníillica) , Caracas: Píillicaciones de 
la Contraloría General de la Repfulica, 1976, pp. 18-~0, 143, 211, 326 
330 y 370. 
El r~:llren jurídico, en materia de control interno, está previsto, entre 
otros cuerpos legales; J?C!'r" la le¡ orgánica de la Aóninistración l'fiblica 
Federal (artículos 45 a 50 y p>r las normas de referencia d!J."ecta a ca= 
da ramo de la J>Llministración) : por la le¡ Fe-eral de las Entidades Par!!_ 
estatales¡ por la le¡ de plwieación; por las leyes especiales de los CE, 
ganiSITl'.ls deseentralizados y por los regl..aioontcs internos de cada depen= 
dencia administrativa, amál de la Constitución Politica (artículos 89, 
frac. I, y 90). 
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rentes vl'.M, a saber: ii) el informe presidencial anual, cada 

primero ce septiembre (art!culos 65 y 69 constitucionales); 

b) las comparecencias de los encargados del despacho, de los 

jefes de departamentos administrativos·, los directores y ge= 

rentes de las entidades paraestatales y de los organismos de.!:_ 

centralizados (artículo 93 constitucional y 8° de la Ley de 

Planeaci6n)¡ e) a través de la revisi6n y aprobaci6n de la 

cuenta pllblica anual, por la CSmara de Diputados a través de 

su dependencia técnica Contaduría Mayor de Hacienda (art!culo 

74, fracci6n IV, p&rrafos cuarto y quinto)¡ dl por medio del 

examen, discusi6n y aprobaci6n de los anuales presupuestos de 

egresos y de las leyes de ingresos (art!culo 74, fracci6n IV, 

primero, segundo y tercer p&rrafos)¡ y, e) a través del exa= 

men y opini6n del Congreso a los planes y programas, en lo ~~ 

ferente a su vertiente inductiva y concertada de ejecuci6n 

(art!culo 26, a1timo p!rrafo, constitucional, y art!culos 5° 

a 8° de la Ley de Planeaci6n); etc. 

219.ii) La facultad discrecional y la selecci6n discri= 

minatoria de la actividad a estimular.- La facultad discreci~ 

nal de la Administraci6n pablica, en materia de eet!mulos, la 

lleva a discriminar. La discriminaci6n interviene tanto en la 

selecci6n de las actividades a estimular como en la graduaci6n, 

manejo y aplicaci6n de los est!mulos. 

a) Selecci~n· y depu·raci6n.- La depuraci6n y selecci6n 

de los sujetos a estimular se impone como obligaci6n y requi= 

sito sine qua non para que procedan los est!mulos, lo que evi= 
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ta la indiscriminada e irracional estimulaci6n y el despilfa= 

rro de recursos pablicos. La selecci6n y la depuraci6n debe 

hacerse de manera ponderada, equilibrada, concienzuda, estu 

diada y razonada (infra, & 290). En s!ntesis, la selecci6n y 

depuraci6n es discriminatoria,ya que parte de lo general y 

globalizante a lo particular: se parte de una determinada 

actividad (econ6mica, educativa, cultural, científica, social, 

etc.), se continaa con un área de ésta y luego con la subárea 

hasta llegar a aquellos agentes o unidades econ6micas (tratán= 

dose de la actividad econ6mica) que reanan los requisitos,y 

cumplan las condiciones 1 que la propia Administraci6n concibe 

e impone. 

b) Graduaci6n, manejo y aplicaci6n.- Existe un gran 

margen de discrecionalidad en la graduaci6n, manejo y aplica= 

ci6n de los est!mulos, pues para estas tres situaciones deben 

tomarse en cuenta factores internos y externos, la disponibi = 

lidad de recursos y las exigencias, las necesidades y las cir 

cunstancias. Sin embargo, tanto para el escogimiento corno 

para la aplicaci6n, la discrecionalidad y la discriminaci6n 

pueden desviarse de su cauce justo, degenerando en arbitrarios 

est!mulos. Estas desviaciones deberían ser corregidas y san= 

cionadas por el control pablico. 

220.jj) Los sujetos pasivos de la relaci6n.- Los suje = 

tos pasivos son los invitados a participar como receptores de 

los estímulos. Ellos son todos aquellos agentes econ6micos 

que sostengan una actividad econ6mica productiva, ya sea que 
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pertenezcan a los sectores privado o social de la economia; 

ello, para que los tres pilares de la economia mixta (pablico, 

privado y social) ~en los t~rminos del nuevo "capitulo econó= 

mico• de la Constitución pol1tica mexicana~ sumen esfuerzos 

hacia un destino o fin coman: el desarrollo económico, el 

progreso del pais y la satisfacción del interés general. 

221.kk) Las condiciones insitas en los estimulos.- Se 

refiere a las cargas y obligaciones a las que se somete el su= 

jeto pasivo,antes (requisitos) o despu~s (condiciones) del 

acto de entrega del estimulo. 

a) Requisitos.- Es el conjunto de circunstanciag datos 

e informaciones que el aspirante debe rendir a la Administra = 

ción pablica para que ésta pueda localizarlo, ubicarlo y olas! 

ficarlo. Esos requisitos formales y legales integrarán el ex= 

pediente oficial y de registro para el aspirante. 

b) Las condiciones.- Siempre e invariablmente los esti 

mulos deben ser acompañados de condiciones, es decir, los est! 

mulos deben ser condicionados. Las condiciones pueden ser de 

existencia o no esenciales. 

Son de existencia cuando, la no observancia, afecta la 

existencia del estimulo; las no esenciales son optativas y su 

no observancia solamente puede modificar ciertas circunstancias, 

pero no la existencia del estimulo. 



Las condiciones se le deben exponer con antelaci6n al 

sujeto aspirante y al recibir el est1mulo, aste queda obligado 

de pleno derecho a su cumplimiento, El no cumplimiento de las 

cargas o condiciones aceptadas, da lugar a sanciones, como 

amcnestaci6n y apercibimiento, el retiro del est1mulo, la ex! 

gencia de la devoluci6n de su monto principal y sus acceso = 

rios, m!s las sanciones pecuniarias que la Administraci~n pd= 

blica determine, conforme a las disposiciones legales que dieron 

origen al otorgamiento del estimulo. 

En fin, en las condiciones impuestas al sujeto pasivo, 

est! la clave de la respuesta esperada por parte del sujeto 

activo y, por tanto, de los buenos o malos resultados del es= 

t!mulo. 

Alguna doctrina opina que las condiciones rompen el 

car!cter persuasivo de los est1mulos, convirtiandoles en ins= 

trumentos de sujeci6n y control, limitadores de la libertad de 

acci6n. Pero recordemos que, las condiciones le fueron expue~ 

tas con antelaci6n al sujeto pasivo y aste, al recibir el es= 

t1mulo, conviene en recibir y cargar con las obligaciones que 

lleva 1nsitas el propio est!mulo. As1, los beneficios y las 

condiciones de los est!mulos son convencionales, son conveni = 

das y aceptadas. 

222.ll) Los fines u objetivos.- Los fines u objetivos 

perseguidos por el Poder Pdblico al aplicar est!mulos, son 
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exactamente los mismos que con el fomento y esto es obvio, 

por tratarse de un s6lo instrumento,aunque sus piezas o partes 

puedan separarse en teoría. 

Los fines perseguidos con el fomento, son de tres nive= 

les (supra, && 21, 126, 144, 205): los inmediatos, los medi! 

tos y los dltimos. Y tarnbi~n hemos dicho que el fin primero 

estS compuesto por la promoci6n (supra, && 21, 131, 137, 145, 

nota 189) y por la proteccian (supra, && 21, 123, 131, 137, 

145, nota 187) • 

Ahora, por las ventajas, los beneficios y las prerroga= 

tivas que conllevan los estímulos y por su fin primero de pro-

teger y promover, parecería que ~ están destinados 

a favorecer dnicamente al sujeto pasivo. 

Pero debe tenerse presente que los estímulos no rinden 

doble beneficio,sino que producen doble efecto, uno dirigido 

al sujeto y otro a la actividad. Al sujeto, para sensibili = 

zarlo y .motivarlo a que se adhiera a los planes y programas, 

a trav~s de los beneficios, las ventajas y prerrogativas que le 

rinden los estímulos¡ y, en cuanto a la actividad, para fort! 

lecerla y vigorizarla. 

Si el sujeto no es sensibilizado, no podrS persuadirlo 

el Poder Pdblico para que convenga con ~l y acepte, en primer 

t~rmino, las condiciones que conllevan los estímulos y, en 

segundo lugar, que se adhiera a los planes y programas oficia= 

les. 
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les. 

Lo estimulado es la actividad y no precisamente al sujeto. El 

¡;loder Pdblico se propone fortalecer y vigorizar la actividad que d! 

sempeñen los sujetos pasivos de los sectores privado o social, pues 

requiere de ellos para propender al desarrollo econ6mico y social 

del pa!s, y, para emprender el camino a estos supremos objetivos, 

ningdn apoyo lograr1a de una actividad raqu!tica y endeble. 

Por eso, empieza por lo primero, por fortalecer su actividad a tra= 

vés de la promoci6n y/o protecci6n. 

En cuanto a los fines superiores, el desarrollo econ6mico y el 

interés general, ya han sido ampliamente desarrollados (supra,&& 21, 

137, 146-147) y a ello nos remitimos, ya que lo explicado all! es 

v&lido también para los est!mulos. 

223. mm) Las cualidades de los est!mulos: sus prerrogativas.

Los est!mulos siempre implican ventajas, privilegios o prerrogati= 

vas, sobre todo de orden econ6mico. 

Bstos privilegios o prerrogativas, tratándose de los est!mulos 

del grupo económico-financieros (crediticios, financieros, tributa

rios), implican verdaderas mermas al tesoro pllb1ico (infra, & 235), 

por un lado y, por e~ otro, engrandecen ei patrimonio privado de 

los particu1ares. Es precisamente, por estas ventajas que represen-

tan, que los estímulos se presentan apetitosos, deseados y codiciados.Por 
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eso los busca y acepta el sujeto pasivo. 

224,nn) El factor psicol6gico: el m6vil y la disua= 

si6n.- El factor psicol6gico juega un doble papel en la 

acci6n de estimulaci6n: el motivo de la decisi6n de estimu 

lar por parte del Poder POblico y la respuesta del sujeto 

pasivo. 

a) El m6vil como aspecto subjetivo.- El Poder POblico, 

al aplicar el insbrumento fomento-estímulos,lo hace con el 

Snimo de persuadir, inducir, disuadir o de seducir a los agen= 

tes econ6micos de los sectores privado o social: Íque se adhi~ 

ran a sus planes y programas! El problema estS en determinar 

cuSl es ese m6vil, los motivos que intervinieron.para impeler 

al Poder POblico a optar por este instrumento y por su aplica= 

ci6n, para cuyo caso habría que empezar por determinar las ci~ 

cunstancias, las exigencias y las necesidades del momento. 

b) El efecto: .la adhesi6n,- Los privilegios, 

las prerrogativas,que conllevan los estímulos1 deberSn 

ser suficientemente fuertes como para sensibilizar la psicolo= 

gía del particular (sector privado o social) y "arrancarle dul 

cemente" la voluntad de adherirse a los planes y programas 

oficiales. Es decir, los estímulos llevan por misi6n principal la 

de motivar al sujeto pasivo, de persuadirlo e incitarlo a que, 

habiendo complacido su apetito egoísta, convenga con el Poder 

POblico en adherirse a sus políticas de desarrollo econ6mico. 

Para ser mSs ilustrativos, en cuanto a la respuesta propiciada 



303. 

y esperada, ejempliiicativamente imaginémonos ei caso del cient! 

fico ruso Iván PAVLOV (34), quien estableció el principio de oue 

a cada est!mulo corresponde un efecto, una respuesta; y, la res= 

puesta esperada, del sujeto pasivo, debe ser en e~ sentioo de ~ 

nitestar su voluntad de adherirse a los planes y programas, al 

recibir el estimulo y aceptar las condiciones que éste conlleva 

e .iJllpone. 

225. ññ) La dirección la traza el Poder P<iblico, como encar= 

gado directo de la rector1a económica.- En las condiciones impue~ 

tas al sujeto pasivo por los est!mulos, deben estar perrectamente 

contemplados los fines superiores que se propone el Poder POblico 

alcanzar. En las condiciones, tambi~n, det>en estar determínadas 

las actitudes que se exigen de los sujetos pasivos: esas actitu== 

des que se exigen de los sujetos pasivos: esas actitudes deben·d! 

rigirse en ia forma y en la nirecci6n senalados, por ei Poaer P1l= 

blico, rector de la economía y depositaria del interés general. 

El Poder Público, siguiendo el Plan ( supra, Eo 1181, acampa= 

fiado por los demás agentes ecan6micos l privados y sociales l , d~ 

be dirigir las factores económicas hacia el agotamiento de los f i 

nes supremos: el progreso d<!l pa!s y la promac16n de.L Hombre y de 

la c:cnmmiaaci tsupra, Eo 87-1u2l, que Le corresponden a ia actual 

llalmlill.iistración prestacianal, en el Estado demc=:ltica y social 

de derecno. 
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226.oo) El interés general, como justificaci6n de la 

acci6n de estimular.- Resumidamente,repasemos los tres nive= 

les de fines perseguidos1 por el Poder Pdblico,al aplicar el 

instrumento fomento-est1mulos: 

a) Los fines inmediatos están constituidos por la pro= 

moci6n y/o protecci6n de las actividades productivas, para fo~ 

talecerlas y vigorizarlas (supra, && 21, 123-124, 131, 145). 

b) Los fines intermedios o mediatos, son los fines no de 

terminados, y pueden colocarse en este nivel el desarrollo 

econ6mico y social, la justa distribuci6n de la riqueza, el 

pleno empleo de la mano de obra, más y mejor prestaci6n de c~ 

metidos de servicio pdblico y cometidos sociales, etc. (supra, 

&& 21, 126 ! 146). 

e) Los fines supremos están constituidos por el interés 

general, determinado por la Administraci6n pdblica, a 

falta o por insuficiencia de la ley para hacerlo, y en refere~ 

cia directa al interés pdblico. 

El inter~s general, pues, es un concepto indeterminado¡ 

bien puede referirse con él a lo que es bueno para la comuni= 

dad o a lo que beneficia a la sociedad entera, pero también se 

utiliza para referirse a lo que interesa al Poder Pdblico. 

Con esto queda expuesto nuestro ensayo de corf¡!ptualiza 

.ci6n de los estimules y que, repetimos, es tentativo y perfec= 

tible. 
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l\hora, lo que hemos expuesto hasta aqu! respecto de 

esta segunda parte del instrumento, los est!mulos, es bastan= 

te ya como para ensayar una clasificaci6n de los mismos, lo 

que haremos en los siguientes numerales. 

227.C) Agrupamiento y clasificaci6n de los est!mulos.

Los est!mulos constituyen una masa de medidas de apoyo, alie!:!_ 

to, ayuda, impulso y auxilio que es dif!cil particularizar. 

Los estímulos son piezas que se encuentran entrelazadas, mez= 

cladas unas con otras y nada c6modo es querer trazar entre 

ellas una tajante l!nea d:i.-visoria, para efectos de distinci6n 

y estudio Je las peculiaridades de cada una de esas piezas. En 

otras palabras, los est!mulos existen en diferente clase o es

pecie y adn, dentro de una especie determinada existen est1'.mu= 

los que tienen su especial caracter!stica y naturaleza propia. 

Agreguemos que existen pocos principios comunes: entre todos 

los est!muios, más bien abundan los princioios y ·caracteres dis!

miies y especiales. ·1·odc elio dificulta e.L estudio metodizado y 

sistematizado de los est!mulos y quizá, tambian, esto ha inf lui= 

ao enormemente en las marcadas diferencias doctrina~es. 

Empero, se impone la necesiaad ae buscar a.Lgdn metodo que 

sirva de guía en ei escudio de los mismos. Para nuestro empeño, 

nus b ... sa1:emus eu alyunvs p ... in"'ip.1.os y elementos a veces constan= 

tes, tomaremos en cuenta alguna afinidad, por leve que ~sta sea, 

pero que nos sirva de índice 
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y as! poder sugerir un método de estudio de esta materia tan 

compleja. 

El método que sugerimos consiste en dos fases: primero 

haremos un agrupamiento (al de las diferentes clases o especies 

de est!mulos y, después de ello, una clasificaci6n (b) de los 

mismos. 

228.a) Agrupamiento,- Existen algunos est!mulos que 

tienen en su contenido algOn elemento que resalta,siendo el ª! 

pecto econ6mico constante en cualquiera de ellos, aOn en su 

m!nima expresi6n. También existen algunos est!mulos,los más 

abundantes en la práctica,que no tienen un género definido, son 

por decir as! 11 sui géneris". Existen otros, en cambio, que = 

se identifican claramente con su contenido y hasta determinan 

el ámbito administrativo que los regulará. 

Entonces, tomando en cuenta que existe una variedad de 

est!mulos pero que algunos tienden a identificarse entre s!, y 

tomando en cuenta el aspecto econ6mico sobre el que giran, 

vamos a intentar formar dos grupos: el primer grupo, formado 

por los est!mulos de carácter econ6mico encubierto (aa) y, el 

segundo, formado por los econ6mico-financieros (bb). 

229.aa) El grupo de los est!mulos de carácter econ6mi= 

co encubierto.- En este primer grupo,nos atrever!arnos a colo= 

car a todos aquellos est!mulos que no tienen un género def ini= 
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do, aquellos que bien pueden pertenecer a una u otra especie 

pero que, por revestir formas especiales y ser especiales las 

circunstancias en que se presentan, no son susceptibles de ca= 

talogarse o de recibir un tratamiento grupal sino que, para su 

estudio, es necesario individualizarlos1 porque cada uno tiene 

su especial naturaleza y caracter!sticas propias. También in 

cluimos aqu! a todos aquellos est!mulos que se expresan a través 

de un acto o de una acción dirigidos a prestar atención, no pr!:_ 

cisamente material sino consultiva(en consejos, en asesoría, en 

dict~menes), es decir en servicios. En realidad,el aspecto ec~ 

nómico,en el contenido de estos estímulos1 se encuentra demasia= 

do desvanecido, 

Concluyendo, este primer grupo estS formado por las si = 

guientes especies o clases de est!mulos: 

Los estímulos especiales; y 

Los est!mulos técnicos y científicos, 

230.bb) El grupo de los estímulos económico-financieros: 

la subvención.- Este es el grupo de estímulos mSs favorecido 

por la doctrina, a ellos se refieren la gran mayoría de las 

obras sobre los estímulos. 

También a ellos estS referido aquel términoci.etque hemos 

hecho mención anteriormente: subvención (supra, && 170-175); 

son, en fin, no precisamente los est!mulos mSs numerosos que 
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existan en la pr~ctica sino los que mayor n1lmero de recursos fi= 

nancieros llevan por delante, los que mayor volumen de recursos 

econ6micos representan para el gasto pdblico y son, por otra 

parte, los m~s codiciados por los sujetos a quienes se dirigen. 

En la teor!a de los est!mulos, los que integran este grupo son 

los que atraen mSs la atenci6n de los tratadistas; y su impar = 

tancia es tanta 1que hasta influyen para la creaci6n de unidades 

administrativas o instituciones con el fin de atenderlos de ma= 

nera sistemStica y permanente. 

En resumen, cualitativamente son los est!mulos mSs impo! 

tantea, en teor!a como en prSctica, y sobre estos est!mulos se 

basa nuestra experiencia en el terreno pr~ctico. 

En este grupo podemos colocar a todos aquellos est!mu .. = 

los que se otorgan a través de una cantidad dineraria, equiva = 

lente a la subvenci6n (supra, & 12~) y, por tanto, son los que 

representan gastos directos; también por eso suele llamSrseles 

estímulos directos. 

Podemos colocar en este grupo a las siguientes clases o 

especies de estímulos: 

estímulos financieros y crediticios; y 

estímulos fiscales o tributarios. 

Terminamos as! el primer paso de nuestro m~todo de es= 

tudio de los estímulos; pasemos ahora al siguiente paso, a la 

clasificaci6n. 
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de 
231.b) Clasificaci6n.- Se trata aquí mSs bienjhacer un 

reagrupamiento de las distintas clases o especies de estímulos 

a que nos hemos referidoJindirectamente,en el agrupamiento an= 

terior. Bien podríamos decir que tratamos de hacer un subagr~ 

pamiento; por eso dijimos que se trata de dar un segundo punto 

de vista, para formar un m~todo de estudio de la intrincada ma= 

teria de los estímulos. Le llamamos clasificaci6n, por cuanto 

los estímulos antes mencionados pertenecen a especies o clases 

diferentes, lo que impone la obligaci6n de mencionarlos en for= 

ma individual, o sea, separando cada clase de estímulos. 

Con esta advertencia, en el orden mencionado anterior = 

mente, nos vamos a referir a los estimulas especiales (aa), a 

loo técnicos y científicos (bb), los financieros y crediticios 

(ce) y, por Gltimo, a los estímulos trib~tarios (daJ; como 

sig3e en los siguientes numerales. 

232,aa) Estímulos especiales o "sui géneris".- A esta 

especie pertenecen todos aquellos estímulos que no tienen un 

género definido ni un contenido permanente y son de composici6n 

mixta, o cuyo proceso de formaci6n es distinto de los dem4s. Las 

causas que motivan la aplicaci6n de esta especie de estímulos 

corresponden muchs veces a una apreciaci6n subjetiva y los fines 

tarnbi~n, muchas veces, se apartan de los esquemas normales: se 

trata de estímulos especiales, para situaciones especiales • 

Algunos de estos estímulos tienen una vida efímera, pues 

tan pronto desaparece la causa que los motiv6, también cesa su 

aplicaci6n. 
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Se trata de una especie de estímulos,tan específicos y 

exclusivos,que se esfumana cualquier intento de sistematización 

y cuyo control y regulación se dificultan, también. 

De manera enunciativa, podemos colocar en esta especie, 

a los siguientes estímulos: los premios y primas; los títulos 

honoríficos (condecoraciones, tratamientos de distinción, pree= 

minen~iª!• • uso de emblemas, trofeos, diplomas, etc'.) y recom= 

pensas; maquinaria y suministro de materias primas (refacciones, 

insumos, semillas, abonos, combustible, energía eléctrica, etc.); 

licencias,permisos, certificados, recomendaciones, constancias, 

depreciación acelerada, deducciones; divisas del tipo de cambio 

preferencial; liberaci6n de precios; tope salarial; etc6tera. 

Son, en fin, aquellos estímulos que por su especial natu= 

raleza y características propias, no encuadran dentro de las de= 

más especies de estímulos. 

233.bb) Estímulos t6cnicos y científicos.- Estos estí= 

mulos, a diferencia de los anteriores, ya tienen una naturaleza 

definida. En esta especie de estímulos, el carácter económico 

es más ilusorio que real, aan cuando en el fondo lo contenga. 

Esta especie de estímulos se prestan a través de un ser= 

vicio, y no de manera material, como los anteriores, ni maneta= 

rio como los siguientes. 

Son prestados a trav6s de una esmerada atención profesi~ 

nal. se reflejan por medio del servicio de asesoría, consejos, 
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recomendaciones, consulta y orientaci6n(340). 

Aquí son los t~cnicos y los profesionales los que tie = 

nen un papel decisivo; es decir, el personal calificado en de= 

terminada rama del saber humano y que dominen algdn arte, ofi = 
cio o ciencia, son llamados para que presten su asesor!a, con= 

sejos y recomendaciones. 

Esta especie de est!mulos podemos clasificarla de la s! 

quiente manera: 

El asesoramiento tacnico y científico; y 

La asistencia tacnica y científica. 

Estos estímulos no hab!an tenido gran demanda en nues ""' 

tro ambiente, pero con el avance de la ciencia y la tacnica, el 

campo de la producci6n demanda cada d!a más este servicio; por 

eso,el Estado ha creado algunos organismos(34l) para atender 

las demandas de consulta y orientaci6n. 

(34'0) Esta clase, especie de est!mulos,se encuentran aglutinados en la Ley 
para ooonlinar y p=rcver el desarmllo cient!fioo y tecnol6gioo, publica 
da en el Diario Oficial de la Federaci6n de 21 de enero de 1985. -

(341) A manera de ejenplo, entre los organisiros que han sido creados por 
el Estado para prestar el servicio de asesoría y asistencia técnicas y 
científicas, se encuentran los siguientes: Consejo Nacional de Ciencia y 
Tecnología (COOl\CY'r) ; Instituto Mexicano de CoreJ:cio Exterior (lJ.tt) : 
-creado por Ley publicada en el Diario Oficial de 31 de dicienbre de 1970; 
ahora Ley abrogada y JMCE desapareci6 por Decreto del Legislativo publi 
cado en el o.o. de 27 de diciati:>re de 1985- Instituto Mexicano de ¡r¡ves;;
tigaci6n Tecool6gica (IMI'l') ; l\diestramiento Rápido de Mano de Obra (.1\!M)) ; 
Centro Nacional de la Productividad (CENAPID) ; Laboratorios Nacionales de 
Fanento In:lustrial (I11Nr'I) ; también algunos fideicanisos, caro el Fon<b 
Nacional de Farento Industrial (i;a.uN) , Fondo de fanento a las exportaclo 
nes de productos manufacturados (El:MEX) , Fondo de Garantía y fanento a ia 
industria irediana y pequeña (roGlüN) , etc. 
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Generalmente, el asesoramiento y la asistencia pQblicos, 

se presentan con un matiz de cordialidad, en un ambiente de 

cooperación mutua en donde el asesor auxilia al asesorado en un 

plano de igualdad, pero imponiendo algunas condiciones, por 

blandas que sean, al asesorado, con el fin de que cumpla efec= 

tivamente las recomendaciones,si es que quiere en lo futuro 

~eguir contando con ·ese.servicio. 

234,cc) Estímulos financieros y crediticios.- En esta 

especie,se encuentran todos aquellos estímulos que se expresan 

a través de una cantidad dineraria, o sea, a través de sumas 

de dinero que el Estado hace fluir, por confiucto del sistema 

bancario, con destino a los sectores económicos beneficiarios 

o estimulados. 

en: 

Esta especie de estímulos se puede clasificar, a su vez, 

Estímulos financieros¡ y 

Estímulos crediticios. 

Son financieros,en cuanto que el Estado destina cantida= 

des de dinero,para invitar al empresario a invertir en activid! 

des productivas. Son estímulos crediticios las sumas de dinero 

que el Estado concede a un empresario, en calid~d de préstamo o 

anticipo, a fin de crear una nueva empresa, sostener el ritmo 

de la actual o mejorar la calidad de sus productos, para hacer= 

los rn6s competitivos. Pocas son las diferencias que encontramos 

entre uno y otro aspecto y, más bien, la diferencia más notoria 
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en la prSctica son las tasas de interés y su fin, es decir, la 

rentabilidad del capital. La f6rmula vendr!a siendo ésta: 

cuando el Estado presta para que el empresario invierta, estamos 

en presencia de un financiamiento y la tasa de inter~s es lige= 

ramente más elevada; en cambio, si el Estado presta para que el 

empresario construya, estarnos en presencia de un crédito y la 

tasa de interés es más baja que la anterior. 

Pero
1

para que el financiamiento y el crédito en realidad 

tengan el carácter de est!mulos, deben ser concedidos, en pri = 

mer lugar, con la menor tasa de interés posible , o sea que esté 

por debájo·de las tasas de interés comercial, tanto internas 

como externas; que el crédito sea pronto y expedito, o sea acc~ 

sible a los requerimientos¡ y, finalmente, que se imponga el 

m!nimo de condiciones posibles. 

No debe interpretarse que los estímulos concedidos de 

esta manera representen un gasto improductivo para el Estado 

sino que, como gastos distributivos (~upra, & 172) que son, 

deben representar la recuperaci6n de la cantidad invertida, 

cuando menos, porque de otra manera no se estar!a en presencia 

de los estímulos sino del subsidio (supra, & l7BJ. 

· 'Así, a fin de canalizar los recursos financieros 

y crediticios de manera adecuada a los sectores econ6micos, el 

Estado ha ideado y creado mecanismos financieros y crediticios. 

Estos mecanismos están representados en México, por al el 
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Banco de M~xico(342), y b) por la "banca de desarrollo"(343). 

Estos, a su vez, se apoyan en la banca comercial. Estos tres 

niveles, entre otros, forman la red bancaria del pa1s. 

Estas intituciones pueden, a su vez, crear ''bancos de 

segundo piso" o fideicomisos(344), que tanto proliferan en 

nuestro medio. 

Como puede apreciarse, los estímulos financieros y cxe= 

diticios son de tal magnitud que el Estado los ha usado exten= 

samente, para propender al desarrollo econ6mico y social del 

país, como sucede en cualquier país en v!as de desarrollo(34S). 

(34'2) El Banco Central, además de sus tradicionales actividades, orienta se= 
lectivanwmte recursos econ&tl.cos hacia las actividades prioritarias para 
el desarrollo, a través de dos sistemas: a) del encaje legal, y b) de 
fideicanisos públicos de farento para el desarrollo. caro ejemplo de 
estos fideicanisos,!1>3llejados por el Banco de Méxiro, est.ID FIRA, mlEI, 
FOGll, FOVI, FIDEC, FICOROI, FIPA, etc. 

(34'3) La"banca de desarrollo" dese!ll?Bña un gran papel en la reasignaci6n de 
recursos financieros y crediticios,ron el fin de propender al desarrollo 
eroOCrnioo del país, a través de dos sistemas: a) de manera directa, y 
b) a través de fideicanisos ptíblicos. 

(34'4) Ios fideic:ani.sos pGblioos para el desarrollo, o bancos de segundo 
piso, existen tantos y de tan variada estructura, organizaciiln y funcio = 
namiento que sería inposible enmerarlos aquí. Para un estudio catt>leto 
acerca de los fideic:ani.sos públicos, se reccmienda oonsultar a Ar:x:srA
IDIERO, Miguel, Teoría hneral del derecho adninistratiro, 6a. ed., ciu= 
dad de ~oo: Porraa, 9BS, pp. 247-267; ORGANIZACICN ln-IEX, las ins = 
tituciones fiduciarias&¡ el fideiccmiso en México, prólogo de Mario Raiii5n 
Bífu::m y. presentación iidOlio HEGEWISCH, ciíidiíd de Méxioo: Banoo Mexi= 
cano sarex, 1982; FERWIN=-IIWlllA, Marcela B., Del fideicaniso público 
corro institucl6n administrativa paraestatal, precitada supra, nota 28, 
todo su Capítulo de Anexos, pp. 366-507; V.lLLAIJ:llUXlA-IOZl\NO, José Manuel, 
Doctrina general del fideia::miso, ciudad de ~ro: l?orrtla, 1982¡ PE11ALOZA 
SAm'filk\, David, El fideiCCíñiSo público mexicano, Pl>ebla: Cajica, 1983¡ 
etc. 

(34'5) Esta es la opini6n de Gil\MPn:rro-BJRMS, G, 1 ~ .. pp. 52-55, y en 
téll!linos generales, toda su c.IJra estti dirigida a contmplar los est!mulos 
corro ins/;nmentos para el desarrollo eooOOniro y llOCial en los paises -
subdesarrollados. 

Nosotros no compartimos esta posicl6n del Profesor GlAMPIETRO-BO= 
RRAS, y de los que lo secunden, por la senclll~ raz6n de que los estimulas 
(trlbubrlos,o no), son utilizados a(In en los polaca económicamente desarro= 
Hados (~~ && 33, 103 y 124); lo mejor •eda considerarlos como inst~~ 
mentes para propender y sostener el desar ·olio econ6mlco y social de un 
pa!s determina;:¡o.- ---
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235.ád) Est1mulos tributarios.- son los verdaderos estf. 

mulos hacendarios,los que han sido los mSs favorecidos por la 

doctrina y ello porque, con la exenci6n, han existido desde 

siempre. 

Tambi~n han sido los mSs discutidos en su validez econ6= 

mica y jur1dica, por el tipo de gastos que representan. 

Estos est!mulos están formados con recursos pt.'iblicos,pr~ 

venientes del rengl6n clJsico de ingresos del Estado: los in = 

gresos tributarios. Por eso, precisamente, la doctrina prefie= 

re llamarles incentivos tributarios(346), en vez de fiscales. 

Estos estímulos hacendarios son los más codiciados en nuestro 

ambiente por los particulares, porque representan verdaderas vent! 

jas económicas y porque, en su contenido, como en los financierps 

y crediticios, predomina el aspecto económico y, por eso también, 

representan verdaderos gastos para el Erario PGblico, sea federal, 

estatal o municipal (supra, & 223) • 

Las formas que reviste siempre son jur!dicas, en tanto 

siempre estSn reglados por el derecho positivo. 

Ast pues, conforme al uso y conforme al cuerpo legal que 

los regula, los estímulos de esta especie se pueden clasificar 

en tres variantes: 

(346) El Profesor Gil\MPIE!ro-llOMáS, G., él"rJ.:ib' prefiere hablar de incenti= 
vos tributarlos pues no le agrada nada e re "fiscal". En su mta 79 
de p. 85, dice expresomente que "corrient:erente, sobre to:lo, por los no ju= 
ristas, se designa a los presentes incentivos tributarios, o:xt la denanina= 
ci6n incentivos fiscales. Por considerar mfa precisa la calificaci6n de 
tributario, pues la locuci6n fiscal tiene una significaci6n que extravasa 
el marco restrictivo de lo tributario, es que cpt6 por aquella designaci6n 
(la de tributarfo)", p. 85. 
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236. aaa) Las reducciones de impuestos.- Son reducciones de 

impuestos aquellos estimules que se conceden por medio de una cau 

tidad diferida sobre el total a pagar, Existe aqui un gran mar= 

gen de discrecionalidad, porque se desliza del 1% al 99 por cien= 

to. No debe llegar al 100 por ciento porque se estar!a en preseu 

cia de una exención de impuestos y, también, debe ser sobre la 

cantidad a pagar, y antes de realizarse el pago, porque de otra 

manera se estaría en presencia de una devolución de impuestos. 

237,bbb) Las devoluciones de impuestos.- Las devolucio = 

nes de impuestos prosperan sobre las cantidades pagadas y se de= 

vuelve parte de esa cantidad,sobre un porcentaje de 1 a 100 por 

ciento, 

Estas devoluciones de impuestos son distintas de aquellas 

en que el Fisco devuelve una cantidad por pago indebido, y que 

no derivan de los principios de los est!mulos (~, nota 347). 

238,ccc) Las exenciones de impuestos.- Las exenciones 

de impuestos son las franquicias que otorga el Estado a determ~ 

nades sujetos (pasivos) que, estando obligados a pagar impues = 

tos, no lo hagan. La exenciOn para que sea considerada como tal 

debe ser sobre el 100 por ciento del total de la cantidad a 



317. 

pagar: no debe ser menor de ese porsentaje porque, de otra manera, se estarla 

en presencia de una reducción; y, debe recaer precisamente sobre la cantidad a 

pagar, y no después, para dlíerenciarse de la devolución de Impuestos. 

Las exenciones Signlflcan~ pues, Ja practlcidad o expresión concretl= 

zadora de los estlmulos tributarlos en general tal como lo demuestran la práctl= 

ca y ta doctrina, tanto nacionales como extranjeras; por ello, conviene dedicarles 

un Cap{tulo especial y a él nos remitimos (infra, && 241-298). 

Solamente nos queda agregar de que,en la actualidad y desde 1979, las va= 

riantes de los est!mulos tributarlos son lndetectables en el nuevo sistema de su 

otorgamlento(34 7) pues en él se conjugan dichas variantes, nos referimos a los 

(347) En Méxlc91 se ha ensayado un nuevo método de otorgar los est!mulos tribu= 
tarlos, es el 1.;EPROFl (Certlíicado de Promoción Fisca1) y que es una especie 
de 11cheque de Tesoreria""de la l•'ederacion y nominativo; este documento ampa= 

~e~~ dc;~t;~:~n~~~~~nf¿>~av~~j~c~c~~J~~6~aª~º:(eJ1t~~~ ~¡c;::ci rl': 1uª~ i~~~;~ 
k°n º1~~~fcr1~i;_e;~gid'r~e~~~ ~~~n"J'¿'~~cltí"i1g~ a°es d1~~~~~~~,8m':.:tt~ r~~º'l,~~c~~f¿'¡ª~ 
autoridades fiscales federales estar al corriente en el pago de sus contrlbuclo-
nes, podfn solicitar a ésta autorizaci6n para "monetlzar11 dicho documento lo -
que se hacia ante un banco (Banco Internacional, Bacomext y alguno otro). Los -
Ceprofle fueron erados y regulados en dos diversos Decretos presidenciales: 

a) El Decreto '}rue estable estfmuloa fiscales a la actividad turfstlcu, publl== 

~f.~t'ii~ ~1n °sW'fi\º,f6u
1i'ii ia,.~~~ a':,lf;~e;rg~ó8e~~ifl~c l6'~~e~~u~11~; 7.~cio~ii'~egf~i~':i= 

que se hará constar el derecho del titular, para acreditar su importe contra ad= 
quier impuesto federal a su cargo, con excepción de aquellos (impuestos) dcsti= 

~l\~re~t~nd~~oes"~~&ffr~fü,g:~:dii\"1"e1s1d'o~eegs~gt~'15~g~gt~~t~nc~ug1 flgg'\'l.'l.0 J'.i RUr: 
caclón -publicadas en el Diario Oficial de 21 mayo 1979- y en Ja Reso!uc16n -
de carácter persoaal que otorgue el Certificado"; y 

Ja tn~~~~ll~c ~;\'!,~':.~t'i~i~~~".,';,e i~~;,r.\f ~l,;i1se!;sg~b'irc~~~ªe~1 
!1º01"a%°o dp M'{~f~"eº 1~ 

~l~:;;¿''i:l~rfc:' gffc"1a'f"~º2~ed! 9e7n9er-;;-~~rm3~.P~~t~ua s~;:1~1.;'i; ,j~J~cg~~c'irc~~= 
mente inaplicable a partir del 15 de diciembre de 1987! a consecuencia de la eni= 

::i6~,!lVJu1:~~. c~:'i!.º s~u~~~1t~a:;¡g~~r~~'l~o~t~M"it1~u.i~~ ~~fWio\;,~~~ó~ef.lf.:'J~~· 
son los documentos en que se hace constar el derecho de su titular para acreditar 
su importe contra cualquier impuesto federal a su cargo, exceptuándose los im= = 
g~3gt~r ~~~t~lf~Y:ntou3eri'¿ªe~~~~~i'lgs ~~tii1~gfa~~ ~~ ~~\~ 'ij~g;~t°a ~s~~ cs~~dif~~ 
§las de ARllcación -publicadas en el Diario Oficial de 2 7 de ¿unto de 1979-. La 
crrr;g1~go~~lc~~1~a~~ ~ ~~~Íi~tt;¿ til l:gggrJ: ~gn:x1~~rd116ri'·~l ertificado será de 

Los Ceprofls tienen su antecedente inmediato en un documento de similares 
garrcterfst!cas llan¡¡¡do ~~D~ C]'i;rt~IFadg cid Pc:llº\~cW!8&Llm'l}'eSi!8b ig¡yr'Wt• 
~a~~3c,~~'ir~ed1 fti'e ~~d'o po~ gJ~e;a v~z ii: e~1:ue1~~~ Rteslde~cia~ qu~= 
dlspon!a In devolución a los CXPortaélotea de produc¡gs de mamifJlctura naclonai 
ae lOB linpuestos lndii'cctos y el general de lmportac nt pUbUcado en el Diario 
Oficial de Ja Federación de 17 de marzo de 1971 y que alspon!a, en su aI'ttm!W 
'a;;:--iiúe "Los reintegros se otorgarán por medio de Certlílcados de Devolucl6n 
de Impuestos (CEDlS) y serán expedidos por la Secretarla de Hacienda y Crédito 
Público y se utilizarán ex5¡uslvamente para el pago de Impuestos federales no 
afectos a un fln especfflco • Por cierto ~ue este tlpo de est!mulo tributario es 

~~ ~~e~1i~Ttn1~~1 ª~~:~~: ~~¡ ~fct~t~~~1~p~~ :l8te'!ta1~ Eo~"~10~d:~~f~~~~ª--
pr•&\~ándose ~a,-li!c1ar1ente a lo~ Ceprofls pero. poco a foco fueron 'lne.ndo ab= 
~~rde ~~e~grd: i'bñ~:of hasta su rormnl abrogac1on en e Decreto mencionado de 
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CEPROFIS (su~ra &1187, nota 317), susoendlda temo0ralmente su 0ráctlca • 

y desde el 15 de die! embre de 1987,como consecuencia del programa emergen= 

te Pacto de Solidaridad Económica "PASE" (supra & 120, nota 180). 

239,ddd) Otros estfmulos tributarlos especiales bajo ;ubterfugios lega= 

~ - Estrmulos, en sentido general, es aquel conjunto de ayudas, facilidades 

y orerrogatlvas que el Poder Público a las unidades productivas del sector --

pHvado y social de la econom[a. Partiendo de esta Idea general y remontán" 

dones a la materia de las contribuciones (impuestos, derechos, aprovecha== 

mientas, etc.), en la práctica mexicana encontramos que cada ley especial -

que establecezca una contribución determinada, ella misma establece algunos 

mecanismos de interpretación y de apllcaci6n para facilitar el 11acertamento 11 

y que devienen en verdaderos mecanismos técnico-tributarios cara Ja olanea= 

ción económica de las empresas. 

Se trata, pues, de sofisticados métodos técnicos que, bajo subterfu== 

glos legalistas, implican estrmulos manifestados en las "aperturas" o coyun= 

turas legales para la planeac16n empresarial, como es el caso ele la deprecia= 

ci6n acelerada como un caso concreto del género deducciones, ensancha el --

margen_ de tolerancia y permite agregar aquellos gastos efectuados con motivo 

de la inversión en bienes de capital fijo de la empresa. A estas "aperturas" y 

ensanchamientos de tolerancia, alguna parte de ta doctrina lesl!ama Estfmulos 

lnterconstruldos(3 48), previstas o eotablccidas en cada ley que. establece una 

~ontrlbucl6n (Impuesto, derechos, etc.), como lo hacia la~· 00! ""1Jesto sobre 

(348) Cfr. en DELGADlLLO-GUTIERREZ Luis Humberto, P!·!r.~!p!os •k ~e"º'~= 
tributario, 2a.Ed., ciudad de México: Editorial PAC, 1986, p. 132. Denme= 
ra textual, el mencionado autor sen.ala: "Otro mecanismo legal para el fornen= 
to tributarlo lo constituyen los 'Est!mulos lntcrconstrufdos '· llamados asr de= 
bido a que se establecen en cada ley de impuestos, por lo que, al ser auto:::== 
aplicativos ( 11acertamcnto11

), no requieren una disposición adicional o regla== 
mentarla, ya que cualquier contribuyente gue se encuentre en el supuesto- ... -
concreto que la ley prevé para su aprovechamiento, podrá aplicarlo en su -
ta·:or. As! tenemos las disposiciones relativas a depreciación acelerada y a 
reducciones especiales en la Ley del Impuesto sobre la Renta 11

• 
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Renta de 1964, ya abrogada(348-Bls); la nueva Ley del Impuesto sobre la Ren= 

ta, de manera confusa, aglutina en su Título Sexto, "De los estímulos fiscn== 

les"(349), de los estímulos interconstruldos. 

(348-!Jisl La anterior Ley del lmpuesto sobre la Renta -publicada en el Diario 
Oficial de la Federación de 30 de diciembre de 1964-, en su artícu1'i)20"":"" 
09'taiJi'ecra, respecto de la depreciación acelerada, que "De los ingresos .. 
acumulables podrtm hacerse únicamente las siguientes dcducc1om~s: frac=== 
clón lll. - La depreciación de activos fijos tangibles y la amortización de -
activos fijos intangibles y de gastos y cargos diferidos". 

Esas inversicnes deberían hacerse, pues, un bienes de ca;>ital los que, 
ade:?lás de ser innm"Jvibles, deberían detectarse o tocarse (tangible~), ta= 
les co:no Jns construcciones en edificios, instalaciones, maquinaria, en .. 
mobiliario, cte. 

La deprcc!ac!ón acelerada, en la perspectiva de la abrogada Ley en co= 
mentarlo, véase a CALVO-NICOLAU, Enrique y DOMINGUES-MOTA, En= 
rlque, Estudio del impuesto sobre la renta P.!'.!.a.JQ.z?, t.l, ciudad de Méxl= 
ca, Doca! Editores, ti.A., 19 78, PP• 307-310; ARANDA-VILLALOBOS, -
Rafael, El fomento a Ja actividad Industrial en México, tesla profesional de 
la VlA, ya citada, pp. 35-39; MARTlNEz..<JARClA, Miguel Angel,~
legislación administrativa sobre fomento Industrial, tesis profesional de la 
UNAM, ya citada, pp. 61-63 y 150-155; URQUIDI, Víctor L., "La depre== 
elación acelerada" en la Revista de Comercio Exterior, órgano de difusión 
del Banco Nacional de Comercio Exterior StrC, agosto de 1962, pp. 509-
513; ARíllOJA-\'lZCAlNO, Adolfo, Derecho fiscal, ciudad de México, Thé= 
mis, 1082, sobre todo su Capítulo )\°'lX: tambleñ, MARTINEZ DE NAVA=== 
RRE'fE, lfigenla, Los incentivos fiscales y el desarrollo económico de Mé~ 
ciudad de nléxlca: UNAM, 1967, op. 84-102. 

(349) La nueva Ley del Impuesto sobre la Renta, publicada en el Diario Oficial 
de la Federación de 30 de diciembre de 1980, que abrogó a la anterior de 
1964, dedica su Tftulo Sexto íntegro a los estímulos fiscales especiales en 
la materia del impuesto que regula, 

Así, oor ejemplo, en el art!culo 163, establece que "Los contribuyentes 
comprendidos en el Título 11 (las sociedades mercantiles) y el Caortulo Vl 
del Título IV (de las personas físicas dedicadas al comercio, industria, - -
agricultura, ganadería, pesca y silvicultura) de esta Ley, que adquieran -
bienes nuevos de activo fijo oara la realización de actividades empresaria= 
les en las zonas de prioridad nacional, que sean utilizados en tas ramas de 
actividad que mediante disposiciones generales establezca la dependencia -
competente oara ello conforme a la LOAPF, y siemore que los contribuyen"" 
tes no g'Jcen de ningún estrmulo o subsidio sobre sus bienes de activo fijo o 
nor la realización de las actividades a los que se refiere este artículo, ten= 
drán derecho al siguiente:" a) deducir hasta en un 50% del monto de la in== 
versión efectuada en zona de máxima Driorldad: b) el 25% podrá deducir•
del total de la inversión efectuada en zona de segunda orioridad. 

El art!culo 164, refiriéndose a los sujetos mencionados en el artrculo an: 
terior, establece que cuando dichos sujetos enajenen bienes inmuebles en la 
zona metroplitana del Distrito Federal o en las áreas de crecimiento cortro: 
lado, y que el p1·oducto de esa renta la inviertan en activos fijos en alguna -
zona de tolerancia o de clesarrol!:\, tendfá.n derecho a acreditar un soirr:: y -
el artículo 165 se refiere a los estímulos fiscales a los ahor·radores. 
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propiciando la inversi6n y el ahorro a travl!s de la política fi~ 

cal. 

En esta misma l!nea y amén de otros mecanismos simila = 
res, podemos mencionar los casos de uperd6n" a los adeudos fis 

cales, o sea, la condonaci6n en situaciones especiales o en ca= 

sos excepcionales como en los casos de cat&strofes (supra, && 

165, 212), a las que se refiere el C6digo Fiscal vigente(350). 

En suma, se tratan de verdaderos estímulos tributarios, 

s6lo que de naturaleza, clase, especie y régimen especiales. 

Son especiales respecto de los renglones cl&sicos de estimula 

ci6n tributaria (reducci6n, devoluci6n y exenci6n de impuestos) 

y, precisa~cnte por eso, nosotros los englobamos dentro de los 

est!mulos especiales o "sui-gl!neris" a que nos hemos referido 

anteriormente (supra, & 232). 

Quedan expuestos, de esta manera, los conceptos, agrupa= 

miento y clasificaci6n de los estímulos, mismos que son obvia= 

mente perfectibles. 

(350) El c6digo Fiscal de la Federaci6n (D,O., 31 de dicieobre de 1981), 
en su articulo 39, establece: "El Ejecutiw Federal rrediante resolucio= 
nes de carSct.cr general podrá: I.- Condonar o eximir, total o parcial= 
nen te, el pago de contribuciones y sus accesorios, autorizar su pago a 
plazo diferido o en parcialidades, cuando se haya afectado o trate de 
inpetlir que se afecte la situacil5n de algún lugar o región del país, una 
rama de actividn.d, la pro::lucci6n o venta de productos, o la realización 
de una actividad, asr caoo en casos de catástrofes sufridas ¡:x:>r fen6re= 
nos rroteorol6:jicos, plagas o epidemias 11

• 

Los estímulos a que se refiere esta fraccion l, son aquellos que se apli= 
can desconectados del fomento, como lo vimos en su momento (supra, & 
165, nota 207) y que una vez desaparecida la causa de emcrgenCíñ';"O el es" 
Urnulo desaparece o se continúa su otorgamiento pero ahora ya conectados 
al fomento. 

J\hora, en lo que se refiere al nago de las contribuciones en plazos di.::= 
feridos o en parcialidades, esta es una nráctica que se ha venido dando, -
sobre todo en ln Tcsorerfa local del Distrito Federal, en donde no se toman 
en cuenta las necesidades de emegcncia pues sin existir éstas, las autori== 
des fiscales celebran convenios nrivados con el contribuyente que se encueni: 
tre en situaciones económicas paunérrirnas. Se trata de flexibilizar los me= 
canismos de recaudación para asegurar el ingreso v[a impuesto, es una es= 
nccie de estrmulo esnecial, nucs. 
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Con esto, también, damos por terminado el tema referente 

a los est!mulos entendidos como trasvase, complemento, adita 

mento y v!as de exteriorizaci6n activa del fomento. Ahora pas~ 

mos a resumir el material tratado en este Canrtulo. 

240.- Resumen del Capitulo IV.- Este Capítulo de nues = 

tro trabajo estuvo dedicado al estudio y análisis del trasvase 

concreto del fomento: los est!mulos. 

Por naturaleza, los est!mulas son aditamentos, compleme~ 

tos y v!as de exteriorizaci6n activa del fomento, y esto nos 

lleva al principio de que, el instrwnento fomento, está compue! 

to de dos partes o piezas bien definidas: el fomento ~ 

~ y los estímulos. (Algo similar a la estructura, composi= 

ci6n y funcionamiento de la jeringa de inyectar: el cilindro y 

el ~mbolo equivaldr!an al fomento, y a las agujas de dicho ins= 

trumento, a los estímulos). Instrumento que se encuentra inno= 

minado en nuestra lengua castellana. 

Estableciéndose, de esta manera, entre ambas partes o 

piezas, una correspondencia mutua en le estructural y funcional: 

los estímulos como reguladores, graduadores y vfas de exterior~ 

zaci6n y aplicaci6n del contenido del fomento; el fomento, a su 

ve? como soporte y sost6n de los estímulos. Y que, integra 

dos, puedan mani9brarse y aplicarse correcta y adecuadamente: 

sin los estímulos, el fomento sería un instrumento inacabado e 

inaplicable; sin el fomento, los estímulos ser!an piezas sueltas 

y carentes de sustantividad pr~ctica. 
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Por regla general,los estímulos siempre deben ir aco= 

plados al fomento, integrados fomento y estímulos. Sin embar= 

go, esta regla acepta excepciones ya que los estímulos, des 

prendidos e independientes del fomento, pueden ser aplicados en 

situaciones de emergencia de manera temporal; pero que, resta = 
blecida y normalizada la situaci6n, pueden suspenderse o segui~ 

se aplicando, pero ahora acoplados a su base, compactados con 

el fomento. 

Todo lo dicho hasta aqu1, aparece 16gico. Pero no vay~ 

mas a creer que la doctrina le ha dado ese 16gico tratamiento, 

pues ~sta ha cometido el mismo error que la legislaci6n y la 

práctica, de no partir de su naturaleza sino de situaciones 

circunstanciales,propiciando la incertidumbre, la desvirtua 

ci6n de la noci6n y ensanchando aGn más el caos en que se en= 

cuentra actualmente. 

Por otra parte, los estímulos están formados con recur= 

sos pGblicos y su otorgamiento implica efectuar gastos; son 

gastos distributivos ~aquellos que están entre los gastos y 

los gastos productivos~ y, por tanto, representan una merma 

para el tesoro pGblico. 

En cuanto a las caracter1sticas de los estimules, hemos 

dicho que ~stas son la flexibilidad, la maleabilidad y la se= 

ductividad, lo que les permite adaptarse a cualquier circuns= 

tancia y en cualquier momento. Y, en cuanto a sus cualidades, 

dijimos que los estímulos representan ventajas, privilegios, 
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prerrogativas ("el pescado prendido del anzuelo") y que son los 

que impactan al sujeto que los recibe ("sensibilizaci6n psico 

16gica") 1 con lo que se logra la disuaci6n e incitaci6n ("mani 

festaci6n de su voluntad"l,para adherirse a los planes y pro = 

gramas oficiales. 

Pero los estímulos no solamente llevan ínsitas ventajas 

sino, tambi@n, condiciones ("la otra cara de la moneda")~de 

cuya imposicifuJ por parte del Poder PÜblico y de la satisfacci6n 

por parte del sujeto pasivo, depende la justificaci6n de los 

est!mulos. 

En la relaci6n jurídica de la estimulaci6n, existen dos 

sujetos: uno de derecho püblico y otro de derecho privado y/o 

social. El Poder Püblico, como oferente, otorgante, estimulan= 

te, es el sujeto activo de derecho püblico. El otro sujeto, 

el invitado, el estimulado, persuadido e incitado , es el su = 
jeto pasivo de derecho privado (los agentes del sector privado) 

o de derecho social (los agentes empresariales del sector so = 

cial). 

El instrumento fomento-est!mulos y m~s propiamente los 

estímulos, son de naturaleza jurídico-administrativas, porque 

pertenecen por naturaleza a la Admlnistracl6n ,;iporque son del uso 

propio de la Administraci6n pablica (federal, estadual o muni = 

cipal) y porque son regulados, manejados y aplicados por la Ad= 

ministraci6n,en base a su potestad reglamentaria y a su facul= 

tad discrecional. Entre estimules y actividad administrativa 

existen elementos cornunes,que los hacen aparecer unos para la 

otra. 
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Respecto de su juridicidad, la situaci6n legal de los 

estímulos se halla definida,pues han sido y son regulados por 

la Administraci6n pfiblica; pero no sucede lo mismo con el fo 

mento que, en ocasiones es regulado por el legislativo y en 

otras muchas, por la Administraci6n pfiblica, originando una in 

definici6n en la competencia regulatoria y provocando el caos 

te6rico y pr&ctico y hasta desconfianza de los particulares. 

Esta desvirtuaci6n, este caos jurídico-legal,se remediaría cua~ 

do se tenga la paciencia y la voluntad de entender y comprender 

la verdadera naturaleza de la figura. Por eso, hemos 

propuesto que el fomento debería ser reglado y regulado por el 

Congreso de la Uni6n a través de la expedici6n de un C6digo de 

Fomento, mismo que debería contener un Título dedicado exclusi= 

vamente a los estímulos pero s61o en cuanto a su composici6n, 

integraci6n y articulaci6n y librando a la Administraci6n todo 

aquello que tenga relaci:n con su manejo, regulaci6n, control 

y aplicaci6n. 

Los est!mulos no deben ser confundidos con algunas f ig~ 

ras afines,como la subvenci6n y el subsidio. 

la subvenci6n se refiere a los estímulos, pero s6lo a 

un grupo de ellos (los estímulos econ6mico-financieros), los 

que se expresan a través de una cantidad dineraria y dejando 

fuera de su consideraci6n a los estímulos no econ6micos o los 

de carácter econ6mico encubierto; con todo, es un concepto no 

muy bien definido y por eso los desechamos de nuestro 
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trabajo. Los subsidios se refieren a los gastos realesJque 

efectGa el Poder PGblico,para solventar algunas empresas que 

realizan actividades prestacionales: 

este trabajo. 

tampoco lo admitimos en 

A los estímulos los unen con el fomento elementos com~ 

nes, como el contenido econ6mico constante, los mismos fines 

perseguidos, los mismos sujetos de la relaci6n jur!dica, el mis 

mo régimen de derecho p!lblico, etc. 

Empero, los estímulos entre s!, tienen especial natura= 

leza y características propias, por lo que se dificulta su es= 

tudio generalizado¡ por eso hemos propuesto un método de estu= 

dio, basados en los elementos y principios que les sean comunes> 

pudiendo formar así pequeños bloques o grupos de est!mulos y, 

luego, intentamos una olasificaci6n de los mismos obteniendo 

los est!mulos especiales o "sui-géneris", los estímulos técni= 

cos y científicos, los est!mulos financieros y crediticios y, 

finalmente, los estímulos tributarios, a los que dedicaremos 

el siguiente Capítulo. 

Tambi~n, hemos expuesto, provisoriamente, nuestro con= 

cepto d~.estímulos,con el respectivo desarrollo de sus elemen= 

tos integrantes. 
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241. Cuestiones a tratar.- En el capítulo precedente he= 

mos analizado los estímulos en general. De aquel panorama, nos 

podemos imaginar a los estímulos formando un sistema planetario, 

girando alrededor del fomento y dentro de ese sistema, se encue~ 

tra la exenci6n de impuestos. 

Una vez que hemos localizado las exenciones de ilnpues= 

tos en ese sistema estimulativo, debemos extraer de su 6rbita 

a la figura,para analizar su esf~ra jurídica. 

Nuestra intenci6n es exponer aquí algunas opiniones 

doctrinales vertidas sobre la figura y, de esta manera, llegar 

a descubrir su naturaleza, alcance y repercusiones jurídico

econ6micas. 

Notaremos que la doctrina no es unánime respecto de 

las causas que motivan sus otorgamientos, los fines persegui

dos y las formas gue revisten. En esto, nos interesan de ma

nera especial las exenciones que se conceden en forma de estí= 

mulosr sin embargo, debemos entender esta situaci6n como una 

fase más de su tratamiento doctrinal, por lo que estudiaremos 

a la figura integralmente considerada. 

Así pues, para poder comprender la esencia y el alcan

ce de las exenciones de impuestos, seleccionamos y exponemos 

aquí algunas opiniones doctrinales de variada orientaci6n. Y, 

para no desvirtuar la exactitud de cada opini6n doctrinal, cui= 

dadosamente vamos a parafrasear a cada autor que citaremos. 

Hechas estas observaciones, nuestro cuadro expositivo se campo= 
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ne de la siguiente manera: primeramente algunas generalidades 

(Al sobre la figura, luego algunos conceptos colaterales como 

el mtnirno exento, la no sujeci6n e inmunidad (B), en seguida 

la clasifiaci6n de exenciones (C) 1 para terminar con unas br~ 

ves puntualizaciones finales (D). 

242.A) Generalidades.- Es importante que sepamos a 

qué figura nos vamos a referir en nuestro estudio y1 para ello, 

debe~os empezar por formarnos una idea general de las exenci2 

nes, lo cual lograremos a través de una definición (a), para 

pasar a contemplar sus caractertsticas, de suerte tal que po= 

damos comprender el tipo de privilegio (b) que implican y las 

finalidades (c) perseguidas con el otorgamiento de las exen = 

ciones, donde localizaremos a las exencior.es concedidas con 

fines de e stimulaci6n,que son centro de interés de nuestra 

investigaci6n. 

243.a) Definici6n.- La doctrina es variable,en cuan= 

to a la definici6n de las exenciones,pero descubre en una u 

otra definici6n la existencia de algunos elementos comunes 

y constantes, tales como: las causas que motivan su otorga 

miento, las finalidades directamente perseguidas, el tipo de 

privilegio que representan, el aspecto jurtdico que roaan o 

la tonalidad financiera o hacendaria que las matizan, etc. 

En nuestra investigación, nos valemos de la parte de 

la doctrina que trata al tema, si bien integrando al aspecto 

financiero, de manera directa y resumida; esa parte de la 
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doctrina que seleccionamos,está formada por tres autores mexi= 

canos complementados con tres extranjeros, para compensar y 

equilibrar la visión que tiene la doctrina respecto de la fig~ 

ra. 

En este orden de ideas, vamos a exponer aqu! la defi 

nición de exenci6n de impuesto de VILLEGAS (aa), GIULIANI 

FONROUGE (bb), CORT6S DOM1NGUEZ (ce), MARGáIN-MANAUTOU (dd), 

FLORES-ZAVALA (ee) y de la GARZA (ff). 

244,aa) Definici6n de VILLEGAS.- Dice este autor ar= 

gentino que las exenciones (subjetivas) son aquellas en que la 

circunstancia neutralizante es un hecho o situaci6n que se r~ 

fiere directamente a la persona (f1sica o jur1dica) del desti= 

natario legal tributario. Pero tambi6n, son exenciones (obje= 

tivas) aquellas situaciones en que la circunstancia neutrali = 

zante est~ directamente relacionada con los bienes que consti= 

tuyen la materia imponible, sin influencia de la persona del 

destinatario legal del.tributo. 

Despu6s de esta definición, el autor cordob6s agrega 

que las exenciones constituyen limites a los principios cons= 

titucionales por lo que sus causas, motivos, razones o justi= 

ficaciones se deben buscar,más bien,en la pol!tica fiscal y no 

en el derecho tributario(351). 

245.bb) ~~ición de GIULIANI-FONROUGE.- El profesor 

(351) Cfr. en VILLEGllS, H6ctor B., CUrso de finanzas, derecho financiero 
y tributario, t. I, Buenos Aires: oepaliM, 1979, pp. 247-251. 
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bonaerense define a las exenciones de impuestos como la situa= 

ci6n jur!dica en cuya virtud el hecho o el acto resulta afee= 

tado por el tributo en forma abstracta, pero que se dispensa 

de pagarlo por disposici6n especial. 

Esta definici6n, dice el autor, nos lleva a entender 

que se produce el hecho generador, pero que e.l legislador, ya 

sea por motivos relacionados con la apreciací6n de la capacidad 

econ6mica del contribuyente, sea por cons~deraciones extraf isca= 

les, etc., establece la no exigibilidad de la deuda, es decir, 

resuelve dispensar del pago de un tributo debido. Concluyendo, 

que el ente ptlblico que dispone del poder tributario, resuelve 

desprenderse de él en determinadas circunstancias y por razones 

diversas, entre las que se pueden detectar las exenciones por mo= 

tivos de estímulos. 

Así, segUn GIULIANI? el crédito tributario hace con la 

realizaci6n del presupuesto de hecho, pero s6lo es exigible cuando 

la Administraci6n PUblica practica la determinaci6n de oficio u 

homologa la presentada por el contribuyente, de suerte tal que, en 

el supuesto de exención, el crédito fiscal habría surgido pero nun= 

ca sería exigible¡ ésta es una circunstancia que robustece al con= 

cepto de exenci6n (352) • 

246. ce) Definici6n de CORTéS-DOMINGUEZ.- Antes de emitir 

una definici6n de exenciones, este autor madrileño recomienda te= 

ner presente que habrá ocasiones en gue alguna nor= 

(352) Cfr. en GIULil\NI-FCNOOUGE, car los M., Dcredlo financiero, op. cit. •W• 
287-288. 
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ma impida la vigencia de otra, reduci~ndose por la primera, t,2 

tal o parcialmente7el campo de aplicaci6n de la segunda. 

Luego agrega que esta reducci6n puede realizarse de 

dos maneras distintas: al que la reducci6n se produzca a 

trav~s de un recorte de los supuestos contemplados en la hip6= 

tesis de la norma; y b) que la reducci6n se produzca por medio 

de la irrelevancia del mandato, para ciertos supuestos reali= 

zados en la hip6tesis mencionada. 

Trasladando todo esto a la exenci6n, dice el autor, 

~sta se produce mediante el recorte de la hip6tesis (exenci6n 

objetiva), pero tambi~n supone la intervenci6n de la norma de 

exenci6n,de tal manera que no afecta a la hip6tesis sino al 

mandato (exenci6n subjetiva). 

Por todo lo anterior, concluye, hay exenci6n tributa= 

ria cuando una norma (norma de exenci6n) establece que una 

norma tributaria no es aplicable a supuestos de hecho que re~ 

lizan la hip6tesis de dicha norma tributaria, o cuando impide 

que se deriven los efectos jurídicos del mandato de esta nor= 

ma tributaria, para los sujetos fijados en la norma de exen = 

ci6n(353). 

247.dd) Definici6n de MARG§IN-MANAUTOU.- Dice este 

autor mexicano que la exenci6n de impuestos es una figura jur! 

dica tributaria, en virtud de la cual se eliminan de la regla 

(353) Cfr. en CORTéS-DCMfNGUEZ, Matias, ordenamiento tributario español 
(rey general tributaria), 2a, ed., "pr6logo''de Fernando Sl\INZ DE BWJ\NllA., 
Madrid: Tecnos, 1970, W• 368-373. 
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general de causaci6n, ciertos hechos o situaciones imponibles, 

por razones de equidad, de conveniencia o de política econ6= 

mica. 

Este autor potosino no acepta en principio que la.nor= 

rna tributaria elimine situaciones jurídicas imponibles, por 

haber ausencia de materia gravable¡ acepta>como v..'..erdaderas 

exenciones1 a las excepciones que establece la regla general de 

tributaci6n, es decir, a las exenciones que implican excepcio= 

nes a la regla general de causaci6n de impuestos. 

Pues bien, conforme a su definici6n, las exenciones 

se pueden establecer por diversas razones. Entre esas razones 

se encuentra la de política econ6mica, en cuyo caso la exen = 

ci6n se aplica para incrementar el desarrollo de ciertas indu~ 

trias (fin u objetivo inmediato de los estímulos) y, con ello, 

propender al desarrollo econ6mico y social del país (fin u ob= 

jetivo intermedio de los estímulos), etc.(354). 

248.ee) Definici6n de FLORES-ZAVALA.- Este autor me= 

xicano parte de los cuatro principios elementales del impues= 

to, provenientes de la doctrina decimon6nica: a) justicia y 

equidad; b) certidumbre; c) comodidad¡ y d) economía. 

El principio de justicia y equidad, en la actualidad 

~segGn el profesor oaxaqueño~ se expresa a trav~s de dos 

reglas: a) la generalidad y b) la uniformidad. 

La generalidad consiste en que todos los que tengan 

capacidad contributiva est~n obligados a pagar impuestos, o a 

, 
(354) Cfr. en MAR:iAIN-M.rlNAl1IIXJ, Emilio, Introducci6n al estudio del de= 

recho tributario rre><icano, Sa, ed., San Luis Potosí:: UllSLP, 1979, 
pp. 313-319. 
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contrario sensu, nadie que tenga éapacidad contributiva debe 

estar exento de su obligaci6n de pagar impuestos, con las ex= 

capciones que el derecho positivo establezca, Y esas excepci2 

nes están dadas, principalmente, por: a) para el m1nimo de 

necesidad o m1nimo de existencia (infra, & 266); b) para los 

articules de primera necesidad; etc, 

Sin dar una def inici6n concreta de exenci6n de impues= 

tos, este autor oaxaqueño entiende que las exenciones_ son con= 

trarias al principio de generalidad de los impuestos y que, 

aan en el supuesto de que se otorguen como compensaci6n por 

servicios, violan cuando menos las leyes tributarias(355), 

249,ff) Definici6n de GARZA.- Segdn el eminente Mae_!! 

tro de Monterrey, las exenciones se dan para delimitar el 

campo de aplicaci6n (subjetivo u objetivo de cada tributo) o 

bien,para reconocer la falta de poder fiscal respecto de quie= 

nes carecen de capacidad contributiva o se encuentran fuera 

de su alcance, 

En cuanto a las exenciones objetivas, este autor regi2 

montano afirma que existen varios motivos para que el legisla= 

dor declare exentos del impuesto a ciertos hechos imponibles, 

por ejemplo: a) la magnitud, o el valor del hecho imponible, 

queda por debajo de cierto limite; b) el fin,de una aplica = 

ci6n más equitativa del impuesto,exime a los art1culos básicos 

de consumo generalizado , etc.; 

(355) Cfr. en FLORE.S-ZA\IAU\, Ernesto, 
ciudad de ~ico: PonGa, 1985, 

c) facilitar el desarrollo de 

F:iran7.as p(!blicas mexicanas, 26a. ed,, 
pp. 61-69, 133-151, 192-297. 
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una cierta actividad econ6mica (las exenciones como est!mulos)1 

y d) las exenciones impropias, o sea las que resultan de una · 

aplicaci6n negativa de los hechos imponibles¡ etc. 

Las exenciones subjetivas son aquellas que, respecto · 

de determinados hechos imponibles, se atribuyen a sujetos que 

resultan contribuyentes pero que, por su naturaleza especial 

y atendiendo a fines de fomento, de favoritismo, etc., quedan 

exentos del impuesto. 

Finalmente, este autor mexicano afirma que para ~on= 

trar las justificaciones de las exenciones, sobre todo las s~ 

jetivas, debe basarse todo intento en elementos de naturaleza 

política, econ6mica o social, elementos éstos que son externos 

o ajenos a los individuos declarados exentos(356). 

Bien, vistas las diferentes opiniones respecto de la 

definici6n de exenci6n de impuestos, veamos sus cualidades de= 

finitorias. 

250.b) Cualidades de las exenciones: su privilegio.

Hemos dicho que los estímulos,en general,representan verdade= 

ros privilegios (supra, && 195, 224), ventajas o beneficios de 

índole econ6mica. En este plano, los estímulos que se expresan 

a través de una cantidad dineraria, como los econ6mico.-finan= 

cieros, se caracterizan por un privilegio puramente econ6mico. 

Las exenciones de impuesto tambi~n representan verdad~ 

ros privilegios econ6micos pues, de una u otra forma, están 

~Cfr. en GllRZA, Sergio Francisco de la, Derecho financiero mexicano, 
~. pp. 313-314, 444-446. 
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dadas por medio de una cantidad dineraria salfdas del patri 

monio pGblico para beneficio del sujeto pasivo. Entonces, las 

cualidades principales de las exenciones son las ventajas, be= 

neficios o privilegios econ6micos. 

En lo anterior, la doctrina está de acuerdo, s6lo que 

las opiniones difieren en cuanto a su consideraci6n formal. 

Por ello, en esta ocasi6n vamos a exponer las diversas opinio= 

nes doctrinales,respecto al tipo de privilegio que representan 

las exenciones, Empecemos, para ello, con la doctrina extran= 

jera representada por VILLEGAS (aa) y GIULIANI-FONROUGE (bb), 

para continuar con la doctrina mexicana representada en este 

' caso por MARGAIN-MANAUTOU (ce), FLORES-ZAVALA (dd) y GARZA (ee). 

Dejamos fuera de este punto al profesor español CORTES-DOMíNGUEZ, 

porque escapan a su consideraci6n los beneficios o privilegios 

que representan las exenciones, 

251,aa) La exenci6n y ·sus privilegios, segGn VILLEGAS.

SegGn el derecho positivo argentino, dice este autor, exis= 

ten algunas diferencias entre exenci6n tributaria y beneficio 

tributario. 

Estas son: 

a) Exenci6n tributaria es la desconexi6n total entre 

hip6tesis y mandamiento. No interesa para el caso si la hip6= 

tesis se produjo real o aparentemente; en cualquiera de ambos 

casos, de esta configuraci6n, no surge ninguna pretensi6n tri 

buraria ni, por tanto, deuda tributaria de sujeto pasivo alguno, 
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Por eso, el sujeto pasivo exento, no es un aut~ntico 

sujeto pasivo tributario y de ninguna manera puede ser consi= 

derado evasor legal del tributo, 

bl Existen beneficios tributarios cuando la descone = 

xi6n entre hip6tesis y mandamiento es parcial, siendo disiml 

les los nombres que asignan las distintas leyes tributarias a 

estos beneficios (franquicias, desgravaciones, etc,j, Hay dos 

tipos diferentes de beneficios tributarios: 

lºI En algunos casos se produce una neutralizaci6n, 

cuantitativamente parcial, del efecto normal derivado de la re! 

lizaci6n del hecho imponible¡ en otras palabras, el sujeto pa= 

sivo paga el tributo, pero en menor cantidad a la que el legi! 

lador previ6, como monto pecuniario normal generado por el 

hecho imponible realizado. Para nosotros, este tipo de bene= 

ficio,de que habla VILLEGAS,corresponde a las reducciones de 

impuestos¡ 

2º) En otros supuestos, dice el autor mencionado, la 

neutralizaci6n es temporalmente parcial, Esto significa que 

no se disminuye el monto tributable, pero se dispensa de paga! 

lo por un cierto periodo, como sucede en los casos de "zonas 

de emergencia"(357), El caso que plantea aqu1 VILLEGAS1 para 

nosotros,corresponde a los estimules que no van integrados al 

fomento, sino que se aplican en forma intlependiente, 

Este autor no considera a los beneficios como una cua= 

lidad o consecuencia de las exenciones sino que, para ~l, los 

(357) Cfr, en VILLmAS, Héctor B. 1 !'P,Cit. 1 pp, 248-249, 
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privilegios son cuestiones paralelas y en competencia con las 

exenciones mismas. 

Es una apreciaci6n que se aparta de la sostenida por 

la doctrina dominante1 empero, puede sernos atil como contraste 

de las demás opiniones. 

252.bb) Los privilegios de las exenciones, segan 

GIULIANI-FONROUGE,- Este autor parte a priori de que las exen= 

ciones del tipo que sean, representan ventajas, beneficios o 

privilegios y que, por tanto, el que merece ese beneficio está 

ipso facto en ventaja con relaci6n a los demás de su posi = 

ci6n¡ o que-los.demás quedan en desventajáresp¡¡cto del sujeto esUmulado. 

Es indudable ~dice GIULIANI~ que las exenciones 

implican limitaciones a los principios de generalidad y de 

igualdad de los impuestos, Precisamente, por este solo hecho, 

debe interpretarse que la facultad de conceder exenciones no es 

omnúnoda, por cuanto que la resoluci6n que las conceda debe e~ 

tar razonada de conveniencia y de competencia, y no a la mera 

discreci6n de las autoridades que las emitan. 

Complementa lo anterior con algunos casos prácticos. 

Sucede que algunas industrias que no gozan de franquicias ~o 

sea, de exenciones~ se consideran afectadas por los est1mulos 

de esta forma (las exenciones concedidas a manera de est1mu = 
los) otorgados a otras empresas que al amparo de la norma exi= 

mitoria, serán sus competidoras en el mercado nacional, no 

s6lo al abrigo de tales ventajas sino porque, al llegar tara{~ 

mente, aprovechan mejoras tecnológicas que se traducen en men2 
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res costos de producción. Cierra sus comentarios a este respe~ 

to diciendo que, en la Argentina, se conceden exenciones con 

un amplio margen de discrecionalidad, ya que dependen de deci= 

sienes administrativas incontrolables. 

Más adelante, pasa GIULIANI a mencionar los instrumen= 

tos a trav6s de los cuales, segdn 61, se pueden conceder las 

exenciones: al leyes tributarias sobre impuestos1 b) normas 

de alcance general, a las que califica de delegaciones candi = 

cionales ~equivalente a nuestro código de fomento, propuesto 

ulteriormente (infra, anexo dnico)..., Son delegaciones condici2 

nales, por cuanto alguna norma de alcance general especifica o 

concreta las condiciones requeridas, para el otorgamiento del 

beneficio y deja librada, al criterio de la Administración, la 

apreciación de los casos particulares1 y el los contratos, pues 

la Administración pdblica puede celebrar contratos con el con= 

tribuyente-beneficiario, bastando para ello que una ley u ord~ 

nanza de carácter general se lo autorice. 

Por Gltimo, dice GIULIANI, en su pa1s es amplio el 

uso que se hace de la dispensa del pago de tributos, muchas 

veces con fines extrafiscales. Y llama fines extrafiscales a 

las exenciones que se otorgan a manera de est1mulos; as1, dice 

nuestro autor, se conceden exenciones: a) para ia inversión 

de capitales extranjerop b) para propiciar la creación de in= 

dustrias nuevas; c) para la desconcentración industrial; d) 

para crear nuevos polos de desarrollo industrial; el para fa= 
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vorecer a las empresas estatales(358)1 etc. 

Lo anterior es el panorarna,que cita la doctrina er.tran= 

jera1 respecto del privilegio que implican las exenciones de 

impuestos¡ veamos ahora el cuadro nacional. 

253.cc) Los privilegios de las exenciones, segan 

MARGáIN-MANAUTOU.- Afirma este autor que la exención es real= 

mente un verdadero privilegio, y que este privilegio se de = 

tecta en las propias características de las exenciones, a 

saber: 

a) La exención .es una figura excepcional que, para g_2 

zarse, debe estar expresamente señalada en la ley; y, precisa= 

mente por ese hecho, el precepto legal que la establezca debe 

estar redactado de manera clara y precisa, para no dar lugar a 

confusiones respecto a la situación o actividad que se favore= 

ce. Y, tarnbi~n por este hecho, la interpretación que se haga 

de esa norma, debe realizarse de manera restrictiva (norma de 

aplicación estricta), precisamente en los t~rminos en que se 

encuentra redactada, pues no debe intentarse aplicarla por an~ 

logía o mayoría de razón, porque esto ensancharía aan más la 

distancia de ventaja que lleva el sujeto beneficiado, respecto 

de los que no son merecedores de ese beneficio •. Para ello 

debe tenerse presenta la siguiente regla: la exención está 

o no está en la ley. 

b) El sujeto beneficiado ya tiene un privilegio en su 

haber, luego es improcedente que, al crearse una exenci6n, se 

~Cfr. en GIULIANI-FONrol.XiE, Carlos M., ~. pp. 286-291. 
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quiera retrotraerla, pues su aplicaci6n debe ser para el futu= 

ro; y es indebido también que el particular pretenda darle 

efectos retroactivos para favorecer situaciones pasadas, pues 

ello significar!a dar origen a la inseguridad o falta de fir= 

meza en las disposiciones que hoy gravan a situaciones que, 

ya sea por razones de pol!tica econ1'rl)ica ·o de cualquier otra !_!l 

dole, posibilitar!an la aplicaci6n retroactiva de franquicias 

fiscales(359), 

Precisamente por significar un privilegio, las exen= 

cienes deben concederse de manera tamporal y personal, o sea 

en tanto la situaci6n para la que s~ otorg6 deje de subsis = 

tir, la exenci6n debe cesar también(360), 

254.dd) La opini6n de FLORES-ZAVALA, respecto del 

privilegio.- Este autor sostiene que, las exenciones de 

impuestos, aGn cuando sean de carácter general, rompen con 

el principio de generalidad de los impuestos, que forma 

parte de la justicia a que hace referencia la Constituci6n 

pol!tica de los Estados Unidos Mexicanos ~articulo 134, 

fracci6n IV~ y, por tanto, son inconstitucionales en tértni 

(359) Este autor, cita caro ejerrplo de la no retroactividad de las disposj, 
cienes que conceden exenciones, el caso de la JE¡ de farento de ~ = 
trias nuevas y necesarias -abrogada por Decreto presidencial publica\1o 
en el Diario Oficial de la Federaci6n de 15 de dicieTi:lre de 197~, que 
en su art1Cülo 12 preceptuaba "Las personas que deseen acogerse a los 
beneficios de esta ley deberán presentar ante la Secretada de Fca1an!a 
solicitud por escrito,.,.". catplerentando esa idea, creeros ~s id6 = 
neo el Decreto presidencial que establece estlnul.os fiscales para el fo= 
nento del errpleo y la inversi6n en las actividades industriales, publica 
do en el Diario Oficial de la Federaci6n de 6 de narzo de 1979, en ió 
articulo 4° establece que "las personas fisicas o norales de nacionali = 
dad rre><icana !XJd;án gozar de los est!nulos fiscales, cuan<lo realicen 
al~s de las siruaciones previstas en este Decreto caro generadoras de 
los ffilsm:JS y CU!ll'lan con los requisitos exigidos para su otorqamiento y 
aplicaci6n ••• " • 

(360) Cfr. en Ml'IR::ÁIN-Ml\Nl\illOU, E.,~·· pp. 314-316. 
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nos del articulo 28 constitucional(36l), Exenci6n de impues = 

tos, en sentido lato y neto del concepto, no debe haber de 

ninguna clase ni por la raz6n que se alegue porque, por los 

privilegios que representa, es contraria al principio de gen.!!. 

ralidad de los impuestos, violando de paso a la propia Cons= 

tituci6n o, cuando menos, a las leyes tributarias que deter= 

minan la forma ae pago de cada impuesto, sostiene FLORES-

ZAVALA(362), 

Ahora bien, dice este autor que cuando la ley precep= 

tda exentar al m1nimo de existencia o minirno exento, exen 

ci6n por sustituci6n, a los articulos básicos de primera nec.!!. 

sidad, etc., en realidad no existe exenci6n alguna sino 

que no existe capacidad contributiva y lo que la 

(36l) Olando el profesor oaxaqueño se refiere al articulo 28 oonstitucictial, 
ef. su antigua versi61, o sea cuando decia que "En los Estados Unidos ~ 
xicanos no habrá m:riopolios ni estanoos de ninguna clase; ni exenci6n 
de .jnp;estos, •• " Pero hay que recordar que este articulo fue refOi"ííadO 
rec1enteoonte por el Constituyente Penrancnte, seglln Decreto publicado 
en el Diario Oficial de la Federaci6n de 3 de febrero de 1983, quedando 
de esta manera: "en los Estados unidos »axicanos quedan prohibidos los 
m:riopolios, las prScticas m:mop6licas, los estancos y las exenciCl'les de 
ínpJestos en los MnninoscJ: coodiciCl'les !Or'\af ijan las leyes •• ,". La 
nueva redacci6í del ara: o 28 constituc nos lleva a entender que 
la Coostituci.00 no prdlibe tajante y absolutamente a las exenciooes, 
pues deja que sean las leyes secundarias las que detemú.nen si procale 
"> no ~las. EAto tiltim:> trae caro oonsecuencia la ''desconstltuclo= 
nallzaci6n de la prohlblcl6n de las,f"'enclones: ~P¡j¡jj2·, Pil• 194-199. 
Y sobre esta ildesconstitucionalidad , cosúltese GAD1LLO-GUTIE= 
RHES Luis Humberlo, op. cit., ¡p. Lll-132. 

(362) FI.ORES-ZAVALI\ está en contra de las exenciones de inp.lestos por 
oonsiderarlas contrarias al principio de generalidad de los :i.np.Jestos 
y, por tanto,cootra la Constitucioo y contra las leyes fiscales. Para 
evitar la pr!lctica de otorgar exenciones de inp.lestos cerno est!nullo, 
el autor recanienda conceder subsidios; ~·, W• 139, 195. Nos<>= 
tros estam:is en total desacuerdo con este autor porque los subsidios 
representan gastos irrproductivos y son para mantener a eirpresas con 
prcbl€11'as financieros, nas no para j¡¡pulsarlas cara sucede con los 
est!nulos. 



ley, en este caso hace, es reconocer el límite a partir del 

cual empieza la capacidad contributiva(363), 

255.ee) Los privilegios de las exenciones, en opi 

ni6n de GARZA.- Este autor no está de acuerdo en que las 

exenciones signifiquen prerrogativas pues,de ser as!, las 

exenciones son inconstitucionales e indebidas, Es el caso, 

por ejemplo, cuando comenta las exenciones de impuestos que 

se otorgan a las sociedades cooperativas en cuyo caso, dice, 

es clara la inconstitucionalidad de este tipo de exenciones 

pues significan una prerrogativa desigual e indebida,en 

favor de una determinada forma de organizaci6n comercial. 

Hasta aqu! parece ser definida su posici6n. Sin 

embargo, se contradice cuando pasa a comentar las exenciones 

que se otorgaban a las industrias nuevas y necesarias ~re= 

cordernos que a estas exenciones FLORES-ZAVALA las califica 

de inconstitucionales~ a las que Gl\RZA califica de consti = 

tucionales porque, dice, debe abandonarse el esquema del li= 

beralismo econ6mico y artn aceptando que rompe con el princi= 

pío de generalidad de los impuestos, debe aceptarse que 

esas exenciones están de acuerdo con las necesidades reales 

del desarrollo econ6mico del pa!s. A esta defensa, agrega 

que el espíritu del Constituyente del 17 fue el de prohibir 

las prerrogativas o privilegios indebidos,mas no se propuso 

la prohibici6n de aquellas industrias que realizan un esfuer= 

zo para lograr el desarrollo econ6rnico del pais, en el que 

(363) Cfr. en FLORES-ZAV/\LA, E., ~. pp. 134-139, esp. 138. 
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todos tenernos inter~s y del que todos los ciudadanos nos de= 

rivamos beneficios indirectos(364), 

Hemos expuesto las diferentes opiniones doctrinales 

respecto del privilegio, beneficio o prerrogativas que repre= 

sentan las exenciones:· habremos notado que la doctrina al 

respecto no es unánime,aunque dominante,en el sentido de 

aceptar que el privilegio es una consecuencia de la exenci6n, 

Vamos a contemplar ahora la argumentaci6n doctrinal, respecto 

de las finalidades de las exenciones de impuestos. 

256,c) Finalidades de las exenciones.- Al igual 

que con el fomento y los estímulos, las exenciones no persi= 

guen fin alguno sino que con su aplicaci6n, el sujeto que 

las otorga es quien marca el objetivo a lograr, Recordemos 

que cuando hablamos del fomento (supra, & 10), decíamos que 

~ate, en sí, no persigue fin alguno en tanto el sujeto que 

lo imparte no se lo haya marcado, Esto es resultado justa= 

mente de la consideraci6n hecha sobre el fomento, en el se!!. 

tido de que ~ste sirve de medio o instrumento para alcanzar 

determinado fin y que, por tanto, el fin a lograr correspo!!. 

de trazarlo al sujeto que maneja dicho instrumento. 

Este principio fue trasladado a los estímulos y, 

por ende, es aplicable a las exenciones tarnbi~n. 

(364) Cfr. en GARZI\, Sergio Francisco de la, ~ .. pp. 311-313, 
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En este sentido, consideramos incorrecto hablar de 

los fines de las exenciones de impuestos, siendo mejor decir 

fines u objetivos perseguidos por el sujeto activo,al otor= 

gar exenciones. 

As1, si los objetivos que se traz6 el sujeto fueron 

alcanzados con el uso de las exenciones de impuestos, enton= 

ces ~stas habrán cumplido su misi6n. En cambio, si el suje= 

to no ve realizados sus objetivos, tendrá que valerse de 

otros instrumentos o abandonar de plano su objetivo; esto 

nos lleva a considerar que cuando el objetivo no es alcanza= 

do, la culpa no es del instrumento sino del sujeto,que no 

supo usarlo adecuada y debidamente. 

Por todo esto, cabe preguntarse sobre cuáles son 

los fines perseguidos por el Poder PGblico al otorgar exen= 

cienes. 

Aqu1 hay que hacer una aclaraci6n. Los fines que 

persigue el Estado,al conceder exenciones de impuestos,son 

exactamente los mismos que con el fomento y los est1mulos: 

la promoci6n o protecci6n de las actividades productivas (pG= 

blicas o privadas), persuadir a los agentes de la econom1a o 

propender al desarrollo y a la defensa del inter~s general. 

Los dos primeros (promoci6n o protecci6n) correspon= 

den al grupo de los fines inmediatos, los dos siguientes 
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(persuasi6n o desarrollo) a los fines intermedios y, el inte= 

rés general, como aspiraci6n máxima. 

Ahora bien, lograr el primer objetivo es importante 

porque,de su realizaci6n 7 depende que los siguientes se rea 

licen. Y es para promover a las actividades productivas, que 

las exenciones se conceden. En este sentido, a las exenci2 

nes se1as califica corno extra-fiscales. 

Estarnos entonces en presencia de lo que la doctrina 

denomina finalidades extrafiscales de las exenciones (aa), en 

contraposici6n a las exenciones fiscales (bb). 

257.aa) Las exenciones con fines extrafiscales.-

Aün aceptando que las exenciones prosperan sobre posibles in= 

gresos, no por ello dejan de representar gastos (distributi 

vos)¡ es por eso que los prevé el Presupuesto general anual 

de egresos. 

Lo anterior nos autoriza a aceptar que las exenciones 

de impuestos están formadas con recursos pablicos, pendientes 

de obtenci6n por medio de las contribuciones. Estas contri= 

buciones puede dispensarlas el Estado, si el beneficiario se 

compromete a la realizaci6n de una actividad que el Estado = 

considera importante. Estas son las llamadas .. exenciones con 

motivo de fomento". Este tipo de exenciones son las que 

traen aparejados beneficios o privilegios econ6rnicos y, por 
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tanto, rompen con el principio de generalidad de los impues = 

tos. Pero en el entendido, conforme a la doctrina moderna y 

progresista, de que estas dos situaciones quedan superadas por 

los beneficios que el Estado obtiene o,dicho a contrario 

~' el Poder Pablico perderia mucho más si respetara a 

estas dos "situaciones" como recomienda la doctrina liberal y 

decimon6nica(365) del Estado abste1cionista. 

Por su parte, el profesor GIULil\NI-FONROUGE afirma que 

en la Argentina se ha hecho uso amplio de este tipo de exen= 

cienes pues "en los a1timos años se ha generalizado el sist~ 

ma de otorgar exenciones como estimules para la radicaci6n de 

capitales extranjeros, otras veces para fomentar la instala 

ci6n de industrias nuevas en 1imbitos determinados del pais 

(que se hace extensiva a los nuevos procesos industriales) y, 

en muchas ocasiones, para favorecer a las empresas del Estado 

o a las que prestan servicios pablicos, incluyendo los bancos 

estatales" (366) y, más adelante, pasa a comentar las ~= 

nes de fomento para "propiciar el desar~ollo de ciertas acti= 

vidades que se consideran de interl!s general"(367), 

(365) EKiste un sector de la doctrina que critica ligeramente a las exen= 
cienes concedidas con fines extrafiscales, o sea, las que se otorgan caiv 
esUnulos. Asi, por ejenplo, Fernando sáINZ DE BUJJ\ND1\ (Hacienda y dere= 
cho, t. III, referente a la "Teoria de las e<enciones", Madrid: IEP, 1963, 
pp. 385 y ss.) cuando afirma que el terrible prd>lema de la justicia o 
injusticia de la e<enci6n trihltaria oon fines e<trafiscales debe tenerse 
presente antes de creer cia:Jamente sobre la'1beater1a" de estos esUnul.os 
y creer que ellos ¡:uedan ser "una panacea para todos los males"; ~ -
GIULIANI-ErnrotGE, Carlos M., ~., t. I, p, 292. En ~ico, en 
esta dirección se llll0Stra Ernesto FLORES-ZAIOOA (cp.cit,, pp. 134, 139, 
y 198) quien dice que las e<enciones extrafiscales son "contrarias al 
principio de generalidad de los im¡:uestos", mostr1indose contrario a este 
tipo de e<enciones, 

(366) Cfr. en GIULil\NI-FCNro.X>E, Carlos M., op.cit., vol. I, pp. 291-292. 
(367) Cfr. en GIULil\NI-FCNro.X>E, Carlos M., op,cit,, vol. I,pp. 292-295. 
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El profesor de la GARZA defiende la existencia de las 

exenciones extrafiscales,despu~s de transcribir la tesis sos= 

tenida por Hugo B, MARGáIN, a la ~ue adhiere. 

MARGáIN, contradiciendo a FLORES-ZAVALA, afirma que 

11 si se quiere, no cumple con el estricto criterio de genera= 

lidad en los impuestos, conforme a las ideas más r1gidas del 

liberalismo. Sin embargo, está de acuerdo con las necesida= 

des reales del desarrollo econ6mico de nuestro medio¡ por 

ello, el Estado está capacitado para conceder beneficios fis= 

cales a las empresas(368) que integren la industrializaci6n 

del pa1s, lo cual, en el fondo, no es sino un estimulo del 

Tesoro a una actividad necesaria"(369). Es la mejor defensa, 

la más razonada y completa que se haya hecho sobre los est1= 

mulos 1 concedidos a través de las exenciones de impuestos,con 

fines extrafiscales, 

A lo anterior agrega GARZA que "Nosotros estimamos 

también que son constitucionales las exenciones extrafiscales, 

pues el esp1ritu del Constituyente fue indudablemente prohibir 

las prerrogativas o privilegios indebidos, que introduc1an de= 

sigualdades en los ciudadanos, pero no prohibe proteger a 

aquellas industrias que realizan un esfuerzo para lograr el 

(368) cuando Hugo B. Mlll~lN afi.nm que el Estado está capacitado para 
conceder exenciones extrafiscales, se está refiriendo al poder de eximir. 
GIULIANI-FCl!RJLl:IB define al poder de eximir caro "una consecuencia lñe= 
vitable del poder de gravar", lo que es indiscutible,~' p. 286. 

(369) Mlll1Gárn, Hugo B., Los derechos individuales y el juicio de ~ 
en rrateria administrativa, ciudad de Mi&ico: SHCP, 1958, p. 58; ~ 
en GARZA, Sergio Francisco de la, op.cit,, p, 312, 
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desarrollo econ6mico del pa1s, en el que todos tenemos interés 

y del que todos los ciudadanos derivamos beneficios indirec = 

tos"(370). 

Por dltimo, también Emilio MARGáIN-MANAUTOU defiende 

a las exenciones extraf iscales al sostener que éstas se con = 

ceden por cuestiones de pol1tica econ6mica, o sea, cuando se 

desea incrementar el desarrollo de ciertas industrias consi= 

deradas como nuevas o necesarias y, a través de esto., lograr 

expandir el desarrollo econ6mico y social del pa1s(37l). 

Concluyendo pues, la doctrina es uniforme en conside= 

rar que las exenciones de impuestos concedidas a manera de 

estimulas ~exenciones con fines extrafiscales~, a pesar de• 

ser tan controvertidas, constituyen uno de los instrumentos 

más eficaces con que cuenta el Estado para promover o proteger 

a las actividades productivas, para persuadir a los particu 

lares a que se adhieran a sus planes y programas o para pro 

pender al desarrollo econ6mico y social del pa1s, as1 como 

para satisfacer necesidades de interés general. 

As1 las exenciones extrafiscales, corresponden a una 

clase o especie de est1mulos y, por tanto, son ejemplificati= 

vas de los principios y elementos básicos de aquellos. 

(370) GARZA, Sergio Francisco de la, q>.ci~., p. 312. El profesor regio = 
montano cita en su .incarparable dora van.as tesis y jurisprudencias de 
nuestra Suprema Corte de Justicia, hechas con rrotivo de dar una interpre= 
taci6n a la prohibici6n de las exenciones que hacia el articulo 28 cons= 
titucional, pero que, por lo contraditorias y confusas de dichas tesis, 

prcferirros emitir en este trabajo.Ademis, a ello hay que agregar 
que los argumentos vertidos en pro o en contra del mmclamiento constitucio= 

nal han quedado obsoletos despuiis de la reforma de dicho articulo, conforma 
a la l\dici6n y rrodificaci6n constitucional de fecha 3 de febrero de 1983. 

(371) Cfr. Ml\11GáIN-Ml\NAU'IOO, E., op. cit., p. 314. 
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258.bb) Las exenciones por cuestiones de justicia 

~.- En ningGn momento la doctrina llama lisa y llana= 

mente exenciones fiscales a este tipo, por tender a confun= 

dir el g~nero con la especie. Alguna parte de la doctrina 

s6lo hace referencia al hecho de que el Estado otorga exen= 

cienes por varios motivos, entre ellos por cuestiones extra= 

fiscales (estimulas), 

En contra de ello, nosotros preferimos denominarlas 

como exenciones de justicia fiscal, s6lo para contraponerlas 

al concepto de exenciones extrafiscales. 

Contrariamente a las extrafiscales, las exenciones 

fiscales merecen todo respaldo te6rico por cuanto están con= 

formes a los principios de justicia, equidad y generalidad 

de los impuestos. 

A lo anterior hay que agregar, además que este tipo 

de exenciones, ~o representan privilegios, ventajas o benefi= 

cios econ6micos en forma irunediata y directa,como sucede con 

las extrafiscales,y ello se debe a que en su otorgamiento no 

se busca obtener resultados puramente econ6micos, 

Estas exenciones, por regla general, siempre están 

previstas en la ley, por lo menos como pu~to de referencia 

para los demás impuestos; es decir, muchas veces la ley las 
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menciona como partida graduatoria y especificatoria de los 

impuestos. 

Otra diferencia más, consiste en que estas exenciones 

pueden producirse cuando un crédito fiscal nunca puede nacer 

por ausencia de capacidad contributiva (no sujeci6n o no in= 

cidencia) o que la Constituci6n las ~statuya para evitar una 

injusta tributaci6n (inmunidad), o que por razones de pol! = 

tica social, se exente algunos productos o servicios dirigi= 

dos al consumo generalizado (m1nimo exento), etc. 

Las exenciones de este tipo las desarrollaremos en el 

marco de la inmunidad, la no sujeci6n y el m1nirno exento, si= 

tuaciones éstas que pasamos a exponer en seguida. 

259.B) La no sujeci6n, inmunidad y m!nimo exento.

Estos tres conceptos configuran a las exenciones fiscales de 

que hablábamos en el ep1grafe anterior. Existe exenci6n de 

irnpuestos,porque la circunstancia contemplada por la norma 

legal no alcanza a configurar ni el presupuesto de hecho 

gravable,ni el hecho generador,o porque ciertos sujetos, por 

consideracionB pol1ticas, pueden quedar exentos basándose en 

el principio de reciprocidad, o porque se exente· algunos 

articulas y servicios de consumo popular y los salarios de 

subsistencia, por consideraciones de 1ndole pol1tico-social, 

etc. 

La doctrina ha adoptado algunos términos de acepta= 

ci6n general, con el fin de abarcar grupalmente a las dis= 
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tintas situaciones en que puede recaer la exenci6n¡ nos re= 

ferimos a los términos de aceptaci6n general, con el fin de 

abarcar grupa mente a las distintas situaciones en que puede 

recaer la exenci6n; nos referimos a los términos no sujeci6n 

(a), inmunidad (b) y m!nimo exento, mismos que pasamos a de= 

sarrollar en seguida. 

260,a) La no sujeci6n.- Cuando la circunstancia contem= 

lada por lanorma legal no alcanza a configurar el hecho generador 

o hecho imponible, el hecho tributario simplemente no se produce. 

Para el estudio de la no sujeci6n, visualizaremos la doc= 

trina en extranjera (aa} y mexicana (bbl. 

261.aa) La doctrina extranjera.- En ocasiones, a la 

no sujeci6n, la doctrina le llama también no incidencia. Pero 

GIULIANI-FONROUGE aclara que el término no incidencia debe 

de reemplazarse por el de no sujeci6n, ya que tanto inciden= 

cia como no incidencia son más adecuados a la ciencia de las 

finanzas pGblicas, donde se les utiliza en relaci6n con el 

fen6meno econ6mico de la traslaci6n de impuesto5(372). 

No sujeci6n, para GIULIANI-FONROUGE, consiste en que 

la circunstancia contemplada por la norma legal no alcanza a 

(372) Cfr. en GIULil\NI-FCNroOOE, C.M., op.cit., vol. I, p. 287. 
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configurar el hecho generador o hecho imponible: el hecho 

tributario no se produce(373). 

La no sujeci6n, afirma GIULIANI-FONROUGE, puede ser 

general, o pura y simple, cuando deriva de la circunstancia 

de no producirse los supuestos materiales indispensables 

para la constituci6n o integraci6n del hecho generador: el 

hecho generador no existe, no se produce o no llega a inte = 

grarse(374). 

Por su parte, CORTl!S-DOMiNGUEZ, sostiene q•1e la no 

sujeci6n consiste en que la norma tributaria no es aplicable, 

porque pueden darse cualquiera de estas dos situaciones: 

a) Que la actividad del presunto sujeto pasivo no 

realiza la hip6tesis de la norma tributaria; y 

b) Que el sujeto que actda no puede sufrir las con= 

secuencias derivadas del mandato de la norma tributaria, por 

no encontrarse en la relaci6n requerida con la hip6tesis por 

la norma tributaria, es decir, simplemente porque la activi= 

dad del sujeto pasivo no está gravada(375). 

Sumando las dos situaciones mencionadas, CORTl!S 

DOM!NGUEZ concluye que, en la no sujeci6n, no hay sino una 

verdadera norma: lista ro es aplicable, lisa y llanamente, 

(373) Ibidan, p. 288. 
(374) Cfr. en GIULil\NI-FOOlOXIB, C.M., oi¡>.Cit., vol. I, p. 288. 
(375) Cfr. en CORmS-i::a-liNGUEZ, M., op.cit., p. 369. 
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pues no regula ni contempla la actividad del sujeto; a dife= 

rencia de la exenci6n en que debe haber una norma legal, que 

excluya expresamente de la norma general a un sujeto o a su 

actividad, para que no pague impuestos, 

Dicho autor manifiesta que no es fácil hacer una dis= 

tinci6n precisa entre no sujeci6n y exenci6n porque ~dice~ 

existirá en ocasiones algan precepto que declare expresamente 

que un determinado sujeto o una de~erminada actividad no 

est~n supeditados (aprisionados~n) a una determinada norma tr,! 

butaria. Sin embargo, esta dificultad puede quedar superada, 

si se puede descul:air la naturaleza de la norma que contiene 

la formulaci6n positiva de la no sujeci6n, En este sentido, 

se podrá observar c6mo ni siquiera en los casos de formula = 

ci6n positiva existe una yuxtaposici6n de normas, ya que los 

preceptos que contiene la expresada f ormulaci6n son meras no~ 

mas interpretativas, o sea, normas que tratan simplemente de 

orientar la gesti6n tributaria de los 6rganos administrativos 

y la funci6n de los 6rganos jurisdiccionales, pero no normas 

que por s! mismas provoquen una exclusi6n de la obligaci6n 

tributaria(376), 

Agrega este autor, que la exclusi6n opera por las 

normas que configuran el hecho imponible y que determinan 

los sujetos pasivos de la imposici6n. Si las normas de no 

sujeci6n no existieran, el resultado jurídico habría de ser el 

mismo: la inexistencia de obligaciones tributarias en los su= 

(376) Cfr. en CXJRTéS-OOM!NGUEz, M., op.cit. 1 p. 379, 
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puestos no contemplados por las normas de sujeción, Es decir, 

son normas interpretativas respecto del verdadero sentido que 

tiene la norma interpretativa; pero, en rigor, 6sta es la 

Gnica y verdadera norma jur!dica1 de lo anterior se deduce 

que, en el supuesto de no sujeción, no existan dos normas, lo 

que siempre ocurre en los casos de exenci6n. 

Concluye dicho autor que, cuando la norma menciona 

los casos de no sujeción, lo que está reglando es una delimi= 

tación negativa del hecho imponible(377). 

Esto es por lo que respecta,al tratamiento de la no 

sujeci6n,en la doctrina extranjera¡ veamos ahora la doctrina 

mexicana. 

262,bb) La doctrina mexicana.- En el fondo, la doc= 

trina mexicana coincide con la extranjera al conceptualizar 

la no sujeción tributaria, aGn cuando se le llame con otro 

nombre. As! por ejemplo, MARGáIN-Ml\NAUTOU, a la no sujeción 

le llama exenciones distributivas las que consisten, segGn 

este autor, en aquellas que se crean con el objeto de evitar 

las injusticias impositivas en que se incurriría si se gra = 

vara a personas que carecen de capacidad tributaria(378). 

En cambio FLORES-ZAVALA, tan influido como está por 

la doctrina liberal de los impuestos, hace un análisis de la 

(377) ~· p. 370. 
(378) Cfr. en MMG:>IN-M!INAtiroU, Emilio, op.cit., p. 317, 
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no sujeci6n, girando alrededor del principio de la generalidad 

de los impuestos. Ast, este autor afirma que todos los que 

tengan capacidad contributiva están obligados a pagar impues = 

tos¡ a contrario sensu, nadie que carezca de capacidad contri= 

butiva está obligado a pagar impuestos(379). 

Por Gltimo, GARZA afirma que no sujeci6n significa 

que la obligaci6n tributaria no nace, porque no concurre algu= 

no de los elementos necesarios para su nacimient.o; por ejem= 

plo,una sociedad an6nima no puede estar sujeta al ingreso glo= 

bal de las personas fisicas¡ por lo tanto, sostiene este autor, 

el legislador deberta utilizar la expresi6n no sujeci6n en los 

casos en que por coincidir acreedor y deudor, falta uno de los 

sujetos de la obligaci6n tributaria. Asi, sugiere GARZA, de.b~ 

r1a decir no sujeci6n en todos aquellos casos en que la admi 

nistraci6n pGblica pudiera parecer como sujeto pasivo de un 

impuesto total (380), 

Esto es por lo que respecta a la no sujeci6n1 parale= 

lamente a ésta existe la inmunidad tributaria, que pasamos a 

comentar enseguida, 

263.b) La inmunidad tributaria.- Para GIULIANI-

FONROUGE, inmunidad es una especie de no sujeci6n; es decir, 

cuando la no sujeci6n es calificada por disposici6n constitu= 

cional, recibe el nombre de inmunidad. En su esencia jur1 

dica, inmunidad es lo mismo que no sujeci6n pura y simple, 

(379) Cfr. en FWRES-ZAl/l\Lll, Ernesto, op.cit., pp. 134-136, 194-198, 
(380) Cfr. en Gl\RZl\-Seryio Francisco de la, op.cit., p. 514. 
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pero tiene el aditamento de una norma constitucional que la 

consagra por lo que puede afirmarse, segfin este autor, que la 

inmunidad es un supuesto especial de no sujeci6n(38l), 

La doctrina de la inmunidad fue creada en los Estados 

Unidos del Norte 1donde ha quedado obsoleta y sin mayor apli = 

caci6n. Por estar relacionada la inmunidad directamente con 

los actos soberanos del Estado, creemos necesario mencionarla 

aqu1 de manera breve. Para ello, primeramente expondremos sus 

antecedentes y evoluci6n (aa) y, posteriormente, sus efectos 

en el derecho mexicano (bb). 

264.aa) Antecedentes y evoluci6n.- Segfin GIULIANI

FONROUGE, la doctrina de la inmunidad de los instrumentos de 

gobierno tuvo su origen en los Estados Unidos del Norte a 

principios del siglo XIX y fue expuesta, por primera vez, en 

el famoso caso McCulloch Vs,Maryland en 1819, donde Marshall 

consagr6 la conocida frase de que "el poder de gravar implica 

el poder de destruir", frase ésta que con el tiempo fue tran_!! 

formada por la Suprema Corte de aquel pais en otra locuci6n 

perdurable: "el poder de gravar implica el poder de verificar", 

En este rtltimo caso, la Corte desfigur6 la noci6n de inmuni= 

dad, no estableci6 una prohibici6n general para los estados 

miembros de la Federaci6n y s6lo se limit6 a de~ir que ellos 

podrian aplicar impuestos generales y no discriminatorios 

sobre los entes pfiblicos (instrumentalities) de rango federal¡ 

(381) GIULIANI-FO!mXiE, C.M.,op,cit,, vol. I, pp. 286-289, 
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sin embargo, posteriormente, los tribunales de justicia exten= 

dieron la prohibici6n a toda clase de impuestos, generales o 

especiales, y rec!procamente vedaron la imposici6n de .impues= 

tos por parte del gobierno federal a los instrumentalities es= 

taduales¡ este principio fue trasladado al impuesto federal -

sobre los sueldos, de los empleados de algan Estado miembro. 

El concepto de inmunidad, de esta manera, se fue 

ampliando hasta abarcar cosas y actos de la m~s variada natu= 

raleza, de suerte tal que hubo la necesidad de hacer distin = 

gos entre la actividad privada y la actividad pfiblica del go= 

bierno¡ la Corte se encarg6 de restringir los alcances de di= 

cho concepto pues, en 1905, ésta pudo establecer distingos 

entre las actividades inherentes a la funci6n de gobierno y 

actividades de !ndole puramente privada del mismo gobierno. 

Sobre esta linea se siguieron emitiendo tesis, muchas 

de ellas contradictorias, que inclusive tratan consigo incer= 

tidumbre sobre la materia hasta decaer la teor!a de la inmuni= 

dad. Esta situaci6n influye grandemente en la doctrina sobre 

la inmunidad; de ah! que algunos autores expresaran que, no 

obstante la creciente libertad sobre la interpretaci6n de la 

inmunidad, de todos modos no deja de ser una torpe restricci6n 

a los poderes tributarios estaduales (locales) y federales: 

la inmunidad es productora de discriminaciones, faltas 

de equidad y una excusa para la evasi6n. 

En otro sentido, pero en términos parecidos, la doc= 

trina ha manifestado que la inmunidad s6lo ha servido para 
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pertubar al sistema impositivo, y es necesaria para defender 

a la soberan1a, por lo que es preferible que el asunto quede 

librado al Congreso, quien debe exceptuar dnicamente a aque = 

llos casos en que resulte manifiesto el prop6sito discrimina= 

torio y entonces interfiera en el ejercicio de los poderes 

leg1timos(382). 

La teoría de la inmunidad tuvo sus irradiaciones en 

Latinoam~rica. La adopta el derecho positivo brasileño 

~Constituci6n de 1891~ que, inclusive lleg6 más lejos que 

en su origen pues en la Constituci6n brasileña de 1969 1 se 

prohibe a la Federaci6n, a las entidades federativas y al 

Distrito Federal as1 como a los Municipios gravar con impues= 

tos: a) el patrimonio, la renta o los servicios de los entes 

mencionados¡ b) los templos de cualquier culto; c) el patri 

monio, la renta o los servicios de los partidos políticos y 

de las instituciones de educaci6n o de asistencia social¡ d) 

libros, diarios y peri6dicos, así como tambi~n al papel des= 

tinado a su impresi6n(3B3). 

Nos dice GIULIANI-FONROUGE que tambi~n la Argentina 

acept6 la existencia de esta figura en su derecho, aunque 

s6lo fuera temporalmente, en el per1odo de 1940 a 19G0(384). 

Este autor concluye que, para que pueda haber una 

restricci6n a los poderes tributarios de las entidades federa= 

tivas y municipios, o de ~stas a la Federaci6n, debe mediar 

(382) Cfr. en GIULil\NI-FONOOU'.iE, C.M,, qi.cit., vol. I, p., 290. 
(383) Ibidem, p. 290, 
(384) íbidiiiñ, p. 290. 
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una real vulneración de la potestad de dichas entidades. La 

libertad tributaria para los entes pUblicos se debe buscar en 

el derecho y no en doctrinas exógenas corno la de la inmunidad 

que, ni en su pais de origen se invoca(385). 

265.bb) La inmunidad en derecho mexicano.- En M~ico, 

la inmunidad tarnbi~n tuvo cabida. Aunque la doctrina mexica= 

na se aparta ligeramente de la esencia originaria de la f igu= 

ra, es pareja de todos modos al considerarla en relación con 

los sujetos pasivos de derecho pUblico. Asi, el profesor 

FLORES-ZAVALA, para quien, "como regla general, pueden ser s~ 

jetos pasivos de la obligación tributaria las entidades pU 

blicas", girando la cuestión alrededor de la personalidad del 

Estado. Esta cuestión ha intentado ser resuelta mediante 

cuatro posturas: a) la que sostiene que el EstQ<io tiene dos 

personalidades, una de derecho pUblico y otra de derecho pri= 

vado¡ b) la que sostiene que tiene una sola personalidad, de 

derecho pUblico, con dos aspectos; c) la que afirma que sólo 

tiene una personalidad de derecho privado; y di la que sos = 

tiene que no es necesario el concepto de personalidad del Es= 

tado, 

El autor oaxaqueño concluye, despu~s de exponer las 

cuatro tesis mencionadas, que "La Federación, 1-os estados y 

los municipios pueden ser los sujetos pasivos,cuando su acti= 

vidad no corresponde a sus funciones propias de derecho pU = 

blico; luego, a contrario sensu, las empresas de la Federaci6n, 

estados y municipios no destinadas a un servicio pUblico, sino 

(385) Ibidem, p. 291. 
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que funcionen como empresas privadas, sÍ est~n sujetas al 

impuesto". 

Las actividades privadas de las entidades pGblicas, 

segGn FLORES-ZAVALA, son gravadas por las siguientes razones: 

lº Como procedimiento de contabilidad para conocer la 

situaci6n financiera exacta de esas empresas. 

2º Algunas veces,como realizaci6n efectiva del grava= 

men, para evitar que las empresas del Estado puedan competir 

con ventaja, en caso de ser exceptuadas de impuesto, con las 

empresas particulares que s1 lo pagan. La necesidad de que 

compitan en el mercado, en condiciones de igualdad, exige que 

las empresas de las entidades pGblicas sean gravadas(386). 

Por su parte, el profesor Ser\lio F. de la Garza, come.!!. 

tando el abrogado C6digo Fiscal de la Federaci6n de 1967, ma= 

nifiesta que las sociedades pGblieas Gnicamente est~n exentas 

cuando su actividad corresponda a sus funciones propias de de= 

recho pdblico, es decir, cuando estas entidades dnicamente 

actdan como poder soberano y no cuando realizan actos econ6 

micos privados. Esto lleva a concluir al autor "que el le 

gislador mexicano no ha adoptado plenamente la doctrina de la 

inmunidad fiscal", tal como se concibi6 en su origen(387). 

(386) Cfr. en FLORE.S-ZAVJ\IA, E., op.cit., pp, 61-70. El profesor oaxaqueño 
incluye, dentro de los sujetos irmunes, a las naciones extranjeras siarpre 
que exista reciprocidad, establecida ésta en los convenios internacialales. 

Tani>il!n, hace un estudio =iparativo de la .innunidad, ccnfome a nues 
tra legislacim vigente; tal es el caso del c6digo Fiscal de la Federaci6ii 
de 1981, en sus articules l", ~afo segurrlo, que dice "La Federaci6n queda 
d>ligada a pagar contr:iblciones cuando las leyes lo señalen expresan-ente"; lo 
miSITO hace con la ley del rJA (arts. 3°, ~afo segundo y 15, fracci6n I) y 
la del Impuesto sabre la Renta (art. 73, ~afo segundo), etc, 

(387) Cfr. en GllRZA, 5ergio F., de la, op.cit., pp. 516-519. 
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Por Gltimo, en defensa del concepto, GARZA sostiene que, 

"Alín con las restricciones que hemos visto que existen para las 

entidades pQblicas, en el derecho positivo mexicano, la inmuni= 

dad existe, sin ninguna duda, en lo que se refiere a los irr.pue! 

tosº. Y luego añade que 11 En este aspecto, la fundamentaci6n 

del principio de la inmunidad fiscal se encuentra precisamente 

en que repugna al mismo concepto de impuesto --fundado en el 

criterio político de la capacidad contributiva-- gravar a las 

entidades públicas que son instrumentos del propio gobierno. En 

sintesis: la riqueza de las entidades pabticas no representa 

capacidad contríputiva, porque 6sta significa aptitud para co~ 

'tribuir a los gastos plíblicos y no se puede admitir, por con = 
tradicci6n evidente, que el patrimonio del Estado tenga aptitud 

para contribuir a formar el patrimonio del propio Estado"(388), 

En conclusi6n pues, la inmunidad fiscal ha tenido acep= 

taci6n, tanto por la doctrina como por la legislaci6n mexica 

nas, aan cuando su manejo sea restringido y con matizaci6n 

propia de nuestro derecho. Una peculiaridad propia de la in 

rnunidad en derecho mexicano es que no cumple el principio de 

estar prevista en nuestra Constituci6n politica de manera ex= 

presa, situaci6n que ha hecho que, a la inmunidad, se le tenga 

como una creaci6n pre~oriana, o mejor corno resultado de una 

veterata consuetudo. 

(388) Garza, Sergio Francisco de la, oe. cit., p. 519. Este autor, en seguida 
de la exposici6n de la doctrina sd>rc la l111TlU11idad, hace un cuadro caipara= 
tivo o de referencia respecto de la existencia de la innunidad en derecho 
positivo mexicano, a través de la nenci6n de varias leyes fiscales, caro es 
el caso de la ICf de Hacienda del Dopartarrcnto del IJistrito Federal (O.O. 31 
de diciarbrc de 1982), que en el pfu-rafo segundo del art. 3° m:onciona expre 
sammte que no acepta la inm.mid.1d¡ la wy del Inpuesto sobre Mquisíci6n -
de 111ll1.lebles (O.O. 31 dicierrbre 1979) , en su articulo 2º , cmplarentado 
con la fracci6n 11 del art. 9°, acepta la innunidad¡ la Ley del Impuesto y 
Farcnto a la Mineria (O.O. 30 diciembre 1977), no reconoce la irurunidad para 
las entidades paraestatalcs del Estado scgtl¡1 el articulo 6° de esta Ley re
glarrcntaria del art. 27 constitucional en materia minera1 etc. 



Juntamente a los dos anteriores tipos de exenciones 

fiscales --en contraposici6n a las exenciones extraf iscalcs, 

las de estímulo--, existe una tercera, y Oltimü de las de su 

96ncro, que es el m!nimo exento y que pasnmos u exponer. 

266.c) M!nimo exento.- La doctrina de las exenciones 

contempla la existencia de un tercer grupo de exenciones fisca= 

les, integrado por las exenciones concedidas a los mínimos de 

necesidad o mínimos de existencia. 

Como los de su especia, las exencíones de este grupo 

gozan de las mismas virtudes que las de los grupos anteriormen= 

te mcncion·~os: se trata de reconocer la falta de poder fis = ' 

cal respecto de alguna actividad o sujeto,quc carece de capaci= 

dad contributiva o que se cncuontra fuera del alcance hipotéti= 

co de la norma. 

El derecho español, nos comenta CORT6S-DOMiNGUEZ, acep= 

ta la existencia del mínimo exento, aún cuando la doctrina no 

lo separa de las exenciones objetivas. Agrega dicho autor que, 

el problema para la determinación del mtnimo exento se resuelve 

conforme a la formulación del presupuesto de hecho y de la re = 

laci6n existente entre 6ste y la norma que determine el minimo 

exento. El mínimo exento, para este autor, se refiere al su : 

puesto de eKención, a diferencia del limite cKento que se refi~ 

re a la no cxenci6n(389). 

(389) Cfr. CORTéS-ro-tlNGUEZ, M., ~·, p. 373. 
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En la doctrina mexicana, el dnico autor que menciona la 

existencia del m1nimo exento es el profesor FLORES-ZAVALA. Este 

autor, partiendo de que invariablemente debe respetarse el pri!l 

cipio de generalidad de los impuestos, acepta la existencia de 

excepciones a este principio¡ y, una de esas excepciones est~ 

dada precisamente en el m1nimo de neceslshd o el m1nimo de 

existencia, o sea, aquella renta o capital que se considera como 

indispensable para que un Hombre pueda subsistir(390). 

Este autor, para esclarecer toda duda respecto de la 

intangibilidad del principio de generalidad de los impuestos 

aan cuando se conced•n exenciones al m1nimo de existencia, exp.'?. 

ne tres criterios que aqu1 nos interesa retener:que no debe ha

ber exenci6n, por la imposibilidad de determinar el m1nimo de 

existencia (aa); que debe haber exenci6n solamente de impuestos 

indirectos (bb); el que se inclina por un desgravamiento 

total a los art1culos de primera necesidad (ce)¡ y, por dltimo, 

una síntesis de la opini6n del profesor FLORES-ZAVALA sobre el 

particular (dd) • 

267.aa) No excnci6n por indeterminaci6n del m1nimo.

Este criterio, tan extremista, considera que no debe haber 

exención porque es contrario al principio de generalidad de los 

impuestos y, por lo mismo, al de justicia. Pero, tambi~n, es 

imposible determinar con precisi6n el m1nimo de existencia o 

el m1nimo de necesidades, ya que se trata de cantidades que 

(390) Cfr. en FWRES-ZAVALA, E., op.cit., p. 136. 
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var1an segGn el momento y el lugar. Por todo esto, no debe 

haber exenci6n de impuestos. Y no debe haber exenci6n porque, 

de acuerdo con la tesis democrática, si todos intervienen en el 

gobierno de la cosa pGblica, es porque todos deben cubrir los 

gastos nacionales. Este criterio, sostenido por Leroy BEl\IJLIE1.l1 

ha sido desechado por la doctrina rnoderna(391), 

268,bb) Exenci6n solamente en impuestos indirectos.

Este segundo criterio considera que, precisamente por el prin= 

cipio de justicia, deben concederse exenciones pero solamente 

de impuestos indirectos, ya que estos impuestos gravan m4s fuer 

temente a las pequeñas rentas que a las elevadas; y, ese exce

so, debe complementarse con la exenci6n a los m1nimos de exis= 

tencia. Este criterio es sostenido por Adolfo WAGNER(392). • 

269.cc) Desqravarniento total a los rn!nimos de exis = 

tencia.- Este criterio, sostenido por Benvenutto GRIZIOTTI, 

considera que las rentas mínimas deben estar exentas de toda 

clase de impuestos, tanto de los indirectos corno de los direc= 

tos; y que, esta exenci6n, puede lograrse al no gravar a los 

art!culos de primera necesidad. 

Esta consideraci6n debe tomarse como in~iscutible por= 

que, al gravarse el consumo m!nimo necesario para la existen= 

cia, podr!an resultar consecuencias como ~stas: o se empeoran 

las condiciones de vida, con daño evidente para la sociedad; o 

(391) Cfr. en ELORES-ZAVllIA, E.,~·· p. 136. 

(392) ~-, p. 136. 
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los obreros obtienen un aumento de salarios y los impuestos in= 

directos sobre los consumos repercuten sobre la clase de los 

empresarios y 6stos, a su vez, los pueden transferir a otras 

clases, a los conswnidores, y, en tal caso los impuestos indi= 

rectos no recaen, en definitiva, sobre el destinatario canee 

bido por el legislador, sino que aumentan el costo de produc 

ci6n y constituyen una condici6n de inferioridad de la econo 

mia del pais, respecto a la concurrencia internacional. o, en 

otros casos, los impuestos indirectos que gravan el m!nimo de 

existencia, pueden tener por consecuencia disminuir el ahorro, 

que es un elemento indispensable para la seguridad de la e><is= 

tencia de la familia. La falta de ahorro, a su vez, produce 

una disminuci6n en la oferta de capitales y provoca, por con 

siguiente, un aumento del inter~s, de forma que los impuestos 

indirectos sobre los consumos en todo o en parte indispensa = 

bles, repercuten sobre los conswnidores de capitales, es decir 

sob~e los empresarios y, en Gltimo t~rmino, sobre toda la eco= 

nomia nacional y constituyen un elemento que aumenta el costo 

de la producci6n, con evidente daño para el pa1s(393). 

270.dd) Posici6n de FLORES-ZAVALA.- Adhiri~ndose al 

tercer criterio expuesto, FLORES-ZAVALA sostiene que, en M~xico, 

afortunadamente se conceden exenciones a los m!nimos de exis 

tencia; y agrega que, si el principio de generalidad de los 

impuestos consiste en que totlos los que tienen capacidad contri= 

butiva deben pagar impuestos, la exenci6n de los minimos de 

(393) Cfr. en FWRFS-ZA\ll\LA, E., op;cit., p. 137. 
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existencia no rompe con el principio de la generalidad, porque 

no puede tener obligaci6n de pagar impuestos quien no tiene ca= 

pacidad contributiva. Por eso no pueden estar obligados al 

pago de impuestos: el menor que depende de sus padres, la 

mujer dedicada a las labores del hogar, etc., salvo que por al= 

guna circunstancia adquieran esa capacidad, como por ejemplo, 

por la percepci6n de una herencia, loter1a, etc., o porque la 

mujer acceda al mercado del trabajo compartiendo las responsa= 

bilidades hogareñas con el var6n, como postula 

mente el art. 4° de nuestra Constituci6n. 

preceptiva 

Afirma que la capacidad contributiva empieza por 

encima de la cantidad que se considera indispensable,para que 

el Hombre subsista. Es verdad que habrá cierta dificultad en 

determinar con precisión esa cantidad, y que las circunstan 

cias econ6micas var1an de un momento a otro, pero siempre será 

posible hacer su determin~ci6n con mayor o menor aproximaci6n 

y, en todo caso, siempr_e es preferible alg(in m1nimo por pequeño 

que sea, a ninguno. Entonces, si la persona que tiene rentas 

inferiores al m1nimo no tiene capacidad contributiva, no puede 

quedar comprendida dentro de la regla de generalidad de los 

impuestos y, por lo mismo, la exenci6n que a su favor se conce= 

de no viola el principio que analizamos. Por otra parte, debe 

tenerse en cuenta que, ~sostiene el autor-cuando la ley excep= 

t(ia de impuestos ciertos m1nimos, propiamente no está conce = 

diendo una exenci6n, sino reconociendo el limite a partir del 

cual empieza la capacidad contributiva, es decir, el limite a 
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partir del cual empieza la obligación de pagar impuestos. 

Este mismo criterio servir~, as!, para explicar por quá la 

exención de estos mínimos debe ser de aplicaci6n general, es 

decir, cualquiera que sea la renta 

Se inclina este autor, pues, por un desgravamiento de 

los articules de primera necesidad, pues los impuestos que 

los gravan repercuten más fuertemente sobre las economías 

pobres que sobre las fuertes, son por su naturaleza "progresi= 

vos al rev!!s" o regresivos. La exenci6n para los mínimos de 

existencia, que supone la inexistencia de capacidad contribu= 

tiva, debe ser absoluta{394). 

Poe nuestra parte, y haciendo nuestra la opini6n del 

profesor FLORES-ZAVALA, consideramos que al conceder la ley 

exenciones a los mínimos de existencia, no se trata en reali= 

dad de una verdadera exenci6n; lo que sucede es que la ley, en 

este caso, está reconociendo el límite de la capacidad contri= 

butiva. Así sucede, por ejemplo, con el salario m!nimo anual 

que sirve de base para que, a partir de ~l, todos los ingresos 

excedentes que obtenga un determinado sujeto, deben de estar 

gravados. 

Corno puede apreciarse, estos tres grupos de exenciones 

~no sujeción, inmunidad y rn!nirno exento~ son distintos de 

las exenciones concedidas con fines extrafiscales¡ es decir se 

trata de exenciones que, en el fondo, no se conceden con cará_s 

ter de estimules sino por política econ6rnica social,con obje = 
tivos diferentes a los perseguidos con aqu~llos. 

(394) Cfr. en FLORES-ZAVMA, E., op.cit., pp. 137-138, 195-196. 
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Para dejar completo el cuadro expositivo acerca de 

las exenciones de impuestos, vamos a exponer la clasificaci6n 

que de las mismas hace la doctrina. 

271.C) Clasificaci6n de las exenciones.- Existe una= 

~ilnidad doctrinal en cuanto a la clasificaci6n de las exencio= 

nes¡ as!, a ~stas se las clasifica en objetivas o subjetivas y 

mixtas (a), permanentes o transitorias (b), en condicionales o 

incondicionales (e), en totales o relativas (di y, finalmente, 

las exenciones absolutas o parciales (e), que son s6lo las más 

sobresalientes de las varias que ha propuesto la doctrina. 

272.a) Exenciones objetivas o subjetivas.- Es la el~ 

sificaci6n más t1pica y clásica, en la que la doctrina casi• 

siempre coincide¡ y con tal de no desvirtuar la originalidad 

de cada opini6n doctrinal, vamos a hacer que sean los propios 

autores quienes nos definan,tanto a las objetivas (aa), como 

a las subjetivas (bb) y a las mixtas (ce). 

273.aa) Objetivas.-
, 

Para MARGAIN-MANAUTOU, son las 

exenciones que se otorgan en atenci6n a ciertas cualidades y 

características del objeto que genera el gravamen(395). 

Son las establecidas, dice GIULIANI-FONROUGE, teniendo 

en cuenta ciertos hechos o actos que el legislador estima como 

merecedores del beneficio(396). 

(395) Cfr. en M'IR3!ÚN-.Ml\Nl\IJrOU, E.,~' p. 316. 
(396) Cfr. en GIULIANI-FOOJiOU:;E, C.M., op.cit., vol. I, p. 296. 
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Segan FLORES-ZAVALA, la exenci6n objetiva está referi= 

da a la capacidad contributiva del sujeto pasivo y, en todo 

caso, depende de la cuantia de la renta o del capital(397), 

Por su parte, VILLEGAS las define como aqu~llas en que 

la circunstancia ncutralizante est~ directamente relacionada 

con los bienes que constituye la materia imponible, sin in 

fluencia alguna de la "pcrsona 11 del destinatario legal del 

tributo(398). 

En cambio GARZA, haciendo suya la definici6n de Dino 

.JARACH, se ref icre a los hechos que entran en la def inici6n 

legal del supuesto de la imposici6n, o sea, del hecho imponi= 

ble, y que el legislador excluye de la imposici6n(399). 

Para GARZA, las exenciones objetivas pueden ser de 

distintas categorías, a saber: 

a) Las que se establecen porque la magnitud o el valor 

del hecho imponible quedan debajo de un cierto límite, lo que 

produce una insignificancia económica para el erario o porque 

la aplicaci6n del impuesto resultaría una carga inGtil, dado el 

pequeño rendimiento del tributo {p. ej. s.:ilurio mínimo, patrimo= 

nio familiar, etc.) A las cuales añade el caso delcgc condito 

de ciertas porciones hereditarias en una ley de 1962 ( de heren= 

cias y legados), muy discutible ley delegc condendo (1987) en 

nuestro inequitativo ordenumicnto tributario. 

(397) Cfr. en FLORES-?J\\IA!A, E., op. cit., pp. 62-69, 134-139 
(398) Cfr. en VILLEGl\5, l!éctor B., on. cit., p. 248 
(399) Cfr. en GJIRZA, Sergio FrancisCOCiela, ~·· pp. 445-446. 
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b} Las exenciones mediante las cuales se intenta lo= 

qrar una aplicaci6n mSs equitativa del impuesta (p. ej. exen= 

cienes a art!culos b~sicos de consumo generalizado) ; 

e) Las exenciones que tienen por objeto facilitar el 

desarrollo de una cierta actividad econ6mica, que en determi= 

nado momento se estima conveniente proteger, en defensa del 

inter~s general¡ 

d) Exenciones objetivas impropias, que resultan de 

definir en forma negativa los hechos imponibles, o sea, el le= 

gislador excluye de la imposici6n determinadas circunstancias, 

no para exceptuarlas, sino para definir en forma negativa 

cuáles son los hechos sometidos al impuesto; pero con la Gni= 

ca finalidad de alcanzar una delirnitaci6n rn~s precisa del pre= 

supuesto, y 

e) La exenci6n objetiva, en sentido t~cnico, no es -

susceptible de interpretaci6n anal6gica, es decir, no se puede 

aplicar por analogía a otros casos no previstos (C6digo Fis= 

cal de la Federaci6n de 1981, articulo 5°, 1° ). 

Por último, respecto de las exenciones objetivas, 

CORT6S-DOM1NGUEZ sostiene que las exenciones son objetivas 

cuando una norma determina que ciertos supuestos,previstos en 

el presupuesto de hecho de otra norma, dejan de serlo, es 

decir que, aunque se realicen las hip6tesis, la norma no es 

aplicable; el mandato, en este caso, no opera por inexisten 

cia de la hip6tesis, sino que la cxenci6n surge mediante un 
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recorte de la hip6tesis. La eKenci6n tributaria objetiva, 

pues, se da cuando la norma de eKenci6n afecta y desdibuja la 

hip6tesis de la norma tributaria(400). 

As1 pues, conforme a la doctrina, se entiende que son 

eKenciones objetivas aquellas que concede el legislador to = 

mando en cuenta un acto o acci6n ~una actividad realizada~. 

Veamos ahora, las eKenciones que giran alrededor del sujeto. 

274.bb) Subjetivas.- Al contrario de las anteriores, 

6stas se conceden, segGn MARG~IN-MANAUTOU, en funci6n a la peE 

sona, en atenci6n a calidades o atributos del sujeto favore= 

cido(401). A ello agrega GIULIANI-FONROUGE que, eKenciones 

subjetivas, son las establecidas en funci6n·dedeterminadas p~r= 

sonas, físicas o jurídicas(402). 

VILLEGAS las concibe como aquellas eKenciones en que 

la circunstancia neutralizante es un eco o situaci6n,que se 

refiere directamente a la persona (fisica o ideal) del desti= 

natario legal del tributo (403). 

Otra opinión es la del profesor GARZA quien, haciendo 

suya la definici6n de JARACJI, sostiene que son aquellas exen= 

ciones en que, determinados hechos imponibles se atribuyen a 

sujetos que resultarían contribuyentes pero que, por su natura= 

leza especial, y tambi6n atendiendo a fines de diferente 1ndole 

como de fomento, de favorecimiento, etc., quedan eKent05del 

(400) 
(401) 
(402) 
(403) 

Cfr. 
Cfr. 
Cfr. 
Cfr. 

en CXJR!'é~, M., op. cit., p. 370. 
en ~-M1\Nl\l1IOU, E., ~' p. 316. 
en GIULIANI-FalROUGE, C.M., 8!!.cit., vol. I, 
en VILLmAS, H6ctor B., op.cit., p. 249. 

p. 296 
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impuesto(404J. En este sentido ~agrega GARZA~ las exencio = 

nes subjetivas, en sentido propio, encuentran su justificaci6n 

en elementos de naturaleza política, econ6mica o social, exteE 

nos a los individuos declarados exentos(405J. 

Por Gltimo, las exenciones subjetivas son definidas, 

por Mat!as CORT~S-DOMíNGUEZ, como aquella situaci6n en que su= 

pone la intervenci6n de la norma de exenci6n, de tal manera que 

no afecte a la hip6tesis sino al mandato. El mandato no opera 

aunque se haya realizado la hip6tesis, es decir, la exenci6n 

tributaria subjetiva resulta cuando la norma de exenci6n afecta 

al mandato(406). 

Como podrá apreciarse de lo expuesto, las exenciones 

subjetivas están referidas al sujeto exento: es la actividad 

desempeñada por ~ste, la que se toma en cuenta para determinar 

si dicho sujeto es merecedor del beneficio fiscal. 

275.cc) Exenciones mixtas.- Tambi~n puede suceder, 

nos dice GIULIANI-FONROUGE que, en algunos casos, la exenci6n 

pueda participar de ambos caracteres, es decir, pudiendo ser 

objetiva y subjetiva al mismo tiempo, en cuyo caso se puede 

hablar de exenciones mixtas, aGn cuando no constituyan una ca= 

tegoría independiente(407). 

(404) Cfr. en GARZA, Sergio Francisco de la, op.cit., p. 513. 
(405) Ibidem, p. 514. 
(406) ctr.'en a:Jmés-DCMíNGUEz, M., cp.cit., p. 369, 
(407) Cfr. en GIULil\NI-~, C,M,, q>,cit,, vol, I, p. 296, 
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276.b) Exenciones permanentes o transitorias (tempera= 

.!.!l.!!>·- Esta clasificaci6n estl en referencia directa con el 

ámbito espacial de vigencia de las exenciones y respecto de 

esto, la doctrina considera que las exenciones deben tener un 

carácter temporal, preferentemente; ello quiere decir que deb~ 

rán ser otorgadas durante el tiempo que dure el motivo, que se 

tuvo en consideraci6n al momento de su otorgamiento. 

Más concretamente, VILLEGAS sostiene que las exencio= 

nes deben estar condicionadas a que las normas legales que las 

estatuyen, se deroguen; agrega que, aan cuando en el instru = 

mento por el que se otorga, no se estipule con claridad el 
r 

t~rmino de vigencia, ello no puede y no debe interpretarseo;m:i que 

se hayan creado derechos o que la exenci6n se haya otorgado 

"a perpetuidad" porque,de ser as!, se estar!a cometiendo una 

notoria injusticia; y para evitar esta injusta situaci6n, el 

legislador debe ser sumamente cuidadoso en la valoraci6n de los 

intereses pGblicos en juego, cada vez que se expida una norma 

eximitoria(408), 

Sin embargo, reconoce VILLEGAS, si alguna norma dis= 

pone expresamente la concesi6n de una exenci6n "a perpetuidad", 

en este caso, y aGn aceptando que es injusto y desproporcional, 

se confiere a los sujetos exentos, de todos modos, un derecho 

subjetivo pleno en forma permanente y su situaci6n no puede 

ser alterada por un precepto ulterior revocatorio de la exen= 

ci6n¡ esta regla debe tenerse presente tambi~n aan en aqu~llos 

(408) Cfr. en VlLLEXillS, Hilctor B., op.cit., t. I, p.250. 
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casos en que la exenci6n sea concedida por tiempo limitado, pues 

dicho beneficio no puede ser alterado ni legalmente abolido antes 

del vencimiento de plazo porque, en este caso, el sujeto perjudi= 

cado puede accionar en juicio de lesividad (409) contra el acto 

de la autoridad administrativa que revoque a este tipo de exenci6n 

(410), pues este acto desvirtGa unilateralmente un acto atributivo 

de derechos. 

El profesor GIULI.!\NI-FONROUGE,por su parte, sostiene que si 

bien es cierto que la facultad de eximir está impl!cita en la fa= 

cultad del Congreso de imponer contribuciones, debe entenderse que 

la facultad de conceder exenciones no es omnrmoda sino limitada, ya 

que debe restringirse a la necesidad del bien comGn que la motive y 

debe provenir de una manifestaci6n expresa de voluntad y no de meras 

inferencias (411)'. 

De todo lo dicho, t~nemos pues la existencia de exenciones 

permanentes (aa) y transitorias (bbl que, separadamente, considera= 

mos en seguida. 

277. a'a) . Permanentes.- La exenci6n es concedida •a perpe= 

tuidad", es decir, por tiempo ilimitadoi como afirma MARGáIN MANAU= 

TOU, subsiste en tanto no sea reformada o derogada la ley que la 

concede ( 412). Este tipo de exenciones deben dejarse de otorgar, 

sobre todo cuando son concedidas con fines extrafiscales, para no 

quebrantar los principios 

( 409) cfr. en PINEill\-GOOZál.EZ, G.M., ~·, pp. 56-61, scbre todo sus notas 
72 a 74. 

(410) Cfr. en VILLF1311S, Héctor B., ~·· t. I, p. 250 
(411) Cfr. en GitlLil\NI-~, c.M., op. cit., vol. I. p. 297 
(412) Cfr. en MARSl\IN-Ml\W\U'ICXJ, E., op. cit., p. 316 
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de justicia, igualdad y proporcionalidad de los impuestos. La 

ilimitabilidad en las exenciones debe desecharse de plano, 

bien sea que ~sta se fundamente en la vigencia de la ley o, 

con mayor raz6n, en el sujeto. En todo caso, la vigencia de 

la exenci6n, para que ~ata sea considerada corno justa, debe 

estar en raz6n directa del fin u objetivo propuesto y, por 

tanto, de la actividad desernpeñada(413). Las exenciones nun= 

ca deben ir más allá del fin cumplido; esto debemos entenderlo 

en el sentido de que el tiempo de duraci6n de las exenciones 

debe ser precisamente el necesario para cumplir el objetivo; 

una vez satisfecho ~ate, no se justifica la prolongaci6n en el 

espacio de las exenciones. 

278 .bb) Transitorias (temporales).- Para MARGáIN- . 

MANAUTOU, son aquellas exenciones concedidas para que el suje= 

to beneficiado las goce por un lapso determinado, por periodos 

fijos (414) • 

Son exenciones temporales, de corta duraci6n en el es= 

pacio. La transitoriedad aqu1 debe entenderse en cuanto que 

son otorgadas sin tomar en cuenta la duraci6n de la activi= 

dad desempeñada; puede suceder que durante la vida de cierta 

actividad, a ~sta se ie haya favorecido dos o m!!.s veces con 

las exencionesy por eso la afirrnaci6n de MARG~IN-MANAUTOU, de 

"periodos fijos". 

Nuestra versi6n es que la temporalidad o transitorie= 

dad de las exenciones debe estar en raz6n directa al fin u 

(413) Cfr. en VILLmllS, Hktor B., op.ci~., t. I, p. 250. 
(414) Cfr. en .MllR>áJN-Ml\NA!Jl'OU, E., op.cit., p. 316. 
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objetivo: mientras el objetivo no sea satisfecho, las exen= 

ciones deben permanecer, pero cuando el fin u objetivo fuere 

satisfecho, las exenciones deben desaparecer. 

279.c) Exenciones condicionales e incondicionales.-

. Tambi6n como reflejo de la vigencia en las exenciones, se de= 

riva esta otra clasificaci6n. S6lo que 6stas están referidas 

en cuanto a las condicionantes que deben revestir las mismas 

ex ene iones. 

La regla es que las exenciones siempre implican compr.!?. 

mises contraidos por parte del beneficiario, en cuyo caso 

estamos en presencia de las exenciones condicionales (aa) y, 

en contraposici6n a ellas, pueden existir exenciones incondi= 

cionales (bb), o sea, las que no imponen compromisos. veamos 

en seguida en qu6 consisten cada una de estas exenciones. 

280.aa) Condicionales.- En principio, las exencio 

nes, sobre todo las con·cedidas con fines extrafiscales, 

siempre deben ser condicionantes. Las condiciones están en el 

merecedor del beneficio fiscal. Respecto de las exenciones 

condicionales, GIULIANI-FONROUGE, las concibe como aquellas 

exenciones que se encuentran subordinadas a circunstancias o 

hechos determinados(415). 

Por nuestra parte, solamente atendiendo a las exen 

cienes otorgadas como estimulo, por ser las que interesan 

directamente a nuestro trabajo, consideramos que las exencio= 

(415) Cfr. en GIULil\NI-FCNrot.m:, C.M., op.cit., vol. I, p. 296. 
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nes siempre e invariablemente deben ser condicionales. Esto 

queda explicado si tomamos en cuenta, como se dijo (supra &&, 

165 ss. y 221) e que, por naturaleza, los estimules siempre 

deben ser condicionales; es decir, los est!mulos no los con a 

cede el Estado de manera graciosa sino que implican compromia 

sos y, en la nedida que el estimulado cumpla con esos compro= 

mises, será merecedor de los beneficios que los propios est!m 

mulos reportan. 

Las exenciones de impuestos, como variante de los 

est!mulos, no tienen por qu~ ser la excepci6n. Esto nos 

lleva a considerar que las exenciones de impuestos, 

concedidas con fines extrafiscales ~exenciones como est!mulos 

fiscales~, invariablemente deben ser condicionales. 

Ahora bien, respecto de las condiciones, hay que 

hacer una aclaraci6n. Las condiciones pueden estar referidas 

a los requisitos y a la acci6n. 

Las condiciones respecto de las requisitos se refieren 

a que el sujeta que desee merecer el beneficia, debe cumplir 

previamente con las requisitos que al efecto se señalan en el 

instrumento en que se otorguen (leyes, disposiciones adminis= 

trativas y contratos!. 

Las condiciones respecto de la acci6n, se interpretan 

en el sentido de que el sujeto que desee ser f avarecida can 

las exenciones, se comprometa a realizar alguna actividad que, 

para el otorgante, asume gran importancia: en tanto esa acti= 
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vidad no sea desarrollada, o parcialmente desarrollada, la 

exen~i6n no debe prosperar, o s6lo concederse por la porci6n 

satisfecha. 

281.bb) Incondicionales.- En contraposici6n a aqu6= 

llas, puede concebirse la existencia de exenciones que en ab= 

soluto impongan condiciones, o sea que se concedan incondicio= 

nalmente, entendiendo por 6stas a las otorgadas solamente 

cumpliendo los requisitos previos. En este Gltimo caso pode= 

mes colocar tentativamente a los m1nimos de existencia (supra 

&& 266-270). 

282.d) Exenciones totales o relativas. Son totales 

las exenciones cuando se exenta tanto a la obligaci6n prin= • 

cipal como a las secundarias, dice MARGáIN-MANAUTOU; el mismo 

autor dice que, por el contrario, son exenciones relativas las 

que eximen al causante solamente de la obligaci6n principal, 

descartando a las obligaciones secundarias(416). 

283.e) Exenciones absolutas o parciales.- Estas exe~ 

cienes son el resultado de una combinaci6n de entre las per= 

manentes, condicionales y totales. 

As1, la doctrina considera que son exenciones absolu= 

tas aquellas que se conceden por tiempo ilimitado, sin condi = 

ciones(417) y que abarcan tanto a las obligaciones principales 

(416) Cfr. en M!ll~IIHWWmxI, E.,~, p. 316. 
(417) Cfr. en GIULll\NI-FCN!O.lGE, C.M., op.cit., vol. I, p. 296. 
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como a las secundarias(4l8); 

En cambio y siguiendo las notas anteriores, las exen 

oiones parciales son las que se otorgan por tiempo limitado, 

imponencondicione~ (419) y solamente comprenden las obligaci~ 

nes fiscales principales(420), 

Con la exposici6n de la clasificaci6n, damos por visto 

el panorama doctrinal de las exenciones de impuestos¡ pasemos 

ahora a unas breves conclusiones sobre la figura. 

284. Puntuali2aciones finales acerca de las exencio= 

n!.!!,·- Las exenciones de impuestos representan el más expresivo 

prototipo de los est!mulos fiscales. Las exenciones han exis= 

tido desde siempre y, desde siempre, han causado perplejidades, 

tanto a los te6ricos como a los prácticos de la hacienda pGbli= 

ca. 

Ahora bien, una vez que hemos pintado el cuadro doc = 

~rinal de las exenciones, es conveniente hacer algunas preci= 

~iones para dejar totalmente redondeada la figura. Son puntos 

que ya fueron tocados· en el desarrollo del tema, pero que los 

extraemos para recalcarlos 1 por la importancia que tienen para 

la comprensi6n de la misma figura. Nos referimos en especial 

a su concepto (a}, su juridicidad (b) y su justificaci6n(c). 

285.A) Concepto de exenci6n.- El Estado, sacrificando 

sus ingresos, concede beneficios fiscales a aquellos sujetos 

(418) Cfr. en MllJG1IN-WtNllU'.rOJ, E., ~.cit., p. 316. 
(419) Cfr. en GIULil\NI-FCNl1CO'.IB, C.M., Ofi?•CÍt., vol. I, p. 296. 
(420) Cfr. en Ml\JG1IN-M11NAl1rOU, E., !!!•cit., p. 316, 
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que desempeñan una actividad considerada como importante para 

el desarrollo econ6mico-social del pa!s, sacrificio que,a la 

larga, se convierte en beneficios para la colectividad. 

Este concepto abarca los elementos que conforman a la 

figura de las exenciones como son los sujetos, los beneficios 

para el estimulado, la merma en las percepciones del estimula= 

dor, las condiciones necesarias para merecer el estímulo y el 

fin que lo justifica¡ mismos elementos que ya fueron expues= 

tos durante el desarrollo del tema de las exenciones que hemos 

terminado de hacer, s6lo que de ellos, existen algunos que son 

tan importantes como la figura misma, por lo que merecen aten= 

ci6n especial y por ello, enseguida, pasamos a comentarlos. 

286.B) La juridicidad de las exenciones.- La cuesti6n 

legal de las exenciones ha originado algunas controversias 

doctrinales que van desde su nivel constitucional, pasando por 

el de su legalidad hast.a llegar a las disposiciones adminis = 
trativas. 

Siguiendo nuestro postulado de que el fomento debe 

estar codificado y que los est!mulos deben pasar a formar par= 

te de la potestad reglamentaria de la Administraci6n Pública, 

Y para no dejar lugar a equívocos o malos entendidos, en esta 

ocasi~n, y en relaci6n con las exenciones, ~amos a realzar 

algunas cuestiones sobre la inconstitucionalidad (aa) de los 

est1mulos y · legalidad (bb) de los mismos, en las que se in= 

cluyen leyes generales y reglamentos administrativos. 
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287.a) su constitucionalidad.- Mucho se ha discutido, 

tanto en la doctrina extranjera como en la mexicana, acerca de 

la constitucionalidad de las exenciones. En la doctrina mexi= 

cana se han emitido opiniones en diversos sentidos pero 

siempre girando alrededor de la antigua redacci6n del articulo 

28 constitucional; en esta discusi6n ha tenido participaci6n 

activa nuestra Suprema Corte de Justicia, la que ha emitido 

tesis interpretativas contradictorias y confusas. 

El mencionado articulo 28 constitucional fue retocado 

en reformas Gltimas(421), que resuelven en parte el problema 

interpretativo1 y decimos, en parte, porque ahora la discusi6n 

cambia de giro: el problema ahora no consiste en la cona= 

titucionalidad de las exenciones, sino en su legalidad, al ser 

"desconstitucionalizado" su r~gimen. 

Ahora bien, y conforme al principio universal de que 

el poder de gravar ·implica el poder de desgravar(422), creemos 

que basta con que la pe.testad del Congreso de imponer contri= 

buciones est~ estipulada en la Constituci6n(423), para entender 

que las exenciones tambi~n lo están (facultad impl!cita) pues, 

hay que tomar en cuenta que solamente puede haber exenci6n 

allá donde existe tributo por pagar porque, donde no hay mate= 

ria tributaria, no existe capacidad contributiva y, por tanta, 

no hay exenci6n sino que habrá no sujeci6n. 

(421) El arUculo 28 fue.retocado en las refannas constitucional.es, p.lbli
cadas en el Diario Oficial de la Federaci6n de 3 de febrero de 1983, para 
fnnnar el llanado •capftulo econ&lico" de nuestra Calstituci6n política. 

(422) Cfr. en GIULIANI-™, C.M., op,cit., vol. I, pp. 287,291 y 297¡ 
ta:rbi!m, en doctrina """'icana, ~-MllNAIJroU, E., ~.,p.318. 

(423) As! lo establece nuestra Constituci6n poUtica en su articulo 73, 
fracc. VII, al autorizar al Co~so "Para inl>cner las contribiciones ne
cesarias a cubrir el presupuesto". 
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Entonces las exenciones, para su ~ficacia, no necesari~ 

mente deben estar expresadas en la Constitución; tampoco la 

doctrina debe detenerse en este aspecto porque, lo mismo da 

que las exenciones las estipule expresamente o no el texto con.!!. 

titucional. Mas aan en el ambiente mexicano,donde la nueva 

redacción del artículo 28 constitucional, en parte, ha resuelto 

el problema. 

Sentimos que m~s importancia reporta el problema de la 

limitación a la potestad legislativa de conceder exenciones, 

así como el de su juridicidad, 

Respecto de la primera situación, sostiene GIULIANI

FONROUGE que "la facultad de otorgar exenciones tributarias 

(por parte de quien las autoriza y de quien las ejecuta) no es 
omnímoda" (424), o sea, "no se trata de una facultad absoluta "(425), 

sino que "debe asentarse en razones ajenas al mero discrecio 11= 

nalismo de las autoridades y practicarse con la debida compe: 

tencía"(426); as!, la potestad legislativa de conceder 

exenciones "debe restringirse a la necesidad del bien coman 

que la justifique y debe provenir de una manifestación expresa 

de voluntad y no de meras inferencias"(427). Cuando estemos 

ante la justificaci6n de las exenciones (infra & 289), volvere: 

mos sobre este aspecto. 

(424) Cfr. en GIULil\Nl-FCJi!RCXJGE, C.M •• gp.cit., vol. I, p. 292 

(425) Ibídem, p. 297. 

(426) ~. p. 292. 
(427) Ibidem, p. 297. 
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289,b) su legalidad.- En cuanto a la juridicidad de 

las exenciones y tomando en cuenta lo dicho en relaci6n con el 

fomento (.!!!!J?.!:!!_1 & 121 ss,)y los est!mulos (supra, & 180), las 

exenciones son una variante de los esttmulos que aplica el 

Estado para promover o proteger a las actividades productivas¡ 

entonces, las exenciones gozan de los mismos principios de todo 

est:l'.mulo; y, cr.mo tal, las exenciones deben ser materia de la 

potestad reglamentaria de la Administraci6n Póblica. 

Pero, ¿caro se p:idr!á ·caipatibilizar· el ejercicio de esa po= 

testad reglamentaria, con el principio de legalidad o reserva 

de ley?. 

Partamos, en principio, de que cualquier tipo, clase o 

especie de est!mulo debe estar previsto en una ley de alcanc~ 

general(428), Ahora, ¿en qu~ ley?, En la que est~ previsto el 

fomento, la que codifique al fomento, es decir, en el c6digo 

de fomento de que hemos hablado anteriormente,complementado con 

la remisi6n que a ~l hagan las leyes impositivas especificas. 

En este orden de ideas, el c6digo de fomento, en t!tulo espe= 

cial, s6lo enunciaria las distintas cl,•.ses de est!mulos que 

pueden acoplarse al fomento en determinada circunstancia, su d,! 

finici6n, su delimitaci6n en el uso y alcance de cada uno de 

ellos, sus condiciones y finesr pero, todo aquello que es 

puramente materia de aprecíaci6n t~cníca, como el procedímien= 

to, selecci6n, combinaci6n, graduaci6n, regulaci6n y control, 

(428) En la definici6n doctrinal de las e><enciaies, ya e><pUesta (~, && 
154-160), hmos notado que la doctrina es unllnitre en considerar que las 
exenciooes de :inplestos, sobre tcdo las otorgadas con fines e><trafiscales, 
deben estar previstas en una ley de alcance general, para respetar el pr~ 
cipio de legalidad. Cfr. en GIULIANI-~, C.M:, sp.cit¡:. , vol.I, p.293; 
Jlll>.roálN-M!\NAUTOU, E.,~., p. 319¡ GARZA, Serc,¡10 Francisco de la,~., 
pp. 312-313,514-516¡ ~WliNGUEZ, M.,SP.cit,, pp. 369-371, y VILLEX:i11S, 
!!&ter B., op.cit., vol. I, pp. 248-250, 
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etc., debería dej4rselo a la Administraci6n pablica,para que 

ésta los regule, maneje y aplique con libertad. Así, la Admini,e 

traci6n, obedeciendo el mandato legal (principio de legalidad o 

"reserva" de ley), podría reglamentar a los estímulos ~como en 

realidad lo ha venido haciendo~ por medio de reglamentos, decr~ 

tos, acuerdos, circulares, oficios, oficios-circulares, etc. 

(supra, && 180-199)¡ en otras palabras, haciendo uso de supo e 

testad constitucional de reglamentar la Administraci6n pública, 

obedeciendo lo ordenado en el propuesto C6digo de Fomento, pue= 

de emitir una serie de normas para la regulaci6n y control de 

los esttmulos. 

Con esto, en parte, se evitaría la diversificaci6n de 

disposiciones legales que norman indistintamente a fomento y 

estímulos, de manera desordenada. De esta manera, se delimita= 

r1an las esferas de competencia,tanto del Congreso como de la 

Administraci6n,en materia de esttmulos y se establecería la je= 

rarguizaci6n normativa en lo que a la materia de estímulos se 

refiere. 

Dicha relaci6n jer4rquica normativa quedaría integrada 

de esta manera: 

a) La Constituci6n (artículo 25)¡ 

b) Las leyes tributarias específicas de cada materia, 

remitiéndose en cuanto a estímulos y/o fomento, al 

C6digo de Fomento¡ 

c) El C6digo de Fomento, compactando fomento con estí= 

mulos y previendo la articulaci6n de éstos entre el 

fomento y la pr4ctica¡ y 

d) Las reglas administrativas expedidas por la Adminis= 

traci6n pública. 
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Con estos comentarios cerramos el capitulo referente 

a la juridicidad de las exenciones, Pasemos en seguida a 

efectuar algunos comentarios respecto de su justificaci6n, 

289.C) su justificaci6n.- Las exenciones se canee = 

den por razones de pol1tica econ6mica, orientadas a satisfacer 

necesidades de interés general. Estas suelen ser las justifi= 

caciones que escucharnos cotidianamente como queriendo esconder, 

con ello, una realidad o una situación inexplicable, 

Si partimos de la base de que el interés general mueve 

a toda acción y actuaci6n estatal encaminada a conceder exen= 

cianea, nos encontrar1arnos con que dicho interés general desem= 

peña un doble papel: como aspiraci6n máxima de todo gobierno y 

como justificante de sus acciones, 

Si adoptáramos este camino, nos encontrar!arnos en el 

mundo de la filosof1a y de la pol1tica, y a ninguna conclusi6n 

concreta nos llevar1a, 

Pero entonces, ¿cómo encontrariamos la justificación 

de las exenciones? Pues abandonado el camino del interés 

general, nos queda ahora tomarle la evaluación de resultados, 

el m~s correcto, desde el punto de Vista técnico y cient!fico. 

En esta dirección, a las exenciones debemos contemplarlas en 

dos sentidos: a) en cuanto a su eficacia, y bl en cuanto al 

sacrificio-beneficio, que pasamos a comentar. 
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290.D) su eficacia.- Para estar en condiciones de 

poder emitir una opinión acerca de la eficacia o ineficacia de 

los estímulos, y por ende de las exenciones, se hace necesario 

ser un buen conocedor, en un marco comparativo, de las siguien= 

tes situaciones: 

Conocer el resultado que han arrojado los e~t!mu = 

los en los distintos países y ~pocas en que se han practicado¡ 

El grado de desarrollo de la economía en que se han 

aplicado1 

Las circunstancias .especiales o gen~ricas existen= 

tes en el momento de su aplicación¡ 

Lasestructurasadministrativa y legal que se tuvie= 

ron en cuenta; 

El grado de respuesta de los particulares¡ 

Los mecanismos de entrega y los instrumentos que 

acompañaron al fomento-est!mulos. 

El planteamiento del pliego de condiciones¡ 

El control pGblico, tenido en cuenta para evaluar 

•us resultados¡ etc, 

A lo anterior habr! que agregar que, como en la reali= 

dad sucede, un mismo estimulo puede ser tan ben~Jico como, 

al mismo tiempo, dañino en un momento dado¡ pero ello no impi= 

de que dicho estímulo se vuelva a aplicar pues, en todo caso, 

la ineficacia pudo haberse debido al factor humano o a la fal= 

ta de un cuidadoso juicio de las circunstancias a su alredeclor, 

todo ello dentro de una calculada planificación económica 

(supra, & 219). 
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Ahora, como todo esto es imposible de reunir, ello impi= 

de hacer una precisa determinaci6n, de índole general y global, 

sobre la eficacia o ineficacia de los,estímulos y, por tanto, de 

las exenciones fiscales. 

Lo anterior ha influido también en la doctrina, pue~ és= 

ta solamente ha hecho, hasta ahora, algunas apreciaciones aproxi= 

mativas o tendenciales en uno u otro sentido. As!, pues, respec= 

to de la eficacia de las exenciones, la doctrina adopta cualquie= 

ra de estas direcciones: la que critica a la eficacia (b) y la 

corriente doctrinal gue la defiende (b). 

Dichas corrientes se encuentran claramente expuestas en la obra 

del profesor GIAMPIETRO BORRáS, en la forma que en seguida apare= 

ce. 

291. a) La posici6n doctrinal aue critica la eficacia de 

los estímulos.- Se trata de una opini6n doctrinal adversa a la 

existencia y eficacia de los estímulos tributarios, en general, y 

exenciones en particular. Esta posici6n doctrinal se basa en los 

. tropiezos que algunas veces han tenido los estímulos, aplicados 

en economías de desarrollo retrasado, ~on las actitudes dependen= 

tistas e irresponsables de algunos empresarios: pero que, sin em= 

bargo, no toma en cuenta las particulares y conc~etas circunstan= 

Cias en que se hayan desenvuelto los estímulos t~ibutarios ni, 

tampoco, los países y épocas en que se han practicado, etc. Esta 

corriente doctrinal basa sus argumentos, además de lo anterior, en 

que el estímulo tributario pasa a constituir un factor integrante 

en el costo del producto o productos o de la actividad respectiva, 

concibiendo •••••••••••••••••••••••••••••••••• • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • • 
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al estimulo pues, gasto est~ril, como una erogación estatal 

que constituye un verdadero despilfarro, un dispendio anti-ec2 

nómico, ya que congela los costos de producción, e incide este 

hech0 de manera directa e inmediata, pero negativamente, sobre 

el poder adquisitivo del consumidor, sobre el valor de la mene= 

da y hasta puede llegar a gravitar., de modo adverso, respecto 

del desarrollo económico de los paises subdesarrollados(429). 

292.b) Puntos conclusivos de la doctrina que critica 

a los estimules.- Vamos a intentar resumir, siguiendo de cer= 

ca a GIAMPIETRO-BORRáS(430), la corriente doctrinal que criti= 

ca la existencia de los estimulas: 

que los estímulos tributarios ofrecen maltiples 

inconvenientes que superan a sus ventajas probables¡ 

son atentatorios contra la productividad, por 

cuanto que las empresas favorecidas se respaldan fuertemente 

en la incentivación¡ 

porque las supuestas ventajas son más ilusorias 

que realesr 

porque se dirigen a provocar mayor desarrollo de 

producción, mas no de calidad ni de precios óptimos¡ 

porque provocan un adormecimiento en el espiritu 

de la iniciativa privada y, por ende, en su empresa y produc= 

tividad¡ 

porque, ese adormecimiento, a su vez, es perjudi= 

cial a la propia economía del pais; 

(429) Cfr. en GIJ\MPIE!ro-OORIW>, Gabriel, Incentivos trlliltarios ••• , 
op.cit., pp, BB-104. 

(430) ~. pp. 119-125. 
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0
porque el empresario, amparado en el Estado pater= 

nalista, s6lo está dispuesto a realizar una inversi6n cuando 

se le asegure el beneficio y la ausencia de competencia; 

porque al empresario sobreprotegido, s6lo le inte= 

resa, antes que mejorar la producci6n y productividad, afe = 

rrarse a mantener las ventajas que significan la ausencia de 

competencia, al recibir continuamente la protecci6n estatal¡ 

porque originan "empresarios bur6cratas", o sea, 

aquéllos que siempre se las ingenian para obtener nuevas y 

mejores ventajas en sus constantes solicitudes ante la Admi = 
nistraci6n pGblica, lo que está en contradicci6n con el clási 

co y responsable empresario; 

porque, por ser selectivos, los est1mulos tribu= 

tarios, no se confieren a todos generalizadamente, vulnerando 

con ello el reconocido principio de igualdad ante las cargas 

tributarias¡ 

porque, como consecuencia del anterior punto, 

rompen con el principio de generalidad e igualdad ante la ley1 

porque provocan una desnivelaci6n de la carga tri 

buraria, o sea, una diferencia en el trato tributario¡ 

- porque los incentivos tributarios otorgados a la i~ 

versi6n, carecen de raz6n de ser, en tanto que la inversi6n, 

para que verdaderamente se dé, obedece a otros factores (psi= 

col6gicos, pol1ticos, sociales, etc.) y no a los incentivos¡ o, 

en Oltimo caso, si éstos fueran tomados en cuenta, ello ser1a 

en m1nimo grado¡ 
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porque en vez de incitar a las inversiones, los 

est!mulos tributarios simplemente confieren beneficios impre

vistos a los causantes,quienes habr!an invertido cantidades 

sustanciales similares, sin necesidad del !mpetu adicional de 

los incentivos; por tanto, constituyen un elemento ineficien= 

te, innecesario y oneroso para el Poder PGblico; 

porque su ineficacia y su ineficiencia los con = 

vierten en figuras superfluas, configurando un donativo inju~ 

tificado del Tesoro a empresas insaciables; 

- porque, regularmente, los estimulas fiscales son 

tardios, ya que adolecen de lentitud para llevarlos a la prác= 

tica, debido a las exigencias juridicas formales y legisla 

ti vas; 
porque su costo es dificil determinarlo, ya que ~ara 

ello se requiere de un análisis riguroso, minucioso y dif{cll, 

de estad!sticas precisas, de c6mputos complejos, etc., 

elementos que no están al alcance, comGnmente, en los tradici2 

nales sistemas de control y menos en los paises presidenciali~ 

tas de econom!a perif~rica; y 

porque los est!mulos que se otorguen en base a la 

potestad reglamentaria y la facultad discrecional de la Ad= 

ministraci6n pGblica, suelen desviarse de su justo cauce, 

favoreciendo a "empresas amigas", justificándose "ante la opi 

ni6n pGblica que fue el inter~s general el que oblig6 a hacer= 

lo; etc. 

293,c) La corriente doctrinal que defiende la exis= 

tencia y la eficacia de los estímulos.- A manera de contesta= 
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ci6n a los argumentos doctrinales contrarios a la existencia 

de los est!mulos, GIAMPIETRO-BORRáS toma la defensa de los 

mismos y emite fuertes y convincentes juicios que veremos 

m!is adelante. 

Esta optimista opini6n doctrinal considera que la i.!l 

centivaci6n tributaria a la actividad econ6mica es convenien= 

te, ya que las ventajas _econ6micas que produce son muy supe= 

riores a los gastos efectuados con motivo de su integraci6n. 

Sostiene esta doctrina que la incentivaci6n provoca un awnen= 

to en la expansi6n de la actividad econ6mica por lo que, sin 

los est!mulos, el crecimiento no se producir!a o ser!a menor 

o tard!o¡ y, luego que, esta expansi6n, trae como consecuencia 

directa e inmediata un mayor ingreso per-c!ipita, aumento en la 

inversi6n, en el ahorro interno, fuentes de empleo, etc.,re 

sultando una mayor captaci6n fiscal y estabilidad e indepen = 

dencia pol!tica y econ6mica, situaciones todas ~stas que re = 

dundan en beneficio de la comunidad entera(431). 

Esta doctrina, al salir en defensa de los est!mulos 

tributarios, presenta varios puntos de reflexi6n y que 

vamos a tratar de resumir en los dos numerales siguien 

tes (aa) y (bb): 

294.aa) Resumen de los puntos de apoyo·en defensa 

de los est!mulos.- El mencionado autor, para rebatir los ar= 

gumentos en contra, presenta los siguientes juicios en apoyo 

(431) ~. p. 127. 
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a los est!nulos(432): 

- que si los incentivos tributarios presentaran al= 

guna desventaja, ~sta seria más que nada de su organizaci6n y 

no de su existencia; 

que si bien es cierto que los incentivos tributa= 

rios causan una merma en la recaudaci6n tributaria, tambi~n 

es cierto que ello es consecuencia naturalxobvia en la concep= 

ci6n moderna de la actividad financiera del Estado¡ 

que el Estado, tiene la ta = 

rea de lograr el bienestar general y para lograrlo, primera = 

mente tiene que empezar por el desarrollo econ6mico y social 

pues ~ste, a largo plazo, produce un aumento en la recaudaci6n 

tributaria, al incrementarse la producci6n y la productividad; 

que no es cierto que exista una real y efectiva 

merma del ingreso pdblico como consecuencia de la incentiva 

ci6n tributaria, es decir, que no se produce una p~rdida de los 

recursos del Poder PGblico; 

que el gasto hecho con motivo del otorgamiento de 

incentivos tributarios no es sino un gasto corno cualquier 

otro, efectuado para la consecuci6n del bienestar general, tal 

como acontece con cualquier otro gasto estatal (directo o in = 

directo) que se efectae con el fin de propender al desarrollo 

ccon6mico y social; 

que si alguna diferencia existiera, ~sta radicaría 

en el aspecto formal, donde los gastos corrientes son directos 

(432) Ibidem., pp. 127-134. 
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e inmediatos, mientras que los gastos efectuados a trav~s de 

los est!mulos son indirectos y mediatos; 

que no cabe ver en la merma de la recaudaci6n un 

inconveniente sustancial para los est!mulos porque, admitir 

tal cosa, importar1a objetar todo gasto dirigido al logro del 

desarrollo econ6mico y social ~y, por ende, tendente a la 

consecuci6n del bienestar colectivo~ lo cual contradice los 

principios postulados y objetivos esenciales asignados en la 

~poca moderna a la actividad financiera del Poder Pablico1 

que el argumento vertido en el sentido de conside= 

rar a la incentivaci6n tributaria como originadora de una re= 

ducci6n en la recaudaci6n tributaria, es una fala= 

cia derivada de tomar en consideraci6n exclusivamente el as= 

pecto superficial de los hechos, sin la m!nima seriedad de 

examinar el aspecto sustancial a que obedece, como si el vol~ 

men de la recaudaci6n fuere un fin en s! mismo; 

que el hecho de que el estimulo determine una baja 

en el volumen de la recaudaci6n, no es sino la exterioriza= 

ci6n de un gasto indirecto, efectuado por el Poder Pablico con 

el prop6sito de cumplir undesignio m~s trascendente: el de= 

sarrollo econ6mico y social y la basqueda de la satisfacci6n 

del inter~s general; 

que debe pensarse adem~s que, en vez de perse = 
guir el progreso del pa!s a trav~s de gastos directos ~como 

sucede con el subsidio~, es preferible que se procure hacerlo 

por v!a del gasto indirecto, constituido por los estímulos 
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tributarios o de otra especie, pues ambos tipos de gastos no 

difieren ni en designio ni en esencia1 

que, la idea del sacrificio fiscal no parece con~ 

tituir un planteo correcto del problema, si se tiene presente 

el hecho de que los ingresos que se dejan de percibir por la 

aplicaci6n de los estímulos, tienen necesariamente que susti= 

tuirse con ingresos provenientes de la misma o de otras fuen= 

tes impositivas1 

que el precio que se ha de pagar por la creaci6n 

de estímulos vendría dado entonces por la distinta incidencia 

de los ingres~ sustitutivos con relaci6n a la distinta crea= 

ci6n de los oustitutdos, o por la mayor gravabilidad de los 

vigentes, si no se hubiere operado una sustituci6n de ingre= 

sos distintos y, desde luego, por las distorsiones que puede 

provqcar el tratamiento fiscal discriminatorio que lleva im = 
pltcita su sanci6n. 

295.bb) Resumen de los puntos de apoyo a la existen= 

cia de los estímulos (Continuaci6n).- Que los estímulos tri= 

butarios se establecen, no por raz6n del sujeto pasivo de la 

relaci6n tributaria, sino en consideraci6n a determinados 

hechos o actividades selectivamente escogidas; 

que las empresas escogidas deben ser aquellas 

fundamentales, necesarias y "prioritarias" al desarrollo eco= 

n6mico y al inter~s general1 
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que todas las empresas que se encuentren en ese su= 

puesto pueden ser llamadas a participar y gozar del estimulo 

aplicable al caso hipot~tico, por lo que la regla de generali= 

dad y abstracci6n no solamente sigue vigente sino que se robu! 

tece y se consolida; 

que si se considera que existe desigualdad entre 

los contribuyentes individualmente considerados ante el est! 

mulo, esto es aparente y comet..,yerros quienes asi lo sosten 

gan, ya que la diferencia es fruto de la evoluci6n experimen = 
tada, en el sentido de que el fin supremo justifica el crite 

rio selectivo y discriminatorio y los gastos hechos con tal 

destino; 

que contra la argumentaci6n de que los estimulas • 

tributarios o de otra especie no son determinantes en el ánimo 

del inversionista, debe accederse en el sentido de que si son 

coadyuvantes en la decisi6n de ~ste y que, en la medida en que 

contribuyan a la inversi6n, se está reconociendo que son efi= 

caces; 

que la inconveniencia de lo& estimulas no debe bus= 

carse en su naturaleza sino en el factor humano, en el momento 

y circunstancias determinados; además, si ~sta se presentara, 

dependerá solamente de la relaci6n existente entre esa incide~ 

cia y el sacrif\j:io que significa su adopci6n; 

que en cuanto a la influencia de los estimules para 

atraer las inversiones, el gobierno monta el 

escenario,e incluso forma parte del diálogo.rparticipa en la 
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abra, lo que debe tenerse presenta para evaluar hasta d6nde y 

en qu~ medida el incentivo tributario influye o no en la deci= 

si6n del capitalista nacional o extranjero¡ y que solamente ex~ 

minada s'l.F'erficialrnente la conducta de ~ste, pueda aparecer 

corno ajena o independiente de la existencia o establecimiento 

del estímulo¡ 

que contra el argumento de que los estímulos son 

ineficaces y solamente constituyen un donativo injustificado, 
a 

debe reprocharsejdicha argurnentaci6n su falta de fineza analí= 

tica, pues se considera que dichos estímulos deben otorgarse 

con sumo cuidado y minuciosa selecci6n¡ 

que la deterrninaci6n e imposici6n justa de las co~ 

diciones,al momento de conceder los estímulos, garantiza que 

dichos est1rnulos se concederán s6lo a aquellos sujetos pasi = 

vos que cumplan esas condiciones y, en esa medida, los estírnu= 

los quedarán plenamente justificados¡ 

que el otorgamiento de los estímulos se hace bajo 

ponderada y razonada conveniencia del inter~s pfiblico, ya que 

se conceden s6lo cuando es necesario, oportuno y prudente, lo 

que ofrece indudables posibilidades de ~xito¡ 

que los reparo~ de orden práctico, no configuran 

inconvenientes efectivos ni sustanciales, sino meras dificul= 

tades de índole práctica,para su adecuado establecimiento y 

para su precisa valoraci6n1 
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que, con buena t~cnica en su composici6n y aplica = 

ci6n, pueden ser superadas las supuestas inconveniencias, por 

dificultoso que aparente serlo1 

que los estimulas, escogidos y aplicados correcta y 

adecuadamente, dependiendo del previo examen del lugar, de la 

actividad, de la circunstancia y del objetivo propuesto, asi 

como de su adecuado control pablico, constituyen elementos efi 

caces1 etc. 

Quedan expuestos de esta manera, resumidamente, los 

puntos conulusivos y más sobresalientes tanto de la corriente 

doctrinal qu~ critica a la existencia y eficacia de los esti= 

mulos, como de .la - que sale enjundiosamente en su 

defensa. Pero, paralelamente a estas dos corrientes doctrina= 

les en la materia de estimulas, existe una tercera orientaci6n 

doctrinal, la que se basa en el sacrificio-beneficio, que pas!. 

mas a comentar. 

296.d) El sacrificio-beneficio.- Esta opini6n doctri= 

nal se presenta como mediadora y conciliadora entre aquellos 

extremos expuestos. 

Esta doctrina parte de la relaci6n tributaria, para r~ 

montarse a la relaci6n juridica,siempre existente,en la acci6n 

administrativa de fomento-estimulas. 

Considera que en toda relaci6n juridica de estimula = 

ci6n existen dos sujetos: el Poder Pablico, sujeto activo o 

estimulador, por una parte y,por la otra, el particular, suje= 
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to pasivo o estimulado, 

Esta posici6n doctrinal, de entrada, considera que los 

estimulas siempre han existido y que, por tanto, es inexplica= 

ble el rechazo de los mismos en la actualidad, pues'es bien 

sabido que, en la ~poca moderna y actual, frecuentemente se r~ 

curre a ellos para propender al desarrollo econ6mico y social 

de los paises de economia perif~rica. Pero que tampoco debe 

hacerse de los mismos un uso abusivo porque, por un lado, pro= 

piciaria la proliferaci6n de empresarios irresponsables y baja 

de calidad en la productividad y, por otra parte, significarían 

una permanente sangría al tesoro público, de lamentables cons~ 

cuencias para las finanzas públicas, de por si tan endebles en 

los paises subdesarrollados de Am~rica Latina(433), 

Bien, en esa relaci6n jurídica, se encuentran el sujeto 

activo que desembolsa, y el sujeto pasivo que recibe la ganan= 

cia o beneficio. 

Quien concede los estimulas, el Poder Público, est~ sa= 

crif icando parte de sus ingresos para conformar el contenido 

Je los estimulos ya que, si no aplicara est1mulos, el Poder P~ 

blico estaría percibiendo su renta neta y total¡ pero que, sin 

embargo, prefiere sacrificar parte de sus ingresos para trans= 

ferirlos a los particulares, a condici6n de que ~stos realicen 

la tarea que el propio Poder Público les señala. 

(433) Cfr. en LITLE, Ian, et al., op·c~t., pp. 142-193; tarnbiro, pero ccn 
las debidas reservas por. su caracter stica tendencia neoliberal, HANsm, 
Alvin H,, Politica fiscal y ciclo econ6nico, traducci6n de Rafael FERN1iN 
DEZ-Ml\ZA y Cnstllbilí LARA; ciií&d de M&<ico: F .e.E., 1973, pp. 301-305.-
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Por el otro lado, existe el sujeto pasivo de la rela = 

ci6n, el agraciado con los est!mulos, quien recibe los benefi= 

cios econ6micos y prerrogativas jur!dicas que conllevan los e.!!_ 

t!mulos. Este sujeto, por el ejercicio de su acti~idad (pre= 

supuesto de hecho) hab!a quedado comprendido en la hip6tesis 

normativa convirti~ndose, por eso, en sujeto pasivo de la rel.!!_ 

ci6n, obligado, por tanto, a la realizaci6n de las condiciones 

contra!das en comGn acuerdo. As!, en lo que se refiere a los 

est!mulos tributarios, el sujeto pasivo de la relaci6n tribut.!!_ 

ria ya no pagar!a el tri= 

buto a que estaba obligado,sino que esa cantidad ingresaría a 

su pa~rirnonio particular, es decir, ahorra impuestos. 

En resumen, mientras que para el sujeto activo, los es= 

t!mulos representan un sacrificio en sus arcas, para el sujeto 

pasivo cepresentan un ahorro o beneficio, estableci~ndose la 

regla sacrificio-beneficio. Pero este sacrificio-beneficio no 

es gratuito ni para uno ni para otro sujeto, ya que el compro= 

miso es realizar tareas.dirigidas a cumplir fines u objetivos 

supremos de inter~s general. 

Las tres posiciones doctrinales expuestas,respecto de 

la existencia y eficacia de los est!mulos,nos pueden servir P.!!. 

ra dar nuestro propio punto de vista, respecto de la existen = 

cia y eficacia de los est!mulos en general. 

197.e) La alternativa y ·nuestra opini6n.- El instru= 

mento fomento-est!mulos ha sido forjado por la propia comuni= 

dad (supra, & 100), correspondi~ndole al derecho su habilita= 
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ci6n jur!dico-legal y, a la Administraci6n pGblica, su perfec= 

cionarniento y aplicaci6n. 

Luego, se establece aqu! una relaci6n de efecto a con= 

secuencia,tomando parte de la doctrina mediadora expuesta en 

el parágrafo precedente, en el sentido de que el estimulo re= 

presenta un sacrificio o merma en el tesoro pGblico, y una 

ventaja, un ahorro, para el sujeto pasivo, 

Para nosotros, entonces, la justificaci6n del fomento

est!mulos, más propiamente de los est!mulos y por ende de las 

exenciones de impuestos, radica, ni más ni menos, en el fin u 

objetivo perseguido, 

Ahora, esos fines u objetivos están dados y delineados 

en las condiciones impuestas, de suerte tal que en tanto las 

condiciones sean cumplidas, los objetivos se habrán cumplido y 

el instrumento habrá quedado justificado, 

Con esto termin~mos el Capitulo referente a las exen= 

ciones y nos sirvi6 para hacer un recuento de los principios 

que sirven de fundamento a la existencia y eficacia para los 

est!mulos en general. Pasarnos ahora a realizar un resumen de 

todo el contenido de este Capitulo. 

198.- Resumen del Capitulo v.- En este Gltimo Cap!= 

tulo de nuestra investigaci6n nos abocamos a las 

exenciones de impuestos, como concreci6n de los est!mulos tri 

butarios. 
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Las exenciones, a diferencia de lo que ha sucedido con 

el fomento y los est.l'.mulos en general, han sido ampliamente 

tratadas por la doctrina, s6lo que 6sta las ha contemplado como 

una figura independiente y aut6noma respecto de los estímulos y 

mlis a<ln respecto del fomento ("ex-nihilo"), La Unea que hemos 

seguido,en el tratamiento de la materia,estli en desacuerdo con 

esa posici6n, cuya pronta correcci6n esperamos,para bien de la 

ciencia. 

Constriñ6ndonos al tratamiento doctrinal de las exen= 

ciones, expusimos su definici6n y su clasificaci6n. Estando 

frente a la clasificaci6n, descubrimos que existen verdaderas 

exencione& y, paralelamente, existen otras que no pueden ser C.!!. 

lificadas como tales, pues notoriamente les hac01falta los el~ 

mentes constitutivos de las exenciones. 

Entre las auténticas exenciones se encuentran las exerr 

cienes extrafiscales, o sea, las que se conceden a manera de 

estímulo; tambi6n, las que se conceden por cuestiones de pol! 

tica econ6mica, centro de atenci6n de nuestro estudio. 

Paralelamente a este tipo de exenciones, se encuentran 

aquellas exenciones hechas con motivo de justicia social o de 

coordinaci6n. Estas exenciones no las otorga el Poder P<lblico 

sino s6lo las reconoce y las respeta. No las otorga, por 

haber ausencia de materia gravable o de capacidad contributiva. 

Ejemplo de estas exenciones es el mínimo exento, la no suje = 

ci6n y la inmunidad fiscal. A estas situaciones nos atrever!.!!_ 

mas a llamarlas "exenciones 11 sui-géneris 11
, por carecer de los 
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elementos básicos de toda exenci6n. 

Volviendo a las exenciones extrafiscales, llegamos a 

1a conclusi6n de que representan verdaderos privilegios, bene= 

ficios o ventajas econ6micas. Dichos beneficios es~án formados 

con recursos p1blicos, provenientes del clásico rengl6n de in = 

grasos del Poder Público, que son las contribuciones fiscales, 

precisamente, por.ello, al concederlas el Poder Público, deja 

de percibir una parte de su inrreso o, lo que es lo mismo, re= 

siente una merma en su patrimonio. 

Esto último nos llev6 a considerar su juridicidad y, 

finalmente, su justificaci6n. En cuando a la ju~tificaci6n, 

la doctrina se encuentra dividida, pues hay un sector de ella 

que critica fuertemente la existencia y eficacia de los est!= 

mulos en general y de las exenciones, en especial. Mientras 

que, otra parte de la doctrina, las defiende exacerbadamente. 

Y una tercera posici6n doctrinal más, mediadora entre ambos 

extremos, basa su argumento en el principio del sacrificio 

beneficio. 

Ante ese panorama, nos vimos o.'>ligados a tomar partido 

y concluimos que la justificaci6n de los est!mulos y, por supue~ 

to, de las exenciones, radica en el fin perseguido, respaldado 

éste en las condiciones que conllevan dichos estímulos y el ago= 

tamiento total de esas condiciones por parte del sujeto pasivo. 

Con lo anterior damos por terminado el Capítulo de las 

exenciones y, con éste, también nuestro trabajo de investiga= 



ci6n. Hemos dicho bien: nuestro trabajo mas no el tema de 

fomento-estímulos, ya que éste es inagotable. 

406. 

Esperamos con el contenido de este trabajo, haber cum= 

plido nuestro objetivo principal: estudiar el instrumento de in= 

tervenci6n fomento-estímulos a partir de su naturaleza. Para lo 

cual propusimos un método de estudio, una guía y una opci6n para 

la creaci6n de la teoría del instrumento de intervenci6n fomento

est!mulos. 
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PUNTOS FINALES (CONCLUSIONES) DE E:STE 'fRAB!IJO DE lNVESTlG!\ClON: 

1.· Los cometidos del Poder Público y la rectorfa económica. -

2 ... Las decisiones ordinamentales fundamentales en materia de economía mL"<ta ... 

3. • Las formas de Intervención establecidas en el ordenamiento constitucional. -

4. - Los instrumentos de intervención establecidos en la Constituc!ón General. -

5. - Diferencias entre formas e instrumentos de intervención. -

6. • Claslftcaclón de los Instrumentos de intervención por el grado de persuaslvl~ 

dad o de lmper atlvluad. -

7, • Claslflcaclón de los posibles fines perseguidos por el Poder Público al npli== 

car instrumentos de intervenci6n. -

8. - La naturaleza jurídico-administrativa de los instrumentos de intervencl6n. -

9.- El lnstru•r.ento fomento-estrmulos dentro del conjunto de instrumentos de 

lntervcnción . -

10. • El fomento estrmulos fuera de la temática del derecho administrativo y del 

"derecho económico 11
• -

11. - El fomento-estímulos debe formar parte del esquema temático del derecho 

administrativo-económico. -

12. - El fomento -est!tnalos en la doctrina y en la práctica. -

13. - Ei marco constl.tuci.onal del fornento-esUmulos. -

14. - Estructura v funcionamiento del fomcnto-estfmulos ... 

1 1 
15. - Concepto de fomento stricto sensu. -

16. - Concepto de est!mulos. -

17, - Ln "zona de embonamiento" de los csttmulos y del fomento.-

18. - Caracter!sticas v cualidades de los estímulos. -

19. - Agrupamiento de los estrmulos._-

20. - Clasificación de los cs\!mulos. -

21,- La subvención y los subsidios como figuras afines a Jos estímulos. -
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22. - Las exenciones de impuestos como caso concreto de los estfmulos. -

23. - La justiflcac16n de Ja existencia del fomento-cstrmulos. -

24. - La proyecc16n del fomcnto-estrmulos. -

2 5. - Su perspectiva jurldlca: el Código de Fomento. -
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CONCLUSIONES 

1.- Los cometidos del Poder Público y la rector!a económica.- En la ép!?. 

ca moderna y en el Estado social de derecho, el derecho posltlvo constitucional 

encomienda al Poder Públlco dlrlglr y regir los fenómenos económicos del pa!s. 

La rector!a económica la lleva a cabo el Poder Públlco me~lante el desarrollo 

de sus cometidos, actividad que puede ser ordenadora y reguladora o presta--

clona!. 

2. - Las decisiones ordlnamentales fundamentales en materia de econo--

m!a mixta. - La actividad estatal deviene administrativa por cuanto que es la 

administración pública -dominadora de la técnica y de la ciencia-, la encar-

gada de concretlzar y materializar las decisiones ordinamentales fundamenta-

les en materia de economfa mixta y es, también, la directamente ob!! 

gada de ejecutar Jos cometidos del Poder Público, en tanto Imperativos de ac-

clón preceptuados por el orden jur!dlco objetivo. 

3, - Las formas de intervención establecidas en el ordenamiento consti--

~· - La Constitución poJ!tlca de los Estados Unidos ~lexlcanos contempla 

varias formas de intervención, a saber: 

lo. - La rectada del Estado en la economía: en su "cap[tulo económico" 

y, también, en los artículos 73, fracción XXIX, 115, 117 y 118. 

2o. - La legislación formal: articulo 71, 72, n. 

3o. - La jurlspruedencla constitucional: articulo 103, 107, 

4o. - El orden público: art!culo 21, 89 (en lo lmpl!cltamente pertinente) y 

artículo 102. 

5o. - Los actos de la estatización (naclonallzación, exproplilcióh,- munlcl-

pal!zaclón, etc.): artfculos 27, 11:', ele. 
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60. - Los cometidos esenciales o 11áreas estratégicas '1 en materia de ges-

tl6n empresarlal: art!culos 27, párrafos quinto y sexto, 28, plirrafo sexto. 

7o. - Los cometidos de servicio público o 11áreas prioritarias": artrculo 

:it. 28, i3, 115, 123 y concordante s. 

So.- Los cometidos sociales: articulo 4'l-, 73, 115, 123, y concordantes. 

9o. - Los cometidos privados o 11no-prioritarios 11
: arUculos 25, 26, 28. 

4. - Los lnstrumentos de lntervenclón establecidos por el ordenamiento 

constltuctonal. - La Constltuclón polltlca de los Estados Unidos Mexlcanos esta• 

bleée los siguientes instrumentos de Intervención (véase su fundamento constit~ 

clona! en notas 27 y 146 del texto): a) las disposiciones, resoluciones y acuer

dos adminlstradvos (reglamentos); b) las entidades paraestntales concretas; c) 

los planes y programas sectoriales, especiales y concretos; d) los precios, -

medldas, pesas, tarifas, cuotas y aranceles; e) la pollc!a administrativa en 

sentido t~cnlco; f) la concesión; g) los convenios y contratos; h) el fomento-es• 

t!mul os; etc. 

5. - Diferencias entre formas e instrumentos de intervención. - Son for-

mns de intervención aquellas decisiones económicas fundamentalcs,constitucl.2, 

nnltnente conforn1adoras que, para concretizarse, requieren ser aplicadas a 

través ele mcclios o inslt·umentos adecuados e idóneos: mientras que los instr~ 

mentas de Intervención son aquellos medios que la propia comunidad forja, que 

el derecho habilita y que la A dmlnlstraclón pública perfecc lona y apllca,a las -

actividades económicas,cn el preciso momento en que decide intervenir en la 

cconomra. 

M len trae las decisiones ordlnamcntalcs fundamentales en materia de ec2 

nomfa mixta son medidas de rcctor(a y clc dirección, los instrumentos son me

dios aplicadores y concretizarlores de aquéllas. 
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6. - Clasl!lcaci6n de los Instrumentos de Intervención por el grado de 

lmperatividad o de persuasivldad que les caracterizan. - Los itlStrumentos de 

lntervencl6n nntes mencionados, dependiendo del mayor o menor grado del~ 

perallvidad o de persuaslvldad que les caractericen, para su estudio se puedm 

clasUicar en: a) instrumentos coercitivos; b) instrumentos persuasivos; e) in! 

trumentos mixtos. Los instrumentos coercitivos son de uso preponderante de 

la Administración ordenadora y reguladora: y, los instrumentos persuasivos 

son de uso preponderante de la AdrrJinistraci6n prestaclonal. Sin embargo. 

entre uno y otro tipo de actividad administrativa, lo mismo que entre uno y 

otro grupo de Instrumentos, la división es puramente inmaglnaria y teórica 

ya que en la práctica unos y otros están estrechamente enlazados por la misma 

gama de principios hasta mezclarse y confundirse: ni existe actividad estatal, 

totalmente coercltlva,ni totalmente persuasiva. 

7. - Claalflcacl6n de loa posibles fines perseguidos por el Poder Público 

al aplicar instrumentos de Intervención. - Los fines u objetivos perseguidos 

por el Poder Público al aplicar Instrumentos de lntervcnci6n, en la actividad 

econ6mica o en cualesquiera otra, son múltiples y variados, pues dependen 

de muchos factores, fundamentalmente pol!tlcos. Quizá, si tomáramos en 

cuenta la lnmedlatlvidad o lejanfa en la producción de sus efectos y las repe~ 

cuelones causadas en el seno de ta comunidad podrfamos, para efectos pura-. 

mente propedéuticos, clasificar dichos fines en: a) fines Inmediatos; b) fines 

mediatos o intermedios; y, c) los fines últimos, supremos o aspiración má

xima. 

B. - La natüraleza jurfdlco-admlniatrativa de los Instrumentos de lnter

~· - Los instrumentos de intervención requieren ser manejados y apll

cndos con cierto tecnicismo Y finura clentffica, siendo que Ja Administración 
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pública es la dominadora, dentro del sector público, de la ciencia y de la tk-

nlca, además de que ella es dinámica y motor del cambio social: por eso~ 

la norma jurld!co-legal encarga a la Administración la aplicación de di

chos instrumentos y le deja un gran margen de discrecional!dad,que va desde 

su escogimiento, adaptación, combinaci6n, regulación y control, etc., hasta 

la selección del procedimiento y del área o subárea económicas donde deberá 

aplicarlos, también para escoger y seleccionar la oportunidad y la convenien

cia para ta aplicación de los mencionados instrumentos. Todo lo antes dicho 

nos lleva a afirmar que los instrumentos de intcrvenci6n son de naturaleza 

jurfdico-técnlco-admlnlstratlva por antonomasia. 

9. - El instrumento fomento-estfmulos, dentro del conjunto de instru

mentos de intervención. - Entre el conjunto de instrumentos de intervención, 

y sobre todo dentro del grupo de los instrumentos persuasivos, se encuentra 

el instrumento fomento-estímulos, centro de atención de nuestro tra-

bajo. Al fomento lo consider!:lrnos como el instrumento de intervención, de 

contenido econ6mico, de naturaleza jurídico-técnlco-administrativa, que la 

ley formal concede a la Administración pública para que ésta lo utilice, lo 

regule, lo maneje y lo aplique a las nctividadu económicas de los particula

res para. primero, promover y/o proteger dichas actividades y a través del 

paquete de cstfmulos que lleva por úclanle, pcnmadir e inducir a dichos suje

tos pasivos para que se adhieran a los planes y programas oficiales y, de est.a 

manera, juntos los tres sectores de la economía mixta (el público, el privado 

y el social), se dirijan al desarrollo económico y social del pafs y para satis

facer el interés general. Todo lo anterior nos lleva a considerar que et forren

to siempre procederá allá donde el Poder Público no puede,o no qulcre,ap!lcar 

instrumentos coercitivos. 
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10. - El fomento-estímulos fuera de la temática del derecho administra• 

tlvo y del "derecho econ6mtco". - El derecho administrativo general, satura• 

do, como se encuentra en su estructura y composlclón, al tema del fomento es 

al que menos atención le presta y más bien lo relega a segundo término pues 

por su propio congestlonamlento le es casi Imposible ocuparse con detel!jento 

sobre el estudio del fo..,mento; lo mismo sucede con el derecho de las finanzas 

p6bllcas,.pues éste <inlcamente trata al tema del fomento en sus repercusiones 

económlcas1pero sin Ir a las causas que lo originan. 

El 11derecho econ6mlco 11
, por su parte, de dudosa existencia como rama 

autónoma del derecho, en su afán de armar su propia estructura, abarca temas 

disfm'1.es y los va agregando a su enlistado de materias sueltas¡ el resultado -

es que su temática queda desarticulada y sin correlación. El fomento, al ser 

atrapado por el "derecho económlco 11
, se le abandona a su propia suerte o, en 

el mejor de los casos, es estudiado pero sin ningún método propio y adecuado 

lo que provoca que su naturaleza quede desvirtuada. En conclusión: el tema -

del fomento-estímulos, no tiene cabida en la temática del derecho admlnis-

tratlvo, ni en el derecho financiero y menos aún en el "derecho económico 11
• 

11. - El fomento-estímulos debe formar p.lrtc del esquem~ temático del 

derecho admlnlstrativo-económlco. - El dei•echo administrativo económico tie

ne como objeto central el estudio de la Administración económica, los instru-

mentos que ésta utillza (el fomento, por ejemplo) y el campo en que se presenta. 

La Administración económica no es más que la manifestación práctica,de 

la Admlnistraci6n p(ibllca1cuando ésta se presenta en la economía. Llevada a -

cabo esta transmutación, la Administración económica hace uso de la ciencia y 

de la técnica y toma los lntrumentos que el derecho autoriza a los que adecúa 

a las necesidades con refinada precisión técnica: es la Administración econó-
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mica, por ello, la especializada en usar y aplicar instrumentos de intercen

c.lón de la"talla del fomento. 

Ahora, Administración econ6mica y fomento, por su especial natura

leza, estructura y composiclón, por la exclusividad en y <le su campo de ac

ción, no pueden ser tratados nl siquiera esquemáticamente por el derecho 

administrativo general: pero tampoco dejan de pertenecer y depender de él~ 

nace entonces la necesidad de que dichos temas, juntos o separados, sean 

tratados por una rama especializada de aquel derecho administrativo gene

ral, nos referimos al derecho administratlvo-ccon6mico. 

el fomento debe formar parte de la temá

tica del derecho admlnistratlvo-económico1 ya que se trata de un tema 11pilo

to11, al Igual que la Administración económica, de dicha rama del derecho. 

12. - El fomento-estímulos en la doctrina y en la práctica. - El fom~ 

to, en la práctica y en México, es muy socorrido: en casi todas las activida

des, con menor o mayor frecuencia, éste ha estado presente. Y ello se ex

plica en economfas como la nucstra,en donde se trata de propender nl desa-

rrollo económico y social y para conseguir esto se ponen en juego todos 

los mecanismos que la sociedad ha creado y que e! derecho ha habilitado ,tal 

es el caso concreto del fomento ya que gracias a él la concertación y la in

ducción se hacen más viables. Es. en fin, el fomento, el instrumento de ma-

yor uso de los de su especie y el que mejores resultados rinde. 

Mas no sucede lo mismo en el campo teórico-doctrinal. Aquí, al fo

mento se le ha relegado a la obscuridad y aún al olvido. Sentimos nosotros 

que esta paradójica situación se debe, quizá, a que ni el derecho administra

tivo general ni el derecho "económico" lo tratan en su debida importancia: el 

primero por su congestionamlento y el otro, por su carente autonomía~ ade

más, porque la rama espectaltzada del derecho admlnistratlvo general, el de-

recho administrativo económico, ni siquiera es c"oncebida'en nuestro'mcdio. 
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La solucl6n podría estar, creemos nosotros, en que al derecho admlnistrativo

econ6mico se le diera carta de naturaleza en nuestras universidades y escue• 

las Y se le incluyera por lo menos como materia optativa en nuestros planes -

de estudio: con ello lograríamos un paso Impresionante y progreslsta,en nues= 

tras cátedras de derecho y ciencias de Ja administración1y el fomento quedar!a 

reivindicado n la altura de.sus circunstancias, 

forma 

13. - El marco constitucional del fomento-estímulos. - El fomento, en la 

que ha quedado establecido, no es producto de nuestra imaginación, ni 

caprichosa su naturaleza ni torcidos sus principios: es el resultado del análisis 

del texto constitucional y reflejo de su practlcldad, En efecto, el fundamento -

filos6f1co de la existe ne la del fomento, se encuentra en la norma constitucional 

de donde ruc sustraído para su análisis. Asr. el fomento se encuentra cstable-

cldo, principalmente, en el llamado 11caprtulo económlco 11 de la Constituci6n po= 

Htica de los Estados Unidos Mexicanos, amén de encontrarse en otras normas 

como en el artículo 73, fraccl6n XXIX, inciSQ,,jl 110 11
, 

11E 11 y 11F 11
: artículo 123, 

apartado 11A 11
, fracción IX, inciso b; artículo 131, segundo párrafoj artículo 115, 

fracción IV, Inciso c, segundo párrafo y el articulo 117, fracción IV, 

En algunas de las normns mencionadas, se encuentra establecido sola•= 

mente el fomento como poHtica promociona! y proteccionista, o sea, los obje= 

tlvos del fomento (articulo 25, 27, 73-XXIX-D, E y F: 131-segundo párrafo): en 

otras el fomento en su Integridad conceptual (articulo 25, 27) y en otras -

ocasiones se refiere al fomento en su parte final, o sea, a los cstrmulas (ar

tículos 20, párrafos primero y once¡ artículo 27, fracción XX: artículo 115, 

fracción IV, Inciso c, segundo párrafo: artfculo 117, fracción IV): etc. 

14. - Estructura y funcionamiento del fomento-estímulo. - Fomento sólo 

hay unoj sus conceptos y modalidades son las que cambian. En sentido lato, fo-
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mento ·es toda accl6n tendente a promover o proteger a determinada actividad 

y obtener de ésta una respuesta: aqu[, el fomento, se presenta en su estado na-

tural e idealizado, equivalente a las 11po1Ctlcas de fomento 11
: en este estado,el -

fomento puede ser utilizado o por el Poder Público o por los particulares (fo-

mento Interno o subsldlol,pues es para aplicarlo a sus propias actividades y, -

por eso, está conformado con recursos propios. 

Ahora, este fomento Idealizado, si lo utiliza el Poder Público para apli-

carla a las actividades de los particulares, por eso mismo se convierte en lns-

trumento de lntervencl6n. Este Instrumento está conformado por dos partes: el 

fomento strlcto sensu y los estimules .• 

15, - -Concepto de fomento strlcto sensu. - El Instrumento de Intervención 

fomento. está compuesto de dos partes: el fomento strlcto sensu y los estfmulos. 

Y es aqu! precisamente donde se produce la confusi6n terminológica y concep• 

tual 'que, a la vez, provoca la deserción doctrinal; ya que1 por 16glca1 la suma 
~ener 

de fomento más estimules deberla/una denominación distintiva y globalizadora, 

pero lo cierto es que,.en nuestro idioma castellano,,no existe un término unfvoco 

que abarque a ambas partes¡ a falta de ello, entonces, preferimos fomento·estC= 

mulos. 

DP., estas premisas queremos pasar a dar una definición de esa prime= 

mera parte del Instrumento de referencia. pero ello tampoco es fácil ya que su 

existencia depende de los estimules. Con todo, tentativamente poddamos decir 

que fomento strlcto sensu es el Instrumento que utiliza el Poder Público para 

promover o proteger a las actividades de los particulares y conseguir, a cam= 

blo, que éstos tomen la dirección que el propio Poder Público traza en sus pla= 

nea y programas. Esto nos lleva a la siguiente consideración práctica: el fornen= 

to hace posible que, por la v(a de la inducción y de la concertación, el sector prl= 

vado rle la economía participe acth·a•1iente en la realización de los planes Y pro= 
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gramas del Poder PGblico y, por tanto, hacer reales la misión rec= 

tora que este mismo tiene encomendada cor mandato constitucional. 

16.- Concpeto de estímulos.- Son la exteriorizaci6n activa 

del fomento y reportan un beneficio a una persona, con el fin de m2 

tivar a ésta a hacer o dejar de hacer algo. Esta es la definición -

amplia de estímulos. 

Sin embargo, los estímulos son algo más que eso, represen-

tan una prologaci6n y aditamentos complementarios del propio fomen

tar son flexibles y maleables¡ giran alrededor de la relación suje

to activo (Poder Público) y sujeto pasivo (los particulares y el 

sector social)¡ son de contenido económico ~reponderante; los fines 

perseguidos, con su aplicaci6n, son diversos y que bien pueden ser 

inmediatos, mediatos y Gltimos: representan privilegios1 son discr! 

minadores; son motivadores y sensib1lizadores; se circunscriben en 

el régimen administrativo financiero; etc., Así, una definición re~ 

tringida de los estímulos scr!a ésta: Los estímulos son los adita= 

mentes y vías de extcriorízaci6n activa del fomento que, acoplados 

o desprendidos de él y con fundamento en la norma jurídica formal, 

la Administración pública (federal, cstadual o municipal) regula y 

aplica a las actividades que desempeñan los particulares v el sec= 

tor social, con el fin de promoverlas o protegerlas y, de esta ma; 

nera, lograr persuadir a estos agentes econ6micos para aue, a cam~ 

bio de las ventajas recibidas con los estímulos, dirijan su actívi~ 

dad hacia la dirección aue la propia Administración pública les in= 

dique, en beneficio del interés general. 

17 .- La "zona de cmbonamiento" de los estímulos y del fo== 
mento.- La "zona de cmbonamiento 11 entre el fomento v los estimulas -
está formada por el propósito persequido y los medios utilizados pa= 
ra alcanzarlo; es decir, considcrnndo al fomento como instrumento 
genérico y los estímulos como mecanismos específicos, entonces lo 
genérico marca el procedimiento y lo específico su concreción. 
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18.- Ca:-acterfstlcas y cualidades de los estrmulos.- Existe una gran 

dh•ersldad de estímulos, de contenido cambiante~ lo que Influye fuertemente 

en la naturaleza de los mismos; empero, les asisten algunos principios comu= 

nes como los siguientes: 

a) CarasterCstigas: la flexibilidad, la male:ibilldad y la seductibilidad, -

entre otras. 

b) Cualidades: Los estrmulos son condicionantes, discrecionales, discri= 

minatorlos y conllevan verdaderos privilegios y prerrogativas. 

c) Naturaleza: Los estrmulos representan la prolongación, apéndice, 

aditamentos o complementos del fomento y son, por eso, la vra. de exterioriza= 

e Ión activa del propio fomento. 

d) Funciona miento: Los estrmulos, como piezas sueltas e intercambia= 

bles, son reguladores, graduadores y aplicadores del contenido del fomento, 

o sea, significan la concreción práctica del fomento. 

19. - Agrupamiento de los estrmulos. - Tomando en consideración la 

constancia del elemento económico en el contenido de los estrmulos, para su 

estudio, a éstos bien podríamos intentar agruparlos de la siguiente manera: 

a) El grupo de los estrmulos de carácter económico encubierto ... san to= 

dos aquellos esUmulos en cuyo contenido el elemento económico se encuentra 

encubierto y bastante desvanecido a tal grado que llega a ser opacado por otro 

elemento como el jurídico, social, cultural, etc., pero sin que lo económico 

desaparezca por completo. Este grupo de estímulos se dividen, para su estudio, 

en los siguientes subgrupos: los estímulos especiales y loe estímulos técni= 

cos y ctentUicos. 

b) El grupo de los estímulos de carácter económico-financieros. - Son -

aquellos estfmulos cuyo contenido está formado con verdaderos recursos eco= 

n6mico-ftnancieros y representan, por eso, verdaderos gastos para el Tesoro 
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Público: y son, además, los estrmulos más favorecidos por la doctrina y por la 

práctica ya que son los más codiciados por el sector privado y social a quienes 

se dirigen. Son, pues, aquellos estfmulos que se otorgan a través de una canti• 

dad dineraria y que por ello representan gastos directos; de all! que se les co= 

nazca como estfmulos directos. 

En este grupo de estrmulos se colocan los siguientes subgrupas: los estf;: 

mulos financieros y crediticios y los est!mulos fiscales o tributarios. 

20. - Clasificación de los est!mulos. - Un segundo intento para el estudio 

metodizado de los est!mulos sería su clasificación de acuerdo a las distintas 

clases o especies de los mismos. Asf, los estímulos se pueden clasificar en: 

a) Los estímulos especiales o 11sui-géneris ", - A este grupo de est[mu: 

los corresponden aquellos que no tienen un género definido y son de composi::. 

ción mixta, se trata de estrmulos especiales para situaciones especiales. A es= 

ta especie corresponden los premios y primas¡ los tflulos honorfficos (condeco .. 

raciones, tralarñicntos de distinción, preeminencias, uso de emblemas, trofeos, 

diplomas, etc.) y las recompensas: la dación de maquinaria y materias primas 

(refacciones, insumos, semillas, abonos, combustible, energía electrica, etc.); 

las licencias, permisos, certificados, rccomer:daciones, constancias; la dcprc= 

elación acelerada, deducciones: divisas de cambio preferencial; liberación de 

precios: tope salarial: etcétera, 

b) Los est!mulos técnicos y clentfficos.- Estos est!mulos se prestan a 

través de un servicio, por conducto de profesionistas y técnicos y por medio de 

instituciones públicas ctQldas al efecto. Se refiere a los servicios de asesor[a, 

consejos y recomendaciones, a través del asesoramiento técnico y cicntfttco y 

de la asistencia técnica y cientUica. 

c) Los est[mulos financieros v crediticios. - En esta especie se encuen= 

lran todos aquellos estímulos que se expresan a través de una cantidad dinern= 
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ria y por conducto del slstema bancario nacional (la bnnca comercial, ta banca 

de. desarrollo y los fideicomisos o "bancos de segundo piso") y representan gas= 

tos distributivos por cuanto que, concedidos con bajas tasas de Interés, se trata 

de recuperar, por lo menos, la cantidad Invertida para no correr el riesgo de 

que se conviertan en subsldios. Estos estlmulos se pueden claslficar en est!mu= 

los financieros y en estfmulos t"r.?ditlcios. 

d) Ws estrmuJos tributarlos. - Estos estfmulos están formados con re= 

cursos públicos provenientes del rengl6n clásico de Ingresos del Estado: los In= 

gresos tributarlos; son los estrmulos más cotizados y los más codiciados por 

el sector privado ya que les representan una merma o una llberac16n en su car= 

ga tributarla obligados a enterar al Fisco y en tanto dichos estímulos representan 

verdaderas ventajas económicas y, par tanto, un ahorro fiscal, mientras que para 

el Estado representan verdaderos gastos y "sacrificios" al Tesoro PúbltlO (fe= 

deral, estadual o munlclpa}),pues éste deja de percibir lo que en derecho le co= 

rrespondía. Los estrmulos tributarlos Se conceden en cualquiera de estas va= 

rlantes: las reducciones de Impuestos, las devoluciones de lm¡:>uestas y las 

exenciones de impuestos, asr como de las condonaciones, de los deducibles y de 

la depreclacl6n acelerada. 

21. - La subvencl6n y los subsidios como figuras afines a los estfmulos. • 

Es común que tanto en la práctica como en la doctrina se usen términos como 

subvencl6n o subsidios para referirse a los estímulos. En realldad,no se trata 

de sinónimos sino de términos y conceptos distintos, pues mientras los est!= 

mulos, acoplados al fomento, constituyen instrumentos de intervenci6n con los 

cuales el Poder Público promueve y protege a las actividades de los partlcula~ 

res1 a fin de que una vez potenciadas se dirijan hacia la dirección que el rector 

de la economía les sennla: pudiendo ser, dichos estímulos. de carácter eco== 

nómico preponderante o de carácter económico encubierto. En tanto la subven= 
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ción, por su parte, si bien se reflere a los estrmulos, pero sólo 

a una categor[a de ellos, a los esHmulos económico .. financteros, o sea, aque= 

llos que se expresan a través de una cantidad dineraria, mas queda Cuera de 

su conalderac16n el grupo de los de carácter econ6mlco encubierto como los 

estimulas especlales y los eat!mulos técnicos y cientrficos. 

El subsidio, en cambio, se reflere a los gastos reales que realiza el 

Poder Público para sostener o mantener actividades prestacionales (prestación 

de servicios públicos), actlvidacl que es realizada por el propio Poder Público 

ya sen de manera centralizada, descentralizada o por concesión a los particu= 

lares. 

22. - Las exenciones de impuestos como caso concreto de los estímulos 

tributarios.· Las exenciones de impuestos son las más representativas de loa 

estímulos tributarios, son las más favorecidas por la doctrina y por la prácti 0 

en, en donde se les conoce como franquicias fiscnles. El concepto que tenemos 

de las exenciones es el siguiente: es aquella situación jurldlca en donde el he= 

cho o el acto generador resulta afectado por el tributo en forma abstracta pero 

que se dispensa pagarlo por una disposición especial; o sea. el hecho genera= 

dor se produce pero el Legislador, por consfdcraclones extrnf!scales (el 

deseo de propender al desarrollo económico y social. etc. )1 dispensa el pago 

del tributo debido. 

En sentido restringido, exención de impuestos significa que el Poder 

Público, sacrüicando sus ingresos tributarios, concede beneficios fiscales 

a aquellos sujetos de derecho privado que des~mpeílen una actividad importan= 

te para el desarrollo económico y social del pa!s, sacrlflclo que puedo llegar 

a convertirse en beneficio para la cnlectividad. 

Las exenciones se clasifican en exenciones con fines cxtraflscales o 

exenclones de fomento y las exenciones por cuestiones de justicia fiscal. As! 
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también, existen temas afines como la no-sujeción, la Inmunidad y el mínimo 

exento, en donde la no-sujeción es el género y la inmunidad y el mínimo exen • 

to son las especies,del conjunto de sltuaclones,que no alcanzan a ser afectadas 

por la tributación abstracta y general. 

23. - La justtricación de la existencia del fomento-estímulos. - La doc= 

trina está divtdilien cuanto a la edstencia y ertcacia del romento-estrmulos; -

empero, predominan los argumentos a su favor. Nosotros también defendemos 

su exlstencia1a condición de que se ponga orden, en nuestro ambiente nacional, 

tanto en la forma de su otorgamiento como en el control de resultados previa, 

la reestructuración jurídica y económica del sistema. 

Nuestra defensa se basa en et hecho histórico mismo ya que,desde tlem= 

pos inmemoriales y/i~das las latitudes del universo, se ha· practicado el otar= 

gamlento de este instrumento e Inclusive en cualquier tipo de economía y en 

cualquier época. Nietro país no tiene por qué ser la excepción ante un hecho 

real y universal y, máxime por al raquitismo de nuestra economfa, ahora más 

que nunca debe seguirse practicando el fomento-estímulo. En lo que estamos 

en contra es~anto a los métodos seguidos,hasta ahora1 para su otorgamiento 

y en cuanto a la ausencia de un eficiente sistema de control de resultados; es= 

tamos en contra de la ausencia de un adecuado orden jurídico pertinente. A los 

juristas de ahora les corresponde la responsabilidad Insoslayable de crear la 

estructura jurídica que la materia reclama,,o corremos el riesgo de sUfrir de= 

rrames econ6mlcos infructuosos y que comprometen a las generaciones futuras. 

Defendemos la existencia del fomento-estímulo ya que para su otorga= 

miento deben tenerse presentes situaciones que la experiencia ha ensenado: con= 

ceder el instrumento bajo el más estricto apego al cuerpo normativo, a las ne= 

cesidadcs, a las circunstancias especiales, al tipo de actividad a favorecer, a 

la abundancia o carencia de recursos, a las prioridades de la economfa, pero 

más que nada, a la correspondencia entre el gasto efectuado y el resultado ob= 
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tenido: debe establecerse una correlación de efecto a consecuencia, es decir, 

el sacrificio del Tesoro público que se traduce en beneficlo inmediato para el 

empresario, debe quedar superado por el beneficio obtenido por la colectividad, 

Cuando esto no sucede asf, el instrumento quedará injustificado. 

Por eso, para nosotros, la justificación del fomento-estímulos, radica 

en el fin perseguido. Esos fines solamente son factibles si las condiciones 

fueron claramente previstos y establecidos en su otorgamientc: al ser cumpli• 

das las condiciones impuestas, los objetivos perseguidos se habrán cumplido 

y el Instrumento quedará justificado. 

Por eso, el fomento-estímulos debe otorgarse de manera selectiva1 y ya 

no de manera arbitraria y desordenada como en la época de la bonanza petra= 

lera (1976-1961). Es hora ya de que el fomento-estlmulos 5e conceda con con~ 

diciones; ahora,más que nunca,se impone la necesidad de establecer reales y 

ver!dlcas condiciones, aquellas que la comunidad reclama/:u en• 

tera satisfacción. Paralelamente, deben afinarse los mecanismos administra:: 

Uvas de control y evaluación, as! como exigir el cabal cumplimiento de las 

condiciones o que el incumplidor repare el dano o perjuicio causa= 

do al piltrimonio público y a la sociedad; con esto, de paso, se pondría un co= 

to al desorden reinante en la actualidad,para l&. aplicación y otorga miento del 

instrumento, se evit'1.rfa la proliferación de actitudes irresponsables de cm= 

,, '" 
presarios parásitos o de actividades de invernadero que tanto laceran a la ceo:: 

nomfa nacional. 

24. - La proyección del fomento-estimulas. - En la época actual (1988), 

México atravieia por su más grave crisis económica, poUtica y social, arre= 

ciada desde 1981, Las causas de dicha crisis son tan diversas y complejas-que 

ni los mismos economistas han podido explicarlas y las reales son .~~ga~as po·r 

los polfticos. Quiérase o no, las causas fundamentales de_la a~tua_l:cr_i~~s, ~n= 
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tre otras, son: a) la corrupción; b) la deuda pública; c) la calda de los prec los 

del petróleo; e) la ciega obediencia a los lineamientos económicos trazados 

desde el extranjero; etc. 

Soluciones a la crisis habrá. muchas,y de diversa composición y slgnl== 

ficaclón. Cualquier tipo o medida de solución que se intente, debe ser Ideada 

y propuesta acorde con nuestros recursos, nuestros medios, en fin, 

con nuestra realidad. Ahora, cualquiera que sea esa medida de S,2 

lución, debe estar acampanada de una vigorosa Intervención estatal para dar 

plena vigencia al principio de que la rectorla de la economla le corre_!! 

ponde al Poder Público. De esta suerte, una primera medida de solución quizá. 

serla la Intervención del Poder Público en la economla, cumpliendo sus come= 

tldos mercantiles o Industriales y comerciales (gestión p(tblica); pero ello es 

impensable en el momento actual por la imperante pol!tlca, sostenida por nues= 

tra tecnocracia, de reprlvatizaclón acelerada de la econom!a: neollberallsmo 

económico. 

Otra posible solución podr!a estar en la Intervención persuasiva,a tra= 

vés de Ja aplicación del Instrumento fomento-estlmulos. Ello es posible ya que 

el paquete de estimulas que lleva por delante dicho Instrumento, opaca la lnter= 

venclón p<ibllca; este es el tipo de Intervención que el empresario desea y hasta 

exige con frecuencia. El Poder Público, por su parte, debe aprovechar esta 

coyuntura, debe explotar esta circunstancia, debe fortalecer este tipo de In= 

tervención para convertirlo en eje del sistema Intervencionista y alrededor del 

cual gire la econom!a nacional, 

De alH nuestra insistencia de que se adecúen los mecanismos econ6ml= 

cos (planes y programas de desarrollo) y se purifique su plataforma jur!dlca, 

para potenciar el instrumento de intervención Comento-cstfmulos. 
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25. - Su perspectiva jurl'dlca: el C6digo de Fomento. - Tanto el fomento 

como los estrmulos se han practicado en gran escala en nuestro medio: sin em= 

bargo. la doctrina nacional no ha respondido en esa misma medida. Esta para:: 

dójica situación se debe a que, en la práctica, el instrumento ha sido aplicado 

de manera descuidada y desordenada, tergiversando con ello su verdadera natu= 

raleza, Luego, una figura multiforme y sin naturaleza e identidad propias, es 

deffcll que llame la atención de la doctrina: de allf que el tema se encuentre re= 

legado y aún olvidado. 

Ahora, por su trascendental importancia, el tema fomento-esUmulos de= 

'. 
be ser rescatado del estado de descomposición en que se encuentra: y, no se es= 

pe re que la p· . .'tctlca lo rcsuelva1pucs ésta se encuentra viciada. Es una tarea en= 

comendada a los teóricos, a los estudiosos, quienes deben proponer las corree= 

clones que sean necesarias y a los prácticos les corresponde ponerlas en juego. 

Los estudiosos deben empezar por definir primeramente a la figura, luego dcscu= 

brlr su verdadera naturaleza y, conforme a sus caracterfsticas, sugcrh~ nuevos 

métodos de estudio de la materia. Asf operarla su rescate y su potenclación. 

Por nuestra parte y en este empci"lo, en este trabajo nos hemos dado a la 

tarea 9c buscar y exponer, humil..Jlcmente, un método de estudio de la materia: 

no intentamos decir que nos asiste la verdad y menos la última, sólo se trata de 

un particular punto de vista y nada!Pás. En esta lfnea, dijimos que el instrumento 

de intervención está conformado de dos partes: el fomento strlcto sensu y los es= 

\!mulos. 

Ambas piezas tienen en común los mismos fines, contenido, sujetos, el -

mismo campo de acción y producen los misn:os efectos. Pero sus caracterfsti= 

cas y cualidades son algo dlferet?-te.s y, por tanto, es diferente su campo jur[dico. 

La primera sección del instru~ento, el fomento stricto sensu, es rCgldo, 
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constante, permanente, Gnico, invariable, globalizador; por todas estas 

características es objeto directo de la planeaci6n y de la programaci6n 

constituye la base, soporte y sostén del oropio instrumento; su provee= 

ci6n es amplia y abarca grandes sectores de la economía; no se dirije a 

un sujeto en especial sino aue va dirigido a toda una actividad; etc. 

Por todas estas características, esta parte del instrumento debe ser re= 

gulado por actos formales del Congreso, debe estar previsto en una ley 

general y abstracta, en un cuerpo normativo 6nico expedido por el poder 

legislativo, en un Código de Fomento. 

Los estímulos, en cambio, son mdltiples, cambiantes, flexibles, á= 

giles, dinámicos, maleables: son de fácil manejo y de fácil sustitución o 

intercambio; van dirigidos directamente a los sujetos que realicen una = 
actividad, sin importar cuál sea ésta; etc. ~aracterísticas todas éstas 

que coinciden con !as de la Admin1strac16n pGbl1ca y, en espec1al, de la 

Aaministrac16n económica; de allí la conveniencia de que esta parte ael 

instrumento sea regu!ada por la propia Administración pOblica¡ los est!= 

muLos deben regu;artie por medio de actos administrativos formales, gene= 

rales, impersonales y abstractos: los estímulos deben dejarse a la reser= 

va de ley por parte de la Administraci6n y ésta, haciendo uso de su po= 

testad reglamentaria regularlos y controlarlos de acuerdo a las necesi= 

dades y a las circunstancias pr~cticas. Los est!mulos deben ser regula= 

dos por decretos presidenciales, tal y como se acostumbra en la actuali= 

dad. 

Su articulaci6n debe contemplar los siguientes aspectos: la base cons~ 

titucional del Código de Fomento est6 en el párrafo octavo del artículo 

25 de la Constitución política de los Estados Unidos ~exicanos; oue to= 

das las leyes tributarias, o de planeaci6n o de cualquier materia, y que 

al hacer mención del fomento se remitan al Código de Fomento para su su= 

pletoriedad; derogar todas aauellas disposiciones aue en diversas leyes 

se refieran al fomento de una o de otra manera; el Código de Fomento de; 
be compactar fomento con estímulos, y éstos ---------------------------
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con la práctica y1 tratándose de este terreno, dejar que sea la Administración 

pdbllca la que regule a los estlmulos de manera llbre,pero con sujeción a la 

norma formal y general. 

En grandes rasgos, estos son algunos de los aspectos que el Código de 

Fomento podrl'.a prever y para una mejor Ilustración, en Anexo aparte expone= 

moa el ejemplo esquemático de un posible proyecto de Código de Fomento. 



427. 

ANEXO UNICO 

GUION TENTATIVO DE UN ANTEPROYECTO DE CODIGO DE FOMENTO DE LA 

FEDERACION 

TITULO I.- DISPOSICIONES GENERALES. 

TITULO 

, 

CAP. I.- Concepto y alcance del fomento y su trasvase. 

CAP. II.- Sujetos pasivo y activo de la relación. 

CAP. lII.- Sus fines: protección, promoción y desarrollo. 

II.- AREAS Y SECTORES SUSCEPTIBLES DE FOMENTARSE. 

CAP. I.- Las &reas prioritarias de la econom!a. 
CAP. II.- Fomento a la industria. 

CAP. III.- Fomento a las maquiladoras. 
CAP. IV.- Fomento a la agroindustria y al campo en 

general. 
CAP. V.-
CAP. VI.

CAP. VII.-

Fomento a las exportaciones. 
Fomento a otras actividades productivás. 
La coordinación entre la Federación, 

las entidades federativas y los munici= 
píos. 

TITULO III.- CIRCUNSTANCIAS Y CONDICIONES PARA QUE PROCEDA EL 
FOMENTO. 

CAP. I.- Competencia y obligaciones de los coordina= 
dores de sector. 

CAP. II.- Instrumentos de otorgamiento: el contrato
administrativo. 

CAP. III.- Las circunstancias de hecho y de derecho 
que deben preverse para que proceda el fo 
mento. 

CAP. IV.- Requisitos y condiciones que deben reunir y 
cumplir quienes aspiren al fomento. 

TITULO IV. - CONTENIDO Y COMPOSICION DEL FOMENTO·. 

CAP. I.- El fomento económico preponderante. 
CAP. II.- El fomento de contenido mixto. 

CAP. III.- De los recursos económicos para la composi= 
ción del fomento: su origen. 

CAP. IV.- Su articulación con los planes y programas 
pGblicos. 
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TITULO V.- DE LOS ESTIMULOS Y SU REGULACION. 

CAP. I.- La Regulación administrativa de los estímu 
los (exclusividad de la potestad reglamen~ 
taria). 

CAP. II.- Composición y estructura de los estímulos. 
CAP. III.- De los estímulos financieros y crediticios. 

CAP. IV.- De los estímulos tributarios, 
CAP. V.- De los estímulos especiales. 
CAP. VI.- Obligación de rendición de cuentas y su 

control. 

TITULO VI.- SANCIONES, COMPETENCIA Y JURISDICCION. 

CAP. I.- Sanciones para quienes no cumplan las con= 
diciones. 

CAP. II.- De los recursos administrativos. 
CAP. III.- De la competencia del Tribunal Fiscal de 

la Federación. 
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CAPITÜi.oIÚ.: ELFÓ111ENTO E:-1EL1\IARCO DF u. COXST!Tt:Clc:, :\lE:·:iO:: 
. . Y Sé: TR~TA~HENTO DOCTRINAL 

S U M A R I O 

Uf. Cuestiones a. tratar. 

115.A)' La rcctor!a del Esta.do r.exicano, en la economía, 
segQn la Constituciún ool1tica. 

116.a) La rector1a a trav~s de la ?la~ificaci6n. 

117.aa) An<ecedentes de la planificaci6n en 
M~xico. 

118.bb) La planificaci6n: ~u!a para la rcc= 
tor!a. 

119. b) La coordinaci6r. para la rector!a. 
120.c) La re9ulaci6n en la rectoría estatal. 

121.B) El fomento entre los inst>:llr.lcntos de intei:v encifo 
~e establece la Constituci6n. 

127.C) 

122.a) Los medios a t~"'7~s de los cual~s se puede 
presentar la intei:venci6n estatal. 

123.aa) 
124. bb) 
125.cc) 

Los irnt.rurnentos coercit:btos. 
Los instr\lr.\entos persuasivos. 
Los instrumentos mixtos. 

126.b) La indcterminaci6n de los fines perseguidos 
por el Poder Público al aplicar ins=rur.:entos 
de intcrvenci6n: un posible mé.todo de estu= 
dio ce los fines. 

El fomento y su trasvase, en el narco de la Constitu= 
ci6n. 

128.a) Encuadrnmiento constitucional de! fomento. 

129.aa) 

130.bb) 
131.cc) 
i32.dd) 

El fo~cnto como sustancia ñc pal!~ 
t ica ccon6:1ica. 
El fo~ento, corno insr.ru.'Tlento. 
En Gus e!actos y fines ir.nediatos. 
Los estímulos, co1rc tra~aCJe df':. ir.s 
trurr,ent:.o fomente, en el texto co:-.s ~ 
titucional. 

1.)3.b) El instrcmcnto !01r.ento: su conce?t'l~liz:.-::i.~-n 
en ci ::iarc~ co~stit.ucicns'o.. 

13~ .,JE!.) 
135.bb) 

El tcr.;~nto-~st.!:-.ulos. 
El POd..;!r PObl ic·~ l..!o:;.o suieto acc..!.vo 
Ce lu ro!uci6n ;t.:.ríd!c:!. ~ 



136 .ce) 

137;dd) 
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Los suie~~s pa~iv~s de la r~laci6n 
ju:-ídiéa. 
La prcr.1.oci.~r., la ::rotBcciGn y la 
disuc::6i6n ccrr.o ;:i:L~aros fi:-.es perse= 
guici.os con el fcme.nto .. 

138 .. e) L.os est!r.i.ulos cor;.o trasvas'= y p3.t:":e co;,·;.lc = 
mQnte.ria del fOí·t~Ot.O. 

139.d) Algunas fiquras afines pero de di!arer.te co= 
burtura: la sub.renci6n, les subsidi'=>s, Ja 
coop~raci6n y el !o~ento-est!~ulcs. 

140.aa) La sub-JQ.rlci6n co;;c e:::?ccie de est:.i= 
mulo. 

141.bb) El S•Jbsid.ío para las activ idad"as ;¡re!! 
tacionales. 

142.cc) La ccopcración y ia coordindci~n 
encrc F~J~r7c~6n, ~n~idad~z :eée~~~~ 
vas y ~unicipics. 

143.dd) El fomento-estím~los para las acti ~ 
vidades p~ivadas Ce !os ?~rticula~¿s. 

144.e) Los tres grupos de fines rerSeJUido5 con ~¡ 
instrur..cnto fcrn~nto- est!.mu!os. 

145.aa) 

146.bb) 
.147 .ce) 

Los fines inmed¡atos ecl fcQanto-cs= 
tl:mulos. 
Los fines interr.1edios o reediatcs. 
El fi:1 últir.to o suprt:?::ic: e: inte:.: 
rés general. 

148. Algunos aspectos sob::e el trataniento doctri~.al del f¡;:::-.<.c.to. 

149.Al La doctrina esoañola del f~me~to. 

150.a) 
151.b) 

La doctrina anti9ua. 
r,a doctrina fundadora de !a tecrta áel fo = 
mento. 

152.aa) 

153.bb) 
154.cc) 
155.dd) 

Los medios d·~ intervenci6n del e Poder 
PGblico. 
Definición y r:oncepto de fonento. 
Caractcristica5 v clasif ic.:acidn. 
Finalidades pres~iQles del foffienco. 

156.c) La doctrina uspañola act~al. 

157.B} La doctrina r.o esoañol~ del fcmz"~ .. o. 

isa. aJ 
159.b) 
160.c) 

La doctrina. france:sa: la subr.anciór.. 
La doctrir:a· 1ati:nnu¡;.-;:.·:..c:.:.:..: l:of" es:=!:i:iulo:::. 
Le. c!octrin:a mexicana: 1.z. .:~;!\f1.:.si~~1.-

161. Resumen de~. csr.iitul_~ !II .. 
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CAPITULO IV 

LOS ESTIMULOS: LA EXTERIORIZl\CION ACTIVA DEL FOMENTO 

S .U M l\ R I O 

162. Precisiones previas 

SECCION I.- PRINéIPIOS Bl\SICOS DE LOS ESTI!!ULOS. 

163. Cuestiones a tratar. 

164 .A) La "zona de ernbonamiento" entre fomento y estímulos. 

165.B) Su naturaleza y características. 

.169.Cl 

166 .al 
167.b) 
16B.cl 

Flexibilidad. 
Maleabilidad. 
Seductividad. 

l\lgunaa precisiones terminol6gicas: subvención y 
su sidio. 

170.a) Subvenci6n. 

171.aa) Dos categor!as de gastos: produc= 
.ti vos y reales. 

172.bb) Los estímulos como gastos inter= 
medios o distributivos o transfe 
rancias presupu~starias. -

173.cc) Una reserva capital: los estímu
los no distributivos. 

174.dd) La subvenci6n, categoría de est! 
mulos econ6mi.co-financieros. -

175.ee) La voz "subvenci6n• implica des= 
conocim~ento de los est!mulos 
que no son económico-financieros. 

176.b) Subsidio. 

177. aii.) ·subsidio para las actividades 
prestacionales. 

178.bb) El subsidio cómo resultante del 
acwnulamiento de fomento. 

'· 
179.c) Sin6nimos de estímulos: incentivo y ali= 

ciente. 

180.D) ~unas cuestiones alrededor ae su juridicid~d. 
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181.a) su situacidn legal. 

182.aa) Los estí.I:'.ulos en la "reserva" de 
ley. 

183.bb) El control administrativo y el 
tradicional de los estímulos evi= 
tan su escisi6n. 

184.cc) Parti~a presupuestaria especial· 
par~ los estS:mulos. 

185.dd) El fomento, y no precisamente los 
estímulos, debe figurar en los 
planes y programas. 

186.ee) Una correcta articulaci6n jurídi
co-legal evitar1a el desvío en la 
discrecionalidad. 

187.f~) El principio del paralelismo de las 
formas podría afectar la articul~ 
da reglamentaci6n de los esttmu ; 
los. 

188.gg) Conclusiones respecto de su juric 
dicidad. 

189.b) Los estímulos. en la vertiente inductiva de 
la planificaci6n. 

·190.E) Los esttmulos en los sectores econ6micos. 

191.al sector primaria.. 
192.bl sector secundario: la industria. 
193.cJ sector terciario. 

SECCION II.- CONCEPTO Y CLASIFICACION DE LOS ESTIMULOS. 

194. Cuestiones previas. 

195.A) Ensayo 
0

de un concepto de estímulos. 
196.a) Definiciones de esttmulos. 

197 .aal 
198.bbJ 

Definici6n de GIJ\Ml'IETRO. 
Definici6n de la ALALC. 

199.lll. Nuestro concepto de esttmulos 

200.a) Concepto.amplio. 

201.aaJ Naturaleza de los estímulos en· 
general. 

202.bb) Sus caractcrS:sticas. 



203.cc) Los sujetos. 
204.dd) El contenido. 
205.ee)· Los fines u objetivos. 
206.ff) su régimen jurtdico. 
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·207 .gg) 
208.hh) 
209 .ii) 

Cualidades de los est!mulos. 
Factor psicol6gico. 
Las actividades bedeficiadas. 

210 .~) Concepto restdngido: los est!mulos pdbl!. 
cos y sus elementos. 
211:aa) su naturaleza. 
212.bb) Sus modalidades. 
213.ccJ su ju~idicidad. 
214.dd) Su contenido. 
215.eel 
216 .ff) 

217.gg) 

Sus caracter!sticas. 
La A?ministraci6n pdblica como 
sujeto activo. 
La potestad reglamentaria del 
sujeto activo •• 

218.hh) Su reglamentaci6n, regulaci6n y 

control. 
219.il) La facultad discrecional y la se: 

lecci6n discriainatoria de la ac= 
tividad a estimular. 

220_'.jj) · Los sujetos p"asivos de la relac~6n. 
221.kk)· Las condiciones lnsitas en los es: 

t!mulos. 
222.11) Los fines u objetivos. 
223.min) Las cualidades de los esttmulos: 

sus prerrogativas. 
224.nnJ · El factor psicol6gico: el m6vil 

y la disuasi6n. 
225.ññ) La direcci6n la traza o señala.el 

Poder PGblico,en cuanto encargado 
de la rectoría econl5mica. 

226.oo) El interés general, co!llO justifi ~ 
ceci6n de la acci6n y actuaci6n 
estatal de estilliular. 
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227.C) Agrupamiento y clasificaci6n de los est!mulos. 

228.a) Agrupamiento de los estímulos en base al 
contenido econ6mico constante. 

229.aa) El grupo de los estímulos de carS~ 
ter econ6mico encubierto. 

230.bb) El grupo de los estímulos econ6mi= 
co-financieros: la subvenci6n. 

231.b) Cla~ificaci6n. 

232.aal Los estímulos especiales o "!.!!!,-
gl!neris". 

233.bb) Los estímulos tl!cnicos y cientrfi= 

cos. 
234 .ce) Los est!mulos financieros y credi= 

ticios. 
235.da) Los est!mulos tributarios o fiaca~ 

les. 

240. Resumen del Capítulo IV. 

236.aaa) Las reducciones de impues= 

tos. 
237.bbb) Las· devoluciones ~e impues= 

tos. 
238 .cccl 
239.ddaJ 

Las exenciones de impuestos, 
Otros estímulos tributa = 
rios especiales bajo su~ter• 
fugios legales. 
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CAPITULO V 

LAS .EXENCIONES OE IMPUESTOS: IJN CASO CONCRETO DE ESTIMULO$ 

TRIBUTARIOS 
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241. c·uest!ones a tratar. 

242.A) Generalidades. 

243.al 

250:bl 

Definici6n. 

244.aal Definici6n de VILLEGAS, 
245.bb) Definicidn de GIOLIANI-FONROUGE. 
246.ci::) Definicidn de CORT~S-OOM!NGUEZ. 
247 .dd) Definicidn de MARG!In-MANAUTOU, 
248.eel Definicidn de FLORES-ZAVALA. 
249.ff) Definicidn de GARZA. 

cualidades de las exenciones: sus priv~ 
legios y ventajas. 
251.aa) La exenci6n y sus privilegios, 

segúi;i VILLEGAS. 
252.bb) Los privilegios según GIULIANI

FONROUGE. 
'253.ci::) Los privilegios, según MAP.GáIN

MANAUTOU. 
254.dd) r.a opini6n de FLORES-ZAVllLA,res= 

pecto de los privilegios. 
255.ee) Los privilegios de las exencio = 

nes según GARZA. 
256 .i::) Finalidades de las exsaciones. 

257 .aal 

. ?,58.bb) 

Las exenciones con fines extra = 
fiscales • 
La~ exenciones por cuestiones d~ 
justicia fiscal. 

259,11) La no sujec.i6n, la inmunidad y el m!nimo ex~. 

260.a) La no sujeci6n. 



261.aa) En la doctrina extranjera. 
262.bb) En la doctrina mexicana. 

263.b) La inmunidad. 
264.aa) Antecedentes y evolución. 
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265.bb) La inmunidad en derecho mexicano. 
266.é:J El mínimo exento. 

267.aal No exenci6n por indeterminaci6n 
del mtnimo. ' 

268.bb) Exenci6n solamente en impuestos 
indirectos. 

269.ccl Desgravamiento total a los mtni= 
mos de existencia. 

270.dd) Posici6n de FLORBS-ZAVALA. 

271.C) Clasificación de las exenciones. 

272.a) Exenciones objetivas o subjetivas. 
273.aal Objetivas. 
274.bb) Subjetivas. 
275.ccl Exenciones mixtas. 

Z76.b) Exenciones permanentes o transitorias (tempo= 
rales). 
277.aal Permanentes. 

'278.bb) Transitorias (temporales) 
279 .é:J Exencion.es condicionales e incondicionales. 

280.a~I Condicionales. 
281.bb) Incondicionales. 

282.aJ Exenciones totales o relativas. 
283.e) Exenciones absolutas o parciales. 

284. Puntualizaciones finales acerca de las exenciones. 

285.AI C~ncepto de exenci6n. 

286.S) Juridicidad de ~as exenciones. 
287 .a) su. constituciona:j.idad. 
288.b) Su lega.lidad. 

289.é) Su iustificaci6n. 

290.D) su eficacia. 



291.ai 

292.b) 

293.i:) 

29&.ai 
¡i91.e1 
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Posici6n doctrinal que critica la exis = 
tencia y eficacia de los est!mulos. 
Puntos conclusivos de la doctrina que cri 
tica a los estímulos. -
Corriente doctrinal que defiende a los Citt" 
1t1wh1. 
294.aa) Resumen de los puntos de apoye 

a la defensa de los est!mulos. 
295.bb) Resumen de los puntos de defensa. 

Continuaci6n. 
El sacrificio-beneficio. 
La alternativa y nuestra opini6n. 

298. Resumen.del Ca~ttulo v. 
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NOTA: El numeral que precede a cada tema, está referido al epf¡¡rafe "/parágrafo 
correspondiente, y no a la página del texto. E; n'.lmeral entre paréntesis, in:Hca 
la nota de pié de página en do~de puede encontarse el tema de referencia. 

Administración económica: && 23-:n. 

Administración conformadora y ordenadora: && 42-55. 

Administración pr.,stacional: && 56-102. 

Ceprofis: && 117 (n.163 y 165), 2.18 (n. :J47) 

Código de Fomento: && 24, 33, 132, 180-182, 185-188. 

Cometidos del Poder Público: & 35 (n. 38). 

Control Público: (n. 150), && 183, 218 (n. 338 y 339). 

Derecho administrativo económico: && 28-31. 

ERtado burgués de derecho: && 33-35. 

Estado democrático, social y tic de?'ecao: && 35-55. 

Estimulas: 
--- concepto y definición: && l:l8, 195-200, 210. 
--- su codificación: && 180-182. 
--- su clasificaclóo: && 231-239. 
--- su .16rup:t:-111cat 1: §·& 228-230, 
--- sus caracter!stlcas y cualidades: && 165-168, 201-209, 211-226. 
--- su juridicidad: &R, 100-183. 
--- sus fines y objetivos: && 222, 226. 

Exencion :Je imp~:!!s!os: 
--- su definición y concepto: && 285, 2-13-249. .._. 
--- sus cualidades: privilegios y ventaj1s: &~ 250-255. 
--- la no-sujeción: && 259-270. 
--- la Inmunidad: && 263-265. 
--- el mfn&mo exento: && 266-270. 
--- su clasificación: 271-28:J. 
--- sus finalidades: 256-258. 
--- su juridicidad: && 286-208. 

Fomento: 
--- concepto: && 7, 133, 153. 
--- especifico o stricto sensu: && 10-24, 130. 
--- sus cualidades y caracterrsticas: && 11-2.\, 154. 
--- sus modalidades: && 6-10. 
--- su constitucionalidad: && 127-137. 
--- su tratamiento doctrinal: && 148-160. 



- -- TcPrí~1 tlel: && 1 :"l-1 ;,;i. 
--- su jurldlclducl: && 2-t. 127-1'.~7. 

--- sus fines u objetivos:,\:& 20-21, 12G, t:H, t:J;, 1-H-1-17, 1&5. 

Fomento-estímulos:~-& 1~7-1-H. 

--- conccolO: && l~:l-l'.H, 
--- sus fl~cs y objcth·os: && 126, lH-147, 155. 
- -- el sac-rlflcfo-bt1ncflcio que 1'~·prescntn: & 206. 
--- su t'ricacia: &~· 200-2!.'7. 
- -- su justificación: t..· :urn. 

Fo1·mas de intcl'\'cnclón: && 6 (n, 4l, 7, 122 (n. 198), 

Instrun1entos dc lnter\·cnción: (n. 4, 27, l-l6), && 9, 24, 120-123. 

Planificación económica: && 103-112, 116-118, 185, 189. 

Hcct•.>ría cconón1lca: && 115-120, 

Subsidio: && 141, 176-178, 

Sub\'cnclón: && 140, 179-175; 

'feorfo del Fomento: && 151-155. 
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