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GAPITULO X

LA COMISION NACIONAL DE INVERSIONES EXTRANJERAS

65. Integracidn de ia Comision

La L.I.E., en su articulo 11, cre6 la CNIE, que esti integrada por los
titulares de siete secretarias de Estado y, como suplentes, por los subsecre-
tarios respectivos que cada uno de aquéllos designe. Las siete secretarias son
las siguientes: Gobernacidn, Relaciones Exteriores, Hacienda y Crédito
Pablico, Patrimonio Nacional (hoy, Patrimonio y Fomento Industrial), In-
dustria y Comercio (solamente de Comercio, en la actualidad), de Trabajo
y Previsién Social, v de la Presidencia (ahora, Secretaria de Programacion y
Presupuesto).

Se trata, evidentemente, de una Comisidn de caricter administrativo, en
la que intervienen varias dependencias del poder ejecutivo, es decir, es una
Comisién intersecretarial. Su antecedente es fa “Comisién intersecretarial
para coordinar la aplicacién de las disposiciones relativas a inversion de
capital nacional y extranjero”, que fue creada, no por ley como en el caso
de la CNIE, sino por Acuerdo del ejecutivo federal del 29 de mayo de
1947, y adicionada con un nuevo miembro por Acuerdo presidencial, pu-
blicado en el D.O. del 3 de abril de 1950.%

El articulo 11 antes citado de la Ley, dispone que las sesiones serin
presididas conforme al orden que se anuncia en su primer parrafo por el
titular que se encuentre presente, y gue la Comisién sesionari por lo menos
una vez al mes. Esto hltimo, ha dejado de cumplirse; de hecho, la Comisién
se refine sin periodicidad alguna, e inclusive, indebidamente, sin reunién
efectiva se adoptan los acuerdos y resoluciones y estampan su firma los
secretarios o los subsecretarios de Estado, en un documento que les envia
el secretario ejecutivo de la Comisién, y que previamente ha discutido con
ellos. Este Gltimo funcionario de la CNIE es, segin el Gltimo parrafo del

98 Sobre esa Comisién, véase Serra Rojas, Andres, Derecho administrativo, 5a.
ed., México, 1972, t. I1, p. 1100, y Diaz Carballeda, Notas sobre la naturaleza y
estructura juridica de la CNIE y de sus resoluciones generales, tesis, México, Uni-
versidad Iberoamericana, 1979, pp. 1 vy ss.
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articulo 11, auxiliar de ella, y debe ser designado por el presidente de la
Repiiblica,

Como 6rgano auxiliar y colegiade de ]a administracién pablica, corres-
ponde a la Comisién una competencia muy amplia que establece la L.LE.
(articulo 12 v 13, principalmente), y sus integrantes deben actuar de acuer-
do con el principio de la mayoria de votos;" es decir, el voto de cuatro
de sus miembros cuando menos, configura acuerdos vilidos y vinculatorios
para todos ellos, e implica la voluntad de la Comisién misma.

Antes de entrar al analisis de las facultades que corresponden a la Co-
misién debe examinarse su caricter, de acuerdo con la Constitucién Federal.

66, Constitucionalidad de la CNIE

Podria pensarse que la facultad de crear comisiones intersecretariales,
carresponde en forma exclusiva al peder ejecutivo v no al Congreso de la
Unién, y que, en consecuencia, el hecho de haberse creado la CNIE por
la L.IE. constituye una violacién del principio de la divisién de poderes,
consagrado en el articulo 49 constitucional, y una invasién por el legislativo
de atribuciones que son propias v exclusivas del poder ejecutivo,

Esta tesis se fundaria en que la ley que distribuye los negocios que han
de estar a cargo de cada secretaria, a que se refiere el articule 90 de la
constitucién, o sea, la L.O.AP.F., en su articulo 33 fraccién xix atribuye
a la Secretaria de Patrimonio y Fomento Industrial la facultad de “regular la
inversién extranjera” y, ademas, concede al presidente de la Republica
la facultad de “constituir comisiones intersecretariales para el despacho de
asuntos en que deban intervenir varias secretarias de Estado o departa-
mentos administrativos” (articulo 21).7

Se diria, por otra parte, que las facultades del presidente de la Repuibli-
ca, como supremo titular del poder ejecutivo (articulo 80 constitucional),
vy que enumera el articulo 89 de la propia constitucién, son exclusivas,
salvo que de dicha norma se desprenda la intervencién de otro de los
poderes (tales son los casos de las fracciones 1v, x, xvii y xvin de dicho

o

articulo 89), que no son delegables.”™ v que esta facultad de nombrar co-

7 Respecto a la aplicacion de este principlo en derecho piblico, véase Mortati,
Istituzioni di Diritte Publico, 1960, ntm. 106, pp. 270 y ss., y la bibliografia que
cita Gdmez Palacic y Gutiérrez Zamora, sostiene, sin fundar su opinién, que “la
Comisién no funciona como un drgano colegiado™, p. 90.

"1 La anterior Ley de Secretarias de Estado, D.O. 24-XTI-58, contenia una dis-
posicién semejante: el articulo 23.

72 La opinién de nuestros iratadistas de derecho administrativo es concorde en
el sentido de que la facultad de nombrar comisiones intersecretariales corresponde
solamente al presidente de la Repuablica, quien no puede delegarla: Fraga, p. 192
de la 19a. ed.; Acosta Romero, Miguel, Teoria general del derecho administrativo,
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INVERSIONES EXTRANJERAS 157

misiones intersecretariales, ni estd atribuida de manera expresa al poder
legislativo por los preceptos relativos de nuestra carta magna (articulos 73,
74y 76), ni puede considerarse como una de las facultades implicitas que
corresponda al Congreso de la Unién, seglin la interpretacién que han dado
nuestros autores de derecho constituctonal a la fraccién xxx del articulo 73;
que, en cambio, esa facultad es ajena a las atribuciones correspondientes
al ejecutivo, en los términos de la fraccién it del articulo 89, como lo prueba
el hecho de que normalimente la creacion de otras comisiones intersecreta-
riales se haga por Acuerdo del presidente, y no por ley. Tales son los casos
de los siguientes Acuerdos: el que cred la Comisién Intersecretarial para
coordinar la aplicacidon de las disposiciones relativas a inversidn de capital
nacional y extranjero (D.Q), 29-V-47); el de la Comisién para estudiar y
resolver los problemas del aprovechawiento urbano de los tratados de El
Chamizal (D.O. 16-X-64) ; el de la Comision Consultiva Intersecretarial . . .
“que tendrd como funcidn emitir opinién sobre las solicitudes que turne la
SR.E. para la constitucién de fideicomiso”, que indica el Acuerdo publi-
cado en el D.O. del 30 de abril de 1971 ; ¢l de la Comisién Intersecretarial
coordinadora del servicio social de estudios de instituciones de educacién
superior {D.O. 29-I1X-78); el que credé la Comision Intersecretarial de
saneamiento ambiental {D.O. 25-VIII-78} v el mis reciente (D.O. 5-
X1-80), de la Comisidn Intersecretarial de caricter permancnte para res-
guardar ., .. el Palacio Nacional. Sin embargo, la propia L.LE. cred otra
Comisién Intersecretarial (consultiva), en el articulo cuarto transitorio,

Al presente caso, en efecto, no se aplica la teoria de las facultades im-
plicitas. Ellas, segin ensefianza de Tena Ramirez (Derecho constitucional
mexicgno, 10a. ed., nlmero 38, p. 121}, “son las que el Poder Legislativo
puede concederse a si mismo, o a cualquiera de los otros dos Poderes Fe-
derales, como medio necesario para ejercitar alguna de las facultades expli-
citas”. Y en el supuesto que se examina no hay tal caricter necesario.
Ademais, las facultades implicitas se dan en el imbito del federalismo, es
decir, de la competencia del gobierno federal frente a la que corresponde
—-la que la constitucién reserva— a las entidades federativas, y no en
relacién con las facultades que corresponda a cada uno de los poderes del
Estado federal, cuya determinacion deriva del texto mismo y de la inter-
pretacion de las disposiciones pertinentes de la constitucién®™

2a. ed., p. 90: Faya Viesa, Jacinto, Administracién piblica federal, p. 72, aunque
previamente —p. 71— afirme lo contrario. Para Diaz Carballeda, p. 97, la facultad
del Congreso para crear la Comision deriva de o fraccion XVI del articulo 73 de
la constitucién, que le atribuye facultudes para dictar leyes sohre condicidn juridica
de los extranjeros: seria una facultad implicita aunque €l autor la considere como
expresa.

73 E] ilustre autor antes citado fija tres requisitos parn admitir las facultades im-
plicitas, ninguno de los cuales - -en mi opinién— se da cn la hipbtesis que se ana-
liza: “1° La existenciza de una facultad explicita que por si sola no podria ejerci-
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La facultad de legislar sobre nacionalidad y condicién juridica de los
extranjeros, que la fraccién xvi del articulo 73 constitucional atribuye
expresamente al Congreso de la Unién, junto con la facuitad también ex-
presa que le concede la fraccién x del mismo precepto para dictar leyes
sobre comercio, le permitieron dictar una ley cotno la L.LE., que forma
parte de la materia comercial y que regula la participacién de extranjeros
v limita el status juridico-patrimonial de estos (como la L.N., v N. regu-
la y restringe su status personal). E! control de la inversién extranjera, “a
través de los instrumentos legales que le otorga la Ley” es, dice Carpizo,™
una de las facultades mas importantes de que goza el presidente de la
Repiblica.

En mi opinién, no debe ponerse en duda que el Congreso de la Unidn
si tuvo facultades para crear la CNIE. El acto (legislativo) de creacidn
de dicha Comisién Intersecretarial se apega a nuestro sistema y, por
tanto, la CNIE si constituye un érgano constitucional,

Efectivamente, la creacién de 6rganos administrativos como las comisio-
nes intersecretariales, e inclusive de otros de mayor jerarquia, como los
organismos descentralizados v la constitucién de entidades de la administra-
cién piblica paraestatal como son los fideicomisos (articulo 1* L.O.A.P.F.},
no constituye una facultad que se otorgue en forma exclusiva al ejecutivo,
sino que este poder lo comparte con el legislativo: uno y otro pueden
crearlos y constituirlos.” Se dirfa que se trata de facultades concurrentes,
i esta expresibn no tuviera una connotacién constitucional precisa, dis-
tinta al asunto que aludimos, porque, como con el caso de las facultades
implicitas, también estd referida al Pacto Federal.”

Como atribucién del Congreso de la Unidn, deriva de su funcién legis-
lativa misma (articulo 70 constitucional}, que s6lo tiene como restric-
ciones las facultades reservadas a las entidades federativas (articulo 124
th.), v aquellas que en forma exclusiva correspondan al poder ejecutivo o
al judicial. Y esa facultad de crear esos organismos vy, concretamente, co-
mistones intersecretariales, no esti expresamente atribuida al ejecutivo {(como
tampoco al legislative), ni menos puede considerarse como una atribucién
exclusiva.

tarse”; 2° ®*La relacién de medio a fin”, entre ambas facultades, “‘de suerte que
sin la primera (la facultad implicita), no podria alcanzarse la segunda”, y 3¢ “El
reconocimiento por el Congrese de la Unidén de la necesidad de la facultad impli-
cita y su otorgamiento ... al Poder que de ella necesite”.

"¢ Capizo, Jorge, La Constitucién Mexicana de 1917 México, 1980, p. 301.

75 Por ejemplo, en la nueva Ley de Fomente Agropecuario {D.O. 2-1.81), el ar-
ticulo 53 impone al ejecutivo federal la obligacién de crear, como fideicomitente,
el “fideicomiso de riesgo, compartido”, cuya finalidad y propésitos indica esa ley.

76 Cfr., Carpizo, p. 253. Un caso tipico de estas facultades concurrentes estd con-
tenida en la fraccidon xxix del articulo 73 constitucional, segiin reforma publicada
en el D.O. 6-I1-76: “concurrencia del gobierno federal, de los estados y de los mu-
nicipios”, para expedir leyes en materia de asentamientos humanos.
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Es cierto que la L.O.A.PF. le concede al presidente la facultad de
“constituir comisiones intersecretariales para el despacho de asuntos en el
que deban intervenir varias Secretarias o los Departamentos Administra-
tivos” (articulo 21, que agrega, parrafo tercero, que esas comisiones, po-
dran ser transitorias o permanentes, y {que) serin presididas por quien
determine e] presidente) : pero ello no excluve que también lo pueda hacer
¢l Congreso. La L.O.A.P.F. sélo es, como ya se dijo, distributiva y no
atributiva de funciones (articulo 90 constitucional), y las que ella com-
prende v distribuye entre “la Administracién Pablica Federal, centralivada
y paraestatal” (articulo 1? primer pdrrafo), no son todas las que corres-
ponden al efecutivo, como aparece de esa propia Ley, que al enumerar
las atribuciones de cada dependencias del poder ejecutivo, indica en la
dltima fraccion de cada articulo: “las demds que le atribuyan expresa-
mente las leyes y reglamentos”. Entre unas y otras estin, precisamente, la
LIE. y el RR.LE.: aquélla, que creé la CNIE, y ambas, que la regulan.

Consecuentes con estos principios, son varias las leyes promulgadas que
crean esos organisinos (ademas de la L.LE. que, al parecer, es la’ tinica
relativa a una Comisién Intersecretarial). Respecto a organismos descen-
tralizados, lo normal es su creacién legislativa (e.g., Ley Orgédnica de la
UNAM, DO. 61-45; Ley Orginica de Petrdleos Mexicanos, D.Ch.
6-11-76}, aunque pueden también constituirse por reglamento y acuerdo
administrativo (ex-articulo 1¢ parrafo tercero L.O.A.P.F.), lo que ha
considerado vilido desde el punto de vista constitucional la Suprema Cor-
te.”” Por lo que toca a la constitucién de fideicomisos estatales, lo normal
¢s que se creen por un acto administrativo {articulo 49 L.O.AP.F.}, como
también sucede con las comisiones intersecretariales, pero en ocasiones pro-
vienen de ley (vgr., el fideicomiso de tiesgo compartido a que se refiere
la Ley de Fomento Agropecuario. articulo 53 y ss.), como reconoce el
articulo 25 de la Ley para el control, por parte del gobierno federal, de los
organismos descentralizados y empresas de participacién estatal de 1971.78

77 8.].F., sexta época. vol. Xv, primera parte, p. 151, La Ley de 1971, para el
control de organismos descentralizados y empresas de participacién estatal (D.O. 31
¥II-70} como también la ley anterior del mismo nombre, de 1948 (D.O. 31-XII-
47y, al definir a estos (articulo 27). establece: “Son organismos descentralizados
las personas morales creadas por la Ley del Congreso de la Unién, o decreto del
ejecutivo federal, cualquiera que sea la forma o estructura que adopten...”. La
Ley de 1948, era mis clara: “creados por... el Ejecutivo Federal en el ejercicio
de sus facultades administrativas . ..”, considero que el cambio de redaccién, no im-
plica cambio de la sustancia, v que el “Decreto del Ejecutivo Federal”, constituya
un acto administrativo, cuando menos formalmente; es decir, que se base en la fa-
cultad reglamentaria, articulo 89 fraccién I constitucional.

78 Sobre los fideicomisos estatales, Cervantes Altamirano, Efrén, ha escrito recien-
temente un amplio e interesante estudio gue aun esti inédito, el cual tuve oporiu-
nidad de consultar. En &I, el autor admite que dichos negocios “se originan por
una disposicién expedida por el presidente de la Repiblica o el Congreso de la
Unién”, v al definir la figura recoge la afirmacién de José Manuel Villagordoa de
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67. Posiciin de la Comision en la administracion piblica federal

Aunque la L.O.APF. establece que “las secretarias dc Estado y los de-
partamentos administrativos tendrin igual rango, y entre ellos no habra,
por lo tanto, preeminencia alguna” (articulo 10), es omisa sobre la posicién
a este respecto de las comisiones intersecretariales. El articulo 17 si concede a
unas y otros la facultad de crear “érganos administrativos desconcentra-
dos... que les estarin jerirquicamente subordinados y tendran facultades
especificas para resolver sobre la materia . . . que se determine en cada caso,
de conformidad con las disposiciones legales aplicables™; pero, esos érga-
nos son distintos de las comisiones intersecretariales. La CNIE no es un
érgano desconcentrado, segiin los términos del articule 17 L.O.A.PF,, v
del concepto de éste que se ha recogido en nuestra doctrina.™ No existe
subordinacién jerirquica de la Comisién a secretaria o departamento al-
guno, sino que, por el contrario. tiene una posicién independiente de la
de sus miembros, y sus facultades derivan, no de la L.O.A.P.F,, sino de
otra ley de igual rango, como es la I.1.E.

Ademds, esta Gltima lev (articulos 8 parrafo tercero, 12 fracciones v y
vil y, sobre todo, 15 parrafo segundo, 16 y 26 parrafo segundo), concede
a la CNIE cierta preeminencia frente a las secretarias y departamentos de
Estado, en cuanto que ayuéllas v éstos deben apegarse a las resoluciones
generales y especiales, asi como a los programnas de coordinacién que dicte
la Comisién (véase, articulo 12 fracciones v, vi vy, sobre todo, vi;
15, pérrafo segundo; 16, 19 y 26 parrafo segundo). Esta posicién plantea
una discordancia entre la L.O.APF. y la L.LE. Aquélla, fija una condi-
cién de igualdad entre las secretarias de Estado y los departamentos ad-
ministrativos {articulo 10} ; ésta, de preeminencia, no en cuanto que aque-
llas dependencias queden subordinadas a la CNIE, sino solamente en
cuanto que deban acatar resoluciones y criterios que ella dicte. Esto 4l
timo, que es lo que concede la L.LE., no esti contrariado por aquella
Ley Organica. En cambio. todas las dependencias, comisiones, organis-
mos descentralizados, etcétera, forman la administracién pablica paraes-
tatal de la que el titular es el presidente de la Republica (articulos 80 vy
83 constitucional), vy dada dicha preeminencia, se puede afirmar que las

tratarse de “una entidad creada por una disposicién juridica emanada del Congreso
de la Unién o del ejecutive federal...”. p. 46 de la versién original.

™ “Se llama desconcentracién administrativa o la transferencia a un drgano infe-
rior de una competencia, o un poder de decisién ejercido por los érganos superio-
res, disminuyendo, relativamente, la relacién de jerarquia y subordinacién”, Serra
Rojas, 1, p. 510. Véanse también Fraga. p. 203: Ruiz Massieu, José Francisco y
Wilfrido Lozano Herndndez, Critica y andlisis. Nyeva administracion publica fede-
ral, México, 1977, p. 128. Acosta Romero, p. 90, califica a las comisiones interse-
cretariales como “érgancs intermedios creados para la atencién de asuntos que im-
plican el ejercicio de la actividad administrativa cn diversos ramos o materias . . ..
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comisiones Intersecretariales tlenen un caricter intermedio, entre las secre-
tarias y departamentos por un lado, y el presidente de la Repuiblica por
el otro,

Por otra parte, y sin que ello resulte incongruente, ni enos contradic-
terio con esa posicidn intermedia, Ja funcidén de aplicacién del sistema re-
gulatorio de la LE., se atribuye por la L.O.APF. (articulo 48 fraccién
xix) a la Secretaria de Patrimonio y Fomento Industrial, independiente-
mente de que, de acuerdo con la L.LE., muchos de los asuntos a que se
refieren los articulos 12, 13, 15 parrafo segundo, etcétera, deben resolverse
colectivamente por la Comisién misma —de ahi su caricter intersecretz-
rial— y, en consecuencia, no son de los reservados a aquella secretaria
a través de la Direccién de Inversiones Extranjeras®”

68. Facultades de la Comisidn

Segin la Ley, corresponden a la CNIE facultades tanto de creacidn,
modificacién o extincion de situaciones juridicas generales (funcién pro-
piamente legislativa), como de situaciones juridicas particulares, vincula-
das o discrecionales (funcién propiamente administrativa) e, inclusive,
ejecucion de actos materiales,

A las funciones legislativas, desde el punto de vista material, atribuidas
a la Comisidn, se refieren los articulos 12 y 13, en cuanto que se trate de
resoluciones generales de contenido normativo, y no a las particulares o
especificas (de caricter administrativo} que ella dicte. A tales resoluciones
generales se refieren la L.LE. en los articulos 12 fracciones 1, 1v, vI; 16
parte segunda; 19 y 25 fraccién 1, y el R.R.LE.. articulo 3° in fine, 42,
43, 44 y 53. En cambio, a la funcién administrativa y a las resoluciones
especiales o concretas, se refieren la L.IE. articulos 5? parrafo tercero
in fine; 8* parrafo tercero; 9°; 10: 12 [racciones m, mr; 13; 15 v 16, y el
R.R.LE., articulos 45, 50 y 53.

Se trata, en el primer caso, de una [uncién legislativa, ¢n cuanto que los
acuerdos dictados por la Comisién tengan las caracteristicas materiales de
la lev v no las de un acto administrativo. Y en cuanto que la expedicin
de leyes y decretos (no asi de reglamentos, articulo 73 fraccién 1, constitu-
cional), es facultad del poder legislativo, mediante e] procedimiento esta-

80 Dz Carballeda, p. 90, atribuye caracter auténomo a la CNIE, respecto a
cada una de las secretarias de Estado que la forman, y aun frente al titular del po-
der ejecutive. Esto dltimo, solo es cierto en cuants que el presidente de la Rept-
blica, no puede prescindir de la CNIE, ni cambiar su estructura, porque ello pro-
viene de una ley, perc si puede, evidentemente, cambiar a los titulares que la
integran, asi como dar instrucciones a todos y cada uno de ellos sobre asuntos deter-
minados que se plantean o sobre la politica general en materia de LE.
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blecide por la Constitucidén Federal (articulos 65 y 72), ley en sentido formal,
y que algunas de dichas resoluciones contienen normas o disposiciones de
caracter general, abstracto, indeterminado, ley en sentido material ®® que no
son disposiciones reglamentarias esas resoluciones generales de contenido nor-
mativo que dicte o que haya dictado la CNIE, son contrarias a nuestro
régimen constitucional de divisién de poderes (articulo 49 parrafo segundo).

Debe distinguirse, efectivamente, el acto y el negocio juridico adminis-
trativo, de la ley o norma juridica propiamente., Aquél, como su nombre
indica, es propio del derecho administrativo, que comprende la actividad
de la administracién “que estd dirigida a la consecucién de los fines
concretos del Estado” (Mortati, nim. 53, p. 86) y que, consecuentemente,
se caracteriza porque el contenido del acto es individual y concreto (Olive-
ra Toro, Manual de derecho administrativo, 4a. ed., 1976, 154 y ss. y
Forti, Diritto Amministrativo, t. II, p. 63), vy se debe referir a casos deter-
minados o determinables (Treves, La presunzione di legittimitd degli atti
ammninistrativi, p. 8). La ley, en cambio, es abstracta, impersonal e in-
determinada; crea, modifica o extingue una situacién juridica general®*
y no una particular y especifica como en el acto administrativo.

Cuando la ley procede del poder ejecutivo, pero tiene un alcance ge-
neral y abstracto, como es el caso {unico) de los reglamentos, sole for-
malmente se le atribuye caricter de acto administrative, ya que material-
mente se trata de normas con e mismo alcance y contenido de la ley
{Ranelleti, Teoria degli atti amministrativi speciali, niim. 2).

Pero ni las resoluciones generales, ni las especiales, pueden considerarse
como disposiciones reglamentarias (como si lo es, en cambio, el Reglamento
del Registro Nacional de Inversiones Extranjeras), porque no se dictaron
por el presidente de la Repiiblica; no se fundan en la fraccién 1 del articulo
89 de la constitucién, y menos atin cabe la delegacién de la facultad regla-
mentaria (reglamentos delegados: Mortati, p. 626 y Zanobini, Corso di
Diritto Amminisirativi, t. I, p. 62) del titular del poder ejecutive a un
érgano secundario.

Como varias de las R.G. dictadas hasta ahora por la CNIE, contienen
disposiciones tipicamente reglamentarias, es decir, de aplicacién de nor-
mas legales a casos generales, tampoco desde este punto de vista se puede
considerar que estén apegadas a la constitucién.®

81 “La Ley desde el punto de vista material —dice Fraga, nim. 26, p. 40— se
caracteriza por ser un acto que crea, modifica o extingue una situacién juridica
general; en cambio, la funcién administrativa consiste en actos que determinan si-
tuaciones juridicas para casos individuales”, p. 62,

82 Fraga, agrega que (p. 41): “La generalidad de la Ley debe estimarse como
1a esencia misma de la funcién legislativa, al grado de que como una garantia con-
tra la arbitrariedad de los gobernantes. .. la Constitucién, en su articulo 13, ha con-
signado come un derecho del hombre, el que nadic puede ser juzgado por leyes priva-
tivas, es decir, por leyes que no sean generales”.

83 Diaz Carballeda, pp. 131 y ss., admite que las R.G. de la Comisién “contienen
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69. Clasificacion de las resoluciones generales

Hasta la fecha en que se escribe este estudio (Marzo de 1981), la CNIE
ha dictado dieciséis resoluciones generales de distinta importancia y de al-
cances diferentes. Es conveniente clasificarlas para resaltar su naturaleza
normativa, reglamentaria o simplemente interpretativa. Unas tienen caric-
ter v contenide de ley, en cuanto que sus disposiciones son abstractas,
genéricas, indeterminadas; se trata, como ya se ha dicho, de resoluciones
generales mormatives dque, en ocasiones, modifican a la misma Ley; el
contenido y el caricter de otras son de disposiciones reglamentarias de Ia
L.LE. (e inclusive del R.R.I.E.}, que, por lo tanto, tienen como finalidad
aplicar y “proveer a la exacta observancia” la ley (articulo 89 frac-
cion 1 de Ia Constitucion), éstas son las resoluciones generales reglamenta-
rias a que ya se hizo referencia, v en fin, otras pueden considerarse como
resoluciones generales interpretativas de disposiciones de la Ley o del
RR.IE

700 Resoluciones generales v resoluciones especificas

La Comision tiene facultad, segim la L.LE. y el RR.1.E., de dictar reso-
luciones generales y resoluciones especificas. La Ley, sin embargo, no es
terminante en cuanto a unas y otras. No obstante, en el articulo 16 se alude
a las resoluciones generales cuando se habla de “los criterios generales que
cstablezca la Comision”, y en el articulo 12, que fija las atribuciones de
¢ésta, también se alude claramente a aquéllas, en la fraccién 1, que relacio-
na las resoluciones que dicte, no a cases particulares y concretos, sino a
la LE. “en las diversas 4reas geograficas o de actividad econémica del
pais”, o sea, con alcance general, como son los casos de la R.G. nimero 1
sobre empresas maquiladoras, “cuyas actividades pueden afectar las cuotas
de exportacién que se haya fijado a los productores mexicanos por los paises
importadores”, y de la R.G. nfimero 15 sobre relocalizacién de estable-
cimientos en funcién de su ubicacién “dentro de una misma entidad de la
Republica” (punto 1), o “de una zona de menor desarrollo econdni-
co...” (punto 2}, y en la fraccién v que “establece criterios y requisitos
para la aplicacién de las disposiciones legales y reglamentarias” (funcién
que, a su vez, es propia de la facultad reglamentaria conferida en la cons-
titucidén exclusivamente al titular del poder ejecutivo)}. Otras disposiciones
de la L.1LE. tarbién aluden a resoluciones de caricter general que puede

las notas esenciales del acto legislative”, vy aboga porque se dicte un reglamento
“que detalle y regule el régimen de las resoluciones generales”. No es (ste el con-
cepto ni el papel de los reglamentos, ni de lu facultad reglamentatia, como se dice
en el texto.
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dictar la CNIE: articulo 3" pérrafo tercero, en su primera parte, y 19
segunda parte, en relacion al cuarto transitorio.

A resoluciones y autorizaciones especificas, en cambio, que dicte Ja CNIE,
se refieren tanto la L.LE., como el R.R.LE. Aquélla, en los articulos 5°
parrafo tercero al final, 8° parrafos primero y segundo, 97, 10, 12 fracciones
u, m v 1v, 13 en sus diecisiete fracciones (que, en cuanto sientan criterios
en que se basen las facultades discrecionales concedidas a la Comisién, se
refieren a casos individuales y concretos), 16 parrafo segundo, etcétera. El
R.R.LE., se refiere a las R.G. en los articulos 42 {que habla de “autori-
zacién genérica ... que pueda conceder la Comisién”) y, sobretodo, 53.

Tanto respecto a unas como a las otras, dispone el articulo 52 R.R.LE,
qgue “se numeraran progresivamente y se inscribira, ademds, la fecha en que
las mismas fueron tomadas”. A diferencia de las rescluciones concretas y
especificas, cuya inscripcién pueda permanecer ignorada por el puablico, las
generales siempre deberdn ser publicadas en el D.O. (articulos 52 y 53 pa-
rrafo segundo),

71, Inscripeidn v publicidad de las resoluciones

El articulo 23 fraccién v de la 1..LE., impone la inscripcién en el R.LE,,
de *las resoluciones que dicte la Comisién”, y refiere al R.R.LE. la orga-
nizacién del registro y el establecer “la forma y términos en que deberd
proporcignarse la informacién”,

E! RR.I.E, que dicté el presidente de la Republica dentro del mismo
afio de la vigencia de la L.I.E,, no sélo fija las reglas de organizacidon del
R.IE, y la forma y términos de proporcionar la informacién, sino que
indebidamente establece los efectos de las inscripciones y, en varias dis-
posiciones, amplia disposiciones de la L.LE.

En el articulo 39 se reitera la obligacion de inscribir “las resoluciones
reguladas por Ja Ley”, en la “Secciébn Quinta: De las Resoluciones dic-
tadas por la Comisidn”. El capitulo IX de dicho Reglamento se refiere a
éstas, distinguiendo, como ya se indicd, las resoluciones de caricter general
y las especificas {articulo 33 pérrafo primero}. Aquéllas, asi como las es-
pecificas que acuerde la Comision, agrega la norma, “podrin ser consul-
tadas libremente por el plblico”, en los locales del registro vy conforme al
horaric que fije el director.

Respecto a las resoluciones especificas que no puedan consultarse libre-
mente por el pablico, o sea, todas aguellas para las que la Comisién no
conceda tal derecho, tienen caricter privado, ya que “Unicamente podrin
ser mostradas a quienes sean parte interesada o acrediten tener interés
juridico en las mismas” (articulo 53 parrafo tercero). La justificacién de
este sigilo puede consistir en no hacer piblicos datos que puedan ser con-
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fidenciales, aportados por el solicitante de esa resolucién especifica que
lo favorece; sin embargo, como esos datos no tienen que expresarse en el
texto de la resolucién, debiera modificarse esa disposicién para permitir
en todo caso la consulta pablica.

En cuanto a la publicacién en el Diario Oficial de la Federacién, que
indica el articulo 52, sblo debe referirse a las resoluciones que indica el
parrafo segundo del articulo 53; es decir, a aquellas cuyo registro es pu-
blico, v no a las especificas cuya publicidad no acuerde Ia CNIE. Su ca-
racter privadn y confidencial impone esta solucidn,

La publicacién de las resoluciones en el D.O., en efecto, sélo se despren-
de, en la reglamentacién de la LE, (L.LE. y R.R.LE.}, de dicho parrafo
primero del articulo 52. Y el “caso” que indica este precepto no puede ser
otro que el antes sefialado. Por otra parte, dice Fraga {ntmero 27, p. 39)
que: “la Suprema Corte ha sentado la tesis de que la publicacién en el D.O.,
so6lo es obligatoria y surte efectos cuando se trata de acuerdos de interds
general de decretos o de leyes” 8

72, Resoluciones generales interpretativas

Tales son los casos de la resolucién general ntumero 2, de fecha 7-VI-73
y 23-X-75, sobre aumentos de capital en “empresas” (en sociedades), que
indica cémo aplicar el derecho de preferencia que la L.S.M. concede a
los socios (articulos 72 y 132) en sociedades con 1.E. constituidas con
anterioridad a la vigencia de la L.I.LE.; de las R.G. nimero 3 (26-1X-73)
y mamero 6 (19-XTI-74), que se refieren a la libre adquisicién por extran-
jeros de acciones al portador en bolsas de valores (hasta el 5% del capital
social de la emisora), y a la libre trasmision entre extranjeros hasta del
1% de acciones, cuando el 96% pertenezca a la L.E.

De las R.G. niimeros 4 y 3, de 26-IX-73 y 4-1-74, por lo que se refiere
2 la integracion del érgano de la administracién social; la R.G. nimero 6,
de 16-XII-74, sobre trasmisién entre extranjeros de hasta (sic) el 1% del
capital de una sociedad, cuando el 96% pertenezca a un inversionista ex-
tranjero; la nimero 7, del 13-XI1-74, relativa a inmigrados; la ntmero 8,
del 2-X-75, que establece los criterios para la aplicacion del articulo 8°
L.LE.; la ntimero 12, del 23-VI-77, que faculta a la Direccién de Inversio-
nes Extranjeras a clausurar establecimientos que se hubieran constituido

84+ La jurisprudencia que cita el maestro Fraga corresponde en la nueva recopi-
lacién de la jurisprudencia de nuestro Supremo Tribunal, a la tesis nimero 374,
tercera parte, del apéndice, al S.J.F. (1917-1965), p. 622. Sin embargo, de ella
solo se desprende que para que los acuerdos de cardcter general surtan efectos fren-
te a terceros deben ser publicados en el D.O.; pero no la obligacién de inseri-
birlos,
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sin los permisos y autorizaciones necesarias; la niimero 15, del 23-VI-74, en
cuanto a relocalizacién de establecimientos por incremento de inversiones,
v la namero 16, del 21-VII-77, que precisa los conceptos legales {articulo
12 fraccién 1v) de las fracciones de “nuevos campos de actividad econé-
mica” y de “nuevas lineas de productos”.

En cambio, algunas R.G. (las nmeros 1, 9, 10, 13, 14 y en parte la 15},
tienen alcance y contenido de leyes o reglamentos en cuanto que crean
sttuaciones juridicas generales, adicionales y, en algunos cases, contrarias a
las de lIa L.ILE.

Ahora bien, el hecho que considero inconstitucional, de que un 6rgano
del poder ejecutivo ejerza una actividad legislativa que no le corresponde,
no cambia porque las resoluciones generales, tanto las que contienen dispo-
siciones reglamentarias (leyes en sentido material), como las que establecen
normas legales estrictamente, se basen en disposiciones expresas de la L.LE,,
que en unos casos atribuyen a la Comisién facultades generales de caracter
legislativo (articulos 5* parrafo tercero, en su primera frase; 12, fracciones
1y 1v; 11, 15, 19 segunda frase), y en otras dichas facultades sean adminis-
trativas propiamente y se ejerzan en funcién de la amplia discrecionalidad
conferida a la CNIE (articulos 5% parrafo tercero in fine; 8°, 9°, 10, 12
fracciones 11 v m; 13, 16, 19 primera parte, 25 ultimo parrafo).

En nuestro derecho, no es posible la delegacién de la facultad reglamen-
taria, que es exclusiva del presidente de la Republica, y mucho menos pue-
de el poder legislativo delegar su facultad de dictar leyes a drgano algu-
no de la administracién, aunque ello se pretendiera hacer a base de otra
ley, como en el presente caso es la L.I.LE.,, que conceda al ejecutivo dicha
facultad legislativa.

73. Resoluctones generales normativas. Enumeracion y andlisis: la nimero I
sobre maquiladoras

Como queda dicho, de las 16 R.G. dictadas por Comisién, seis de ellas,
cuando menos, contienen disposiciones normativas. Paso a referirme a ellas,

Dicho caricter tiene la R.G. namero 1, ya que, primero, modifica la Ley
en cuanto que ésta prevé que cualquier aumento de LE. en el capital so-
cial que exceda del 49%, se resuelva por la CNIE, no a base de una R.G.,
sino de “casos especificos” (articule 5° parrafo tercero) ; segundo, porque
prescinde de la obligacién de dictar acuerdos o resoluciones especificas en
los casos de apertura por la LE. de nuevos establecimientos {articulo 12
fraccién m), y de trasmisién o trasmisiones entre inversionistas extranjeros
de acciones o partes sociales de la sociedad maquiladora (articulo 8¢).

Respecto a este 0ltimo caso, el cardcter obligatorio de la autorizacién
previa de la CNIE, para la validez de cualquiera de las trasmisiones entre
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extranjeros de acclones o partes sociales de una sociedad mexicana con ma-
yoria de capital extranjero {articulo 2? fraccién ), no la establece en for-
ma expresa la L.LE., ni el R.R.I.E,; se desprende (y se trata, por tanto, de
la interpretacién de una norma de la Ley) de los términos del primer pa-
rrafo del articulo 8%, en cuanto que dichas trasmisiones pueden constituir
un “acto o una sucesion de actos” para que la LE. adquiera mas del 25%
del capital social de la emisora. La R.G. nimero 11 asi lo precisa.

74. Resolucién general ndmero 9 sobre fideicomisos

La R.G. nimero 9, sobre autorizacidén e inscripcién de fideicomisos, es
una lev en sentido material, en cuanto gue no se concreta a fijar “criterios
y procedimientos conforme a los cuales, se resolverdn las solicitudes”, sobre
constitucién de fideicomisos, como ordena el articulo 19 L.LE., sino que
adiciona éste, como expresamente lo indica el texto de la propia R.G.
(“ademéas de los fideicomisos previstos en el capitulo iv de la Ley”), para
establecer un nuevo régimen (legal} para la inscripcién (punto 1) y la
celebracién (punto 2) de los fideicomisos que enumeran esos dos puntos
resolutivos. Sobre este negocio y c¢bémo las instituciones fiduclarias pueden
ser sujetos de la Ley, véanse los nfimeros 15 y 30 supra.

75. Resolucidn general miumere 10 sobre adquisiciones bursdtiles de aceio-
nes

La R.G. nimero 10, sobre autorizacién e inscripcién de acciones que se
cotizan en bolsas de valores mexicanas, también constituye una amplia re-
gulacién legal de la materia que adiciona vy, en ccasiones, contradice las
disposiciones de la L.1E. y aun del R.R.IE,

En sus considerandos, esta R.G. sefiala la importancia del mercado de
valores “como instrumento idéneo para promover la inversién productiva,
democratizar la propiedad del capital y diversificar las fuentes de financia-
miento de las empresas” (considerando 1), criterios que, salvo el Gltimo
que podria caber en lo dispuesto por la fraccion vir del articulo 13, son
ajenos a los que esta Gltima disposicién establece “‘para determinar la con-
veniencia de autorizar la L.E. y fijar los porcentajes y condictones conforme
a los cuales se regird la Comisién” y también resultan distintos de las
“atribuciones” que el articulo 12 confiere a la CNIE.

En el considerando 11, Ia Comisién indica que “la presente administra-
cién”, o sea, el gobierno actual del presidente L.opez Portillo, “ha adoptado
diversas medidas dirigidas a fortalecer... las bolsas de valores en el pro-
ceso de captacidn de ahorros del piblico inversionista... y a restructurar
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¢l mercado de valores de renta variable, principalmente a travéds de la ex-
pedicién de instrurnentos legales como la Ley del Mercado de Valores”.
Pues bien, esta politica no justifica que la CNIE, a través de una R.G,
dicte normas de cardcter legal, como son las de la ley antes citada, ni in-
tervenga en ese proceso de captacidn de ahorros, lo que, ademas, no es
facultad o atribucién de la Comisién, ni esti contenida en “‘disposiciones
legales o reglamentarias sobre I.LE.”, como indica la fraccién vi del articulo
12 L.LE. {que esta R.G., como varias otras, invoca como fundamento).

En los considerandos mr y 1v se sefiala como motivos que fundamentan
esta R.G., que las operaciones de los inversionistas extranjeros requieren de
mecanismos Agiles para el cumplimiento de las obligaciones que establecen
la LIE. y el RR.LE. y que en cuanto se facilite dicho cumplimiento, el
Registro estard en posibilidad de ejercer un control mas efectivo sobre este
tipo de inversiones”, Ahora bien, dichos motivos y finalidades, tampoco
sirven de fundamento de una resolucidn admimstrativa. Sirven para adi-
cionar nuevas disposiciones legales en el LLE., o inclusive en la Ley del
Mercado de Valores; o quizd, dictar nuevas disposiciones reglamentarias
en adicién a las que contiene el R.R.I.E., en sus capitulos vi (articulos 37
a 39) y vir (articulos 40 a 46).

En cuanto a los puntes resolutivos, el numero 7 admite que esta R.G.
“complementa el régimen de autorizaciones previsto... por la L.LE.”, o
sea, que expresamente se reconoce que una decisién administrativa adiciona
a la Ley, lo que, ademas, contradice disposiciones tanto de esta Ley, como
es el articulo 8%, como de otras R.G. dictadas por la misma Comisién, como
son los ndmeros 13 y 14 que enseguida se analizan,

En el punto 9, la Comisién que dicté esta R.G. munero 10, se reserva el
derecho de excluir de su aplicacién a “las acciones de las emisoras que
estime pertinente”, y ello, se dice, “para evitar que se excedan les porcen-
tajes autorizados por la Ley u otros Ordenamientes a la I.E.”. La aplica-
cién de esta R.G., en efecto, puede llevar facilmente a que se exceda el
25% que establece el articulo 8° de la L.LE. Para evitar esto, la Comisién
debera excluir Ja aplicacién de la resolucidén, y como esto puede darse res-
pecto a cualquier sociedad mexicana establecida, se deberia excluir siempre
o casi siempre, la aplicacién de la R.G. Se trata, pues, de un toma y daca. v
de una facultad discrecional que se confiere a si misma la CNIE, en la
que el criterio que aplicarfa seria caprichoso v arbitrario: “cuando lo es-
time conveniente”,

76. Resolucion general nimero 13 sobre trasmisidn de acciones dentro del
mismo grufo

La R.G. nimero 13, relativa a la “trasmisién de acciones o de activos
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entre inversionistas extranjeros perfenecientes a un misino grupo de interés”,
sienta un nuevo criterio, respecto a los establecidos en el articulo 13 de la
Leyv, de alcance muy general, como es que la CNIE examine y resuelva
cualquier problema que afecte a la economia nacional, y establece una re-
gla aplicable a trasmisiones de acciones o de activos en los cuatro casos
de grupos de interés que enumera. En relacién con los tres primeros, o sea,
trasmisiones de acciones o de activos de una sociedad extranjera a otra
(inciso a), o entre sociedades extranjeras cuando sean propiedad de otra
sociedad extranjera (inciso b), o de una sociedad extranjera a uno o va-
rios de sus principales funcionarios (también extranjeros} (inciso c), con-
sidero que la R.G. contiene disposiciones no contrarias ni adicionales a las
de la L.LE. que resultaran aplicables (articulos 53" parrafo segundo y &
parrafo primero}, pero si reglamentarias de éstas. De ahi que esas tres re-
glas no sean propias de una resolucidn general de la CNIE, sino de un
reglamento de la L.I.E.

Por lo que se refiere al cuarto grupo de interés (inciso d). entre personas
fisicas extranjeras con parentesco de consanguinidad y colateral, se presen.
tan problemas especiales.

Esos casos de trasmisiones entre ascendientes v descendientes y entre pa-
rientes colaterales, todos ellos extranjeros, no se limitan en esta R.G. a los
casos de herencia, sino que incluyen trasmisiones por actos entre vivos
(compraventas, donaciones, permutas, etcétera). Ahora bien, por lo que
respecta a las trasmisiones por herencia [testamentaria e intestamentaria),
asi como aquellas a virtud de las cuales se adjudique judicialmente a un
extranjero bienes litigiosos pertenecientes a otro extranjero, la disposicion
de la R.G. derogaria al articulo 67 de la Ley Reglamentaria de las fraccio-
nes 1 y 1v del articulo 27 constitucional, que para esos dos casos permite
la adquisicién, mediante adjudicacién que haga a su favor la Secretaria
de Relaciones Exteriores {no la CNIE), v con la condicion de que el ex-
tranjero adquirente trasmiia los derechos de que se trata (las acciones o
los activos) a persona capacitada, dentro de un plazo de cinco afios.

No creo que ésta sea una solucién admisible juridicamente. Es obvio que
una resolucion administrativa no tiene la virtud de derogar una disposicién
legal. 51 la tiene, en cambio, la L.I1.E. misma, si se trata de disposiciones
legales o reglamentarias anteriores que se opongan a ella (articulo quinto
transitorio), y ciertamente ese articulo 6° puede contrariar principios de Ia
L.LE,, tanto en el caso del inciso d), como en el caso del incise ¢}, si se
trata de funcionarios que sean también personas fisicas, cuando el adqui-
rente extranjero (heredero, legatario, adjudicatario), obtenga mas del por-
centaje de acclones de que va fuera propietario y exceda asi los limites del
49% (articulo 5%}, o del 25% (articulo 8%); o bien, cuando adquiera mas
del 49% de los activos de la empresa: o, por tiltimo, cuando a virtud de
esas adquisiciones obtenga el control de la empresa respectiva. Estas hipo-
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tesis no quedan ya regidas por este articulo 6. sino por el sistema de
la L.IE.

Pero la norma de Ja R.G. que se comenta, sélo se refiere a transaccio-
nes entre personas fisicas extranjeras: el adquirente por cualquier titulo se
convierte en propietario de acciones o de activos que ya pertenecian a otro
extranjero (su ascendiente, descendiente o pariente colateral), Desde este
punto de vista, subsiste la misma LE. en la sociedad o en la empresa res-
pectiva, y la R.G. que se comenta, resuelve que ello es vilido. En este senti-
do, esta R.G. también constituye una norma reglamentaria de los articulos
5% y 8° de la L.LE., que debe ser materia de un reglamento y no de un
acuerdo administrativo.

77. Resolucidn general nimero 14 sobre adquisicidn de pequefios lotes de
acciones

La R.G. nimero 14, que se refiere a la “adquisicién por extranjeros de
pequefios lotes de acciones”, se pretende justificar por la “necesidad de re-
solver con rapidez el enorme volumen de transacciones entre extranjeros
de pequefios lotes de acciones que no producen efecto negativo alguno para
la economia del pais” (considerando u); sin percatarse que los dos puntos
resolutivos, o sea, la adquisicién de acciones emitidas por sociedades mexi-
canas, que no excedan, cada una, del 3% del capital de la emisién, ¥
cuando tomadas todas éstas con las que ya tuviera la L.E., no excedan del
33% de dicho capital {punto 1), y la trasmisién de acciones emitidas por
sociedades mexicanas que no exceda cada una del 5% de su capital social,
v que tomadas todas junto con las que ya tuviere la LE., no signifiquen una
participacién de la LE. superior al 49% del capital social de la emisora
(punto 2), son contrarios al articulo 8° que, en primer lugar, fija un limite
méximo del 25% del capital y no del 33%, y que requiere, en segundo
lugar, para exceder este porcentaje, de “autorizacién de la secretaria que
corresponda”, y de una resolucién de la CNIE, no de caracter general, sino
especifica y concreta a una “empresa” determinada (parrafos primero y
segundo). Se trata, pues, del mismo vicio de que adolece la R.G., name-
ro 1, ¥ al que antes se hizo referencia (supre nim. 73),

78. Resolucién general nitmero 15, sobre relocalizacién de establecimientos
Esta R.G. contiene una delegacién de facultades de la CNIE, en favor
de su secretario ejecutivo, que se basa en lo dispuesto por el articulo 14

fraccién vir L.LE., norma ésta que, sin embargo, no resulta clara a ese
respecto (y que esta R.G. no cita). A su vez, las facultades de la Comisién
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en relacién con relocalizaciones, las establece la {raccién mr del articulo 12
de la Ley, que le atribuye el derecho de resolver sobre nuevos establecimien-
tos. Esta expresién, consecuentemente, no sélo comprende establecimientos
que se constituyan en adicién a los que ya tenga la empresa con LE., sino
también aquellos ya existentes pero que mudan de un lugar a otro. A esta
materia se refiere el capitulo vir, nimere 53, al que me remito,

Por otra parte, en esta R.G.. como también ya se vio, se aducen dos cri-
terios para el otorgamiento de los permisos de relocalizacién: incremento
de actividades v ubicacién en otra entidad de la Repiblica (punto 1), o
dentro de una “zona de menor desarrollo econdmico relative”. Ambos cri-
terios se desprenden de la Ley, articulos 12 {racciones 1 y w1, v 13 frac-
cién Ix,

Si se revinen ambos criterios, la Ley permite que la Comision formule un
R.G.; en cambio, si la relocalizacién no plantea incremento alguno, sino
meramente una nueva ubicacién, la CNIE no puede formular una resolu-
cién general, sino que debe dictar un acuerdo o resolucién particular, que
se base en las fracciones x. xv v xvir del articulo 13.5°

79. Los actos vinculados y discrecionales de la Comisidn

Se habla de actos vinculados en la esfera administrativa, cuando la ac-
tuzcion del o6rgano de la administracion puablica se funda en una norma
de derecho objetivo —en la ley— que le impone una conducta determina-
da, ya sea frente a otro Grgano del ejecutivo (zgr., articulos 8* primer
parrafo en su primera parte, y parrafo pentltimo; 18 y 19), va frente a los
particulares (e.g., articulos 5* ltimo parrafo, 15 y 23), sin que en ningiin
caso goce de libertad de eleccidén entre dos o mas alternativas.

En cambio, acto discrecional es aquel que atribuye al agente la facultad
de elegir, es decir, de conceder, condicionar o negar, atentas las circuns-
tancias de hecho que existan, respecto a un caso concreto, pero siempre
en funcién del interés pablico (Mortaty, Digesto, 77), v con base en crite-
rios de oportunidad, de conveniencia, de equidad, de razonabilidad, que
expresa o implicitamente sefiale el ordenamiento (Mortati, #b., p. 78). La
discrecién es propia de la actividad administrativa, que no se agota en la
serie de actos vinculados que la atribuya la ley {constitucional o secunda-
ria), sino que se extiende a otros que puede cjecutar en situaciones con-
cretas (de hecho) que el propio érgano juzgue como convenientes y ade-
cuadas en relacién con criterios predeterminados por las distintas leyes en
gue s trate de aplicar.®

%5 Dye acuerdo, Berdeja Prieto, p. 55.
& La razén de la atribucidén del poder discrecional, dice el autor antes citado
(Mortati, p. B0), reside en la conveniencia de permitir que la norma se adapte a
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Los actos vinculados deben responder al principio de legalidad; los dis-
crecionales, en cambio, al principio de oportunidad (Fraga, nimeros 75 y
76, pp. 100 a 101); respecto a estos, cabe el abuso de poder del érgano
y, consecuentemente, la invalidez del acto administrativo; en cambio, en el
acto vinculado, por fundarse en la ley, que es imperativa, no existe libertad
para ejecutarlo, y tampoco se le aplica aquel motivo de ineficacia o inva-
lidez que supone la falta de mérito del acto, o que el criterio en que se
base (la exposicidn que debe hacer el érgano de los motivos que lo impul-
saron a actuar) no sea logico, razonable, oportuno o conveniente.®’

La Ley es atributiva de derechos subjetivos a los particulares, quienes,
en consecuencia, pueden reclamar su respeto por parte de la autoridad ju-
dicial o administrativa; el acto discrecional, en cambio, no atribuye un
derecho subjetivo frente a la administracién, que resuelva no ejercer su
facultad discrecional, o bien, hacerlo en funcién de alguno o algunos de los
criterios que establezca la ley, y no de otro u otros que también fije ésta;
constituye la discrecién un deber del drgano administrativo semejante a
la carga —onere-— del dereche privado, que debe ejercitarse en funcién
e ciertas pautas v finalidades. y que si no se ejercita, o se ejerce en forma
indebida, sdlo concede al particular afectado, en el primer caso, el derecho
de que la administracién resuelva {articulo 82 de la Constitucién), y en el
segundo, la ineficacia del acto y la improcedencia de la accién judicial por
la falta de un presupuesto legal *®

80. Las facultades discrecionales de la CNIE

El régimen legal de inversiones extranjeras se basa en las disposiciones
generales de la legislacién misma (L.LE. y R.R.I.LE.}, en atribuciones con-
feridas expresamente por la Ley a la CNIE (wgr, articulo 25 dltimo pa-
rrafo L.IE. vy 42 R R.IE.)) v en las facultades discrecionales que la Ley
concede a la Comisién para resolver casos especificos, e incluso, como que-
da dicho, situaciones generales, a través de autorizaciones y resoluciones
(articulo 12 L.L.E., principalmente}.

Algunas de esas facultades ciscrecionales son tan amplias que la CNIE

las necesidades del caso concreto, lo que no impide que el agente deba inspirarse en
criterios tipicos, y en la obligacién de mantener uniformidad de comportamiento,
cuando ello se requiera, en vista de ser idénticas las circunstancias.

87 Sobre las caracteristicas y notas de la facuitad discrecional, véanse Mortati, en
Ist., pp. 198, 253, 264 y 619; Nuevo digesto ttaliano, vol. X, y en el Novisimo di-
gesto italiano, vol. v, Ranelletti, Oreste, Teoria degli atti amministrativi speciale,
2% ed., Mildn, 1945, pp. 102 y ss. Zanobini, Guido, Corso di Diritto Amministrativo,
5% ed., Milan, vol. 12, 1947, pp. 158 a 189 y ss.

88 Véase Fraga, nim. 76, p. 102; Zanobini, t. 1, pp. 157 v 170, y Mortati, Nuovo
Digesto, p. 78, e Ist.,, p. 297.
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no solamente puede variar las restricciones que establece la Ley, sino con-
dicionar y negar totalmente la inversién extranjera e, inclusive, en ocasio-
nes ha llegado a establecer sanciones especificas (resolucion general ntm.
13}, o ampliar la aplicacién de la Ley a ciertas operaciones (relocalizacién
de establecimientos, resolucién general nim. 13), aunque no signifiquen
incremento de inversiones ya existente, sino limitaciones que se imponen a
la I.E. en razdén de la ubicacién del nuevo establecimiento, en zonas o re-
giones que otras leyes (de asentamientos humanos) consideren adecuadas.

Estas dos series de facultades, unas muy amplias y las otras restringidas,
son las siguientes:

a) Para admitir o negar “la inversién extranjera que se pretenda efec-
tuar en empresas establecidas o por establecerse en México” (articulo 12
{raccion ) ;

b) Para “establecer los criterios y requisitos para la aplicacién de las
disposiciones legales y reglamentarias sobre inversiones extranjeras” (ar-
ticulo 12 fraccién v1) ;

¢) Para resolver (admitir, condicionar o negar) sobre la inversion ex-
tranjera que pretenda efectuarse en nuevos establecimientos (articulo 12
fraccién m in fine), en nuevos campos de actividad econémica o en nue-
vas lineas de productos (articulo 12 fraccién v in fine):

ch) Para autorizar actos por medio de los cuales la administracién de
una empresa recaiga en inversionistas extranjeros (articulo 8% pérrafo se-
gundo, primera parte) ;

d) Si se trata de empresas mexicanas ya establecidas, para autorizar o
negar la inversién extranjera consistente en adquisiciones de empresas, de
capital, de activos fijos. o el arrendamiento de ellas o de sus activos esen-
ciales, “cuando ello sea conveniente para los intereses del pais” (articulo
8¢, parralo tercero),

Se conceden a la CNIE facultades menos amplias.

e} Para fijar “los porcentajes y condiciones conforme a los cuales se re-
cibira la inversién extranjera en aquellos casos concretos que por circuns-
tancias particulares ameriten un tratamiento especial” (articulo 12, frac-
cibn 1) ;

f) Para resolver sobre el aumento o la disminucién del 49% de inver-
sion extranjera, en el capital de sociedades que se constituyan, “cuando a
juicio de la Comisién sea conveniente para la economia del pais” (articulo
5¢ parrafo tercero), v siempre que no existan disposiciones legales o regla-
mentarias que exijan un porcentaje determinado (articulo 12 parrafo pri-
imero), y para “fijar las condiciones conforme a las cuales sc recibiri en
casos especificos la inversion extranjera” (articulos 3, parrafo tercero vy
12 fraccibén 1 in fine);

g) Para dictar resoluciones respecto a permisos que otorgue la Secretaria
de Relaciones Exteriores “para la adquisicidn de bienes inmuebles por ex-
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tranjeros vy para la constitucién y modificacion de sociedades” ({articulo 17
in fine);

h) Para fijar los criteries y procedimientos conforme a los cuales re-
suelva dicha secretaria solicitudes de constitucién de fideicomisos, “cuyo
objeto sea la realizacién de actos regulados por la L.ILE.” (articulos 19 in
fine y 23 fraccién m L.LE.).

La Ley, pues, parece atribuir facultades omnimodas a la CNIE, para
aceptar o rechazar la inversién extranjera, para establecer criterios y bases
a efecto de que ésta se realice, y para variar los limites que fija la misma
L.LE., pero no los que fijen disposiciones legales o reglamentarias distintas
a la propia L.LLE, (articulo 53¢, parrafo tercero, parte primera), como son
las leyes que regulan las actividades a que se refieren los diversos incisos
del parrafo primero del articulo 5°.

No obstante, de acuerdo con jurisprudencia firme de la Suprema Corte,
la discrecionalidad de la administracién estd sujeta a principios y a limi-
taciones que, de no cumplirse. plantearian casos de abuso de poder, por
un proceder arbitrario o caprichoso de la administracién pihblica.®®

Se requiere, en primer lugar, que la decisién administrativa se funde en
criterios objetivos que el ordenamiento legal establezca. Estos criterios son
los que ofrece el articulo 13 en sus diecisiete fracciones.

Ahora bien, cualquiera de ellos que se aplique para el ejercicio de las
facultades que se indican en los distintos supuestos @) a k), supra; es de-
cir, para conceder, condicionar o negar la inversidn extranjera, asi como
para restringirla o para aumentarla mas alli de los limites establecidos en
la L.I.E., debe invocarse por la CNIE. No bastaria, pues, que ella decidiera
que a su juicio seria conveniente que cierta inversién extranjera se acep-
tara, por ejemplo, en un 80% del capital social, en lugar del 49%; o por
el contrario, que no seria conveniente aceptar que la inversién extranjera
adquiriera, digamos, el 25% total del capital social, o el 49% de activos
fijos de una empresa establecida.

Para tomar cualquier decisién, dentro del ambito de sus facultades dis-
crecionales, necesita la Comisién basarse en los supuestos del articulo 13, y
necesita, ademads, “invocar las circunstancias que concretamente se refieren
al caso discutido” o, en su caso, a la resolucién general que dicte.*

Se requiere, en segundo lugar, que las decisiones de la Administracién se
apoyen en hechos concretos y en circunstancias que aduzca y que se apli-

J

quen al caso sin alteraciones o modificaciones.

8 (Cfr., tesis namero 396, S.J.F., apéndice (1917-1965), tercera parte, pp. 653
y ss. Véase también la ejecutoria A.R. 2282/68, en 8.].F., sexta época, tercera parte,
vol. cxxxvi, p. 21 y en nuestra doctrina, Fraga, nim. 76, p. 102.

90 En el amparo 2282/68, citado en la nota anterior, la 8.C. dijo que “el hecho
de que una autoridad cuente con facultades discrecionales para la realizacién de
determinadas actividades, no la libera de la obligacton de fundar y motivar debida-
mente sus resoluciones”.
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Por ultimo, que la decisiéon adoptada v fundada en tales hechos v crite-
rios legales, no se oponga a lag reglas de la légica, ni a las miximas de la
experiencia,

La exigencia de que la CNIE se base precisamente en los criterios que
enumera ¢l articulo 13, puede plantear un problema delicado, en cuanto
que la aplicacién de alguno de los criterios (vgr., la prohibicién del des-
plazamiento a que alude la fraccién 1), se oponga a la aplicacién de otro
o de otros criterios (e.g., los de las fracciones 1, ur y viu). En estos casos
de oposicion real o posible, la Comisién mediante el anilisis adecuado de
las diversas pautas, debe sefalar las razones que tenga para aplicar algunos
de los criterios en lugar de otros.
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