Facultades del

Ejecutivo en materia
econémica

Une de los fendmenos importantes ocurridos en la sociedad mexicana durante el siglo XX,
a rafz de la revolucidn de 1910-1917, es la notable expansién de la actividad econdmica
del estado. De hecho el crecimiento se ha dejado sentir en todos los érdenes de la vida
social, pero en el dominio econdimico ef desenvolvimiento de la accién estatal es més
NO10r10.

A través del poder ejecutive el Estado mexicano interviene en la economia nacional.
Resulta netable, y al mismo tiempo explicable, que las facultades del poder ejecutivo en
thateria econdmica no se encuentren definidas, en su parte sustancial, ent el articulo 89 de
la Constitucién. Notable, porque este artfculo contiene veinte fracciones con sendas
obligaciones y facultades y en ninguna se refiere expresamente a la intervencién del
ejecutivo en la economia; explicable, porque el legislador constituyente no podia haber
previsto el desarrollo extraordinario de las actividades econémicas y la necesidad de que
el estado las dirigiera, por conducto del poder ejecutivo. En realidad estas amplisimas
facultades se encontraban contemdas implicita o explicitamente en diversos preceptos
constitucionales.

El'hombre comgin se pregunta; 4Cudl es el fundamento legal para que el Estado actué
en campos econémicos tan disimbolos como el precio de la gasolina, el aumento de las
tasas de interés, o el castigo a los acaparadores de mercancias de consumo popular? {En
cudles articulos de la Constitucién se otorgan al poder ejecutivo esas enormes atribuciones
que le permiten regular pricticamente todos los aspectos de las vida econémica de la
sociedad?

La respuesta genérica es que la Constitucién faculta al ejecutivo a realizar ciertas
funciones de cardcter econdmico y al congreso a expedir leyes reglamentarias sobre
numerosas matenas de esa categorfa que la propia Constitucién sefiala (por ejemplo,
recursos naturales, banca, seguros, comercio, produccién, precios, transportes, ingresos
y egreses presupuestales, etcétera). Por otra parte, la aplicacidn de esas leyes econdmicas
corresponde al propio ejecutivo.
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El presidente estd facultado a presentar iniciativas de ley y es, de hecho, el principal
iniciador de la legislacién de cardcter econémico. Si a esto se agrega que el congreso
mexicano no solia modificar sustancialmente las iniciativas econémicas del presidente. se
cierra el proceso que ha ampliado las atribuciones del ejecutivo en este campo.

Las faculitades del ejecutivo en materia econémica no se encuentran fijadas en un sélo
texto de la Constitucién; est4n distribuidas en numerosos articulos. Las reformas
constitucionales que entraron en vigor en 1983 iniciaron un proceso de integracion v de
consolidacién de las atribuciones econémica del ejecutivo.

No deben confundirse las atribuciones econdmicas que la Constitucién otorga al Estado
y las que otorga directamente al poder ejecutivo federal. Cuando ocurre el primer caso
(por ejemplo: rectorfa del estado sobre la economia, articulo 25), esas atribuciones requieren
leyes reglamentanas que definan a cuél de los tres poderes de la Unién corresponde
ejercer las facultades o en qué medida las ejercerd cada uno. En otros arifculos la
Constitucién faculta directamente al poder ejecutivo a ejercer ciertas atribuciones (articulo
74-IV, iniciativas de ley de ingresos v presupuesto de egreso). En otros mas. la Constitucién
ordena al congreso de la Unién expedir leyes de naturaleza econémica que faculten al
peder ejecutivo (articulo 26, tltime parrafo: El congreso expedird una ley que faculte al
ejecutivo a establecer los procedimientos de la consulta popular para la planeacién).

Sefialada la distincidn entre facultades en materia econémica que corresponden al Estado
y las que corresponden constitucionalmente al ejecutivo, es necesario indicar que las
atribuciones del Estado, por regla general, tienen concrecién en atribuciones del ejecutivo
por via de leyes reglamentarias de la Constitucién,

Sin embargo, existen atribuciones econémicas del estado que corresponde ejercer al
congreso por disposicién de la propia Constitucién: por ejemplo la que se contiene en el
pérrafo séptimo del articulo 25 que dice: “La lev establecera los mecanismos que faciliten
la organizacion y ta expansién de la actividad econémica del sector social...”.

No corresponde a este libro de texto el andlisis de todas las atribuciones del Estado en
materia econdmica; Gnicamente las que ejerce por la via del poder ejecutivo federal que
son, sin duda, la inmensa mayorfa, Los principales articulos constitucionales que otorgan
facultades econémicas al poder ejecutivo directa o indirectamente se mencionan a
continuacion:

Articulo 25. Rectoria del Estado en materia econémica: obligacién del ejecutivo a mantener
en propiedad las empresas piblicas que operen en campos estratégicos.

Articulo 26. Establecimiento del sistema nacional de planeacién: obligacién del ejecutivo
de sujetarse a un plan nacionat de desarrollo.

Articulo 27. Dominio de la nacién y del Estado sobre los recursos naturales: atribuciones
del ejecutivo en materia agraria v agropecuaria.

Articulo 28. Atribuciones del Estado en materia de produccién y distribucién de mercancias
y servicios, incluyendo los de banca: obligacién del ejecutivo de crear las empresas piblicas
monopélicas en dreas de interés estratégico: obligacién de establecer un banco central
auténomo.
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Articulo 74 (fraccién V). Facultades exclusivas de la cdmara de diputados; obligacién
del ejecutivo de enviar las iniciativas de ley de ingresos y presupuestos de egresos de la
federacion y la cuenta publica del afio anterior.

Articulo 89. Obligacidn genérica del ejecutivo de ejecutar las leyes que el congreso expida,
mcluyendo las de materia econémica.

Articulo 123. Atribuciones del Estado para regular las relaciones laborales; facultad del
ejecuttvo para proponer el salario minimo anual y designar representante ante los tribunales
del trabajo y la comisién nacional de participaciones de utilidades.

En diciembre de 1982 el ejecutivo envié al constituyente permanente un conjunto de
miciativas en materia econémica que significaron modificaciones a los articulos 25, 26,
27, 28 y 73 de la propa Constitucién. Estas modificaciones entraron en vigor en las
pritueras semanas de 1983,

Las principales materias contenidas en las adiciones a los articulos 25, 26, 27 y 28 se

mencionan enseguida:

e Fomentar el crectmiento econémico y el empleo y una més justa distnibucidn del ingreso
y la riqueza.

Planear, condueir, coordinar y orientar la actividad econdmica nacional.

Regular y fomentar las actividades que demande el interés general.

Basado en la ley respectiva, establecer los mecanismos de organizacién y expansién
de la actividad econémica del sector social y de aquellas organizaciones sociales de
produccion, distribucién y consumo de bienes y servicios socialmente necesarios.
Organizar un sistema de planeacién democrdtica del desarrollo nacional.

Establecer los mecanismos de participacién y consulta popular en el sisterna nacional
de planeacion democridtica, asi como los criterios de formulacién, instrumentacién,
control y evaluacién del plan y de los programas de desarrollo.

¢ Disponer las medidas para la expedita y honesta imparticién de la justicia agraria,
para garantizar la seguridad juridica en la tenencia de la tierra ejidal, comunal y de la
pequefia propiedad.

e Promover las condiciones para el desarrollo rural integral, para generar empleo y
garantizar a la poblacién campesina el bienestar y su incorporacién al desarrollo
nacional.

e Expedir la legislacién reglamentaria para planear y organizar la produccién
agropecuana, su industrializacion y comercializacién, considerdndolas de interés publico.

o Contar con los organismos y empresas necesarias para el mejor manejo de las 4reas
estratégicas a cargo del gobierno federal.

o Establecer un banco central auténomo en el ejercicio de sus funciones y de su
administracién.

s Fijar a través de las leyes, las bases para evitar competencia desleal entre los productores
y prestadores de bienes y servicios.
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Transformacion

de la filosofia | | o |
en materia de Al analizar el conjunto de facultades y atribuciones que el poder ejecutivo tiene en materia

econémica, se concluye que es indudable la rectorfa que el Estado mexicano puede ejercer
sobre los procesos econémicos nacionales a través del poder ejecutivo federal.
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Alo largo de varios decenios, a partr de 1950, se desenvolvié y consolidé la interveneién
del Fstado mexicano en la economia. Sucesivas iniciativas del ejecutivo federal, respaldadas
por el constituyente permanente y por el Congreso de la Unién, crearon el marco juridico
de lo que se denominé el sistema de economia mixta.

Como su nombre lo indica, en el sisterna de economia mixta las actividades econdmicas
de la nacién recaen, casi por partes iguales, en el sector privado y en ¢l sector piblico.
Este dltimo Hleva a cabo su amplisima tarea econdmica a través de la regulacién general
de algunos procesos (como la fijacion del precio de los productos bésicos la politica de
substitucidn de importaciones. por mencionar dos ejerplos), o directamente mediante las
empresas piiblicas, cualquiera que sea la naturaleza juridica particular de cada una de
ellas.

A fines de 1982, luego de doce afios de crecimiento sin interrupciones, el sector piibhico
mexicano llegd a representar ¢l 50% de toda la actividad econémica nacional. Légicamente
una parte muy significativa del total de los recursos crediticios, financieros internos y del
exterior, téenicos, humanos v mateniales del pais cafan dentro de la esfera estatal; incluyendo
la banca recién nacionalizada. Si bien es cierto que el Estado mexicano, en particular el
poder ejecutivo, ejercfa una enorme influencia en el ritmo y nivel de la actividad econénuca,
también lo fue que el costo financiero de ese poder fue muy alto en términos del
endeudamicnto piiblico externo e interno. Para dar una idea del orden de las magnitudes,
diremos que en doce afios el endeudamiento externo del Estado crecié de menos de veinte
mil millones de ddlares, en 1976, hasta més de cien mil, en 1988. Una parte substancial
de esta enorme masa de recursos se desiin a mantener la operacién y la expansién de las
empresas priblicas; la mayorfa no generaban, por si mismas, los montos suficientes para
su operacién ni para su necesario crecimiento. Al sobrevenir las grandes devaluaciones
monetarias de aquellos afios, la carga financiera que representaban los subsidios y la
deuda e las empresas se tornd insostenible.

Junto a la necesidad de renegociar la deuda piiblica, el ejecutivo federal se topé con la
necesidad de revisar su politica de intervencién en la economia.

Fn ofras regiones y paises del mundo ocurria un fendmeno similar: la economfa mundial
se hallaba estancada pero con altas tasas de inflacion. En Europa Occidental, Gran
Bretaia experimentaba la més aguda crisis econdmica y social entre los pafses no sociahstas
del comtmente: hajo crecimiento del PNB, baja tasa de ocupacion, inflacién elevada y
constante devaluacion de la libra esterlina, otrora la moneda mas fuerte del mundo. 1a
llegada al poder de la sefiora Margaret Tatcher, en cl inicio de la década de los ochentas
del siglo anterior, abrié una nueva era en materia de politica econémica. Su raiz tedrica
partia de las ideas de las economistas norteamericanos e ingleses denommados nuevos
liberales. [a cabeza de ellos. el Dr. Milton Freedman. de la Universidad de Clucago,
ejercié una vasta influencia sobre los economistas de toda una generacién en ambos lados
del Aldntico. Una sintesis de las principales ideas de la escuela del nuevo liberalismo
ccondimico os fa siguiente:

- Disminuir a su minima expresion el “peso” y tamano del sector pablico en la economia
nacional:
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e Recortar las dimensiones de la burocracia;
¢ Revisar las funciones del estado para restringirlas dnicamente a las que son
estrictamente propias de su naturaleza;

- Reorgamizar las finanzas publicas para alcanzar lo mds rdpidamente posible, un
riguroso y sostenido equilibrio presupuestal, disminuyendo el gasto:

- Tomar aquellas decisiones de politica monetaria aconsejables -por lo general restrictivas-
hasta disminuir la inflacién a una tasa menor que la del crecimiento de la poblacién:

- Pnivatizar las empresas piblicas; vender el capital social de aquellas que no sean
propiedad mayoritaria del gobierno;

- Renegociar plazos y/o tasas de la deuda publica externa. cuando sea posible. para
disminuir su peso presupuestal;

- Introducir cambios radicales en los procedimientos tradicionales de la administracién
publica, utihizando los sistemas exttosos de la administracién privada:

- Guiar la admimistracién piblica por los criterios y reglas del mercado.

Los tltimos dos elementos o principios de la politica econémica del nuevo liberalisimo.
en adicién al tema de la privatizacién, dieron origen a la més importante revelucién en la
teoria y practica de la administracién piiblica desde el desarrollo de la teorfa funcional en
los afios sesentas del siglo pasado. A esa revolucién tedrico-prictica se la conoce
indistintamente con los nombres de “nuevo gerenciamiento pablico™ (NPW, new public
managment) o “reinvencion del gobierno™.

Hacia finales de la misma década de los ochenta sobrevino el colapso de la antigua Unién
Soviética y del resto de los paises comunistas en Europa y en Asia, que se hallaban bajo su
esfera de influencia. La crisis y subsecuente desaparicion del sistema econémico, social y
politico en los pafses llamados comunistas -salve Cuba y China, en parte- es uno de los
hechos con mayores repercusién en la historia contempordnea a nivel mundial.

Representé a los ojos de muchos el final de una corriente de pensamiento v de un
sistema politico, que consideraba la accién global del Estado como el medio ideal y casi
tinico, para la solucién de las cuestiones del desarrollo, del crecimiento y del bienestar de
la sociedad. Inevitablemente la caida del socialismo real acarreé un desprestigio untversal
en la capacidad del Estado y del gobierno para resolver los problemas fundamentales de
la sociedad. La solucién de aquellos, se decia, no se encuentra en la accién de un estado
fuerte, pesado y omnipresente; ello solo conduce al fracaso, al desperdicio, a la corrupadn
y a la eliminacién de la imaativa individual. El desprestigio del Estado dafid, al aparato
de la administracién pablica que lo sustenta.

Los dos fenémenos mencionados antes -el surgimiento de la doctrina del nuevo
liberalismo y la caida del socialismo real- actuaron en una operacién de tijera para cortar
por el centro el pensamiento y préctica tradicionales en materia de admimstracién puablica.

De manera simtética y simplificada expondremos los principios de una y otra doctrinas
administrativas, sin explicarlos, presentdndolos en un sélo cuerpo de ideas, aun cuando
originalmente forman dos grupos de tesis:

- Un sector pdblico reducido en cuanto a sus funciones y al tamaiio de su burocracia;

- Un gobierno que no sea propietario; en consecuencia, (que privatice sus empresas piiblicas;

- Un gobierno que se oriente por las reglas de la competencia del mercade, en particular,
en la prestacién de los servicios piblicos;
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- Un gobierno que sea riguroso en la administracién presupuestal, en consecuencia, que
mantenga equilibrio presupuestal con cero déficat; *

- Un goberno que establezea el menor ndmero posible de reglas para el desempeiio de
las actividades privadas; en consecuencia, que “desregule” v evite interferencias con
la miciativa de las personas fisicas y morales:

- Un gobicrno que dirga, convoque v convenza a la sociedad para que ésta actie; no
un gobierno que trate de hacer todas las cosas por si mismo;

- Un gobierno que delegue el mayor nlimero de funciones en otros érdenes de gobierno
mds cercanos a los cludadanos;

- Lin gobierno que deje en manos de la comunidad la prestacién de la mayor cantidad
de servicios y de acciones;

- Un gobierno que busque v acepte la competencia en la prestacién de los servicios:

- Un gobierno que conduzea por objetivos, por metas y no por reglas:

- Un gobierno que se interese por los resultados de sus acciones y no por las bondades
infrinsecas de sus programas: en consecuencia, un gobierno que sepa cémo medir los
resultados de sus actividades:

- Ln gobierno que ponga énfasis en la ejecucidn de las politicas piiblicas y no sélo en su
formulacion:

- Lin golnerno que presie atencién a los ciudadanos, que se r1ja por las demandas reales
de la poblacidn (sus “clientes™), no por las ideas geniales de sus politicos o sus buréceratas:

- Un gobterno que sepa ganar dinere v no Gnicamente  como gastarlo;

- Un gobierno previsor. que anticipe; no sélo un gobierno que ponga remedio a las cosas:

- Ln gobierno participativo, que sepa cémo descentralizar:

- Un gobierno que sea capaz de incorporar a la adminstracién las Gltnnas téemceas de
la informacion ¥ de la comunicacion: en consecuencia. un gobierno que merezca el
titulo de =gobierno electronico”™ (Peters y Waterman, 1982: Osborne v Gaebler, 1992).

Las consecuencias para México de las ideas  del nuevo hiberalismo y del nuevo
gerenciamienio piblico o nueva administracién piblica. han sido enormes. Dieron como
resultado cambios radicales en las polfiicas pablicas v en el funcionamiento y operacion
det estado, a partir de profundas modificaciones en el marco constitucional v legal de la

sociedad mexicana. En gran medida este libro de texto, a lo largo de sus diferentes
capitulos, describe ¥ analiza sus repercusiones juridicas v adminstrativas.,

Continuaremos con la exposicién de las amphas facultades que mantiene todavia el
Estado mexicano v el titular del poder ejecutivo federal en materia econdmica.

Fn la medida que este extraordinario articulo reivindica para el Estado mexicano “el
dominio directo de 1odos los recursos naturales de la plataforma contmental y los zécalos
submnarinos de las islas™; de tocdos los minerales o vacimientos; de todos los carburos de
hidrégeno incluyendo el petréleo: de las aguas de los mares y las interiores: los esteros y
lagunas: los cauces de los rios. eteétera: en la medida en que los particulares sélo pueden
usar o explotar esos recursos de acuerdo a la reglamentacion que el ejecutivo haga y
mediante concesiones otorgadas por el propio ejecutivo federal, en los casos en que no
decida hacerlo directamente: en esa misma medida el Estado mexicano ha dado al ejecutivo

* En sentido opuesto al llamado keynesianismo que propenia la expansion del gasto publico financiado
con déficit y deuda.
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una inmensa capacidad de accién directa sobre la economia v, facultades para regutar la
explotacién de los recursos naturales cuando él no lo hace directamente.

La creacién de varios organismos descentralizados y empresas piiblicas, derivan su
existencia de las disposiciones del articulo 27 constitucional. Tales son los casos de Pernex
y Comisién Federal de Electricidad.

Es innegable la influencia que ejercen sobre la vida econémica del pais estos organismos
que forman parte integral de los 6rganos del poder ejecutivo federal.

En el afio de 1992 el articulo 27 constitucional fue objeto de importantes modificaciones
que tendian a ehminar restricciones a la posesién y a la propiedad territorial de los
particulares, personas fisicas o morales, para promover la iniciativa y libertad econémica
individuales. Se entiende que tales modificaciones iban en linea, claramente, con la filosofia
del nuevo liberalismo.

Por una parte se eliminé la prohibicién a las sociedades mercantiles de ser propietarias
de terrenos agricolas, aunque se establecieron limites maximos a las superficies permisibles.

Por Ia otra, se terminé con la prohibicién total para que las corporaciones religiosas
pudieran ser propietarias, también, de los bienes necesarios para el desempeiio de sus
propios fines.

La mds importante modificacién en ese orden de cosas fue el fin de la inalienabilidad
de los terrenos epdales. El nuevo texto constitucional establece al respecto:

Articulo 27, VIL..... ...

“L.a ley, con respeto a la voluntad de los ejidatarios y comuneros para adoptar las
condiciones que més les convengan en el aprovechamiento de sus recursos productivos,
regulard el ejercicio de los derechos de los comuneros sobre la tierra y de cada ejidatario
sobre su parcela. Asimismo establecerd los procedimientos por los cuales ejidatarios y
comuneros podrdn asociarse entre si, con el Estado, con terceros y otorgar el uso de sus
tierras; v, tratdndose de ejidatarios, transmitir sus derechos parcelarios entre los miembros
del nicleo de poblacién; igualmente fijara los requisitos y procedimientos conforme a los
cuales la asamblea ejidal otorgard al ejidatario el dominio sobre su parcela. En caso de
enajenacién de parcelas se respeiard el derecho de preferencia que prevea la ley™.

Las modificaciones experimentadas por este articulo constitucional son un ejernplo, también,
de la influencia que la filosofia econémica del nuevo liberalismo ha tenido en México.

El articulo establece la prohibicidn para la operacién de monopolios de cualquier clase:
las leyes reglamentarias conceden facultades al estado, casi siempre a través del ejecutivo,
para obhgar a las empresas monopdlicas privadas a disgregar sus actividades y permitir
a otras empresas la participacién en la actividad de que se trate. En 1993 se creé la
llamada comisién federal de competencia (CFC), érgano desconcentrado auténomo de
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la actual secretarfa de economia, que ejerce las facultades que la ley otorga al estado en
esta materia.

El dispositivo constitucional que se comnenta sefiala que la ley reglamentaria respectiva
facultara al cjecutivo para perseguir y sancionar severamente toda concentracién o
acaparamiento de articulos de consurmno necesario, que tenga por objeto obtener el alza
de los precios; o cualquier maniobra o acuerdo entre productores que tienda a evitar la
libre concurrencia o la competencia y obligar a los consumidores a pagar precios
exagerados.

A finales de 1982 el constituvente permanente adiciond este articulo estableciendo la
prohibicién al Estado de concesionar el servicio de la banca a los particulares. Se nacionalizé
el sistemna financiero. En enero det afo sigwente el congreso aprobé la ley del servicio de
la banca nacionahzada. Fue ésta una decisidn histérica dictada por las graves circunstancias
econdrnicas que vivia el pais y por la deteriorada relacién entre el gobierno federal y el
sector empresarial nacional.

La estatizacién de la banca continué hasta junio de 1990, fecha en la que se publicé el
decreto del constituyente permanente que derogé el parrafo del articulo 28 de la Const-
tucidn que establecié la banca nacionalizada, Resulta interesante transcribir algunos
parrafos de la exposicion de motivos de la inictativa respectiva, en la que se fundamenta
el regreso a la banca privada, pues son fiel reflejo de la nueva filosoffa econémuca:

“Primero, la wnpostergable necesidad de concentrar la atencién del Estado en el cum-
plimiento de sus objetivos bésicos: dar respuesta a las necesidades sociales de la poblacién
y elevar su bienestar sobre bases productivas v duraderas”.

“Segundo, el cambio profundo en el pafs de las realidades sociales, de las estructuras
econdimcas, del papel del Estado y del sistema financiero mismo, modifica de raiz las
cireunstancias que explican la estatizacién de la banca”.

“Tercero, el propésito de ampliar el acceso y mejorar la calidad de los. servicios de la
banca y crédito en beneficio colectivo, evitando subsidios, privilegios v abusos™.

“Un Estado excesivamente propietario es inadmisible en un pais con tanta pobreza®
(Citado por Rabasa y Caballero, 1997)

Al momento de escnibir este texto s6lo un banco de tamaio medio permanece al cien
por ciento en manos de mexicanos. Para algunos es una consecuencia negativa y
preccupante del fendmeno de la globalizacién; para otros es un signo alentador de la
confianza que muestra sobre el futuro econdmico de México, uno de los sectores mas
conservadores en el mundo de los negocios.

En 1993 tuvo lugar una nueva modificacién al articulo constitucional que se estudia:
En esa ocasién para transferir las facultades de que gozaba el ejecutivo federal en materia
de politica monetaria al Banco de México, de manera exclusiva y auténoma. El texto
constitucional en su parte conducente sefiala:
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“El Estado tendré un banco central que serd auténomo en el ejercicio de sus funciones
y en su administractén. Su objetivo prioritario serd procurar la estabilidad del poder
adqusitivo de la moneda nacional, fortaleciendo con ello la rectoria del desarrollo nacional
que corresponde al Estado. Ninguna autoridad podrd ordenar al banco conceder
financiamiento™,

Esta modificacién restringe la esfera de competencia del ejecuttvo federal pero no asf la
del! estado mexicano. Lo faculta para, entre otras medidas, regular la oferta monetaria v
fyar la tasa primana de interés, por conducto del Banco de México. Cancela la posibilidad
de que a peticién del gobierno, el banco central “eche a andar la maqumnita de imprimie
dinero™ para otorgarle préstamos.

En la sesién de la cdmara de diputados del 26 de junio de 1993 se levé la sigusente
DECLARATORIA:

“El Honorable Congreso de la Unidn en uso de la facultad que le confiere el articuio
135 de la Constitucién General de la Repidblica y previa la aprobacion de la totalidad de
tas honorables legislaturas de los estados, declara que reforma los articulos 28 y 123 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

“Articulo primero. Se deroga el parrafo quinto del articulo 28 de la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos .

He aqui lo que decia el derogado pérrafo quinto de ese articulo:

“Se exceptia también de lo previsto en la primera parte del primer parrafo de este
articulo la prestacién del servicio de banca y crédito. (*En los Estados Unidos Mexicanos
quedan prohibidos los monopolios...™). Este servicio serd prestado exclusivamente por el
Estado a través de nstituciones que establezca la correspondiente ley reglamentania. la
que también deterinard las garaniias que protejan los intereses del piiblico v el
functonamiento de aquéllas en apoyo de las politicas de desarrollo nacional™.

Anteriormente, con un congreso dominado mavoritariamente por un solo partido. ef
presidente de la reptblica decidia libremente la politica econdnmica nacional: igualmente.
operaba sin restricciones los instrumentos para wnplantarla: las leves de ingresos y el
presupuesto de egresos.

Como se ha explicado en otra parte. el cambio en el panorama politico nacional y la
composicién partidista actual del congreso -ausencia de mayoria absoluta ¢ inexistencia
de coaliciones permanentes entre los partidos grandes- han establecido lirutes a la amplisima
capacidad del ejecutivo de la que disfrutaba. para decidir y ejecutar la politica econdinica
por si mismo. Adicionalmente, modificaciones al marco juridico respecto de las atnbuciones
del ejecutivo en materia econénuica, a las que aludiremos en el parrafo sigumente. han
originado restricciones puntuales en la capacidad de este poder para interventr en la
economnia, A todo lo anterior debe sumarse la deliberada decision de los dltinos gobiernos
de interferir lo menos posible en los procesos econémicos, consecuencia de ta filosofia
hiberal imperante.
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En junio de 1993 entrd en vigor un nuevo y moderno ordenamiento econémico: la ley
federal de comperencia econémica. En ese momento, por disposicion del propio texto
legal, quedaron abrogadas las antiguas leves que otorgaban amplias facultades al ejecutivo
fecleral para intervenir en los procesos econémicos, a saber: la ley orgénica del articulo
28 constitucional en materia de monopolios; la unportante ley sobre atribuciones del
ejecutivo federal en materia econémica: la ley de industrias de transformacién; vy, la ley
de asociaciones de productores para la distribucién v venta de sus productos.

La expedicién de la nueva ley v la abrogacién de las que se mencionaron dan un giro
substancial a la forma de intervencién del Estado en la economia mexicana.

Conviene recordar lo que la Constitucién establece en materia de monopolios y de
proteccidn a la libre competencia. El varias veces reformado articulo 28 constitucional a
la letra senala:

“ART. 28.- En los Estados Unidos Mexicanos quedan prohibidos los monopolios, las
practicas monopdlicas. los estancos y las exenciones de impuestos en los términos y
condiciones que fijan las leyes. El inismo tratamiento se dara a las prohibicicnes a titulo
de proteccidn a la industria.

En consecuencia la ley castigara severamente, y las autoridades perseguiran con eficacia,
toda concentracién o acaparamiento en una o pocas manos de articulos de consumo
necesario y que tenga por objeto el alza de los precios: todo acuerdo, procedimiento o
combinacién de los productores, industriales, comerciantes o empresarios de servicios,
(que de cualquier manera hagan, para evitar la libre concurrencia o la competencia entre
si y obhigar a los consumidores a pagar precios exagerados y, en general, todo lo que
constituya una ventaja exclusiva indebida a favor de una o varias personas determinadas
y con perjuicio del piiblico general o de alguna clase social”,

lLa propa Constitucién indica més adelante, en otro pérrafo del mismo articulo, que no
se consideraran monopolios las funcienes que el Estado ejerza de manera exclusiva en
areas estrarégicas, correos, telégrafos y radio telegrafia; petréleo y los demds hidrocarburos,
petroquitnica basica; minerales radiactivos y generacion de energia nuclear; electricidad
y otras que sefalen las leyes.

Por su parte, el articulo 1. de la ley federal de competencia econémica sefiala:

“ART. 1".- La presente ley es reglamentaria del articulo 28 constitucional en materia de
competencia econdmica, monopolios y libre concurrencia, es de observancia general en
toda la Repiblica y aplicable a todas las 4reas de la actividad econémica”.

Las diversas atribuciones del ejecutivo federal en materia econdmica que el anterior
marco juridico le otorgaba, se han trasladado ahora, casi exclusivamente, al campo de la
proteccidn a la hibre concurrencia; a garantizar la mds amplia competencia entre
proveedores de bienes y servicios. Es el camino escogido por la economia de mercado
para beneficiar a los consurnidores mediante bajos precios y adecuada calidad.
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Los analistas de la ley federal de competencia econémica afirman que el objetivo de la
ley es promover la eficiencia econémica y proteger al proceso de competencia y libre
concurrencia. Para lograr este propdsito, sefialan, a la ley le concierne la conducta de “los
agentes econémicos”, por lo que establece una politica fundamentalmente preventiva con
respecto a concentraciones v, en su caso, sanciona las practicas monopélicas. (Comisién
federal de competencia, 1994).

Esos mismos analistas afirman, también, que la nueva ley se enmarca dentro de las
acciones realizadas para modernizar la economia nacional y colocarla en el sendero de
un crecimiento sostenido:

“Con ella se refuerzan las politicas de apertura al comercio internacional, de desregulacién
y de privatizacién, y se crea el marco legal que contnbuird a asegurar el correcto
funcionamiento de los mercados....” La ley minimiza el uso de instrumentos de control
directo sobre las empresas y permite el funcionamiento de los mercados, pero rechaza
que estos lleven siempre a situaciones ideales, sino que reconoce que la monopolizacién es
un problema recurrente que debe ser enfrentado” (ibid).

L ley distingue entre las practicas monopélicas absolutas v relativas. Las primeras son
consideradas anticompetitivas sin ambigiiedad o condicién alguna, mientras que en las
segundas el efecto neto sobre la competencia y el proceso competitivo no siempre es
claro, por lo que para considerarse nocivas deben ser previamente evaluadas.

Resulta interesante conocer cudles son las practicas monopélicas relativas, misinas que
para caer en el supuesto de la ley, deben ser previamente evaluadas conforme a los
criterios que la propia ley sefiala. Entre ellas estdn:

Divisién vertical de mercados:

Restricciones al precio de reventa o venta del producto final:
Ventas atadas;

Contratos de exclusividad;

Denegacién de trato:

Boicot;

Otras précticas

Es muy mteresante darse cuenta que las importantes atribuciones que otorga la ley para
garantizar fa libre concurrencia no quedan en manos del poder ejecutivo o alguna de las
dependencias del drea econémica. la ley creé una nueva figura en el seno de la
administracién piiblica mexicana, desconocida hasta entonces. Se establecié una comisién
ad hoc llamada la comisién federal de competencia econémica, que es un érgano
administrativo desconcentrado de la antigua secretaria de comercio y fomento industrial,
actualmente secretarfa de economia; dispone de autonomia téenica v operativa: tiene a
su cargo la prevencién, investigacion y combate a los monopolios, practicas monopdélicas
y concentraciones.

Los exegetas de la ley sostienen:
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“La secretaria de comercio y fomento industrial (léase secretaria de economia), no tiene
atribucién alguna en la aplicacién de la Ley Federal de Competencia Econdmica, fuera
de o que la ley establece en materia de precios méximos. La Comisién esta sectorizada
en la secretaria de economia, pero guarda total autonomia operativa y téenica respecto
de esta o de cualquera otra dependencia como lo dispone la ley. Eso implica que las
deasiones y resoluciones de la Cermisién estdn sujetas solamente a las evaluaciones e
nvestigaciones que ésta efectde de acuerdo con la ley™ (ibid).

Otras leyes han creado sendas comusiones de naturaleza sermejante. Su estudio desde ¢l
dngulo propiamente administrativo se intentard en otra seccién de este hibro.

Desde Ia primera ley orgdamea del Baneo de México, en ¢l afio de 1925, los creadores de
esta mstitucién rectora de la politica monetaria nacional, expresaron su intencién de
dotarla de autonomia. Sucesivas modificaciones a su estructura juridica en los afos de
1936 v 1947, continuaron el proceso de fortalecimiento de su capacidad rectora en materia
nonetaria, aundgue siempre existié un cierto grado de subordinacién a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Piblico. que consideraba al Banco de México como uno de los
principales nstramentos de politica econémica general del gobierno.

En el ano de 1982, come resultado de la nacionalizacidn de la banca, se transforma la
naturaleza juridica del Banco de México que deja de ser sociedad andnima para
transformarse en un organistmo piblico descentralizado. Pocos afos después, luego de la
re-privatizacion de la banca, el ejecutivo federal envia en el aio de 1993 una iniciativa
para la modificacion de los articulos 28, 73 y 123 de la Constitucién con el propdsito
fundamental de dotar de completa autonomia al Banco de México, de una vez por todas.

Borja Martinez citado por Rabasa y Caballero (México, 1997), sostiene que esas
modificaciones establecen un nuevo régimen constitucional para el Banco de México, con
las siguientes caracteristicas:

e Modifica la naturaleza juridica de la Banca Central, que de orgamismo piblico
descentralizado pasa a ser una nueva persona de derecho publico que ejerce funciones
wherentes al Estado, sin estar comprendido en la administracién piblica centralizada.

¢ La Constitucién dota de antonomia operativa y financiera al Banco de México y
prohibe que autoridad alguna le ordene conceder financiamiento (entiéndase que el
gobierno no podrd ordenarle que conceda préstamos al propio gobierno emitiendo
billetes o sacando recursos de sus reservas). Ello significa que tiene plena autonomia
para manejar el crédito primario y evitar fenémenos inflacionarios por presiones
politicas.

El nuevo parrafo sexto del articulo 28 de la Constitucién a la letra dice:

“El Estado tendra un banco central que serd auténomo en el ejercicio de sus funciones y
en su admnistracién. Su objetivo prieritario sera procurar la estabilidad de} poder adquisitivo
de la moneda nacional, fortaleciendo con ello la rectoria del desarrollo nacional que
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corresponde al Estado. Ninguna autortdad podrd ordenar al bance conceder
financiamiento”.

Conjunitamente con el congreso de la Unidn, en particular con la cdmara de diputados. el
presidente de la repiiblica decide la politica econémica v opera los instrumentos para
implantarla. 1.as leves de ingresos y el presupuesto de egresos son los dos mecansmos
bésicos para decidir v operar la politica econémica.

Las leyes de ingresos v egresos son del dorminio v resorte propios del congreso de la
Umén; documentos a través de los cuales este poder plasma sus decisiones. Desde un
punto de vista formal, asi es. Sin embargo, varias circunstancias juridicas, politicas y de
hecho, influyen y hacen que estas leves sean el medio para que no sea solo el legislativo
sino conjuntamente con el poder ejecutivo decidan y operen la politica econémica del
pais. Las circunstancias estdn cambiando.

La tradicién constitucional establece como facultad exclusiva del poder ejecutive la
iniciacién de las leyes de ingresos y de presupuesto.

Esto le confiere una ventaja micial al ejecutivo sobre el congreso, en la medida en que
estos documentos son hoy en dia extrernadamente complejos y exigen un largo periodo
de preparacién.

Hasta la fecha el poder legislativo carece de tiempo suficiente para estudiarlos, del
equipo humano técnico para examinarlos y, consecuentemente, de la capacidad para
proponer alternativas globales a las opciones de politica que ¢l ejecutivo sefiala. Sin
embargo, cada dia fortalece més sus posibilidades analiticas y propositivas. Ahora es
frecuente y natural que los diputados modifiquen partidas especificas del presupuesto de
egresos y sus correlatos en ia ley de ingresos.

Anteriormente la composicién politica del congreso de la Unién favorecia la aprobacién
de las iniciativas del ejecutivo, précticamente sin modificacion. Por esta razén se afirmaba
que el disefio y operacién de la politica econémica nacional era el campo exclusivo del
poder ejecutivo. Esta situacién ha cambiado irreversiblemente.

A través de la aprobacién de las leyes de ingresos y los presupuestos se deciden, entre
otras materias las siguientes:

a) Mediante la ley de ingresos:

o La politica fiscal. EI monto y composicién de las contribuciones, es decir, de los
recursos que el estado toma de los particulares; en consecuencia —parcialimente al
menos- la politica de distribucién de los ingresos y la nqueza.

La politica de subsidios fiscales al consumo y a la inversion.

La politica de crédito piblico y, en particular, la de endeudanmuento con el exterior.
Debe recordarse que la ley de ingresos de la federacién incorpora decisiones sobre e
financiamiento via crédito de los principales organismos descentralizados del pafs.
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b} Mediante el presupuesto de egresos:

La participacion del sector pablico en la actividad econdnuca nacional.
El volumen y la composicion del gasto priiblico; en especial las asignaciones destinadas
al gasto corriente y a la mversién.

e Los sectores de atencién preferente por parte del gobierno federal.

e [a politica de mversiones piablicas; en particular la asignacién de recursos a las
inversiones soctales o a las llamadas “directamente” productivas.

e La politica de empleo.
la politica de subsidios via gasto, al consumo y a la inversién.

¢ [l politica de apoyo financiero a los estados y municipios.

A partir del ano de 1965, ¢l presupuesto de algunos organismos descentralizados y
empresas piblicas forma parte de la ley del presupuesto de egresos de la federacién.
Aunqgue los mgreses derivados de la compraventa de mercancias y servicios se estuma
gobalmente. el resto de los elementos presupuestales se establecen en la ley de ingresos v
la de egresos,

Nos referimos a las facultades en materia agraria, en materia laboral. en materia de
poblacion v, por Gltime, a la singular situacién juridica del Distrito Federal.

I articulo 27 constitucional otorga atribuciones al ejecutivo federal en materia agraria.
La propia Constimeidn lo denomina “suprema awtoridad agrana™. Esas atribuciones son
ahora nds restrmgdas, desde la conclusidn ofiaal del reparto agrano. Consisten en:
e Orgamzar a las amondades agraras federales vy mixtas.

Resolver en definitiva todas las cuestiones de limites sobre terrenos comunales v epidales.
o Aprobar, ratficar o modificar los dictdmenes formulados por las autondades agraras

subordinadas,

Las facultades del poder ejecutivo en matena de dotacién de agua a los particulares.
quedaron seialadas al hacer relerencia a las que tiene en relacion a los recursos naturales
del pats,

Fixisten dos leyes reglamentarias principales del articulo 27 en materia agrana: la ley
federal de reforma agraria, que reglamenta las facultades del ejecutivo que han sido
sehaladas aqui vy la ley de fomento agropecuario. Esta tdltima concede atribuciones al
poder ejecutivo, a través de la secretarfa de agrienltura v recursos hidraulicos, hoy secretaria
de agricultura, ganaderia, desarrollo rural. pesca v alimentacién, para organizar y
fomentar la produccidn agricola. Esencialimente propone lo siguiente:

o La planeacion agropecuaria mediante la elaboracion del plan nacional de desarrollo
agropecuario v la creacién de un sistema nacional de organismos de plancacién
agricola.

La creacion de mecamsimos de coordinacion para los tres drdenes de gobierno.

e La organizacién de los disiritos agricolas de temporal.

La creacion de nievas formas de organizacién de la produccion agropecuaria, mediante
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el establecimiento de unidades de produccién en las que participan pequefios propietarios
y ejidatarios.

En materia laboral el ejecutivo tiene atribuciones para designar a los representantes en la
comisién nacional de participacién de utilidades y fijar el porcentaje que de las utilidades
de una empresa, debera distribuirse. Anualmente propone el monto del salario minimo en
el seno de la comisién nacional de los salaros minimos.

Designa al presidente de la Junta de Conciliacién y Arbitraje al presidente de la Junta
de Conciliacién y Arbitraje del Distrito Federal, asi como a los representantes
gubernamentales en las propias juntas.

En materia de poblacién las facultades del ejecutivo son de dos tipos: unas derivadas de
mandato directo de la Constitucién y las otras establecidas en las leyes reglamentarias de
los capitalos I, I y IV de la propia Constitucién.

Por lo que toca a las primeras, s6lo se sefiala aqui lo dispuesto por el famoso articulo
33 constitucional, que indica que el ejecutivo tendré facultad exclusiva de hacer abandonar
el territorio nacional, mmediatamente y stn necesidad de juicio previo, a todo extranjero
Cuya permanencia juzgue mmconveniente.



