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participaoíon estatal dentro de las empre~as publicas 



LA ADMINISTRACION FEDERAL EN MEXICO 

1.1 El Concepto de Administración Pública 

El concepto de Admini2tr1cion Publica, puede ser dado 

bajo diversc1s enfc.quE::~·: el jurídico. el tecnico o el 

politico, y es al Derecho Adminis~rativo a quién corresponde 

dar el concepto de Administración Pública jesde el punto de 

vista ju1·1Jico y desde el punto de vista no Juridico, 

corresponde dar el mencionado ~oncept0 a la Ci~ncia d~ la 

Administr~cion. 

Inve~r.!.~3.r.1..1:• l~1 •.:!timr.•l·:·.;::..=. d.:.:J voc::ib.!.o admir,i;;-t_r.;ir·. -::5t~ 

deriva del lat1n. Jcnd~ ~ª forma con la2 p6~abt·as ad y 

ministrar'.l. 2ignifiC.;J 

co11trac~1-~ a~ ~d ~-~~es trahere. que signific~ alt!~lón a la 

idea d~ m~nejc· e ~0~tion: de2pr~ndie~d0s~ de lo 2nterior que 

la Administ:acion alu~e a la gestion subordin~da de asuntos o 

inter€s-~s. ( l) 

Atenaienao ll concepto ~sua! d~ A•irnin1s:racicn. la idea 

de 3dmi11is~r2r :or·r~~ponde a !a de a:~n~1:.n y su1d~do de 

Die~es ma:arial~s y eccnc·miccs. as1 ~cm0 sinon1rao j~ d~r o 

Acad-ernia de la Lengu.:.i E~pcfiol:i "2nti.::r1di:: ~·C.'r A.j:::1r . .i.~trai:ión 

Pública: 11 la acción del .g-:•t·i-::1·no do:: die t.,:,r y ep! ir:c:tr las 

disposiciones necesariss p3ra el cu~pli~i~ntc ae l2s ley~s y 

para la conservación y fom~nco de los int~~~s~G tublic05 y al 

l"esolver las r~clamaciones a ~ue de l~gar lo ~~ndado''. EE el 

conjunto de organismos enc~rgados de cumplir ·~sta funcion. i31 



No obstante la utilidad que nos proporcionan tanto el 

•;oncepto etimol0gico, como el USU<li: lo cierto es que la 

cuestion que a nosotros nos ocupa es la de la determinación 

de lo que es la Administración Pública en su contexto 

juridico. La doctrina alude a dos nociones conceptuales de 

Administración Pública; una desde el punto de vista objetivo 

o mai:erial y otrd desde el punto de vista subjetivo o formal. 

Por lo tanto, se trata de un concepto compuesto. 

~esde el punto de vista objetivo o material el'concepto 

de Administración se da en base a la naturaleza jurídica 

interna del acto administrativo, con total prescindencia del 

órgano que realüa el acto. Es as1 que materialmente 

hablando, por Administración ?ública se entiende aquella 

actividad de los órgant•S del Estado que reali=an la función 

administrativa.(4) 

Desde el punto de vista subjetivo o formal, el concepto 

de Admini3tracit•n Pública se da bajo la base de una 

estructura orgáni~a. Es as1 que la Administracion Pública se 

conEidera como ~1 de organos ,;:.s true turados 

jerarqui~arnente dent!":) del Poder Ejecutivo y cuya actividad 

se dirige e la satisf3ccion de las necesidades colectivas. (5) 

Por su parte Gabino Fraga afirma que: "Administracion 

Pública en º"'ntido formal, debe entenderse como el organism•) 

público qwe ha recibido del poder político, la competencia Y 

los medios ne~~sarios p,1ra la satisfacciOn de los intereses 

generales". (ó) 

1 



Andrés Serra Rojas define a la Administración Publica 

como: "una organización que forma parte de la actividad del 

Estado. que depende directamente del Poder Ej•?cutivo y que 

tiene a su cargo atender las necesidades publicas, 

organizadas en servicios administrativos gener3les".(7) 

Ahora bien, con todo esto podemos concluir que el 

concepto de Administracion Publica tomando como base lo 

expresado por los anteriores administrativistas formalmente 

hablando seria; la estructura orgánica ubicada dentro del 

llamado Poder Ejecutivo que tiene por objeto desarrollar la 

actividad del Estado conocida como la función administrativa. 

# 3 



1.2 Forma• de Or1anizac1on de la Admini•traciOn Pública en 

México .. 
El Estado es el encargado de dar satisfaccion a los 

intereses colectivos de la comunidad a través de la función 

administrativa, la cual no puede concebirse sin una 

organización que la actualice, es asi, que el Estado se 

organiza en una forma especial y adecuada que es lo que 

constituye la AdministraciOn Pública, la que a su vez queda 

integrada por una ~ran variedad de organismos, tanto 

dependencias como entidades. 

La organización administrativa es la forma o modo en que 

se estructuran y ordenan las diversas unidades 

administrativas que dependen del Poder Ejecutivo directa o 

indirectamente, a través de relaciones de jerarquia y 

dependencia, para lograr una unidad de 3CCi0n, de direccion y 

de ejecución en la actividad de la propia Administración, 

encaminada a la consecución de los fines del Estado.(8) 

Existen tres formas en que los órganos administrativos Y 

sus titulares se ordenan para constituir y dar asi unidad a 

la AdsinistraciOn Pública. Estas Corsas son; la 

centralización, la desconcentraciOn y la descentralización 

administrativa. 

t,' '• 



En un régimen federal como és el nuestro, no existe un« 

sola Administración, sino que esta institución aparece en los 

tres niveles de gobierno; el federal, el estatal y el 

municipal. Sin embargo, para los efectos del tema que me 

motiva exclusivamente 

parte al análisis de la 

México. 

nos circunscribiremos en la primera 

Administración Pública Federal en 

Denti··~ del capitulo •fo•Hcado pcw nuestra constituclN1 111 

?oder Ejecutivo, son principalmente cuatro los ~i·t1culos rlu 

nuestra Carta Magnc1 los que se· refier~n a la Administra1:i<Jn 

Pública; el articulo 900. qu~ seh6la la necesidad de qtie u1~~ 

Ley d~l C1~mfr.;~c· que cr-:e y distribuya Ct....,mp.:tenr:ias entl'e l.?.s 

S~cretarias j~ Estado y Vepartamento~ Administrativos; el 

3rticulo 9Jo. <is el que precisa los requisitos para s.er 

~r~r:retario de EBL~d(•¡ el articule• 920. que exige que los 

~-1:::~:lorner:':c·.:., d•-':·.::-~:..:is v 1:ird•:nes do:l Pre=--id~nte de la 

~0~-ublica seln r~irendados por ~1 Sec1·e:ari0 d~ Est~do o Jefe 

de- D~~pdrtamento ~Vim1ni~t:r3ti•1i:1 del ramo corr~spondiento:, para 

que s~an obede~id~s; y el articulo 930. que obliga los 

-·>:1:!-•3:tar·ic•<;:; ,je E2:~do y .Tefe:: d-= D·::¡:arta;r.~r.to A-:l:ninistrotivo 

6. in1·:1 :;i::.r einuolrr.~nt-: cJ Ce ngr-.::so Eobri::: ·=1 -::st.c:'i·: ,~ 1J':.! ~·uarder1 

:.1:: :esf>:·c.tiv.:..s d·::r•2n-i·::r:.:.i~~. a:.:.l come. a ·:c.r.i:.urrir ar1te lo.s 

:·:,.r1•1l':-1t. jn,:luy~.:-r..jo .:i l.:·2 Pi:-ector-:~ y Adr.:1n~::trador~~ d~ los. 

. rg?.ni~':r1os usscentr~lizados o las empresas 

participacion estatal mayoritaria, cuando cualqui~ra d~ las 

Cámaras los cite al discutifse la iniciativa de una ley o se 

estudie un negocio relativo a sus resrectivos ramos o 

actividades. 

11 s 



Es la ~ Organica @ g Administracion 

Federal(9) con fundamento en el articulo 900. 

Constitucional, el instrumento jur1dico que sienta las bases 

de la organización de toda la Administración Pública Federal. 

Establece las partes que la integran, determina las 

Secretarias de Estado y los Departamentos Administrativos, 

asignándoles competencia especifica: as1 como las bases de 

regulacion de los organismos descentrali::ados, empresas de 

participación estatal y fideicomisos públicos. 



l. 2.1 La Administración Pública Centralizada 

Una de las formas que existen de organización 

administrativa es la llamada Centralizacion Administrativ~. 

~a relación Jerá{quica y el grado de a~tonomia administrativa 

de los diversos organismos públicos constituyen. los 

elementos básicos para la diferenciación de las formas 

Jurídicas de organización administrativa que van desde la 

Centralización 

Desconcentración 

propiamente dicha, 

Administrativa, hasta 

pasando 

llegar 

por 

a 

la 

la 

Descentrali~acion que se caracteriza por un mayor grado de 

autonomia Jur1dico administrativa. 

La i::e~t.:raliz;_i,~:ión 1\dminjst.rati·1a -=xiste cuando los 

'órganos de la A<J:n..i nis tr3c ión se encu8ntran coloc31dos en 

.diversos nivelss. pero todos ~n una ~ituación de dependencia 

~n cada nivel hast3 llcz~r ~ la cús~·ide en ¿l que se 

encuen-t:t'i-1 ~l ~l·~f·:: :_:;1prerr10 d-~ .:..a 1'\dm.:..ni:rracion PúbJii:a. {10) 

F:tra peider r:~·'.·,_·.~:-: .:ili::.,ir 2 \.In rf!:im':'.·n d\~ Cen::rali::iic1on 

!\dm:i.nist f'ót i V'-1 )JUdi".:::t'díllC\S .Ü'\a_gin.iilr .l.:.1 f i''.ffd ee01netri~::.:a de 

ti~a pirémide en lJ que los organos administrativos se 

~grupan y colocan unos respEcto de les c~1·os en una situación 

de dependencla, de tal manera que el or~ano situado en el más 

alto nivel, es decir en la cuspide de la piramide, vaya 

ligando a los damas órganos hasta el de l~ mas infima 

categoria unificando de este modo la acción y ejecución de 

decisiones. 

11 7 



Por su parte serra 

Centralizacion Administrativa 

Rojas define al régimen de 

como: "aquél en el que los 

órganos administrativos se encuentran en un orden jerárquico 

dependiente directamente de la Administración Pública que 

mantiene la unidad de acción indispensable para la 

consecución de sus fines". (11) 

Por último y antes de proceder al análisis de las 

caracteristicas generales de la Centralización Administrativa 

cabe aclarar que la Centralización Administrativa o en su 

caso las Descentralizacion Administrativa, nada tienen que 

ver con el sistema de gobierno, ni con la estructura del 

estado, sino con la organizacion administrativa de este; y 

que tanto en la cen~ralización como en la descentralización 

se destacan ventaj•s y desventajas. Teóricamente cualquier~ 

d~ los dos sistemas es o puede 5~& bueno, lo importante es 

e~perar que ellos se realicen siempre con ef!.,::iencia. lo~rad.-~ 

lo anterior la centralizacion o la descentralización pasan a 

un segundo plano. 



.. 

1.2.1.1 

directa de 

características Generales de la Centralización · 

Administrativa 

las divers~E _unid3~s~ administi·ativas. La 

Jerarquia administrativa es ~1 orden 

entre si los diferent~s 0rga11os supericres y los subordinados 

de la Administracion Pública. 

La relación de Jerarq1Jia permite que ·~l poder central, 

vigile y contrcle 10! a:tc·~ de los ftJn(i:•narics y empleado~ 

del Estado que 11:: 12st~r; subordin0d·:·2 marit-::ni.::nd<."'l la unidcid 

a 

obedecer las ór.Jt.::-1•: .. ~ df: les 0:irresr1.:.s S'.up~;ri 1)r~s. (12) La 

relación j~rarqui~~, implica una serie de dere~h1)s y deberes 

correlativcs. 

Fraga po:·r su parte señala que: "esa relación de Jerarquia 

implica varios poderes que mantienen la unidad de dicha 

administraci·~n a pesar de la diversidad de los órganos que la 

·forman. Dichos poderes unos que se refieren a los titulares 

de los órganos jerárquizados y otros a los actos que se 

realiza~. son los sigujentes; 

a) Poder de decisión, 

b) Poder de mando, 

c) Poder de nombrami.,,nto, 

dl Poder de vigilancia, 

el Poder disciplinario, 

f) Poder de revisión, y 

g) Poder para la resolución de conflictos de competencia". (13)# 



al Poder de decisión 

Consiste en la facultad que cie1·tos órganos 

administrativos poseen para resolver e imponer sus 

. • determinaciones. ·Decidir, es un acto volitivo para resolver 

en sentido positivo, negativo o de abstencion. No todos los 

órganos administrativos poseen este poder de decisión, el 

cual se encuentra localizado en un número muy reducido de 

organos, que son los únicos que pueden dictar resoluciones 

técnicas administrativas y legales; los demás ci.rganos 

simplemente realizan actos materiales necesarios para 

auxiliar a aquéllas autoridades. 

Ademas en el régimen centralizado existe una 

concentración de· la fuerza pública lo cual hace permisible 

que sólo ciertos órganos de la Administración a quienes 

lecalmente se les otorga competencia hagan cuaplir sus 

determinaciones mediante la ejecución forzada de laa 

resoluciones administratívaa. 
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b) Poder de mando 

Consiste en la facultad que las autoridades superiores 

p0se~n para dar 01·denes e ir1struccicGes 

inferiores, los cuales su vez t ien1-,;n un debt-.:.r je 

obediencia. Las ordenes, ~nst:·u~~ion~s y circulares ~on 

mandatos de autoridad que guian el trabajo de !os ~rgani)S 

inferiores. Las ~rdene~ e instrucciones pueden tener el 

carácter de individuales o geneJ·ales, mientras que las 

circulares siempre tienen carácter de generales. Las 

.instrucciones y l3s circulares pueden ser de Jrden interno. 

los empleados administrativos y 

c.:inteni-2\i :k.' t..:in •.:xplicaciones dirigidas los 

fun:ionario~ pa1·~ ~s~~~rar el buen funcionamiento de la 

i:rrg3nizacie<n adm:ni2trativa o bien ~ontener verdad6r~s 

diEposiciones ~e !a miema n~tural~=a que el reglamento y por 

tanto obligandc ~ :os adminiitradores. 

Se ha discutido por l<i doctrina el limite al deber de 

obediencia que los empleados administrativos ir1ferior.;,s 

tienen para con los funcic•narios superiores. Si la 

instrucción, Orden o circular se ajusta a la ley no hay 

prc1blema c.1€uno, pues el i:mp1f~adc• debe cum¡:•lir la dispi:1~icii:1n 

del superior; sin embargo pudiera presentarse el caso de que 

la. instruccion u orden del superior contravenga una 

jisposiciOn legal en cuyo caso si se trata de una violacion 

flagrante de una disposición legal o que la orden implique 

francamente la comisión de un delito el empleado no tendra el 

deber de obediencia. 
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Consiste en la facultad que la autoridad•::: superiores 

tienen para designar a los titulares de los Organ .r, ·iue les 

estan subordinados, El poder de nombramiento ·.et ·t·lece el 

punto de partida de la relación jerarquica. oe· :•oniormidad 

con el articulo 890. Constitucional, corresponde al 

Presidente de la República la facultad de designar a sus 

colaboradores inmediatos y sólo excepcionalmente y por virtud 

de una ley la facultad de nombramiento está encomendada a 

otras autoridades. Correlativo a esta facultad de 

nombramiento esta la facultad que el Presiden.te de la 
1 

República tiene para remover a los funcionarios del más alto 

nivel. 

d) Poder de vigilancia 

Consiste en la facultad que los órganos superiores 

tienen de supervisar el trabajo de sus subordinados. Esta 

facultad de vigilancia se lleva a cabo mediante actos de 

caracter material como por eje•plo el solicitar rendición de 

cuentas, haciendo investigaciones o reuniendo infor•es con el 

objeto de que las autoridades superiores tengan conoci•iento 

de la regularidad con que los inferiores dese•pellan sus 

funciones. 
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e) Poder disciplinario 

Consiste en la facultad de fincar responsabilidades 

contra todo lo que rer judique a la Admi°nistración Put-lica y a 

los particulares por la acci~n indebida o irregular de los 

servidores del EEtado, la re•ponsabilidad administrativa 

origina una falta disciplinaria, la sanción que amerita es 

una pena disciplj1:~r·i3 y la autoridad que la impone ~s la 

Jerárquica sup0rl0r al empleado que cometió la falt•. Cuand0 

un empleado en ~•ercicio de sus funciones cornete una falto, 

se hace res~<!· .. :·,c·l~ 21dm.inistrai:ivam~nte, pero sin pt?rjuii:io 

de que pueda oriri~•r•e además una responsabilidad civil o 

penal. 

f) Poder de r"'vision 

Consiste e11 la facultad permanente que tienen los 

jrganos superi~1 res de revisar, verificar e inspeccionar los 

~ctos que realizan lo~ órganos inferiores. Las facultades de 

suspender. anular o modificar los actos realizados por los 

.:mple:adc1s inf-::riores pueder1 tener ccimo motivo, la falta de 

oportunidad de los propios actos o bien su ileGalidad. 

El poder de revision puede ejercitarse de oficio o a 

petición de parte según lo disponga la ley. En éste ultime• 

:aso se trata de un recurso que los particulares tienen 

contra los actos de la Administración. 
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gJ p,,.:ier para la resolución de conflictos de competencia 

Consiste en la facultad qlle la autoridad Jer~rquica 

superior tiene para resolver los conflictos de competencia 

que surjan entre las autoridad-=s inferiores que le estan 

subordinadas. Es asi que la Ley Org~nica de la Administracion 

Pública Federal en su articulo 240., faculta al Presidente de 

la República por conducto de la Secretaria •je Gobernación, 

par3 resolver en casos extraordinarios o cuando exista duda 

sobre la competencia de alguna Secretaria de Estado o 

Departamento Administrativo para conocer en un asunto 

determinado, a que dependencia correspe<nde el despacho del 

mismo. (1/¡) 

Por último, los órganos que integran en México las 

unidades administrativas centralizadas son: 

1. El presidente de la República, 

2. Los secretarios de Estado, 

3. El Jefe del departamento del Distrito Federal, y 

4. El procurador general de justiCia de la República 
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1.2.2 La Administración Pública Desconcentrada 

Se llama Desconcentr~ción Administrativa, a la fc·rma de 

organización administra~iva ~n virtud de l~ ·;ual s~ da una 

transferencia a un 

3dministracion un~ cornr~t~G·~l~ exclti~iva o un poder d~ 

tramite, de decision o ej~r:i·:i.:• ~"~r 10s vr~:ir1i:•s gupericr-::s 

disminuyendo relativ3rnente la relaci0n de jera1·qu1a y 

subordinación.(15) En virtud d~ la Des(0ncentraciC·n el órgano 

desconcentrado adgui~re cie1·t5 autc11crn1a par~ el ej~rcicio de 

una función csp~1:1fica d@ntro de un ~mt,ito territo1·ial 

determinciJO. 

forma juridic0-acruii1istrat1va en qu~ la a.d:r.:niztración 

te:rritor:c. Su c•bJLtC ¿~ dob)e, acer~ar la 

prest~cjo11 J0 se.·vicios en el lu?ar o dc.rnic1lio del usuario, 

con ~conom1a par.::1 y, descon~~stion~i· al poder 

·:entral". ( 16) 

La Desconc~ntr2ción Administrativa implica la creación 

de órganos ne personificados que poseen autonomia tecnica 

para resolver ci€:-tc.s cuestiones también de indc..~le ":.é 1.:nic 1:i. 

:.:stos órganos desconcentracos quedan circ1Jnscr i tos por la 

secretaria o Departa,nento Administrativo que desconcentro sus 

funciones, quien se responsabilizara de las decisiones 

principales.(17) 
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Kn 0tr!~ pal•~ras, en la Desconcentrac!On Administrativa 

se locall3an ~rganos a~ministrativos que se deslizan del 

poder· cent:·al y a quienes se les otorgan ciertas facultades 

exclusivas, pero .jentro je lmbitos y responsabilidades 

preciF•s qua no se alejan de la propia Administracion 

Centralizada. La Vesconcentracion no presu~one la creación de 

organism,~s descentralizados, sino tan so!i; la creJci0n d0 

unid.;ide~ admini~t.r3tivds que 

Jerárquicam.:nte al pc·der ,,;~ntral, aunque c(.:iri. -: i•.·rtc• b! :ido dü 

autonomia técnica. 

La doctrina administrativista habla de dos tipos de 

desconcentraciin administrativa; la desconcencración 

horizontal en la que se atribuye las facultades exclu1ivas a 

un órgano administrativo perJferico y la de$concentr3cioh 

vertical en la que ':11 vrg:ar:·.:- central s11r~~rlor c~de su 

competencia en forma limitadJ y '2X•:l1JSÍ'Jd a 

diri::ctam·::nt': rJe:p•::r,dientt:3 y sut-1:·1«Jinados. (18} 

La t·eleg::ic i ein de f a 1:ul .. _.;:·:!·:2 v la desconci:ntr.3c i 1~n 

Administrativ6 s0n doe f1gur2s Jur·:dico-administrativas q"~ -. 

no d~ten ser c0r1fu~didas. Su~ difer~ncias son las siguientes: 

al En la d~~~~~cion no s~ transfiere la 'ompetencia y 

respcnsabi lid ad dc,l organo dele,gante al dele,¡;ar, mient:ras que 

en la desconcentracivn ésta transferencia es precisamente su 

fundam~nto jur1dico admini~trativo. 



b) El 61·ganQ delegad0 eJerce la2 funcicnes en los 

términos t-")fl .::¡ue las ~.!.en0 t::l oq~a.ni:' ·l~le,t!ant¿; .en ::ambiCt t::l 

órgano desconcentrajo adquiere l~ titularidad de la función 

con cara~t~risticas esp~c1ficas. 

cJ La delegacion es rev0i:able en cualquier momento lo 

que permite al funcionario 2 1Jper10r tomar la decision aun 

antes de que intervenga 1quel en quien ha delegado una 

función; mientras que en la desconcentraci6n se convierte en 

instancia obligatoria. de tal manera que el organo central no 

podrá sustituir al organo desconcentrado, sino hasta que 

este tome su respectiva decisión y solo puede ser revocada 

por el mismo procedimiento que lo estableció.(19) 

Atendiendc• a ¡ ,~ diferencias antes citadas de estas dos 

figuras juridico-administrativas, podemos concluir que lo que 

verdaderamentt conEtituye la diferencia esp~.;ifica lo eE- el 

hecho de que en 13 ~~~1~~acion no se priva al organo delegante 

de las 1el~gad~3 las cual~s solo laE ha 

trñnsferidv tem~1oralfücn1:~ . .:m .:-an.b~ ", 'S'n lct .jE:si:.on<:entr =.cic•n 

~l órg.:ino su;:-~rior pierde ~u= f8cult:1des y atribucic·nes ¡:raro 

entregarl~E dsfini:ivamente al orga~o descon:entrado. 

Por últimó, ~s la Ley Or~anic3 de la Admiriistr~cion 

Pública F~J~r~l en su articulo 170. la que fundamenta ~sta 

forma de ~rg~ni:ac!0n administrativa y se~ala ~ue par~ el 

mejor despact¡~· Je !(•S ~~untos, cuya competencia cor1·esponda a 

las St-C!'(<¿1.;1~2 .j~ Estado o Departamt-nt:os Administrativos, 

este.is pc.,j!·~n -::1,."lnl:ar con órgano~ dt:-SCC1ncentrados, 
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l.2.2.1. Carateristicas Generales de la 

Desconcentracion Administrativa 

Aunque la aescon~en~i·a.:i·)n 3Jmin1strativa se alcan:a 

cuando el peder :entral t1·ans1nite par·te de sus funciones a 

~rganos que le estan subordinados, la transn1ision se puede 

la delegación de 

facultades u otras. formas :esa les. 

En el fondo, la desconcentracion es distr ibu•:ion de 

competencias y ésta se pueae hacer direct•mente por la ley. 

por el reglamento, por un decreto general o por delegacion 

administrativa de facultades, contenida en acuerdo general o 

individual. La competencia del 01·gano descon~:entradc' sera ~n 

los primeros casos directa y en el de la delegacion, 

indirecta o derivada. 

No cambia la naturale=a de la desconcentracion por la 

forma jur1dica que se emplee para lograrla. Puede haber 

delegacion facultades administrativas y no existir 

desconcentracion. Es frecuente que por razones de expedito::: 

en el tramit~ administrativo los crganos superiores delegu~n 

en sus inferiores un grupo de facultades, y no existe 

descc•ncentrac ion, pues esas facultades se ejerceran en todo 

el territorio nacional. 

Tampoco se presenta en los nu~erosos casos en que las 

secretarias de estado delegan ciertas facultades a los 

gobernadores de los est<1d0s por medio de los llamad<:-s 

·: <'r. 11eni0s d~ coordinac ion. (?.O) 



Por UltimQ, cot•e meni;i .. •r;:'IJ' qu~ l:is l•::'.,·~·~s q'J•:: :z.;;._;,; '1 

·)Stos 01·ganismos no s-:ñalan s.it:mpt"= qu-= lt:=ng .. ;n pt2l':S·)nal i .. ~.:·.J 

Juridica, simplemente sefi3lan qLJe son 0rganism~s fed01·~1~s 

autonomos: estas facult~·J~2 d~ de~iEicn. de -;'!Ut::1n•: fil d 

l.e:y "'' lo ~3":.~blece - por el .··!·~.:1r.(· central. secretario de 

·:stado. 
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1.2.3 L! Administr!ciOn Públic! Descentralizada 

La tercera v ultima ae las formas de ordenar la 

Administracion Publica es la Descencralizac1on. Para el 

L·iccionario de la Real Academia de la Lengua Española, la 

ralabra si1niflca accion y efecto de descentralizar v esta 

última: "Transferir a di versas corporacion~~ u oficios parte 

de la autoridad que antes ejercia el gobierno supremo del 

Estado". ( 21) 

Para el Derecho Administrativo la Descentralizacion es 

la forma Juridica en que se organiza la administrac1ó~ 

publica, mediante la creacion de entes pübl icos por el 

legislador, dotados de personalidad Juridica y pa~rimonlo 

propios y reEponsaoles de una actividad especifica de interes 

público. Es por tanto, que a traves de esta forma de 

organización y accion administrativa se a ti"':nden 

fundamentalmente servicios publicos específicos. (22) 

Fraga la define en los terminos siguientes: "Al lado del 

régimen de centralizacion existe una forma de organizacion 

·administrativa; la descentr3lización ... que consiste en 

confiar la realizacion de algunas actividades administrativas 

a órganos. que guardan con la administración central una 

relación que no es la de Jerarquia" y concluye; "el unico 

carácter que se puede señalar como fundamental del régiaen de 

descentralización es el de los funcionarios y empleados que 

lo integran, pues gozan de una autonomia orgánica al no estar 

sujetos a los poderes Jerarquicos".(23) 
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Por su part-: Serra Rojas señala que: "Descentralizar no 

es indepenai=Jr, sino solamente dejar o atenuar la jerarquia 

aam1nisr.rativa, conse1·var1do el poder central limitadas 

fa~ultades de v1gilanc13 y ..:·ontrol". {24) 

Miguel Acost3 Rcme1·0 establece que la Jescentra!iza~1(•n 

administrativa es'. ''una forma que adopta 13 admini8tracion 

publica para desarrollar, 0 bien actividades que comFeten al 

Estad,:i, o ~ue E1.."'ln de interes general en un momento dddo 1 a 

través de or53n i.::mos ..:read0s -==P-=cíalmente para ello, (jotados 

de personalidad jur1Ji...::a, patrimonio y regimen j1Jridico 

¡>ropio". (25) 

Es asi por lo tanto, que a la Descentralización le 

corresponde en la doctrina una forma Jur1dica y tecnica de 

organi=ación administrativa al lado de la Centrali=acion. No 

es posible regular el funci•:inamientQ di:= tod·.:i~ l.:s órganos de 

la Administr3clon ?uolica de man-:?ra igual ya que sus 

necesidaaes je ~ip0 3aministrativo, t~cnico y economico se lo 

impiden. Es as1, ~or io :ual. el re~1men .je Descencrali:acion 

AdministratiV3 se hall3 ;l~n3~e~t~ jws~ificado. 



1.2.3.1 .y Car~cter1sti-:as de 

Descentralizacion Administrativa 

En la · doctrina mexicana se a~eptan en general tres 

clases de descentralizasicn 3dministrativ3: 

a) Por servicio, 

bl Por region, y 

el Por tolaboraciOn. (26) 

al La Descentra!i=acion por servicio esta caracterizada 

por organismos .-:-~~: prof i:samen te 

servicios públicos 

creados par a 

-Comisivn 

prestar 

Federal de 

Electrici·Jad. F~:r•l':~rril~s Nacionales de M~xico 1 Instituto 

Mexicanc• del 2-;gi.Jr::· Social, etc.-. pero el s:ilo he·:ho de que 

un 0rganismo pre~t~ 3ervicio publico no es caracteri~ti~a 

definit!va par3 ~'~er ccnsid~rar!o descent1·alizado. 

b) Ls G~s1:entrallza~ion por r8gion caera sobre todos 

aquell..:•s 1:.rgan.:smc-2 ins t.i :.u i :;os ~·dra a tender y S.3 tisf acer las 

necesidades pu2l1~as ae un~ :·~gion En particular, como lo es 

~n este c3EO ~! ~unicip1c 

jarse ~ste :ipo de doscentrali3aci6n. <27} 
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1.2.3.2 El Contexto Legal de lo• Orcani••o• 

Descentralizados 

E• la b.!:x Or&ánica ~ le Ad•inistración ~ Federal 

la que establece en su· artículo lo. las bases de 

or1anizacion de toda la ad•inístración mexicana. tanto 

centralizada como paraestatal. 

En efecto, integran la administración publica 

paraestatal, los orcanismos descentralizados, las empresas de 

participación estatal, las instituciones nacionales de 

crédito, las organizaciones auxiliares de crédito, las 

instituciones 

fideicomisos. 

nacionales de seguros y fianzas y los 

lito• or1anis•os descentralizado• radicados en el 

capitulo III de la mencionada Ley inte1ran el •ector 

parae•tatal y son definidos por el articulo 450. co•o: "La• 

· in•titucione1 creadas. por di•po•iciOn del Con1r .. o de la 

Union, o en su caso por Decreto del IJecutivo con 

personalidad Juridica y patri•onio• propio• ·cualquiera que 

•e• la íoraa o estructura le1al que adopten". 
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Esta definición necesariamente debe complementarse con 

la que contiene el articulo 20. de la~ para el control.por 

parte del Gobierno Federal.de l.2§. Organismos Descentralizados 

~ Emp'resas 9§. Participación Estatal que sel'lala: "Para los 

fines de este capitulo son c-rganismos descentralizados las 

personas morales creados por L••v del Con.:reso de la Unión o 

decreto del Poder Ejecutivo Federal, cualquiera que sea lEo 

forma o estructura que adopten siempre que reúnan lo~. 

siguientes requisitos; 

l. Que su patrimonio se constituya total o parcialmente 

con fondos o bienes federales o de otros organismos 

descentralizados. asignaciones, subsidios, concesiones o 

dere·:hos que le apeirten u otorguen el Gobiernc1 Federal, o con 

el rendimiento de un impuesto específicc•; y 

2. Que si el objeto o fines sean la prestación de un 

servicio público o social, la explotación de bienes o 

recursos propiedad de h Nación, la investigacic•n científico'! 

y tecnolc·gica •) la c•t•tenci•:>n y aplicación de recursos pn11 

fines de sistencia o seguridad social". (28) 

De la anterior definición podemos extraer que los 

or1ar1isaos deEc•ntralizados son una persona juridica, dotadas 

de autonoaia técnica y or¡&nlr.ca, en c.onaecuencia, suHraidas 

de relaciones Jerarq•Jicas respecto a la Ad•inistración 

centralizada. 
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La forma Jur1dica de estos organismos puede ser •;ari~bl~ 

y en algunos casos se rige por el derecho publi·:":i y en C•trc•:: 

por el derecha privado. cuando asumen la forma lecal de 

sociedades anonimas. Su nacimiento a la vida jur1dir:.a i::·~ t?i 

determinado por la forma de creacion. Es decir, si se •:!"'ª 

como ente descentralizado nace al promulga1·3~ la Ley '' 

decreto. en ,:~rnt·io, si asume la forma de sociedad anonima, el 

acto del Estado no crea la per~ona mo1·a1. sinc1 que fa·:ulta 31 

presidente o a otro fun..:ion3rio administrativi:t par.:i •1uc: 

proceda a constituir 13 sociedad conforme al derecho privada. 

es decir, generalmente v1a escritura publica. 

En cuanto a su ~rg3ni~acion y régimen interno, en la 

gran maycr13 de los casos 

formados ~·or un consejo 

sus 

de 

6rganos principales est~n 

administracion o Junt• de 

~obiernc., intet:rado por un presidente, cc•nseJeros y vocales, 

:i-a::dgn.:id<."'12 p•;i,r el E.iecutivc• Federal y los secret.;ric1s de 

Estado en el se~tor co:·respondiente. 

Las funci~nes adminis:rativas y ejecutivas se eJercer~n. 

~er1eralmente. por un dir*c~or general designado por el 

~onsejo, existiendo aoemas g~rencias especiales y comisiones 

~ecnicas y org~nos de consulta y asesoria, cuando sean 

:ic,cesarios. 
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Para concluir. cendre que mencionar que pese a que estos 

organismos tienen, ~orno lo ne seftalado, patrimonio propio y 

autonom1a técnica y de ges:tion, muchos •Je ellos han pasado a 

depender presupuestariamente de la organización central, al 

ser incluidos afto con .afto al presupuesto federal de e¡;resos. 

Des tacando entre estos; Petróleos Mexicanos, Comisión F.::deral 

de Electricidad, Ferrocarriles Nacionales. Compañia Nacional 

de subsistencias Populares, Instituto Me.~icano del SP.guro 

Social y el Instituto Mexicano del Caié. !:seo tuvo su origen 

en el año de 1965. al incorporarse al control presupues:3l 

las 20 entidades paraestatales más importantes de aqu"lll•)S 

años. Esta medida surgió ya que en el año de 1964 las 

entidades paraestatales . realizaron gasto y particularmente 

inversiones, muy por encima de sus posibilidades, lo que las 

coloco en una situación financiera dificil. 

El control presupuesta! sobre el sector paraestatal a 

que se ha hecho mención, permitió una planeacion y 

progrdmación mas efi•:iente de las · in°versiones publicas, 

habiéndc•se establecido en el año de 1965 la Subcomision de 

InversiOn-Financiamientc•. que se integro con representante::: 

de la Secre'taria de la Presidencia, respon~ables de 12 

autori~ación de las inversiones, y de la Secretaria de 

Hacienda ·y Crédito Público, competente para decidir sobre ~1 

financiamiento de las mismas. 
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1. 2. 4 Integ~·antes de l~ Administraci~n Publica 

Paraestatal 

Si continuamoa atendiend0 los lJn~~mient~s de la propia 

~ Organica ~ie 1:.2_ 6-c:!Ninistr.:t«i'?!l t_y~_t;.:.:i ~ pQdemos 

clasificar a los ·ltros orEanismcs ~el s€c:o1· p~raestatal de 

la siguiente manera: 

1. Empresas de Participación Estatal, y 

2. Fideicomisos. 

1.2.4.1 Empresas de Participación Estatal 

Son empresas ae las llamadas mixtas en las cuales el 

gobierno federal aporta o es propietario de parte del capital 

social o de las acciones de la empresa. Es frecuente que en 

~stos casos existan acciones ide serie especial) que sólo 

pueden ser suscri:as por el gobierno federal. 

La 

;reación 

forma 

de 

mas fre:cuente a la· que se recurre para la 

empresas de participación estatal es a la 

sociedad anónima. Sin embargo, existen algunas que adoptan la 

forma de las cooperativas de participacion estatal. 

Dentro de esta categoría debemos distinguir entre las: 

1. Empresas de participación estatal mayoritarias, 

2. Empresas de participacion estatal minoritarias. 

3. Sociedades asimiladas a las empresas de particjp•~•¿c 

estatal, y 

4. Cooperativas con participación estatal. I' 27 



1.2.4.l.l Empresas de Partír•~~clcn Estatal Mayoritaria 

Fara el articulo 4~o. de la h§Y Orgdnica 9.§: t~ 

Administrac1~n Publj_~;S! E.•.E9Qt_'ª1_ se consideran empresas de 

participaciC·n '2natal ma·.:ori tar ias, incluidas las 

instituciones naci~r1~12s de credito 

auxiliares y las inrt1~uciones nacion~l~s de seguros y 

fianzas, aquella~ que s~~iafagan algunos de los siguientes 

requisitos: 

aJ Oue el gobierno del Distrito Federal, uno o mas 

organismos descentralizados, otra u otras empresas de 

participacion estatal, una o mas instituciones nacionales de 

crédito, una o varias instituciones nacionales de seguros o 

de fianzas, uno o más fideicomisos (el articulo 3o. de la Ley 

Or¡ánica señala las instituciones de la administracion 

publica paraestatal entre las cuales figuran los 

fideicomisos), considerados conjunta o separadamente, aporten 

o sean propietarios de más del 50% del capital social. 

bJ Que en la constituciOn Je su capital se hagan figurar 

acciones de serie espe~i3l que solo pueden ser suscritas por 

el gobierno federal; o 

e) Que 31 gobierno federal corresponda la facultad de 

nombrar a la mayoria de los miembros del consejo de 

administración, Junta directiva u órgano de gobierno, 

designar al presidente, al director, al gerente, o cuando 

tenga facultades para vetar los acuerdos de la asamblea 

general de accionistas del consejo de Administración o de la 

junta directiva u órgano equivalente. 



Este articulo invoca en muchos aspectos el CL>ncepto de 

empresa de participación estatal mayoritaria que tenia baJo 

la sola vigencia el articulo Jo. de la ~ll para tl Cc•nt J":~L. 

122!: 'parte del Gobierno Fderal. ~ ~ Organi~.!!!.',':2 

Descentralizados ll Empresas de Participacion ~J.. En 

efecto, se amplia su numero 3L considerar como tales no sólo 

a aquello~ en que el g(•t·ierno federal aporte, o Eea 

propietario de mds del 503 del ~apita! social, al inclui1· al 

gobierno del Distrito Federa¡ como propietario de parte del 

capital social, por uno o mds organismos descentralizddos, 

otra u otr~~ em~·resas de participacion estatal, una o m~s 

instituciones je ·: rcdi to IJ organizaciones auxiliares 

nacionales de seeuros 0 de fianzas y uno o m~s fideicomiEOS 

estatales. 

Es intere1ante por otra parte seftalar, que también se 

conside1·an empresas de participacion estatal mayo1·itaria 1 Ein 

consi.jer.:ición 31 requisito 

señal3ac· en la fracción A del 

del· porcentaje 

artículo 460. 

del 

de 

ca pi tal~ 

la Ley 

Orgénica de la Adminiscracion Pública Federal, a todas las 

insti tucio:•nes nacionales de créditc' y organizac ione~. 

auxiliares y a las instituciones n~cionales de seguros y 

fianzas. Con el lo termina la controve1·sia entre di ver«:.~ 

tratadistas resrecto la determinacion de la naturaleca 

Juridica de la instituciones nacionales de créditc., ya que 

con la promulgación d~ la mencionada ley, para todos los 

efectos legales estas instituciones son empresas del Estada 



La principal fuente de creación de este tipo de empresas 

es la Ley del Congreso de la Unión o un decreto del. Eiecut i vo 

Federal. Tambien podrlln deber su existencia a un a•:uc·r·:lo:· 

presidencial: o en otros casos a una adquisicion directa ~el 

gobi'2!rno fi::-deral por compra de empresas ya existentes en ·~d 

podar del secc0r publico. 

En .general, adoptan como forma de organi=aclon la 

sociedad anónima, sin perjuicio de que en algunos casos se 

organizen bajo ia forma d<! sociedades cooperativas de 

participación estat~l. 

Las atribuciones y objetos de estas empresas se 

contienen en el texto legal que las crea o en la estructura 

pública constitutiva, según sea el caso. 

Al adoptar la forma de sociedades anónimas, su 

estructura orgánica, de acuerdo con la normativa Juridica 

aplicable, será normalmente la siguiente: Asamblea General de 

Accionistas, Consejo de Administración, Dir·ector Ger~nte, 

Ge rene: i i1S y Departamentos. 
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El articulo 890. de la !,&y General de Sociedade~ 

Mercantiles, fracción I, expresa que para la constitucion de 

una sociedad anónima se requiere: "Que haya cinco soc.i·:.~ 

minimo y que cada uno de ellos suscriba una accion •or lo 

menos". Anteriormente en la rractica se hacia aparecer como 

socios a funcionarios o instituciones que suscrib1an el 

minimo de acciones que representan a su vez, con el socio 

mayoritario, 

partir de 

Administracion 

el mínimo de socios que exige la ley. 

la promulgación de la Ley Orgánica 

Publica Federal el Ejecutivo 

Pero a 

de la 

Federal 

determinar:.:. en lc•s casos que proceda, que funcionarioE 

habran.de ejercer las facultades que implique la titularidad 

de las ac:iones que forman parte del capital so~ial de las 

entidades de la a1m1nistraciOn paraestatal. A falta de dicha 

determinación correspondera a la secretaria de Estado o 

departamento administrativo que corresponda la coordinación 

del sector respectivo hacer tal designacion. 
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Por otra parte, la existencia del articulo 1780. de la 

Ley General de Sociedades Mercantiles, respecto de la 

asamblea general de accionistas, pierde todo sentido ya que 

el requisito de la cel~braciOn anual obligatoria de dicha 

asamblea se convierte en un requisito formal sin intere~ 

real. El mismo problema se presenta con el consejo de 

administración. '(a que de conformiaad con la Ley General de 

Sociedades Merc<1ntiles. es facultad de la asamblea general de 

acc ion is tas des ifnar a las personas, sean socios •) personas 

ajenas a la sociedad, que compondran el consejo de 

·administración. Perc• la realidad es que .;in estas e•presas el 

consejo de administración usualmente es ·jesiganado por el 

gobierno federal o sus re.-resentantes directos, y est::i lleva· 

consigo que en la realidad quien verdaderamente administra la 

empresa es el propio director general, funcionario des:ignadc• 

por el Ejecutivo Federal. 

De todo lo anterior seftalado, Jora• Witker opina que con 

.ello se ·llega necesariamente a la conclueion·de que se esta 

frente a un tipo especial de sociedad mercantil pública. 

Continua indicando, que una caracteristica principal de este 

tipo de sÓciedades es que 

intermedias, dado su sometimiento a 

adoptan formas 

las normas de 

juridicas 

derecho 

mercantH· en sus relaciones económicas con otros sujetos 

econó•ico1, pero que sin e•bargo, dada la presencia del 

Estado en esta• sociedades, suraen una serie de deroaaciones 

al.reai•~n de las mis•as. Ta•bién eeñal1 que en ca•bio, sus 

relaciones con los organos superiores de la· administracion de 

quien dependen, se rigen por las normas del derecho público. 
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El tratadista concluye dando la ra:::~·n a este tipo de 

sociedades "con las ·siguientes palabras: "A pesar de l~s 

criticas que desde.el punto de vista teórico del derecho 

podrán formularse ·respecto a este tipo de sociedades 

estatales, la re11lidad ha demostrado que, a falta de otrc• 

tipo apto, han servido como solución para que el Estad?, como 

promotor del desarrollo económico, intervenga en la creación 

y gestión de estas empresas". (291 

Aprovechando la opinión expresada por ~itker, c?ncluiria 

.;eñalando que es precisamente este tipo de sociedades 

:nercanti les las que han 

Estado-Empresario. Puesto que 

hecho posible la idea del 

ellas han sido el veh1·:111<:• 

.iuridico ''rdinario para la posible realización de activi 0 L; 0fos 

mercantiles por parte del gobierno federal para la •t•,n•: i~·n 

Je fines ecc•nomi•:os espec1ficc0s que el pais requiere. 

1.2.,.l,2 Impresas de Particip1ciOn Estatal Minoritaria 

El capitulo III de la Ley, articulo 270. (!.!Vi para ~ 

~:ontrol, E!Q.r. Nrte g_tl Gobierno Federal , 9!t los Ql:¡¡~ 

L1escentralizadc1s .!l Empresas de ParticipaciL1n Estl!.l.tl). se 

.omplementa con el articulo 480. de la ~ Ore~nica Q-'ª. la 

1\dministracion ~ Federal, que definen a las mismas como 

aquellas sociedades mercantiles en las que una o varias 

instituciones nacionales 

descentralizados y otra u 

estatal mayoritarias 

de crédito, uno o más organis•o• 

otras empresas de participación 

consideradas conjuntamente C• 

separadamente, posean acciones o partes de capital que 

repr~senten menos del so~ y hasta 25% de aquél. 11 33 



con respe,;to ~ su figura Juridic.a, nos remitimos a l•)S 

expresado .rnteriormente sobre las empresas de participación 

estatal mayoritarias, ya que en general adoptan como forma de 

organizacion la de sociedad anónima. 

Una de sus principales diferencias con respecto a las 

·~mpre,~as de par tic i pac ion estatal mayori ta rías radica en el 

contrc•l de la participa•: ion estatal, que está a cargo de un 

comisario deslgn•do por el secretario de !stado o Jefe del 

,\,,partam.°"nto administrativc• encargado de 1;1 coordinacion del 

sector correspon·iiente, y que las relaciones de estas 

empresas con la administración publica federal son las que 

determine la ley. 

Esta disposicion hace necesario comentar 2 puntos; lo. 

determinar qué es la coordinación de un sector, y 20. cu~les 

son las relaciones de las.empresas de participaciOn estatal 

111inoritaria con la administracion publica federal. (30) 

En lo referente 31 pri .. r punto, 

Or••nic• de l• Ad111inistraciOn Publica 

es la propia L~y 

rederal l• que 

establece que el Presidente de la Republica estara facultado 

para determinar 3grupaciones de entidades de 

administra.;ion pública paraestatal, por ;.;,·: tor.;,s def1ni.do:;, ; 

efecto de que sus relaciones con el EJ·~·;utivo Fe·jer~:, .:.n 

cumplimiento de las disp•,siciones lefa les aplicable;-. se 

realicen a traves de la Secretaria de Es td•io o deparu~ .. ~nto 

administrativo que en cada caso se designe como coordinador 

del sector corespondiente, y éstos deberan planear, coordinar 

y evaluar la operacion de las entidades de ia administracion 

paraestatal que aquel les determine. 



Con base en ello, a las empresas de participacion 

estatal minoritaria que queden comprendidas en un sector 

administrativo determinado, el coordinador del sector les 

designara al comisario encargado de la vigilancia del interé~ 

patrimonial de la administración pública federal en esa 

empresa. 

Por cuanto al segundo punto, la misma ley determina la 

obligacion para este tipo de empresas de proporcionar a las 

demas entidades del sector en donde se encuentran ubicadas la 

informacion y datos que le sean solicitados. 

Por último, respecto a la legislación aplicable a este 

tipo da empresas, "'" relac ion a la Ley para el Control. p•)r 

parte del Gobierno Federal ,.je los Organismos Descentralizados 

y Empresas de PartlcipaciOn Estatal, solo rige el capitulo 

III de la Ley citada, del articulo 270. al 300., con las 

modificaciones pertinentes introducidas por la Ley Org~nica 

de la Publica Federal y decPetos 

admininistrativos posteriores. 
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l,2.4.1.J Socied•des Asimiladas a l•s Empres11 de 

Participacion Estatal 

Es el articulo 4o. de la b.!l.l! para el Cent o 

del Gobierno Federal, de los Organismos Desee tralizados ~ 

Empresas ~ E._articipacion Estatal el que las define en los 

siguientes términos: "Se asimilaran a las empresas de 

participación estatal y se someteran al contro y vigilancia 

de la Secretaria del Patrimonio Nacional en el ermino de la 

presente Ley, las sociedades en las que na o varias 

instituciones nacionales de credito, uno o m s organismos 

descentralizados u otra u otras empresas de participacion 

consideradas conjunta o separadamente posean ac iones o parte 

del capital que reprerenten el 507. de éste o ma·". 

La b.!l.l! Organica de la Administración Publ ca Federal en 

la ultima parte de su articulo 460. define 3 las empresas 

asimiladas as1: "Se asimilan a las empresas de participación 

estatal aayoritaria, las sociedades civiles si como las 

asociaciones civiles en las que la mayoría de los asociados 

sean dependencias o entidades de la Administr cien Pública 

Federal o servidores Públicos Federales que participan en 

razon de sus cargos o alguna ·~ varias de ellas e obliguen a 

realizar o realicen las aportacione económicas 

preponderantes". 
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1.2.4.l.~ Cooper~tivas de Participacion Estatal 

Sin un trato especifico l·;iS scu: iedades cc·1:"1pera ti vas Sé 

encuentran reconocidas dentro de la ~ Gener<1l ~ Sode<jado;:s 

Mercantiles. Por sus especiales; car:acteríticas fue necesario 

promulgar la ~ General ~Sociedades Coooerativas quien la 

tipifica y reglamenta. (31) De acuerdo con la mencionada ley, 

son sociedodes co0perativas 

si~u~entes condiciones: 

aquellas que reunén las 

:il Estar inte<gradas p<:>r individuos de la clase 

trab.:.;.adc•ra que aporten a la sociedad su trabajo personal, 

cuando se tr ,ne de cooperativa de productores; o se 

aprovi~ior.en a traves de la sociedad, o utilicen los 

servicios que esta dis~ribuve, cuando se trate de sociedades 

cooperativas d~ consumidor9s: 

bl Funcion~r sobre principios de igualdad en derechos y 

oblig;ciones ae sus miembros; 

e) Fun.:ior.ar 

inferior a die::; 

con numero variable de socios nunca 

dl Tener capital variable y duración indefinid•; 

e) Conceder & cada socio un solo voto; 

Í) No perseguir fines de lucro; 

g) Procurar el mejoramientc1 econcmii::c y sc .. ;ia~ de S\Js 

asociados mediante la acción con.iunt:a de éstos .,r, una obra 

colectiva: 

h) Repartir sus rendimientos a pr-0rrata entre los socios 

en razón del tiempo trabajado por cada uno. si se trata de 

.cooperati\'as d<l producción; y de acuerdo con el 11onto de 

operaciones realizadas con la sociedad en las de consumo. 
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La ley reconoce cuatro tipos de cooperativas: 

lo. Las de producción; que seran aquellas que tengan por 

objeto la creación de una iuente de trabajo or¡:anizada po1· el 

propio trabajador. 

2o. Las de consumo; que buscan 

adquisitivo del trabajador permitiéndoie 

bieoes y servicios para el y su familia. 

defender el P(·•Jer 

la obtencion de 

3o. Las de intervención oficial; se caracteri=an por la 

atención o explotacion (mediante concesiones, permisos, 

autorizaciones, privilegios, etc./ de servicios públicos. 

·"º· Las de participaci•!>n estatal; son aquellas que 

reciben del gobierno federal o los gobiernos locales 

determinados bienes para su explotación. 

La base 

estHUtOE o 

contractual de tod• 

constitutivu, 

cooperativa son 

junto con 

sus 

sus 

especificaciones fundamentales como las denomina la ley en su 

articulo 150. 

El organo supremo de una cooperativa e& la asamblea 

general de socíos. la administración ~st! a cargo de un 

consejo de administ~ac1on designado por la asamblea general y 

lo relacionado con el control y vigilancia est~ a cargo de un 

consejo je 'vigilancia (articulo 210. de la Ley General de 

Soci-:cjades Cc·üpt::r..:itivas). 
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Es el articulo 660. de la Ley quien define a las 

cooperati~as de participacion estatal. Expresando que se 

llaman asi porqué entidades del gobierno feder~l. de los 

estados, del Departamento del Distrito Federal, de los 

municipios o ,del Banco Nacional de Fomento Cooperativo, ponen 

a disposición de estas sociedades, unidades productoras para 

su explotacion, o bienes de administt·acion bajo condiciones 

~xpresadas en el contrato respectivo . . 

Algunas caracteri·sticas espe_c~ales de estas sociedades 

de participación est~tal son las siguientes: 

al Tienen ~a obligación de construir un ·rondo de 

acumula<ion d~2tin2dc mejorar la unidad pr6ductora y 

ensanchar su c•pacidad. El fondo sera ir~epartible, no podra 

ser limitado y escara constituido por un porcentaje de los 

rer.dimien tos. 

bi Estas sc0ci1::<idd'3S tienen la preferencia para que se 

les otorgue~ derechos de ~xplotación1 

e) En el ccntrato respectivo se estipulara la parte que 

al banco o a la autoridad. que les otorgue la administración 

.de estas cooperativas; l~s corresponde en la administracion y 

. funcionamiento de la misma. 

dl La Secret3r1a de Comercio '.I Fomento Industrial 

designara un representante, con derecho a la voz en 13~ 

asambleas y consejos y con derecho a vetar las resoluciones 

que tome. (32) 
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1. 2.4.2 Fideico111aos 

~l fideicomiso lo definimos como el contrato por el cual 

el fideicomiente destina ciertos bienes a un fin licito 

det~rminado encomendando la realizacion de ese fin a una 

in~titucion fiduciaria. Solo pueden ser fiduciarias las 

"sociedades o instituciones de crédi te• expresamente 

autorizadas por la ley, segun el articulo 3500., J&:Y ~ 

de IJ tu los l( Operaciones @ Crédito. 

Una de las formas a que se ha recurrido en México"para 

la creacion de empresas públicas es el fideicomiso. En el 

fideicomiso estatal solo la Secretaria de Programacion y 

Presupueeto fungiré como fideicomitente del Gobierno Federal. 

La lectura de los articulas pertinentes de la Ley 

General de Titulas y Operaciones de Crédito que se refieren 

al fideicomiso nos permite comentar que esta figura jurídica 

d.:be tipificarse como un contrato sui 1eneri11 y de amplia 

versatilidad debido a la pluralidad de posibilidades 

permitidas y reglamentadas. 
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Acosta Romero define el fideicomiso público 

doctrinariamente con las siguientes Pdlab1·as: ''Eg un ~ontratc1 

por medio del cual el G0bie1·no Feder~j. El)t!d~j~s F0·l~l·~t1Vj~ 

o los A~·tir1tamient·~s. con o sin 

particulart:-s, a través do::- sus dependen°.:i.:i2 :..::i en ~u car .... 1c tf~r 

de fideicomitente, transmite la titularidad de bienes del 

dominio publico -previo Decret0 de desJncorp01·2~ion-, 0 del 

dominio privado de la Federación, o afecta fondos puDlicos, 

en una institución fiduciaria -por lo general Instituciones 

Nacionales de credito- para reali~ar un fin licito, de 

interes püblico' 1
• Concluye el tratadista indicando que se 

entiende p~1r fideicomiso público aquel en el que intervengan 

insti tucion.;,s gubernamentales o tenga por objeto bienes del 

~obierno federal. \33) 

En cuanto a la creación del fideicomiso público antes de 

la publicaci0n de la k_~ illt Presupuesto, Contabilidad ~ Q.e.ili! 

Público Feder~ del 29 de diciembre de 197ó, se constitu1an 

los fidej com1sos con la autorización que me,Jiante oficie· 

hacia la Direc-::ion d~ Credi to de la Secretaria de Hacienda :· 

Crédito POblico, o bien mediante una 

presidencial. 

ley o decrete• 
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Hab1a sido tradicional, dentro de la Administración 

Fublica Federal mexicana, que la Secretaria de Hacienda y 

,·redi to, en tanto dependencia responsable del manejo y 

··u idado de los fondos públicos. fungiera tambien como 

fideicomi tente unico del Gobierno Feder3l. Sin embargo esta 

situación se modifico al separarse de esta dependencia la 

facultad del manejo presupuestal y transferirlo, al igual que 

otras atribuciones, a la Secreta~1a de Programacion y 

Pre~upuc·:::t '-' 

Hospecto a los fideicomisos públicos de las entidades 

paraestatales el artículo 470. de la !,&y ürganica de la 

~dministracion Publica ~deral establece claramente cuales 

son las clases de fideicomisos publicas que pueden existir. 

en su primer párrafo señala que: "Los fid~2ii:•:,mis•.:-.s a que se 

refiere la Ley Organica de la Administracion Publi~a Federal 

seran los establecidos por la Secretaria de Programacion 

Presupuesto como fideicomitente unico de la administracion 

publica centralizada", y en la ultima parte del parra fo 

incluye a los fideicomisos que se cre:en con recursos de los 

organismos descentralizados, empresas de participaciOn 

estatal, inEtituciones nacionales de credito, organizaciones 

auxiliares nacionales de credito o instituciones nacionales 

de seguros y fianzas; es decir, los fideicomisos creados por 

la Administracion Pública Paraestatal. 
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En la gama de fideicomisos publicos que actualmente se 

reportan como consitutidos por la administración publica 

federal, destacan entre un total de 47 (a Junio de 1987), por 

el objeto a que han sido destinados a aquellos de fomento 

económico como: el Fideicomiso de Apoyo a la Industria Rural; 

Fideicomiso para el Fomento y Apoyo del Desarrollo Pesquero; 

Fondo de Garantía y Fomento a la Pequeña y Mediana Mineria; 

Fondo de Garantía y Fomento para la Producción; Fondo de 

Garantía y Fomento para la Agricultura, Ganadería y 

Avicultura: y Fondo de Garantia y Fomento para Produccion, 

Distribución y Consumo de Productos Manufacturados. 

Las causas para la extinción del fideicomiso se 

encuentran enumeradas por el articulo 3570. de la Ley General 

de Títulos y Operaciones de Crédito, que son las siguientes: 

I. Por la realización del fin para el cual fue 

constituido. 

II. Por hacerse este imposible. 

III. Por hacerse imposible eí cumplimiento de la 

~ondici6n =u:pensiva de que dependa o no haberse verificado 

dentro del termino senalado al instituirse el fideicomiso o, 

en su defecto, dentro del plazo d9 veinte a~os siguientes a 

su constitución. 

IV. Por haberse cumplido la condición resolutoria a que 

liaya quedado sujeto. 

.. 
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A estas cauRaG de extincic·~ del fideicomiso se~aladas 

por la prc=pia lt·;•.' f..:•1:1•.: 11\· 0s agre~ar las mi-.:ncionadas por Acosta 

Romero, las cuáles sc1n: 

1. Por ven.:imiento del plazo. 

2. Por convenio entre las partes. 

3. Por revocación anticipada del fideicomitente o del 

fideicomisario, si se previó en el acto constitutivo. 

4. Por desaparecer el patrimonio fiduciario. 

s. Por renuncia o remoción del fiduciario. 

6. Por quiebra o liquidación del fiduciario.(34) 

En síntesis el fideicomiso publico en México ha surei1..1f· 

de la simbiosis que se opera en la vida coitidiana del Estado 

cuando éste se ve precisado a recurrir, en el campo del 

derecho administrativo, a operaciones propias del derecho 

mercantil, para que sin necesidad de crear personas morales 

de derecho público u otras estructuras administrótivas. pueda 

destinarse un patrimonio público autónomo al financiamiento 

de proyectos, programas y actividades que beneficien a la 

colectividad, a un conjunto de personas previamente 

determinadas o también se apoyen en acciones públicas. de 

fomento ec0nomico. (35) 
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EL CONCEPTO DE EMPRESA PUBLICA 

2.1 La Empres. 

Para definir el campo de la empresa en manos del Estado, 

necesariamente primerc1 debemos determinar el concepto ds-

empresa. Etimológicamente el vocablo proviene del latin in, 

que significa en. y prehensa que significa tomada. cogida. 

Por su parte, el Diccionario de la Real Academia de la Lengu• 

Española, en su sexta acepe ion entiende a la Empresa como: "La 

entidad integrada por el capital y el trabajo, como factores 

de la prod1icr:ión v .J.=,11·:.3dd a actividades industriales, 

mercantil~s ~ a~ pI'eE~dcion de servicic•s con finés lucrativos 

:.• con la consiguiente ro:sponsabilidad". (36) Este concepto no 

es valido, ya que ignora a todas aquellas empresas que 

~arecen de fines ~ucrativos, como es el caso de las públicas. 

Por 0t~3 ~~rte ~lf1Jnos ordenamientos han procur~do fijar 

ios c.clrEic ceri::s de la empresa, as1 s.-:?a para los fines 

~articulares de la materia que re~ula. Es este el saso de 

nuestra Ley F~derai del Trabajo que .::n su articulo 160. 

~.:stablece: "Para los efei:tos de las normaE de trabajo, se 

entiende por empresa la unidad económica de producción o 

distribución de bienes o servicios ... " 



Mario de la cueva percit:>e a la empresa as1: "Es la 

encarnacion de la idea general, de la que surgio en la mente 

del empresario", y si¡ue expresando; "Es la unidad que lo 

comprende todo, la reunión del conjunto de elementos de orden 

material, humano y espiritual. esto es. el capital, el 

trabajo y la voluntad y genio .jel empr"'ls3rlo", (37) 

Para el tratadista Luis Murioz., en .sentido 8conomtco. la 

empresa se pueae definir •;orno: "El •>)njunto •ie ~.;,rsc1nao::, 

bienes y actividades encomendadas a 1 a consecuc i •:•n j.; los 

fines que el comerciante persigue".(39) puede 

observarse, esta definicion solo es aplicable a las empresas 

de carácter mercantil. 

La Enciclopedia Universal Ilustrada señala com.o noción 

de empresa lo siguiente: "A la asociación de varioe. 

individuos para la reali=acion de obras materiales, negocios 

. o proyectos de importan~ia. concurriendo comunment~ los 

gast•)S que oirezs5n ~ participando todos de las ventajas ~ue 

reportaren. ( 39) 

Jorge Banera Craf define 3 la empresa como: "La 

organización de una actividad economica que se dirige a la 

producci¿n o al intercamt:>io de bienes o de servicios para el 

mercado. ( 40) 



Amb~s d~fi11iclc1 11es td11rt•ien i·esult~11 i11co1ílplet~s. ~·U~$tC• 

que no todas las em¡:.•r2Sd5' reCilL::an né·.:.~s~rL1mente u11~• 

actividad economica, ni tampoc0 t•Jdas ~llas est~r1 d~stin~da~. 

a producir para el meri:ad•). P(•r mi parte considero qu.:: une:i 

VBZ reunidC•S los 8lemr-:ntQS 4ue. C.:td...1 Un•:• rje lo~ d.Ut1.>r~~ 

meni.:.ionan ri.:·:::pec to al C(>nceptL1 de empresa, ~"~·,.jr iamcis ·~··i1·1r: 1ui 1· 

que la ·~Jnprcsa 1:s; 121 ceinjunto de riombr12s or~21111 z..:idv.= 

productivamente qu~ actuan dentro de un ma1·co Ju1·1,jic0, •:1.1y0 

objetivo es el de producir. distribui1· o suminist1·a1· b1~1)~~ e· 

servicios para satisfacer las necesidades de la cc·l~~tiviJct•I. 



2.2 El Concepto de Empresa POblica 

En Mexico el Derecho administrativo no ha utilizado el 

termino de eatpresa pOblica como categoría de una misma 

significaci•Jn, y por el contrario, para designarlas ha 

maneJado un conJunto de expresiones o conceptos que 

dificultan cualquier intento sistematizador. 

A este respecto, José Francisco Ruiz Massieu enu1nera los 

.iguientes: "Organismo descentralizado del Estd•jo,Corpor,ici•)n 

publica, Corporacion de carécter público, Empresa 

administrada en forma directa o descentralizada por el 

Gobierno Federal, Organismo descentralizado a cargo de un 

servicio público, Organismo publico, Institucion 

descentralizada, Organismo público descentralizado de 

caracter federal. Empresa de participación estatal 

mayoritaria, directa o indirecta, Fideicomiso público, 

Fideicomiso de la Administración Pública Federal, Organismo 

descentralizado federal, Organismo de servicio social, 

Persono moral de derecho público, Sociedad de economía mixta, 

Entidad del sector público, Entidad paraestatal, Empresa 

paraestatal".(41) Continua el propio autor seftalando qua 

hablar de empresa publica no es hablar de un instituto legal. 

porque la .legislacion ha sido avar·a y solo en unos c.uantoF 

ordenamient•os legales -Ley de Ingresos de la Federacion y ¡,, 

Ley de Fomento al Turiemo- se utiliza 'este térmim•, tan 

socorrido en·las cienci¿,s admintstrativas, en la economia, en 

la ciencia política y en la vida adminlstrativa.(42) 



-=n t·lexi<:c• es 'J03 :-.:ir~a fi¿.ri:.:-. -._:1mpl1°.:.,;,J2'. 11;--¡a ·.1-::r 1Ja:!'""::'!"~ mis!.,:·r, 

imposit1le. y. t:iii.:· ..:::.llo se i::-:-:pl ~ca -:.=,.r1-::: ;:::r ~.:::. ,_;i•1e1-siddd ... 11.:;· 

132 finaliaaaes ~u~ s~ ~er~~~~~n. •.1 f•(·r la inexisten1:1d je 

una .J1.-:ir!.a pi:·~ir.ic~ ·Jeflni.:'.:r • .:.n.:l1J·~..,. -::~ :--llltr:ir ind1car1d•.) q'Jt' 

.l.:t pr-:::c.i~ l(.r, : lfuros.2 ·=~ .Jn c.:·ncept(• ro::i-s-rid.:::• a :as '=iTIPresas 

PLt·ii·:~e ~~f1-e ·j~ las lin1i:ac1Qnes ~ara•:t~1·1stic3s de toJo 

m3r.ifi-esta. (43) 

Ac.-:-.3t,:;. ?. :.:::~r-:. ::··::dirod~ 31 r~spe.::tfJ 1~U'= el 1-;oncepto de 

e1npresa ¡:·ublic~ ·:· d-:= Esta1J1:•, .:-s relat¡vam-::nte. nuevo dt:ntro 

.iel C).;re·:ho a1rnin1.3t!"ativ0 v los autcnes aun no uniforman sus 

:riteri02 sob~e ~l particuiar. :~itando 3 Agust1n A. Gordillo 

~l :ratauist3 n0s ~i:e ·~u~. por 10 general, el uso de ~F~a 

·:::..:pr~si0n :se refi-2re a t.oda e:mpres-a p1Jbli 1:.a en sentidt.:·· 

~conomi~o que ~e ~nsu~n:ra ~n el se~tor· público j~ la 

e~onom1a. y en sentido ~stricto. excluy¿ 3 :~~ s0c1~d3des a~ 

econom121 mixta y a aquellas O:fi qu-:: el :!e:a-:io intervien~ en J.3 

forrnacion de capital. Ademas ~~nEid~ra qu~ se :ar3~terizan 

por s~r: inte§ramente ~s:atal~s. n~ a~optar una forma externd 

de sor:.ieaad pri'.'3da. tent-~r personaliijad propia, dedicarse El 

una activid~d economica y ~star somet!aas dlternativamente al 

Derecho Público y al Derecho Pr·ivadc, ~on preponderancia de 

aquel. (44 l 
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~n m~··ii·:• J~! 1hl1ltf~le ~aos t~z·min·~l·)@ico y de las 

J!-::1·.::1ii:.1.:.no::-::.· .:.~Li3 pcir· L.;.3 . .J':•."lr'".!s, 11..;iv -lUt": ::-::r'la~cir· .:¡1J~ h¿1 

r; · 1 ., Ramirez hd esb1:iza1jo un inti::nt.o de aproximdi:;ion al 

•.:.r.;:cept 1J _:ur1•jico tJe la -:mpr~sa publica. toman1jo en ·.::uenta 

los di.versos elemento:: ·.:;u-= -=n dll.:i 3~:: 1:.on5regan leos m(•t.iv·J~ 

y las fir~il1•J.l•jes ·:.]Ue •Jt:t-=r:ninan .:1J .:r~dcion / ,Jp+:rdC.l·Jn, la 

relati•11~hd ·je la 3utonom1a ae ~'=rsonalidad y ae e:est:ion 

patrimoni~~ que ae le a tri bu;:o:n, el r-:gimen 

planeacion, presupuestacion, eval~acion v 

•:ont:r-:-•i .=· __: hoc al que sr: encuentra su'jeta. E:l Doct:or ·J.J? 0 i:1a 

Ramir~.=:: ~'Jgier-: .:eme· iJna descripci•)n de emi.•resd publica la 

siguiente: "Es una unidad di: produce ion de bienes <) 

prestacJon de servici')S que 

patrimonial rJir~ct;a, f·Jrma1Ja por decision inmediata del 

Estado (inc¡ 1Jso ~n ¡:-:;.:. :asos de constitui:ic•n de una sociedad 

mo::r.::;n;:.~.~ '•J8 un :·i·:iei::·:'lmiso. p1Jes siempre se requiere la 

autorizaci~n guG~rnamental p3ra la participacion estatal>. 

con recursos que est.e 0 3us conductos paraestatales reciben 

de fuentes fiscales o cre-jiticias, o di::? asociacíon ¡je 

capitales priV3dos o social~s. o de la aplicacion de los 

precios y las tarifas por lds bienes y servicios que poner1 a 

•rlispos1cion d~l publ1~0. suJetas a! cumplimi~nco forzoso y 

01re~co· J8 !es planes y programas gubernainentales y a un 

re5ime-n t:=!:'.;:.,.·?·.:1fi.-:.:i 1je .:•:in trol autoritario". (45} ; : 



Ruiz Massieu por su parte, la pr.:ipi:·n~ C·)fl\1): ºL.;, .. 
organización au t"ni:·ma de los fat: t(1res de la pr<.:·du1:ción. 

dirigida a producir o distribuir bienes o servicios en el 

mercado, con personcilidad jurídica e' que se manifiesta a 

traves da una fiduciari~: organizacion en la que al Estado 10 

algún ente paraestatal) ha hacho un aporte patrimonial que 

debera pasar a formar parte del ca pi tal social o del 

patrimonio fiduciario. De ello se desprende para el aportante 

el status de asociado, justamente poi·que ha hecho tal 

aportación, o el de responsable o corresponsable de la 

administración de la empresa''. El propio auto1· resume 

señalando: que se trata de una entidad económica 

personificada en la que el Estado ha coritribuido con capital 

por razones de interes público, social o general. (46) 

Por últiíll(' rara J~·rg~ Witker la empresJ publica es: 

(t:XceptuanGo 

Estado o par..:. un E2. decir, no 

necesa1·iamente que ol patrimonio sea t0tal o parcialm~nte 

: ·:•mpetencia o mercado". ( 4 7) 
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En sintesis, creo que estas definiciones convencionales 

permitiran al lector continuar ubicandosé en el tema que nos 

0cupa. Sim embargo es preciso señalarle que los dos conceptos 

"empresa" y "pública" no obedecen a i:ategorias esencialmente 

Juridicas, y por 

sociales distintas. 

organizacion de 

ello 

su 

los 

tienen 

genero 

factores 

su origen 

se 

en disciplinas 

refiere a la próximo 

de la pro·füccion, y su 

diferencia específica la configura la presencia del Estado en 

dicha organización, y en el interés publico que revista la 

activldad genernda por la empresa. 
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2.3 Objetivos de la Empresa Publica 

En definitiva, resulta imprescindible mantener una 

concepción amplia de la empresa pública en México para lo!'rar 

cc•ncebir sus objetivos, caracterizados tod')s ellos en li:·s 

$iguiente:s puntc•s: 

aJ La intervención del Est3do. o .j.~ cualqt1i~1· otra 

persona o unidad economica. 

titularidad patrimonial o 

sobre la misma; 

manifestada 

b) El que form~n parte d~ l~ A·jn1inist1·acion Pút•li~~ 

Para.,statal; y, 

e' La r~rl1i:.aci..:·n d·.:: L!nd acrivideid ~·:(•!1C·mica, qut: de.!>': 

r~pcrcut!r en el in~2r~~ publico, al ílienos d~clarati\'ClmentQ, 

oirigida a la p10Ju,:ci~n ae bien~s ~'servicios. 

Un3 probl~m~ti:! 1ntimamente vi11culada a la organiza•:i·· 

y r~20n ·i~ E~r d~ l~s empr~&as publicas ~s aquella qu~ !'·~ 

~~¡·j\·~ d~ la fija~ión d~ sus objetJvoe. Si bi~n de~·~ 

•:.;·,t,.r.::~.::rsr: q1JG su C1Jnstir.uc~.ón mism,~ ot·edec.e a lo nece-sida. l 

qtJe tie11e el fstadc Je ~bsorber ~ctivldades industri~le~ v 

comerciales a traves d.-::: entes :~u·~ ir.stru:n-=:n;..;ilicen y eJe,..,,11t.; .. 11 

sus politicas de desarr..:·11o, t21mt•lt.c!n conocemeis que l~ 

imprecision y male3bilidad sn la fiJacion 1e sus pol1tic~s. 

objetivos y 

consistencia ideo!Ogica-pol1tit6 del EstldO pcr el gra·j~, d•: 

~rganizaciOn de sus entes pl~nlfj~6·i(1 reg y por la capacid~d 

gerencial del recurso humane en~argddo de la direccion de 

tales empresas. 
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En la reuni1>n de F.:-:p·:·rt: 11 :: o::'.n Administraciün de Emprt:·sas 

PubliGas en Am>::-rir::a L._;¡t in ... :i ~: FI c.:iribe, ef(1Gt.uado en .Si:tntL1g1) 

de Chile el mes de 110\·i0:11¡·1·8 de 1969, se esta~l~~io un 

1~onsenso general en t•)t·no a .:u.:ilee son lc1: eobJetivos i,;¡ue 

indistintamente se le i)~n fijado cumr1lir constitutivamente 

o en virtud de la diG~n1i1.~ ~n1rr·0s~1·i~l a ~ste tipo de 

organizacilin y mf~n·:.ic 0 nan leis ~,i 1.··.1i·.:-nt•.::s: 

- Sustituir el control i·r11.•.:i:!.::· P(•J" el public·o. 

- Producir ingresos al ~i·~11·io. 

- Controlar monopolios. 

- Redistribuir el lngr .. ~si:•. 

- Subvencionar industrias esenciales. 

- Estimular la industrialización. 

- Proporcic•nar una base a otras industrias. 

- C1·ear competencia. 

- sustituir la iniciativa privada ineficiente e 

inadecuada. 

- Actu.:i.r ,:orno pionero de ciertas actividades. 

problemas de determinadas industrias 

prov.;:: .. .?d·:·r.as. 

- Entrar en nuevas 3cinas ge1.....,graficas o ec-:!nr:•r:iii:as de 

actividad. 

- Proveer articulas básicos al costo o a bajos precios 

para atender a necesidades sociales. 
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Autores como Stammati señalan que: "L.os 

objetivos que en cada momento han inspirado las decisiones 

que han ido alimentando el proceso -manifiesto de un siclo a 

esta parte~. de acentuecion procresiva del intervencionilmo 

publico en la• actividades economicas, son •últipl.. y 

frecuentemente no contrastar entre si. Sin embargo, entre 

las grandes lineas de dicho proceso se puede individuar un 

hilo conductor; las principales componentes del fenomeno han 

sido direct"a o indirectamente, por un lado, la presión 

ejercitada para un diverso reparto de la renta por lo 

movimientos obreros surgidos de la 1·evolucion industrial, y 

por otro lado la de~adencia de los mecanismos espontanees de 

reequilibrio de la econom1a capitalista". (48) 

Todas es tas .:onsideraciones nos permiten dar una idea de 

las distintas variables que inciden en la fiJacion de los 

~bJetivos que debe perseguir una empresa publica y que 

realmente permita delimitar su campo •je acción para entonces 

fijar criterios que posibiliten, en primer lugar, evaluar 

objetivamente la gestion empresarial y en segundo lugar, 

coadyuvar a la toma de decisiones internas. 

' 55 



Entre los •)bjeti vos que el Estado mexicano persigue al 

participa1· activamente en la vida ecoMmica y so·~ial del 

pais, se cuentan: 

- Acelerar el des•rrollo nacional. 

- Aumentar la productividad y el empleo. 

- Elevar el nivel de vida. 

- Abrir fuentes de e redito. 

Facilitar los procesos de 1·eforma agrari~ y •je 

redistribución de la riqueza. 

- Propiciar servicios básicos que fa•:iliten 

desarrollo industrial. 

- Reducir el 5rado de dependencia en que sé encuentra el 

pa1s con respecto al capital y a 

extranJera. 

la dir"?i:cion · 

Facilitar la expansión y diversificacion del comercio 

exterior. 

Suministrar un servicio necesario que, tal vez, no 

seria lucrativo o resultar1a excesivamente: caro 

si lo explotase una empresa estrictamente privada. 

- Garantizar el control gut•ernam8ntal de 3lgunvs 

sectores de la ~conomta ·:on:=-1°Jerados como i:strateg1..:.os 

para el adecuado cumplim1~n~o d~ los objetivos ~e 

pol1tica que establece la Ccnstitucion. (~9) 
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Es asi, como el Estaijo para ha.:er fr~nte a esi:1~. 

objetivos se ha convertido en empresario. en•:.>rgd•.1•:> de la 

producción. distribucion y suministro de bienes y serv1~io~. 

cumplir con estos i.::ometidcis p1'1)vo1::-a que surgan nu~v13s 

secretarias, organos desconcentrados, 

descentralizados, empr"2:'s .:is de participacion estat1'l 

mayoritarias como minoritarias. y por ultimo, a traves de la 

figura Jurídica del fideic.omiso. 
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11 l. DESARR•JLLO HISTL1RICO DE LA EMPRESA PUBLICA EN MEXICO 

3.1 De la Colonia a la Etapa Revolucionaria 

En Mexico, tenemos amplios antecedentes que revelan la 

tendencia permanente a una incipiente intervencion del 

Estado, aún dentro de un regimen clásicamente 

economico-liberal como el que se caracterizo durante el 

porfiriato, y basta para ello citar la organización que.se 

dio a los productores de pulque, creando con ello un 

verdadero monopolio. Pero ello, no es exclusivo de Mexico, la 

historia economica de todos los paises hasta lo• llamados 

capitalistas a ultranza muestran infinidad de eJe•plos de 

intervención estatal a lo largo de sus diversas épocas, y 

todc• . esto siempre con el propósito de lograr los obJeti vos 

socio-politico• que se.han fiJado. 

La hi•toria de México relata có•o desde la or1aniz1ción 

del virreinato, durante la Colonia, se crean los or1anis•o~ 

precursores de la empresa estatal. Tal es el caso del· estanco 

!monopolio especifico 1obre una deter•inada ra•a de la 

producción establecido por el Gobierno Español durante toda 

la Colonia y cuya vigencia práctica•ente se proloncó hasta 

mediadc•s del siglo XIX. il estanco prohibia no sólo la 

producción, sino también la comercializacion> de tabaco o 

Real Renta del Tabaco, cuyas funciones consistian en la 

reglam-=ntacion y sup8rvisfon de las actividades 

procesamiento y venta del tabaco, con el 

aumentar el poder ec.;.r1omico de la Corona. 

de siembra, 

proposito de 

reforzando el 

con trol p(1ll t i•:o sobre la poblacion dedicada a es tas labores. # 58 



El total de sus operarios distritiui·j.:is -:-n l..:is esta.JQs di? 

Mexicc·. (;iuéreta1·0, J~d is(:o, Puetll.:'1, V..:t.x3ca '/ vo:r.;ir:-.:·i..:=, e:r_:i un 

reflejo fiel de su impacto en la econcmia nacional dQ era 

epoca. (50) 

De esta manera el Est.,do intervema para regular y 

restringir algunas actividades economicas, especialmt::nte 

agricolas y mineras, que podr1an afectar la econom1a de la 

metropoli, as1 como para p1·om0ver y estimular otras que 

fori:alecieran su posicic•n he>¡jo:monica. (511 As1, se da el 

establecimiento de otros monopolios estatales para diversos 

productos, como el cobre, el estaño, el plomo, el alumbre 

(sal blanca y astringence que se halla en varias rocas y 

tierras) y, prrnr.ipala1ente, los importantes estancos del 

azogue (plaza de 3lgun pueblo, donde se tiene el trato y 

comercio publico 1 C'l 121 s~l '! de la polvera. 

Otrc•s eJemplos de empresas publi.-;as son la Casa de la 

Moneda, que se incorporo a la adm in is tracion ·real en 1762 y 

la Fjbrica Real de Polvora, cuyas instalaciones se 

est3blscieron en 1780. 

En 1830 se crea el Banco de Av10, ~on un capital social 

de un millon de pesos, con objeto de desarrollar la industria 

textil, la e ria de gusano de seda y la elaboración de es ta, 

asi como el establecimiento de fabricas de papel. (52) 

Después en ia37 época en que la Nación se encontraba 

bajo el regimen ceni:ralista fué fundado el 

Amortización de la Moneda del Cobre. 

Banco de 
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La intervencion del poder público en la actividod 

economica ce Mexic·~ aes pues •Je la independencia, y en las 

d.;,cadas siguientes en que el pa1s hacia e.sfuerzos par<i 

afirmar su soberan1a como Nacion, adopto modalidades dive~sas 

para responder a las nuevas necesidades impuestas por la 

epoca. Esto es, aunque la empresa public.J: .lparece ·=n la 

historia como entidad representativa de la participacion del 

Estado en la vida económica y social del pa1s, sufre a lo 

largo del tiempo un proceso de evolucion cc,rrelati'lo a la 

evolución misma del Estado. Es por ello. que la motiva•:ion 

básica, la concepcion y el desempeño de la empresa publica se 

han adaptado a las circunstancias politicas y economicas y 

por ende ideologicas correspondientes a cada periodo. 

Es durante la ultima administracion del Presidente 

Antonio Lopez de Santa Anna, cuando el Estado define con 

mayor precisión su intervención como promotor de las 

actividades económicas a traves del Decreto del 22 de abril 

de 1853, en que el Ministerio de Fomento, Colonización, 

Industria y Comercio quedo encargado de la expedición de 

patentes y privilegios o concesi<;>nes, del fomento de todos 

los ramos mercantiles ~ industriales, de la construccion de 

caminos, canales y otras formas de comunicación. 

A fines del siglo pasado el Estado también 3mplia su 

participación en empresas industriales y de servicios, entre 

las que destacdn las relacionadas con la prestación del 

servicio eléctrico en diversas regiones del pais. 
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Ya en el presente siglo se est,,bleci~· la Caja de 

Préstamos para Obras de Irrigaci•!>n y la 

Agricultura mediante el Decreto del 17 de junio de 1908. 
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3,2 La Etapa constitucional 

Existen diversas explicaciones relativas al desarrollo 

de las empresas publicas en MeY.ico, desde las simplistas que 

afirman que su estructura y desarrollo proviene de una mera 

actitud de aventura por parte de los gobiernos, pasando por 

las administraciones que solo a unos cuantos benefician, 

hasta a aquellas que se aproximan a teorias socialistas. 

Es por ello fundamental antes de pronunciar un Juicio 

sobre ellas, que cada entidad pública en lo particular deba 

ser analizada partiendo de su origen así como de su evolución 

histórica en un marco de referencia institucional. tanto 

jurídico como politice, económico y social, de su contexto 

tradicional y, desde luego debemos encuadrar a cada una de 

las empresas en cuanto su origen y evolución en las distintas 

etapas que se observan en el desarrollo económico y politice• 

del pais. 
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En México, no debemos olvidar que entre el inicio de la 

Revolución Mexicana de 1910 y la promulgación de la 

Constitución de 1917, el país se caracterizó por un periodo 

de inestabilidad política y de total estancamiento económico. 

Es asi como el Estado mexicano surge de una Eociedad 

convulsionada cuyas iuerzas tanto creativas como destructivas 

fueron liberadas. en este sentido, la accion económica del 

Estado, la que está dada a partir de este movimiento, se ve 

influenciada por las demandas sociales que surgieron en la 

lucha armada, por los cambios estructurales que produjo el 

propio moviente en lo social y en lo económico y con la 

necesidad de reconstruir una economia fragmentada por la 

propia lucha armada. 

El gobierno busca en esta etapa constitucional, la 

reconstrucc1on s0~1~1. economica y politica del pa1s 1 su 

primer gr.21n ro;:ro. ¿;ra el de órgani~ar a las diversas fuerzas 

soc-ial•.::s come imt:ir-¿-::;,:j ridibl~ I'~.:quisi to para lograr una acción 

tr&scendental y como factor indispensable para 

curnpli1· c0n eficaci2 los nuevos criterios de legitimidad del 

E.stadc mexicano. 

Con este marco se puede ~ntender como el gobierno se 

arroga neces3riamente eL establecimiento definitivo de su 

derecho a porticip.)r plenamente en el proceso económicc1 

;-iac.ional 1 conforme a un nuevo ~sq1Jem.::i,· de dE:t~echos sociales 

producto de las luchas pasadas. Es -=n est8 periodo cuando se 

suceden los cambios económicos y S•)ciales que conformaron las 

bases del pais en que hoy vivimos. 
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3.3 La Etapa de Reconstrucción 

Fué entonces, que la intervención gradual del Estado en 

las diversas actividades economicas y sociales del pais lo 

qué permitía a través de las empresas publicas la pronta 

reconstrucciOn de la naciOn entre los años de 1920 a 1930. 

En esta década se crearon _entidades subsistentes, o ya 

recompuestas en otras de más reciente constitución, tal es el 

caso del Banco de México y de la Comisión Nacional Bancaria 

cuyo propósito era el de arreglar el caos en que se 

encontraba el incipiente sistema bancario del pais. También 

se crea con la idea de lograr en definitiva la integrac"ion 

física del territorio nacional, la Comision Nacional de 

·caminos; y la Comisión Nacional de Irrigación, y el Banco de 

Crédito Agrícola con la finalidad de sanear el desorden que 

imperaba en el sector agrícola. 



Bajo la preocupa.: ic·n de i·:imentar 

los particulares, todo ello con el p~)posito de propiciar un 

marco adecuado para la actividad privada. En la decada de los 

treintas se formaron Nacional Financiera y el Banco 

Hipotecario Urbano y de Obras Publicas !hoy Banco Nacional de 

Obras y Servicios Publi~osl, aquella para apoyar, mediante 

financiamiento, el desarrollo de la industria nacional, y 

este para lo propio en el caso de obras de 

infraestructura y de servicios públicos. El patrón que 

constituyo Nacional Financiera como institución de fomento, y 

ade:mds tenedora de ~ce iones de: numerosas empresas, ha sidc1 

luego reiterado, ccin variantes, por la S<:icie1jad M~xicana de 

Credito Industrial, convertida hoy en Banca Somex. 

un orgt1nismc0 que integrara, cc1eirdinara e impulsaJ"a la 

~en~racion y distribucion de Bn~1·g1a el~~tr·ica, situación 

'91\ los s-íg'Jientes términos: ''L·as empresas gen~radoras de 

en~rg1a electri·:a vien~n funci~nando al amparo de concesiones 

.ia ri~tu:·~~~za jur1dica de laE empre~~s de servicios públicos, 

y por est~ circunstancia, asi como por falt~ ~~ legiE1~ción, 

las comp~fi1a~ oper6btn hasta hac~ po~o ~i~mpo sin suJe~ión a 

un control por par·te d~l Ertad0, ~u~ v~l3r3 por los intersses 
1 

sociales comprometidos ... ". (53) 
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Esca inquietud se materializo en 1937 con la cre•cion, 

p1...11• parte del Fn=si1jente L~:aro C.:trüenets, de la 1.::i;1misiVn 

ltederal de Electricidad. Tambien en ese p.ari1:•do s~ creo la 

Comisión de Fomento Mine1·0, destinada a pr·estar apoyo tecnico 

Y economice• a li:·.:: r•eq1Jeñcis. y medianos mineros, 3 propiciaJ' la 

creacion de emp1·esas minerometalurgicas y a fomentar el 

desarrollo de la minería en general. (54) 

En aquella misma época fueron creados, igualmente, 

Petróleos Mexicanos y ferrocarriles Nacionales de México, 

aquel que ha poseido y detenta una importancia primordial 

como instrumento para garantizar la soberania sobre recursos 

energétic'os, y para asegurar, en el últi110, el enlace 

permanente entre las diferentes regiones del pais. En esta 

red inicial, y ya fundamental, de ••presas públicas o de las 

llamadas entidades paraestatales, el Estado trasladaba al 

área económica su funcion de soberanía, y perseguia asegurar, 

actuando sobre materias básicas, la independencia y el 

desarrollo del pais. 

En los años siauientes, la creaciOn de e•pre•a• publicas 

siguiO teniendo como principales razones, además de las ya 

expuestas anteriormente, el corregir los desajustes del 

sistema económico, prevenir desviaciones en alaunos sectorea, 

contribuir a una distribuciOn mAs equitativa del inareso, 

asegurar la oferta de insumos básicos para la producciOn, 

favorecer la presencia pública en ca•pos estraté&icos para el 

desarrollo independiente e intecrar inversiones que, por su 

monto y en vista de la lenta recuperación de la inversión 

inicial. resultaban poco atractivas para el sector privado. 
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3,4 L1 ltap1 de Fort1lecimiento 

A partir de la década de los cuarenta, la acción d8l 

Estado para apoyar las actividades encomendadas al sector 

privado se vinculó estrechamente a la politica de prc•m.:iciOn 

de la industriali2ación nacional. En este periodo se 

constituyeron buena parte de las entidades publicas, ya que 

en dicha époc~. la industriali2aciOn fue el objetivo basico 

de la estrategia de desarrollo economico y social del 

pdJ.'L (55) 

Entre las pl'incipales entidades constituidas a partir de 

1940, destaca Altos Hornos de México, cuya constitucion en 

1942 fue promovida por Nacional Financiera y la Secretaria de 

Hacienda y Cr~dl t·;. Publicc•, as1 como por un grupo de 

industriales ?artic:1lares, y ahora Junto con la Siderurgica 

La:aro Cardenas-Las Truchas, componen el conjunto paraestatal 

de la industria siderúrgica, donde la participación del 

sector publico es mayoritaria y determinante, formada al 

parejo de la paulatina reduccion d&l interes privado. merced 

a problemas fina~c1eros. 

En 1943 fue creado Guanos J Fe1·tilizantes de Mexico, que 

IE•Y es Fertilizantes Mexicanos, empresa basica para el 

•l>;sarrollo agr icc•la del país. 
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La regulacion de los precios de algunos articulas del 

campo, para seguridad de los productores y racionalidad en la 

adquisicion por los consumidores, determino el 

establecimiento, en 1938, de la Compañia Exportadora e 

Importadora Mexicana; en 1941, de la Nacional Distribuidor• y 

Reguladora; y en 1965, ,je la Compañia Nacional de 

Subsistencias Populares, que sin sustituir ni excluir al 

comercio privado, actua como mecanismo S<>cial de regu t,;•:ic'n. 

Parejas a esta accion, cuyos intereses de origen genenr..:•n ¡,, 

Ley Federal de Protección al Consumidor, son Ja Procuradur1a 

Federal del Consumidor y el Instituto de Protecciori al 

Cünsumid«:·r. 

En el ámbito educativo y cultural, mere•: en expresa 

referencia el Comité Administrador del P1·ograma Federal de 

Construcción de Escuelas, el Instituto Nacional de Bellas 

Artes, el Instituto Nacional de la Juventud Mexicana, que dio 

paso al Consejo Nacional de Recursos para la Atencion de la 

Juventud, el Consejo Nacional de Cultura ·y Recreacion para 

los Trabajadores, el Instituto Nacional ctel Deporte y el 

Fondo Nacional para Actividades Sociales. 



A fin de organizar y mejorar actividades de seguridad. 

salud Y asistencia sociales. se consti t'uyeron el Insti tuco 

Mexicano del Seguro Social, el Hospital Infantil de Hexico y 

el Instituto Nacional de Cardiologia .. En 1959, la Direcci•'n 

de Pensiones Civiles evoluciono a el Instituto de Seguridad v 

Servicios Sociales para los. Trabajador.,:s del Estado. En su 

momento, el impulso proporcionado a l•:is comi tes voluntdrlos 

de asistencia infantil y el establecimiento de guarderías, 

auspiciaron la creación del Instituto Nacional de Protección 

a la Infancia y del Instituto Mexicano de Asistencia a la 

Niñez, consolidados hoy en el Sistema Nacional para el 

Desarrdlo Integral de la Familia. Por ultimo, dentro de este 

grupo de atenciones. donde cuenta ta111bien el antiguo 

Instituto Nacional de la Vivienda, ahora Instituto para el 

Desarrollo de la Coiaunidad Rural y Vivienda Popular. fi.~ura 

el Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los 

Trabajadores, que busca resolver parte del problema de 

financiamiento de las casas-habitación. 

Por lo que toca a comunicaciones, y ade11ás del ya ci tadc• 

Ferrocarriles Nacionales de México, destacan asimismo la 

Compañia Industrial de Atenquique, la Constructora Nacional 

de Carros de Ferrocarril, Diesel Nacional, el Ferrocarril del 

Pacifico, caminos y Puentes Federales de Ingresos y Servicios 

Conexos, pero hay q1Je consignar el de la empresa Teléfonos de 

México, que provee el servicio telefónico en toda la 

República y cuyo accionista mayoritario es el Estado. 
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En lo que se refiere a las tareas de promoción d•: 

actividades cientificas y tecnologicas que requiere el 

desarrollo economico del pais, el Estado decidió asimismo el 

~stablecimiento de entidades como el Instituto Mexicano del 

Petróleo, el Instituto Nacional de Energía Nuclear y los 

Laboratorios Nacionales de Fomento Industrial, con la idea de 

desarrollar investigaciones aplicadas en función de problemas 

prioritarios del país. 

Peor c'tra parte, el listado ha considerado en ocasiones 

necesario intervenir en el auxilio de empresas del sector 

privado cuando presentan problemas financieros, a fin de 

mantener dichas fuentes de trabajo y evitar el dempleo de un 

sector de la poblacion. 

En sinteais, las e•presas públicas están presentes, con 

distinto peso y magnitud, en casi todas las actividades de la 

economía del pais. La• hay en loa sectores industrial, 

a1ropecuario, pesquero, fore~tal, minero y de servicios en 

comunicaciones y transportes, comercio, turismo. finanzas, 

educaciOn, ciencia y tecnología y asistencia y seguridad 

social. El numero de ellas alcanza a Junio de 1987 las 

507.(56) Componen un universo permanente en su base y 

excepcionalmente dinámicas en su desarrollo, sujetas a 

revisión y a reestructuración permanente. Exi1en, sin duda 

alguna, un trabajo normativo y administrativo especifico y 

complejo. 
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MEDIOS DE CONTROL Y VIGILANCIA DE LA EMPRESA FUBL!CA 

4.1 El Concepto de Control y Vigilancia 

Una de las caracter1sticas de todo regimen democratice 

de gcibierno ~s que el Estado, en sus di vi::-r·~·s ni veles. eEta 

sometido regul3ciones prestablecidas que encuadran su 

comportamiento, regulaciones que ad~m~s. obviamente, tamt•ien 

dt=ben ser observadas pc'r los ciudadanos. Ese conjunto de 

normas a las cuales deben subordinarse tanto i::•,bernantes como 

gobernados es el Estado de derecho. base y fundamento de todo 

sistema democrático. 

La concretacion del Estado de derecho se expresa en la 

existencia de un sistema Jurídico, sistema éste que consagra, 

en primer termine·, el de la constitucionalidad de las normas. 

Esta constitucionalidad se caracteriza, desde luego por la 

Jerarquia de la Constitucion, de tal manera que todas las 

dem~s rt=gulaciones que existan o se den en la existencia de 

un Estado democratice• deben subordinarse a ellas. Es tlecir, 

toda administracion de gobierno tie,ne como marco básicc• de su 

~ctuación la norma constitucional. a la cual debe someterse 

permanentemente. 
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Es r:::n el dez·echo constitucional donde enccint1·am1.'.'1S los 

diversos medios y sistemas para plasmar en la realidad este 

proceso de constitucionalidad de las administraciones y 

acciones gubernamentales, los recursos de 

inconstitucionalidad de las leyes, la consagracion de 

tribunales constitucionales especificas y la consagracion 

entre muchos otros del contencioso-administrativo. Es por 

ello, que podemos afirmar que el control en sus diversos 

niveles, tiene por unica finalidad el procurar el respeto del 

orden Juridico por parte de los órganos que ejercen el. poder 

publico. 

La empresa publica, proyeccion de la administración en 

la vida econOmica y social. no puede sustraerse a premisas 

de vigilancia, máxime tratándose de bienes publicas, 

pertenecientes a la sociedad. Sin embargo, en las unidades 

estatales de gestión los instrumentos controladores deben ser 

lo suficientemente flexibles y eficaces para no entrabar la 

toma de decisión gerencial en un mercado cambiante y dinámico 

que caractertiza a las sociedades competitivas actuales. Lo 

anterior implica reconocer que la empresa pública, en su 

· cc•mporcamiento, debe apegarse a la legalidad o legitimidad 

establecida, condicion indispensable de un Estado de derecho. 

~sta orientación-control de legalidad o legitimidad de los 

actos de las empresas públicas ha sido la preocupacion vital 

tanto en Latinoamérica como en México, tendencia de la que da 

cuenta la literatura jurídica al efecto.(57) 
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esta indisolublemente vinculado a la autonom1a de las 

entidades descentralizadas. Como se ha afirmado ya con la 

¿reación de entidades paraestatales l~ Administracion publica 

centralizada ve reducida drásticamente lc•s pc•deres que se le 

desprenden de la relacion jerarquica y que tienden dar 

unidad y cohesiona la accion adminiEtrativa. Sin embargo, el 

debilit~rniento de esos poderes no signiíica que la 

administraciOn centralizada se desentienda de la vida y 

funciona11iento de las empresas pa1·aestotales, puesto que s<;n 

parte del poder administrativo".(58) 

Hi:raci'J Fl•:·r~:::~ de la Pi:F1a menciona: "La Constitución 

Pol1tica de los Estados Unidos Mexicanos declara que la 

soberania nacional reside originariamente en el pueblo y que 

el poder publi~o ~c:a con~tituido en su beneficio. El pueblo 

ejerce su .sober~r11d .~ rrétvés de- los órganos del pLider publico 

" y los t1·aba;os 1~ control que ~llos ejecutan son reali=ados 

por mandato de la voluntad popular d"'seosa de m•:jorar la: 

condiciones generale~ de la población", y agrega el autor; 

"el control tiene como propC•sito principal .:1 de anticiparse 

a cualquier desviacion antes de que se efectue, puesto que 

verificar si los fines y los propositos se realizaron cuando 

ello ya significa un despilfarro de recursos o una perdida de 

tiempo no tiene valor". (59) 
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Fr1 r1;f.:umi::-n. es evidente qUB la pal.:.bra t:ontrol en el 

dered10 meXi•:bnO es sinOnim(• oje Vigil.;.no;ia, Vel'ifiCa<;ión, 

infcormacfon, direccion. r,;g1Jlac ion y principalmente de 

autor id ad. Por ende, podemos def inil' el control en las 

empresas ~·ut>licM •:orno: una cc•ndicU,n de todo sistema 

democratico de gc•t:>ierno que se plasma en el Estado de 

derecho, cuyo .;ontralor permanente es la ciudadania a traves 

de sus diversas instancias participatorias. 



,• 

..... ,,..~ .;acao1ecim1ento ae 1011 Intrumentoa de Control 

Es evidente que tan amplia y diversa administracion 

paraestatal, con semejante variedad de or1genes, volúmenes y 

estructuras, exige instrumentos Juridicos y administrativos 

que organicen, orienten y controlen. Los ha habido, los hay y 

los habrá, permanentemente modificados ante las nuevas 

necesidades y conveniencias. 

Respecte• al primer esfuerzo de control, por parte de la 

Administración Pública Federal los autores hacen referencia 

del origen de estos intrumentos a dos causas principalmente; 

a¡ La necesidad de recurrir a otras fuentes de 

financiamiento, diferentes de las del propio Estado, pudiera 

encontrarse en la magnitud de la inversión y en la 

disminución del crédito, que se produjo a raiz de la s·alida 

de los capitales que se refugiaron en .Mexico durante la 

segunda Guerra Mundial, dSi como a la disminución de la 

demanda de los pi•oductos mexicanos de exportacion, .;in la 

posguerra. El volumen de las inversiones y las restricciones 

del crédito pudieron haber hecho sentir la necesidad de una 

regulación de control de las empresas públicas.(60) 

b) El número de empresas y organismos de Estado a 

finales del sexenio del Presidente Avila Camacho (l940-194ó) 

habia adquirido una gran significacion y se advert1a una 

clara tendencia a un crecimiento todavia mayor. Por ello es 

que, durante el primer año de g,1biern0 del Pre:sidente Aleman, 

se manifesto abiertamente la preocupacion por ·establecer 

mecanismos para el control administrativo y la supervision 

finaciera del creciente universo do entidades 

paraestatales.(61) ,, 75 



4.2.1 Ley pera el Control por p1rt• del Gobierno 

Federal de loa Or1aniaaoa De•centralizado• y 

Empres1a de Participación Eatatal (1947) 

El primer esfuerzo de conti·ol y cuya acción se extiende 

hasta finales de la década de los cincuenta por parte de la 

Ad111inistraci6n PUblica Fedual, ae inicia for11al11ente el 30 

de diciembre de 1947 con la expedición de la priaera !.&:f. e!!:!. 

tl Control 1!Q!. parte ~ Gobierno Federal ~ los Organismos 

C•escerotralizados '1 Empresas~ Participacfon Estatal. (62) 

Este primer recurso juridico de control definió por 

primera vez lo que habria de entenderse por orcanismo 

descentralizados y empresas de participación estatal en el 

marco del Derecho administrativo mexicano. 
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Esta ley en su art1~ulo 2o. faculto al Congreso y 31 

Ejecutivo para crear or1anismos descentrali=ados. 
caracteri=ando a los mismos por dos elementos: 

al Sus recursos; Consideró como organismos 

descentralizados a aquellos cuyos recursos hubieran sido 

administrados, total o parcialmente, por el Gobierno Federal, 

a través de su participacion en la constitucion de capital, 

aportación de bienes, concesiones o derechos, o mediante 

ministraciones presupuestales, subsidios o por el 

aprovechamiento de un impuesto especifico. 

bJ Su objeto y funcic•nes; Por lo que concernia a estos, 

enunciaba tres criterios para su caracterización. El primero 

de ellos, una atribución tecnica especializada para la 

prestación de un servicio publico o social: el segundo, hace 

referencia a la explotación de los recursos naturales, sin 

aclarar si se trataba de aquellos reservados al Estado; y el 

último. señala la obtención de recursos ·destinados a fines de 

asistencia.social. 

En lo refe.rente a las empresas de participación estatal. 

el articulo 3o. baso su caracterización en los si1uientes 

elementos; 

a) Facultades de nombramiento del Gobierno Federal. 

b) Control del 503 o mas del capital o acciones. 

e) La existencia de acciones de serie especial. que sólo 

pod1an ser suscritas por el Gc•bierno Feden1l . 

dl aue por una disposicion general hubieran disfrutado 

de preferencia para realizar operaciones C• ne.goci 1:.s con el 

Gobierno Federal o con organismos descentralizado~ o empresas 

de participación estatal. 



P~r su pai·t~. los fideicomisos otorgados por el Gobierno 

Fede!'al •fo acue!'do al artt•~IJlo !Oo., fUel'on ro;,guladc•s .:. 

t!'aves de una institución nacional de crédito, 

correspondiendo a la Secretaria de Hacienda y Credito Publico 

su supervisión. 

Esta ley c•torgaba tambien facultades de control tanto a 

la mencionada Secl'etana como a la de Bienes Nacionales e 

Inspección Administrativa. 

Era facultad de la Secretaria de Hacienda y Credito 

Público controlar y vi1ilar las operaciones ,de los organismos 

descentralizados y empresas de participación estatal, con el 

fin de informarse de su marcha administrativa y procurar su 

correcto funcionamiento económico, por medio de una auditoria 

permanente e inspección tecnica. Para tal efecto, el 

articulo So. otorgaba a esta Secretaria la facultad para 

establecer discrecionalmente algunc• e' algunos de los 

siguientes procedimientos: 

- Solicitar informes financieros. 

- Revisar, vetar o reformar presupuestos y programas 

anuales o de op~r:.cion e inversiones. 

- Practicar toda clase de auditorias, glosar las cuentas 

y r'=!ViE-ar los balances que se practicaran. 

- ·,:.aliiicar las ~r..:.gaciones previamente a su pago, 

incluyendo las comp:·as, pudiendo vetar aquellas que no 

se ajustasen al presupuesto, al programa o a los 

3cue1·dos d~ s~ ~:Jnsejo o Junta directiva. a la 

legislaclc1n vi~~nte 0 fuesen lesivas a su ~conomia. 

innovacion.;s en su organizacion y 

funcionamiento. 



ESTA TESIS NO &EBf 
SAUI IE lA BIBUITECA 

- Fincar response>bilidades que resultasen en el mano::Jo y 

operacion de los bienes de los organismos 

descentralizados y empresas de partic.ipacion e~tatal. 

- Autorizar la cancelacion de creditos a faV<:>l' de esas 

instituciones. 

Dicha dependencia del Poder Ejecutivo estaba autorizada 

para designar al personal que asumiera la inspeccit'n material 

de los organismos descentralizados y empresas de 

participáción estatal (art. 60.). 

Esta Secretar 1a cambien podia designar un represen.tan te 

en cada organismo o empresa para que asistiera con voz, pero 

sin voto, a las sesiones del con~ejo de administración o 

Jun.1:a directiva y a las ésambleas de accionistas. teniendo a+ 

mismo tiempo l¿¿ f~cultades de comisario, independiente de 

las rt:::pre~entacir:ino:.:s ·:iue ya tuviese autorizadas por otras 

leyes (art./o.l. 

Destaca su importancia, el Plan General de 

Operaciones propuestc1 pcr la Secretaria de Hacienda y Crédito 

Público, previa consulta a las otrae dependencias del 

Ejecutivo Fed¡:;ral que pudieran hdber tenido injerencia 1--:!fs 

algunos organismos o empresas, al ser aprobado por el 

Presidente de la República, era norma obligatoria a que 

sujetaban sus actividades lo~ organismos descBntróli=ados y 

empresas de participacion ~s~2tal. 
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Otra ~tribución de la Secretaria, en tanto instrumento 

Jurídico de control y vigilancia, era la que consistia en 

promover la liquidación o traspaso de las empresas de 

participación estatal, cuando estas no realizaran funciones 

de utilidad pública o compitieran con empresas privadas que 

llenaran debidamente su cometido lart.120.J. 

Por ultimo, asimismo, quedaba facultada dicha 

Dependencia para crear el organismo administrativo· encargado 

de aplicar la Ley para el Control que se menciona, el cual 

seria el conducto entre tal Secretaria y los organismos 

descentralizados y empresas de participación estatal y, a la 

vez, el mecanismo para vigilar fideicomisos. 

Por su parte, el otro órgano de control y vigilancia lo 

era la entonces secretaria de Bienes Nacionales e Inspección 

Administrativa, la que podia intervenir en la selección y 

formulación de contratos y obras, e inspección de las mismas, 

que se llevaran a cabo en los organismos y empresas, de tal 

modo que los organismos des•:entralizados y las empresas de 

participacion estatal no podían adquirir mercancías en 

igualdad de especificaciones a 

fijados por esta dependencia 

precios superiores de los 

del Poder Ejecutivo Federal. 

Tambien ter11a poder para realizar investigaciones sobr·e casos 

concretc1s de compras que se consideraban lesivas a la 

economia de alguna empresa. pero siempre y cuando se lo 

solicitara la :Secretaria de Hacienda y Credito Público (art. 

110.). 



Los lnventari•)s de bi-ene¡¡ muebles e inmuebles de las 

~mpresas pubiic.:ts. :r.:.n -=nvi3dos a la Secretaria de Bienes 

Nacionales e lnspeccion Administrativa, a la cual se le 

informaba inicialmente de los movimient~s que se hicieran al 

respecto. Toda enajenacion de bienes inmuebles, 

concesic•nes o derecnos que afiect3ra el instalaciones, 

patrimonio de las entid3des objeto de estd ley1 s~lo pod1a 

hacerse previo 

Secretar1as de Hacienda 

Pres iden•.:ial 

y Credito 

Nacionales e !nsp~~cion Aomini3~rativa. 

rei :enda•fo 

Publico y de Bienee 

r.e las •tiolaciones a esta Ley en que incurriesen los 

organi•mQa Je~centralizados y las empresas de participación 

est3tal, respcnsables los directores1 

ge:r-==nte o fur1,ior13rios qui:: hicier.en sus v-=ces, 

presidente, 

los miemt1r1:is 

del cons<dc• de administración, junta directiva y <=l persc•nal 

de vi~ilancia, en los terminas de la Ley de Responsabilidades 

de Funcionarios y Empleadcs Publicos. 
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4.2.2 Le Comision Necional d• Inversione1 (1948) 

A fin de instrumentar las facultades que en materia de 

control y vigilancia la Ley para el control de los Organismos 

Descentrali2ados y Empresas de Particlpacion Estatal conferia 

a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, se expidió el 

27 de enero de 1948 el Decreto que creo la Comision Nacional 

de Inversiones(63) como organismo dependiente de la propia 

Secretaria. 

Esta Comisión estaria integrada por funcionarios de las 

siguio:ntes Secretarias y Organismos LleEc~ntralizados: 

Secr'1tario de Hacienda y Credi to Publico; Banco de México; 

Nacional Finan:ler•; Secretaria de Bienes Nacionales e 

Inepecc.it;.··n AJm1r?l=-trdtiva; Secre:ar1a de Econom1a Nacional¡ 

Secretaria de Agricultura y Ganaderia: Secretaria de 

Comunicaciones y C•bns Puolicas: Secretaria de Marin• 'I de la 

Secretari~ de la D~f~nEa Nacional. 

del cita~o ~ecreto se estipulo 

cuáles serian los organismos descentralizados y empre:3s de 

participacion estatal -70 en total- que quedarian s~metidos a 

la supervision y al control de la Comision Nacional de 

Inversiones, la cual constituyo asi el primer mecanismo de 

control. Como ya senale, en ella deberla participar cambien 

la Se·::retar1a de Bi€nes e 

Administrativa, lo que seguram~nte g~ner3~a a 13 de Hacienda, 

importantes prot•lemas de coordinacion in ter-sectorial. (64) 



Por esta y otras razones, la Comision Nacional de 

Inversiones no pudo funcionar de manera adecuada y, el ,; de 

diciembre de 1949 se expidió un decrete• (65) desaparee iendc·la. 

En el propio decreto que .disolvio este c:rganismo se dis.puso 

que seria a la Comision Nacional Bancaria, a quien competeria 

la vigilancia de las instituciones nacional&s de crédito, y a 

la Comisión Nacional de Seguros, a quien corresponderia hacer 

lo propio en 1·elación con las institucic•nes de seguros. El 

resto de las Areas deb1a contar con Comisiones similares, 

pero ante la omisión de su creación, fueron encomendadas 

paulatinamente a la Secretaria de Bienes Nacionales e 

Inspeccion Administra~iva. 



4.2.3 El comite de Inversiones (1953¡ 

A fin de dar cumplimiento a las atribuciones que le 

confirió el decreto del 6 de diciembre de 1949, la Secretaria 

de Hacienda y credi tC• f'úblico creo un nuev<:• organis·mo de 

control, ahora 

Invei·siones, (66) 

Credito. 

con, la 

dependiente 

denominacion de 

de la Dirección 

Comite 

General 

de 

de 

Sin embargo, el nuevo C<:•mité de Inversiones. si bien 

acometió una serie importante de actividades tendiente a 

instrumentar el control, supervisión y coordinación de los 

organismos y empresas pública, no llegó a ser tampoco un 

mecanismo verdaderamente operativo. 

Muchas fueron las causas que se atribuyeron a la 

inoperancia tanto de l~ Comision Nacional de Inversiones como 

del Comité de Inversiones: pero quizá la razón que más 

frecuente se esgrimio para impugnarlos fue que se trataba de 

organismos tan poderosos que rebasaban, en algunos aspectos. 

las facultades de la propia Secretaria de Hacienda y Crédito 

Público. Fue por esta razon·que, dl 7 de septiembre de 1954 

se expidio un nuevo Acuerdo,(67) disponiendo que el Comite de 

Inversion.;;s. modiflcándose su nombre por el ,je Comision de 

I nversionE:-s, p::t.sara a depender directamente del Ejecutivo 

Federal. (68) 



4.2.4 La com!si6n de Inversiones (1954) 

La nueva Comimion de Inversiones quedo integrada por un 

Director General y cuatro miembros, designados todos ellos 

por el mismo Presidente de la Republic,;. Dent1·0 de las. 

facultades de esta nueva Comision estaban: 

- Estudiar los proyectos de inversiones que recibiera 

con el objeto de valorar la importancia particular que 

cada obra revista en sus aspectos económico y social, 

- Realizar estudios económicos que fuesen necesarios a 

efecto de poder establecer los objetivos de la 

politica económica. 

Jerarqui=acion y el 

inversiones públicas en 

pais. 

hacendaria y social, la 

papel que debian desempeñar las 

el desarrollo integral del 

- Presentar .3 la ccnsideracion del Ejecutivo Federal un 

programa i::oord.inado ·1e las inversiones públicas y 

sugerir al propio Ejecutivo los cambios que deberian 

r~alizarse en dicho programa. atendi~nao a las 

necesidddF.:s qu 1~ surgieran como ccinsecuen1::ia de la 

aparición de nuevoi::; hechos e:.c'.>nc•rnicos. 

- Todas las inversiones que prot~ndieran r~alizaz· lls 

Secretar1eis y Departamentos de Estad1.."'l, i..trganism·.:is 

Descentrali::ados y Empresas de. Participaci.:1n Estatal, 

deberían ser considerados 

comisión. (69) 

previamenti=! es.ta 



La Comision de Inversiones, dependiente del Presidente 

de la República, fue quiza el intento meJor logrado hasta 

entonces por alcanzar una mayor racionalizaciOn de las 

inversiones del sector público federal. Fueron tan 

alentadores sus 'resultados que, a fines del sexenio 

1952-1958, adquir io fuerza el criteric• de que era conveniente 

establecer una Secretaria que pudiera encargarse de la 

planeacion de las actividades globales del sector publico asi 

como de la elaboración del presupuesto federal. 



"· 2. 5 La Ley ·de Secretarias y Departamentos de 

Estado (1958) 

La ~ ~ ~~!.§.J:l:..-ª.§. ~ Departament0s de ~tado(70} 

introdujo ~n l.:. Administra•:i,:;n f'.ibli•:.:i Fe1..ieral una J'eforrna 

sustanci6!: s~ c1·e~· la s~,:z·~~ar~l J~ ~! Presidencia d la qu~ 

se le er1comend0 la factiltad d~: ··~ec~bar los datos para 

elatorar el rlan .ser.eral del gasto publicc e inversiones d"'J 

Poder Ejecutivo", asi ccimo, "l?. coordinadc'n de los programas 

de inversi•Jn y ca pl.rneacion y vigilancia de la inversión 

publica y la de l•)S •Jrganismos descentralizados y emp¡·esas de 

parti•:ipacion estat,•1"· art.1€>0. l. La Se•:retana de Hacienda y 

Credito Publicc conservo la facultad de elaborar el 

Presupu-::~to ·Je la ~\~dera.;ion. Por su parte, la Secretaria de 

Bienes Nacionales Inspección Administrativa fue 

transformada en la del Patrimonio Nacional a la que se le 

encomenda.1·cn, entre siguientes 

''controlar y vigilar financiera y administrativamente la 

operación de lvs orf::inismos desr..~ntrdlizados, institur:i.:.r1es, 

corporaciones y empresas que manejen, posean o que exploten 

bienes e instituci1:1ne::s en que el Gobierno r'ederal posea 

acciones interes~s patrimonial~s. y que no estén 

-:spresamente eni:.omendados r:i subordinados a otras Secretarias 

o Departamento de Estado", asi como, "intervenir en la 

inversión de los subsidios que concede la Federación a los 

~obiernos de los Estados, municipios. instituciones o 

¡-.articulares, cualesquiera que sean los fines a que $e 

Jestine, con objeto de compre.bar que se efectúa en los 

:érminos e~"tabl,3cidr.1.s, conjuntament-2 con la .$;.=cretaria de lo 

residencia''(art.7o.;. # 87 



Todas estas reformas estaban dirigidas a fortalecer las 

tareas de cont~ll y vigilancia de las actividades de la 

Administ1·acio11 Publica Fede1·3l en su conjunto y, en especial1 

de la Administ1·acion PUQli~a Paraestatal. 

Sin duda alguna.como se observa la Ley de Secretarias y 

Departamentos de Estado delineo el control triangular del 

sector estatal por parte de las Secretarias de Hacienda, del 

Patrimonio y la de la Presidencia, que en su momento 

constituyo un gran avance, pero que con el tiempo se 

transformo en un sistema duplicatorio de controles y de lenta 

operacion. 

Por ello fue necesario precisar en sucesivas ocasiones 

sus respectivas atribuciones, as1 como crear diversas 

comisiones intersecretariales y publicar un sin num•:·r(• d -. 

acuerdos presidenciales. (71) 
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... 2. 6 Le~ para el centro!, por parte je! ~Gtierno 

Fe:•:-:ral 1 de los Organism.:·s t'eecer1traliza.•j.:ie y 

Empres~s ae Particip~ci~n E1tatal (19&6l 

~n diciembre de 1965, una nueva Ley pdra el Control de 

los Organi,sm": Ce:central!.zad~s y Empresls d'= Participa1;!on 

Estatal, ( 72) mv•Hf ico sustancialmente las disposiciones 

contenidas en la primera ley ,je 1947. De acuerdo a esta nu.,,va 

disposiciOn, el Presidente de la República eJercer1a las 

funciones de coordinacion y control por medio de las tre~ 

Secretarias, la del Patrimonio Nacional, la de Ha·:i.,,nda '! 

Credito Público y la de la Presidencia. 

En esta Ley se establec1a que la Secret.arD del 

Patrimonio Nacional era el organo de control y •1i¡¡:ilanc ia de 

las operaciones: de los org3ni:m·~s y empr+:s.!is. qut! ejerc1a pc)r 

medio de •Jna audit•,ria permanen'e e inspe•:•:i"n tecnica. a fin 

de informarse e~ 3U marcna 3amin1str3tiva y procurar su 

eficiente funcionamiento economico y correcta operacion. as1 

como verificar el cumplimiento de las disposiciones que 

dictara la Secre~ar1a de la Presidencia, en materia de 

vigilancia de las inversiones y con las normas que para el 

ejercic,_io de sus presupuestos señalaba la Secretaria de 

Hacienda y Credito Público, 

Desde luego, el control y vigilancia que ejerc1a la 

Secretar1d ae: Patrimonio Nac:onal eran independientes de los 

que 0:orrespond1an a las Secretarias de la Pr-esidencia y de 

Hacienda y Cr'E!óito P•Jblico en el eJerci•:io de las facultades 

que sobre inversiones v presupu~stos, respectivamente, les 

coni':2rian otr3s disposiciones legales. /t 89 



En esta Ley, el órgano principal P'1D -:l éontr,c! :1 

vigil~n~!a de lo~ organismos y empres~s le era la secr~tar1~ 

de Patrimonio Nacional, quien tenia entr~ otras, l3S 

siguientes obligaci,,ne~: 

- Revisar los sistemas de c0n~dcL:ija•J 1 ~~ ;~ntrol de 

auditoria internos de cada org3n;smc o empres3. 

- Dictar, en su caso, laE m~diaaE que estimara 

convení~ntes para mejorar dichos sistemas, as1 como 

los estados financier~s mensuales y anuales, y 

dictamenes formul3dos por los auditores externos de 

c!d~ organismo e empresa. 

- Vigilar .al cumplimientc' 

prcgramas ~nual~s de o~eracion. 

Revisar l~s insta:aciones y servicios auxil!~r~s ~ 

insp-:cci·='n¿;r los sis:ema9 y prcc~dimient·:is oe trabajo 

Vigi!a:-:..: tcmbier •. que o::l los 

prt?su~· 1J~si:·:·s S'= l levesrc de acuerde• con las' norrna~ que 

estobl~cier~ la Secr~tar1a de Hacienda y Credito 

Público. 

Someter ~ la consid~racion del Pr~si•jente j8 l~ 

Repúblico, una ve~ que se es..:uchar:3 ~l ~iarece!' ·:!e las 

dependencí;i~ del Ejecut1vc1 cuy.:is: :· 1Jnc:r:in~: tuvieran 

relacio~ con el objeto o iin~s ae la empresa qu~ se 

tratara, la iniciativa para dis~lver o liquidar 

aquellas que no cumplieran su fin u ~bjeto social. o 

cuyo funcionamiento no fuera conveniente desde el 

punto de vista de la ecc•nc,m1a nacivnal o del int;!rés 

público. 

lf 9(• 



Por su 

Público se 

parte, a la 

le reservo, 

Secret.;ria de Hacienda y credito 

entre otras, las facultades 

siguientes: 

- Designar y remover librementé al auditor externo de 

los organismos y empresas, y al personal tecnico 

necesario para llevar a cabo las labores de Vigilancia 

e inspección técnica. 

- Ademas 1 podia designar 11n represen tan te con voz, perr.) 

sin voto, para cada uno de los organismos y empresas a 

fin de que asistiera a las sesiones de los consejos de 

administracion, Juntas. di re•: ti vas u órgano 

equivalente, 'I a las asambleas di: socios o accionistas 

que se celebraran siempre que dicha Secretari,;i ne• 

tuviera represent.acic)n permani::nt~ en ellos. 

En materia de enaJenaciOn a titulo gratuito u oneroso de 

ir1muebles 1 inst21laciones, concesiones r:i derechos que afectara 

el patrimonio de lc-s organ1 smos o 1-?mpr12sas. sólo J:iodia 

realizarse previo 3cuerdo del Presidente de la República, 

dictado por la Secretaria del Patrimoni.'=' Nacional, con 

intervención de la Secretaria de Haciend~ v Crédito Publico, 

aunque. tratCmdose d~ enajenacion o don.:tci•)n de bienes mui;-bli::o~ 

sólo podía hacerse previo a•:uerdo .j"' la .:::ecreta1·ia do;:l 

Patrimonio Nacional. 

lf ~ l 



se establecia que los organismos y empresas comprendidos 

dentro del Presupuesto de Egresos de la Federación, tenían 

obligación de concentrar en la Tesorería de la Federacion 

todos los ingresos que percibieran, cualquiera que fuere el 

concepto que los originara. de conformidad con las 

disposiciones· de la Secretaria de Hacienda y Crédito Público. 

Por tal motivo, esta dependencia daba aviso a la Secretaria 

del Patrimonio Nacional, simultáneamente para su expedición, 

de las ordenes de pago que autorizara a los organismos y 

empre.sas en el ejercicio de su presupuesto, conforme a lo 

d~spuesto en la Ley Orgánica del Presupuesto de la Federación 

y su Reglamento. 

Por último, la cancelación de adeudos a cargo de 

terceros y a favor de organismos y empresas solo podia 

hacerse con autorización de las Secretarias del Patrimonio 

Nacional y de Hacienda y Crédito Publico, después de que se 

hubieran agotado las gestiones legales necesarias para su 

cobro. Las mismas Secretarias señalaban, de común acuerdo, la 

cuota anual para cubrir los gastos de inspecci.ón y vigilancia 

que esa ley encomendaba a la Secretaria del Patrimonio 

Nacional. 

Sin ~mbargo, también esta ley según algunos autores 

dejaba, lagunas, mismas que finalmente pretendieron corregirse 

con una tercera Ley promulgada en diciembre de 1970. En 

realidad la nueva Ley solo reformaba algunos artículos y 

adicionaba dos capítulos. Las novedades más relevantes del 

nuevo ordenamiento las comentare enseguida. 
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4.2.7 La Nueva Ley para el Control, por parte del 

Gobierno Federal, de los Organismos 

Descentralizados y Empresas de Participación 

Estatal (1970) 

En la nueva Lt;:y, ( 73) se siguen i:1b::~1·veindc1 lo~ misn1~·s 

mecanismos o procedimientos de cont1·ol y vigil~ncia de la Ley 

ant8rior a esta, y los organos fa~ultados para reali:3r estas 

funciones siguen siendo la Secretaria del Patrimonio 

Nacional, fundamentalmente, '! las secretarias de la 

Presidencia y de Hacienda y Crédito Publico, mediante las 

cuale3 ejerce ~'..!~ func.1cmes el Ejecutivo Fed~ral en esta 

materia 

Este nuevo orjenamiento se consideró, por primera ve=, 

como o~Jeto de vigilancia y cont1·01 gubernamental, no sólo a 

las empresas de participacion estatal mayoritaria sino 

tambien a l&s de parti<:ipación minoritar.ia, aunque continúe• 

exceptuando a los fideicomisos públicos. 

El control y la vigilancia que ejerce la Secretar•• del 

Patrimonio Nacional siguen siendo ind~pendiantes de los 1~u~ 

corresponden a las 3ec1·et~r13S de la Pr~sidencia Y d~ 

Hacienda y Crédito Pübli1:0, especialmente ~n lo qu~ f~ 

refiere a inversiones y presupu~.st:." qui:, respe 1:tivament~. 1--.:::-· 

confieren otras disposiciones leg3les. 



Un~ nueva modalidad par·a el si~tema de cont1·01 y 

c1:insti tuye el Registro Organismos 

De1centrali:ados y Empresas de Participacion Estatal que 

llev3 la Secretaria del Patrimonio Nacional, de tal modo que 

los organismos y empresas están obligados a inscribirse, 

dentro de los Jü dias siguientes a la fecha de SLI 

constitución, en este registro. as1 como comunicar dentro del 

mismo plazo, las modificaciones o reformas que afecten su 

constitucion o estructura; a presentar oportunamente a la 

Secretaria del Patrimonio Nacional sus presupuestos y 

i:·rC•i;:ramas anuales de opera•;ic•n. estados financieros me ns u a les 

y anuales; a dar las facilidades necesarias para que la 

Secr-:tar1a del Patrimonio Nacional conozca, investigue, 

revise y verifique, sin limitacion alguna, la contabilidad, 

actas, libros, registros y documentos y, en general, la tc,tal 

operacion que se relacione directa o indirectamente con los 

fines u objeto del organismo o empresa de que se trata, asi 

como organizar sus sistem<os de contabilidad y contr•ol de 

auditor u internos ( art. 7o. fraccion r ¡. Las empresas de 

participaclon estatal minoritaria est~n obligadas también a 

inscribir:;;e en el tiempo y con los procedimientos antes 

señalados. 

Otra· inn-:-v;cion en la Ley, era que los organismos y 

empri;sas que con~ideraban imprc1cede:nte el registro1 o la 

n~g;;itiva para r-:gistrarlos ~n los términos anteriormente 

descritos, p0dr1an ocurr1r i nconf~·rmidad ante la 



En lo que se refiere a las ~mpi·es~s de pa1·ti•:ipacio1) 

estatal minoritaria. la vigil~ncia de la parr icipacion 

estatal en este tipc. de o::mpresae-. i::staba a carg1;-i do:: un 

comisarJo designado por la Secretaria ~el Patrimonio Nacional 

( art. 280. J • 

El control y vigilanci! de los fideicomisos constituidos 

por la Secretar:a ae Ha:ienda y Crédito Público, como 

fideicomiten~e unico del Gobierno Federal, lo eJercia un 

comisario 

NacioMl, 

designado por 

cu~nd<:> tales 

la Secretaria del 

fideicomisos tenian 

Pat1·i111onic• 

por objeto l.!i 

inversion, el maneJ,- e ~aministracion de obras públicas, la 

pre3tacton de ~ervicios o la producción de bienes para el 

mercadc-. A este resp-=•:to, Manuel 8arqu1n Alvarez expreir.a lo 

siguiente: "Parmitir ~ue el Estado o los particulares 

utilicen 13 f!~ura del fideicomiso para dedic~rs~ ~ 1~ 

produccion ~e bienes ; servicios para el mercado, implica la 

de~naturaliz~;ión 1e l~ fiªura, ya que tal como lo pr~v~ la 

Ley, ,jich2' utili::ci:ii:in no aparece '=n su regulación, ni i!l 

legislador l~ hubi~r1 colocado dentro de la Ley de Titulos v 

reg11lar distin:~s tipos de s0ci~d~d~~. ~ara lograr ~l ~í~:tC• 

de· ind~~en~!zar 91 patrimoni•) particular del comerciante 1~1 

de la empresa com~rcial que est~ lleve a Cdbo. Fin3lm~nt~. 

tampoco se pu~de cara~terizar al consumidor d~ bi~n~3 •: 

servicios como un fideicomisario y, p~r ~llo. no pued~ 

ejercitar las acciones inherentes a t3les pereonas'',(7~) 
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La s .. ).:retaria de Hacii::rida y (:rédito PFJblii:c•, >::Fti1ba 

oblig3da a in~cribir los fi1j~ic 1,misos en ~l R~gistro que 

d-=l Pa~rim•:·nio Na•:ional, y a 

comunicarle, dentro de un pla=o de 30 d1as, Ja creación, las 

o ref0rmas que afecten la constituci~n o 

estructura d~ los fideicomisos. 

Posteric•rmente, para el año de 1975 por Acui::>rdo 

Presidencial, ( 75) se amplía el mec¡¡nismo de controles de los 

de participacion organismos descentralizados y empresas 

estatal, en cuantc• se dispone que estos debian rendir'. por 

lo menos bimestralmente, sin perjuicio de las disposiciones 

que rigen su funcionamiento, un informe de actividades a su 

respectivo órgano de gobierno, el cual podian ser, bien 

consejo de administracion, Junta directiva, comité ejecutivc 

o er.tidad Jerarquica equivalent ... 

En el m-:n·: iona.jc, ac 1Jerdi:1 si:: establ~cian las ba~es para 

elaborar el informe r~lativo y los procedimientos espec1ficos 

para verificar el cumrlimiento de los acuerdos del órgano de 

gc•bisrno •:orrespondiente. i:n -=s;:~i:ial aquellos referent~~ a 

lJ situación financiera, el avance de los programas anual~s 

.jo; operao:ión, el .;;S"tado del ejercicio de los presupuestos 

anual~s d~ caj21, d~ operaci,~n. de inversiC•n, asi como l•Js 

lin•amientos basicos para iormular el informe relativo a las 

inversiones par• construcciOn o amplia~ión de otras, y a las 

3dquisici~nes •Je me:·canc13S, bi~nes muebles y materias primas 

que s~ reali~~n. ~ntre otros. su programa de adquisiciones, 

inv-:.-n tarios, cumplimiento de 

" 



i'c'r 1Jl t im<l, se disp1:1ne que a !Jis reuniones que celet>r•! 

el organL' de gobierno respectivo, deberia asistir con VL'Z 

pero sin voto, el auditor externo designado por la Secretaria 

del Patrimonio Nacional: responzabilandc•ze además, a los 

integr .. ntes ·fo Jquel organo de la vigilancia para el exacto 

cumplimiento de l<J dispuesto en este acuerdo del E.iectJtivo 

Federal. 



~·: 

4. 2.8. Conclusionea 

De la sintesis que llevamos expu.,,sta se d°"ducen, 

apretadamente, el origen, el proceso y el control de las 

em>·resas put0lica.s en Hexico. El con'tr·ol que prescrib1a la Ley 

·'de 1970 era excesivo y por lo mismo poco efectivo. Sin duda, 

era limitante del regimen de autonomia que debe carecteri:.ar 

al sector paraestatal. En realidad, la regulación de control 

se convirtió de .co-administración o en un regimen de 

desconcentracion. La centralizacic•n que se operó fue 

incoveniente e inne·:"!sar i a, pero el poder avasallador de la 

burocracia federal no tiene otro límite que el de su prc•pia 

incompetencia y seria esta ultima la que hiciera evidente la 

i•posibil id ad de qu.: una H•la Secr.:tar1a contrc•lara a todo el 

vasto •ector que abarcaban los entes paraestatales. 

La excesiva y mal dirigida reculación se •o•etió a la 

dificil prueba de un sexenio particularmente conflictivo, en 

que condiciones internas desfavorable, $e su•aron a fenomenos 

externos también negativos. Debido a la reces ion '!c.:in°,mi•:3 y 

la minima inversion privada, que se genero como una reaccJon 

del sect.or privado a la pol1tica dt:-1 entonces Presidento: Luis 

Echeverria, la inv.:rsion publica tuvo que aumen~ar ~n forma 

considerable, para evitar los efectos de la recesion y la 

retracción de la inversion privada. 



Pru.;-t .. ~ 1.i·~ .li:· M1t.eric1r, si:1n los 1jat.c1s que el Dr. R.:né 

\'ill?d t't.::dl nos prr:ipi:1rciona: "Dur.:inte el peri.ocio 1970-1976 la 

Ji)Ve1Pió11 publjca tuvo una tasa de cre~imiento de 23X, mayor 

~ J ~ J.:• la economía total. La falta de capacidad de ahc>rro 

d1=l F.stado, derivada de los defectos crónicos del sistema 

impositivo y. la disminución del porcentaje de recurs.,s 

propios de la inversión pública federal, que se agudizo en 

•2Sta adrr.inistracion -bajando a un promedio de 25.987., en 

comparacic>n con el de la administracion anterior de 35.351.­

determinó la necesidad de recurrir al el financiamiento 

externo". Ceimo resultado de elle., continlia s.;F1alandc· el 

autor: ''La particiFaci6n de r~cursos para las empresas 

públicas, PH•'.'enientes del sector hac.,,ndariC• -impuestos y 

ahorros- bajó de un 53. 73, en la década de' !•)S SO's, a 253, 

en la de los 60'~: mientras que la participación del crédito 

externo~ intern~· ~u1~entó de 15~ y 9Z, durante los SO's, a 

21~ y 253, durant~ los 60's." Concluye el Dr. Villarreal 

expr02sando: "Oue el peor año fue 1974, er1 qui.; ~1 porc~r1td je 

de finbnciamisnto de la inv~1·sión pública federal. a través 

de deuda externa, aumento 25. 7~, d'2Epues de hat·-:rse 

mantenido en un 15.9~ durante 197: y 1973. También 3Umentc la 

participación del sec!or pdraes~atal ~n ~l d~sequi!ib1·i0 d~ 

la balanza ccm~rcial, elevandose ~u paz·ti~ipacion en ~l 

'déficit de 33.93 en 1970 a 41.13 en 1975". (76) 
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Usualmente se suele acudir al expediente de explicar los 

datos desfavorables al sector publico, con el permanente 

argumento de que, por dedicarse a producir servicios y bienes 

de interes social, no percibe los ingresos que debiera y, 

aunque esto es cierto, no puede alegarse con una pretensión 

de excusa total.· 

La regulación de control de la Ley de 1970 fue excesiva 

y poco efectiva, como se de!'prendede los datos que a manera 

de indicadores se han ya consignado. En realidad, el sistema 

normativo del sector paraestatal mexicanc• daba la impre~ión 

de ser el resultado de sobreponer sucesivos sist'1mas que 

fracasaron en forma total o parcial, también se manifiesta 

una voluntad de poner en práctica ideas preconcebidas, 

producto de experienci_as burocráticas del sector centraliza•jo 

y, sobre todo. el afán continuo y renovado de ejercer 

permanentemente una autonom1a centralizadora. Se trata. en 

resumen. de aplicar al sector paraestatal. los mecanismos de 

controles mis propios de la administra~ion deEconcentrada, 

que de la des~entrali=ada. 
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anterio1·es, desconc·cieron los problen1~s y la n~tural~=a de 

las funciones quE: realizan ei deben realiz .. u· los organisfll('•S 

descentralizados y las empresas de participacion estatal, 

tanto por lo que se refiere a la eficiencia y eficacia de su 

funcionamiento interno, como por lo que respecta a su funcion 

externa, como valioso instrumento de política económica, 

Parece ser que a los legisladores que les correspondic· 

generar los sistemas de control, en su afán de controlar las 

entidades paraestatales hasta en el más infimo detalle, por 

mirar al árbol perdieron de vista el bosque. 

El diagMStko 

sistema de control 

económico de 

del sector 

la disfuncionalidad del 

paraestatal ha sido 

brillantemente resumido por el Dr. Villarreal, por lo que me 

reduciré a exponer los aspectos mas relevantes en loE. 

siguient~s puntos: 

- S~ care•.:1a de una peilitica g.;neral de las ernpres-.as 

públic~s. no existia una estrategia de desarrollo con 

objeti VC•S' prioridades, metas e instrumi::ntos 

claramente ee~ipulad0s. 

- Tampoco s~ h<lb:3 iormulado ~n plan de pr0gramac10n 

sectorial y formulacicn d~ proyectos. 

- Las empresas publicas se crear•)n anarqui~3m~nt~. 

asignándo2eles una multiplicidad d~ ot-Jetiv0g·, sin 

examinar la ~oher~ncia entr~ ellos Y. su facti~ili·j6d. 

- Frecuentemente. 

directivos hacen con base: i:.riteri<:'S 

fundamentalmerit~ politicos, lo qu~ 1·epercut~ ~n iorm~ 

n9gativa en el funcionarnie11to de la emp!·esa 



- Nb existe una programación a largo plazo. 

- No existe una defincion clara de las relaciones de las 

empresas P.ublicas y/o otros sectores de lo. industria 

nacio~al, ni con las firmas multinacionales. 

- Para remc•ver el obstáculo al crecimiento de las 

empresas públicas, que representa la carencia de 

ahorro del sector publico y la inconveniencia de 

recurrir al endeudamiento externo, se requiere que se 

dé prioridad al criterio de rentabilidad de mercado, 

por lo menc•s en el corto y mediano plazo, sin que ello 

implique postergar otros objetivos económico-sociales 

que les c•,rrespondan. 

- La política de subsidios, transferencias y apoyos 

crediticios debe 

explícitos. 

hacerse conforme 

- Finalmente, también se requiere una 

precios y tarifas flexibles y acorde a 

a criterios 

poli ti ca de 

relativa. del bien o servicio 

necesidad social del mismo. (77) 

producido 

la escacez 

y/o a la 
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En esos mom~ntos la situacion de la 1·egulaciGn del 

sector paraest3tal ¿ra confusa. la (C•r1fusion proven1a tje la 

promulgaciC'ln 

derogación 

dificultad 

de nuevas leyes, 

de algunas o las 

cuya vigencia implicaba la 

abrogación de otras. La 

radicaba fundamentalmente a la derogación parcial 

o casi total de la Ley para el Control. por parte del 

Gobierno Federal, de los OrganismoF Descentralj=~dos y 

Empresas de Participacion Estatal, de !~70, por parte de la 

Ley OrgAnica de la Administracion Püblica Federal y la Ley de 

Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal. (78) 

Ninguna de las dos leyes abrogaba expresamente a la de 1970, 

pero ambas contenían disposiciones que, por ser contrarias a 

las contenidas en d1ch3 L~Y. eran der0gadas. 

En ter mi n•: .s -seneralt:s. las nuevas leyes mejoraban 

notablemente la regulacion, haciendo mas enfasis en la 

planeaciOn. control y •valuacion, que en el sofocante y poco 

exitoso sistema que, como he mencionado 

con~titl1ia un m~c~nisrno de co-administraciOn, m~s que un 

autentico control. Es la legislaciOn vigente la que resumire 
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4.3 Ordenamientos Vigentes 

4.3.1 Ley Orgánica de la Administracion Pública 

Federal (1976) 

La ~ Organica de la Administracion Publica Federal 

publicada en el Diario Oficial de la Federacion con fecha del 

29 de diciembre de 1976 seftala en su articulo to. las 

sigui<?ntes disposiciones: "establece las bases de 

organización de la Administración Pública Federal 

Centralizada y Paraestatal", advirtiendo que esta última está 

compuesta por "los organismc•s d.;,scentralizados, las empresas 

de participación estatal, las instituciones nacionales de 

crédito, las instituciones nacionales de seguros y de fianzas 

y los fideicomisos". 

Como puede advertirse, en la nueva Ley no se mantienen 

ya las excepciones que senalaba la Ley para el Control de 

1970 y que impedian, en muy buena medida, su conocimiento, 

planeacion. coordinación y control unitarios o concruentes. 

Por su parte, el articulo 3o. de la Ley Org&nica seftala 

que: "El Poder Ejecutivo de la UniOn se auxiliará. en los­

términos de las disposiciones legales correspondientes, de 

las siruientes entidades de la 

Paraestatal: 

Ad11inistracion 

I. Organismos descentralizados: 

Pública 

II. Empresas de participación estatal, instituciones 

nacionales de credito, organizaciones auxiliares 

nacionales de crédito e instituciones nacionales.de 

seguros y fianzas, y 

! I I. l'ideicomisos". 11 lll·· 



En el articulo 9o. s~ señal .. , qu~: "Las dr::pendenc i~;s ,,. 

entidddes de la Administración Public~1 Centralizada y 

Paraestatal conducirén sus ·actividadeF en forma programad~ v 

con base en las politicas, prioridades y restricciones que, 

.Para el logro de los objetivos y metas de los- planes de 

gobierno establezca el Presidente de la Republica 0 

directamente o .. , traves de las deper1dencias competente~-". 

El tJ.tulo tercero de la Ley se denomin.~ "De la 

Administración Pública Paraestatal" y su capitulo único 

contiene die~ articulos -del 4So. al 540.- que constituyen 

"las bas.-:s g-aner.:tl~s para su creaciOn así como para la 

interv•::n-oión del Ejecutivo Fo:deral en su operación" tal y 

como lo ordena el actual articulo 900. Constitucional. 

Dentro de las disposiciones novedosas contenidas en la 

Ley org!nica se podr1a mencionar la relativa a la definición 

que se da d<: organismo des.:entrali::ado º que es mucho mo!IS 

general que la que se dabá en la Ley para el Control y que 

establecía, como requisitos para constituir el patri•onio de 

dichos 01·ganismos, el de que se c.onst i tuyera total c0 

parcialmente con fondos de bienes federales o de otros 

organismos descentralizados: asi como que el objeto o fin 

Cuera la prestación de un servicio) publico) o social o la 

explotación de bienes o recursos propiedad de la ilación. la 

investigación .científica y tecnologica, o la obtención y 

aplicación de recursos para fines.de asistencia o seguridad 

social. 
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Asi, el articulo 450. de la nueva Ley Orgánica establece 

que serán considerados como organismos descentralizados las 

instituciones creadas por disposicion del Congreso de la 

Union, o en su caso por el Ejecutivo !'edera'l, con 

personalidad Juridica y patrimonio propios, cualquiera que 

sea la forma a estructura legal que adopten. 

Otra diferencia que se puede advertir entre la Ley 

Orgánica y la Ley para el Control, es la relativa al 

señalamiento de las características que deben tener los 

propietarios del soz o mas del capital social de la empresa, 

para que ésta se considere co•o de participacion estatal 

·mayoritaria. En efecto, en la Ley oraanica se consideran 

empresas de participación estatal •aYori taria aquellas en las 

que, tanto el Gobierno Feder•l co•o los orc•nisaos 

descentralizados o cualquier entidad paraestatal, sean 

propietarias del so~ o 11•s del capital social. rn cambio, la 

Ley para el Control señalaba que el propietario sólo podia 

ser el Gobierbo Federal, es decir, se excluiá a las 

cuyo capital social era propiedad de al¡On 

dee•:ent:ral izado 

mayoritaria. 

o empresa de participación 

empresas 

orcanit:•o 

estatal 

Para una mayor precisión, a partir de la pri•er.a refor•a 

a la Ley Orgánica en enero de 1982 se estableció en su 

art. 460. que, .para pode!' consider·ar a una e111presa como 

mayol'i taria cuando el propietario de las acciones sea una 

empl'esa de porticipad•)n estatal. ésta deberá tener 

igualmente ~l c~r~cter de may0ritaria. 



Centralizada, coruo a los creadoF con los recu1·sos de los 

oreanlsmos descentralizados, empresas de parti<:ip;cion 

estatal y demés entidades paraestatales. En cambio. la Ley 

para el Control solo regul.:iba lc•s fidei.:omiS•)S del Gobierno 

Federal, y de éstos, exclusivamente ::iquellcis que tuvieran por 

objeto la inversión, el 

públicas, la prestación 

mane Jo 

de 

o administración 

servicios o 

de obras 

bienes para el mercado, exceptuando a 

la aportacion de 

los fideicomisos 

crediticios o financieros: La Ley Organica suprimió dicho 

requisito y tr3nsform6 a la Secretaria de Programación y 

Presupu .. 3~ ':.o en f Li-:1 .:-i:imi t~nte unico del Gobierno Federal, ya 

que tambi"'n est~ depend.,,ncia es el único conducto del 

Ejecutivo Federal para autorizar la constitución, incremento, 

modificaciones v JlsoluciOn de los fideicomisos. 

Ade:n~F de los aspectos niencionados con anterioridad. la 

caracter1~tic2 rn~E :~l~vante de lr1 ntJeva r~gulacion ~s la 

diferenciaci·)n d~l ccntrol ~n dos niveles. el global~; el 

encom~Gdaao a la ~e~r~t21~a Je Fro~1·3m3slon y Pr~supu~sto, 

que reuné dos importantisimas fun:iones: la planeación y l~ 

fiscalizaciOn del gasto publico. Por lo tanto, esta 

Secretaria asume algunas de las funciones que ant-::s 

correspondian .a la Secretaria del P~trimonio y Fomento 

Industrial, pero solo por lo que se refiere a la planeaci6n, 

coordinación y control global. 
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1 
Al propio tiempo, se dispuso un control sectorial que se 

llevaría a cabo por cada una de la Secretarias y 

' Departamentos de Estado, a los que se C•)nsidera como cat•eza 

de sector v entre las que se distribuirían las entidades 

paraestatales, cuyas funciones fueran afines a las del area 

que corresponde a l3s distintas Secretarias y Departamentos 

mencionados. La distribución de paraestatales se vino 

realizando, a través de acuerdos del Ejecutivo Federal. Una 

vez incluidas en el sector correspondiente, las dependencias 

que funjan como cabeza del sector tendrán la función de 

planear, coordinar y evaluar la operación de las 

paraestatales en cuestión (art.Slo.). 

Por último, la exposición de motivos •je la iniciativa de 

la propia Ley Orgánica señalaba que: "La integración por 

sectores de la administración no implica la transformacion de 

estrucLuras, no modifica su personalidad o condición 

juridica, ni su patrimonio". 
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4.3.2 Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gl•to 

Público Feder1l (1976) 

Este ordenamiento constituyo igualmente un paso 

importante en el esfuerzo por modernizar la administracion 

del gasto público federal, ya que en éste qu.:daron iricluidas: 

las erogacione~ por concepto de gasto corriente, inversión 

fisica y financiera y pagos de pasivo, tanto de las 

jependencias 

páneetatales, 

empresas de 

instituciones 

fideicomisos 

centralizadas ·Corno de las entidades 

o sea los orcanismos descentralizados, lu 

participaci6n ••tatal aayorit1ri1, la•· 

nacionales de crédito, seguros y fianzas y los 

en que el f ideicomi tente sea el Gobier.no 

Federal, el Deport awento del Distrito o algunas de la!1. 

entidades antes mencionadas (art. 2o. de la fracci6n VI a la 

VJl). (79> 

El articulo ~Oo. de la Ley senala en su texto que: "la 

programación del Gasto Público Federal se basará en las 

directrices y planes de d"'sarrollo economico y social que 

formule el Ejecutivo Federal, por conducto de la Secretaria 

de Programación y Presupuesto". Igualmente, se estableció en 

el articulo 7o. que; "las entidades que reali::an gasto 

público federal deben contar con una unidad para planear, 

programar, presupuestar, controlar y evaluar sus 

actividades", y se exigió por vez primera, que los 

presupuestos se deben elaborar con apoye• en programas ·que 

señalen objetivos, metas y unidades responsables de su 

ejecuciOn (art. 130.). 
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La secretaria de Programo!lcion y Presupuesto es la unica 

autorizada para asignar los recursos que se obtengan en 

exceso, au como para aut·orizar las tranferencias de partidas 

(art. 250.J. Tambien corresponde a la misma dependencia 

autorizar la celebracion de contratos de obras publicas, de 

adquisiciones o de •)tra índole que excedan las asignaciones 

presupuestales aprobadas (art.30o. J. 

In · lo concerniente 1 11 cont1bllid1d, 11 Secretaria de 

Pro1r111aci6n y Presupuesto esta facultada para solicitar, con 

la periodicidad que estime conveniente, la informacion 

r•resupuestal, contable, financiera y de otra indo le que 

requiera (art.4lo. ), así como para autorizar los catálogos de 

cuentas que utilicen los entes paraest1tales (1rt. 390.) y 

di1poner la practica de auditoria• externas a las entidades 

de la Administración Publica Federal, en lc•s casos quo: señale 

el Ejecutivo Federal (art. 320. fraccion XIII de la Ley 

Orgánica). 

Se estableció igualmente la responsabilidad que tienen 

las Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos 

para: "ori~ntar coordinar la planeaciOn, 

programacion-presupuesto, control y evaluación del gasto de 

las entid.ades agrupadas en el sector bajo su coordinación" 

\art. 60.). 

Finalmente, tambien le corresponde a la Secretaria de 

Progrdmacion y Presupuesto dictar las medidas administrativas 

sobre responsabilidades, cuando se afecte la Hacienda Pública 

Federal (art.45o. ). 11 110 



... 3.3 Otros Ordenamientos 

La bQy 11....~'1""'.:Lª-.1 ~ Q!:f_~ª ~~Jblir:a.(80} blJScaba r'2c•.:iger, en 

un Sol:i intsr11menr_,:, L:iE? dl·:-:-!"~3~ oispc$.icic•ne~ vi_i;~ntt;-S ~n 

autcr iz•1r 

.la d..;;uda 

interna y externa en forma unitaria, en atención 6 la 

estrecha int'3rdependencia que 1>.::Xist-e entre dmbos c..:•nceptos y, 

en ccnse·:uenr:ia, se l.;.s somete sistema~ similar~s de 

contr0l y vigilancia. 

El artJ.CUlo !~0. de la Ley establecio expresamente que: 

1'los creditos deben estar destinados a la realizacion de 

proyecMs de inv.,,r·sion o actividades productivas que generen 

los recursos suficientes para el pago de los mismos'', as1 

como qtJe en ~ingun caso se podran autorizar financiamientos 

de los qu-::" dE.; iv~n obligac:iQnes ·~ue excedan de la capacidad 

de pa50 de las entidades del sector publico que los prcmueva 

tart.21o. J. Est~blo;;ci•) además las mcdalidades para obtener el 

financiamiento requerido por los organismos descentraliz3d•)S, 

las empresas de participacion estatal mayoritaz·id y les 

fideicomisos. Por ultimo, por lo que se r~iiere a la 

supervision del manejo qui: las entidade~ paraestatales ha.gan 

de los rec~rsos proveni~ntes d~ estos financiamientos, e~ta 

Ley faculta en su articulo 260. a la S-=cretar1a -:le Hacj-=nda .'/ 

Crédito Público par• realizar la sup.,,rviEion aludida. misma 

que se efectuari en coordinacic•n con la Se~ret&r1a o 

Departamento que conztituya la cabe::a del sector. # 111 



La ~ 3(d:ir3 Adquisiciones. Al'rt::ndamiento ~ Alm:.c:enes Q.§: 

reguldr l~s c·p~ra1:ioneE d~ las d~pendenci5s y entidades de la 

Adrn:ntctr3ci(•n Publica Ferleral r~JativaE ~; adquis1•:i0n je 

mercanc1a~. rnarer1~~ ri·imas y bienes muebles. arr~ndbm1ento 

de bi~n~s mu~o:¿~ ~ •:ontr·atJcion de servi~ios relacionados 

.:on bi~nes ~11l1~ble~ y alm~c~nes. a cuyo efecto establ~cia que 

seria la S~cretar1a de Ccmercio la que iijaria las normas 

conforme a las cuales las dependencias y entidades adquieran, 

arrienden, bienes y servicios, y contraten y operen 

almacenes. Esta dependencia quedo igualmente facultada para 

elaborar el padrón de proveedores asi como para promover la 

creación de camitas de compras en las entidades y propiciar 

la consolidacion de la demanda. 

Por otra parte, en 1980 se reformo la h!ll'. ~o;!!! 

Bienes Nacionales para 'hacerla 

modificaciones introducidas por la 

congruente con 

Ley Organica de 

las 

la 

Administracion Pública Federal, en lo relativo a la facultad 

asignada a la Secretaria de Comercio en materia de bienes 

inmuebles Sin embargo, posteriormente, y a fin de establecer 

un sistema integral de control, administración, 

aprovechamiento y vigilancia tanto la propiedad mueble como 

inmueble ~e la Nación, se expidio el 8 de enero de 1982 una 

nueva Ley Gener•l de Bienes Nacionales.(821 Este ordenamiento 

d<el d¡; que tc•dos los bienes de la 

Administracion Publica Federal. independientemente de la 

naturaleza jur-1dica de le. entidad publica qu'= lc•s administre 

o utilice. deb¡:-n t:er.er un optimo aprovechamiento Y estar 

s·:·m~tidas a un ad~cuado control y vigilancia. ¡; .• ... 12. 



inmuebles, asi como el desperdi1:.io de 

presupuestarios, y la inflacion de los precios de la tierra. 

Es por ello, que las entidades deber1an presentar la 

entonces secretaria de Asentamientos Humanos y Ob1·as Publicas 

un programa anual de necesidades inmobiliarias, a fin de que 

esta los an~li=ara en base a las disposi6iones aplicables en 

materia de desarrollo urbano, y determinara la disponibilidad 

de inmuebles federales o bien realizara las adqui•iciones que 

resultasen neces3rias. 

La ~de In•cección de Contratos z Obras Públicas, (83) 

regulaba los acuerdos de voluntades suscritos por los 

organismos d.;,sc.;;ntralizados y empresas de participacion 

estatal que tenian por objeto la realización de obras de 

constr1Jccion, ir1~t3lacion, conservacion. reparacion 

demoli::i~n de b!~nes inmuebles1 as1 como la inspeccion 

lleven al ~abo. Pero vigil2r.c ia que se 

y 

y 

la 

insti:~~ionali=3cion del presupuesto por programas a partir 

de las LeyeF Orgáni~a y de Presupues~o. Contabilidad y Gasto 

Pút1l1~0. obligo ~n 1976 a la revision de esta Ley. Est~ 

ravisi~n tenia por objeto ~l de ~stablecer principios de 

liberalizacitn y corresponsat·ilidad del gasto, facult3ndo ~l 

Ejecutivo Federal par3 eximir, J las entidad~s .je los 

requisitos y modalid6des previos a la iniciaci·~n d~ la~ obras 

y a la celebracion de los contaratcs, r~~~rva11a~~e sin 

embar,g1:i los medios de cont.ro.l que es:time n.:=cesario~ .. 
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Lj L~v ~nt~1·101· fue poco efectiva, poi· lo t~nto, se hizo 

neci::-s._'=!ric' expe1.1ir un nuevo ''rdenarniento: la b.fil! ~ ~ 

Obras_ PuUio:as, (84) para establecer de manera integral dicha 

pol1tica de liberalizaciOn en el cumplimiento de los 

requisitos y modalidades previos a la iniciación de obras y a 

la celebraci•)n de lc's contratos, a efecto de reducirlos y 

eliminar, en algunos casos, aquellos que ya no se 

Justifi<:aban. Con ello se busco superar obstáculos y trabas 

admnistrativas e imprimir agilidad y flexibilidad en los 

procedimientos. Asimismo, el agrupamiento por sectores de las 

entidades paraestatales volvió conveniente desarrollar y 

precisar la competencia de lc•E" co(:irdinad 1:ires de sector an 

materia de obras públicas, fortaleci~ndo sus atribuciones 

para coordinar y -:valuar la operacion de las enüdades 

paraestatal'!!s. 

Finalmente, como innovacic'n interesante en materia de 

corresponsabilidad ,jel gasto se estableció que las 

dependencias y entidades pueden suspender. por causa 

Justificada, o rescindir administrativamente los contratos 

por razones 

disposiciones 

de 

de 

interés general o por contravenir las. 

la ley, responsabilizándoles en forma 

directa de la realizacion de la obras. 



Conclusiones 

La relacic'n de ordenamientos anteric·i·mente citados >:s 

exhaustiva, y pretende dar cuenta de lo intrincado y complejo 

de solamente algunos mecanismos de control. Naturalment~. 

aunaJo a los controles ya expuestos.. riacria que agregar todos 

lt1s demas qut:: poz· motivos de ji:rarqui:.acicn no fueron 

incluidos. Ademas, de todc lo expuesto se pu~d~ apreciar el 

fundar.iE:nto de la af irmacion hecha ~n torno a las 

caracteris:icas de la regulación haEta esos monien~os del 

sectcr par~~statal: c0nfusion con posibilidades -como ~e hi=o 

poster~crru0nt~- ~~ introducir una mej•Ji·a radical en la 

r~gulacic·n de l~ ~mpresa pública. La confusion surge del 

t.rasls~"" de diversos cuerp,•s normativos y de la falta de 

Bctualiza:ion de al~unos otrc·s. 

E~ ¡:'(:'r i::llc·, q1Je el Ej•:cuti•10 F~Jeral ptomulga +:?n mayc1 

•J-=: i·~,71~. dc·S L'~·:r.::t:•.:,s,{SS) el pri.m-:ro de los cuales refl.1rmc• 

diV'"2f~t'·3 ctrt1culos .::l~ 121 LH:-' (1r¿;-.~r1ic:a rje la Administrai:.ion 

Publica Ft:=deral. ~1 i::-1 :-::~Gl.ln 1.ic. r-:::-l.:Jt1v<:• o 1.:i nu-=•.·a .b.::Y 

~:·t~l f!f: f..Otlti..::ig~~ Z'._=;.r._;_~~~~§.. 
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Por 11:i que se refiere a las reform.:is d la Ley Organica 

tuvieron por objeto determinar la naturale:a Jur1dica y 

fo1·mas 

Emprasas de Partlcipacion Estatal Mayoritaria y oi:rcis 

institucione~ asimil~das, as1 como los Fideicomisos Publicos. 

Por lo qua hace a la iniciativa de la Ley Federal de las 

Entidades Para es .. tales el é:jecut i v'o sena la como proposi tei 

funddm•=ntal y troncal del nuevo ordenamiento legal encontrar 

la formula adecuada pard que " ... pueda responder de manera 

•:ertara al pretendido y necesario equilibrio entre los dos 

t:lementos fundam~ntales en la conveniente e>:istenc i.:. y 

desarz·ollo de las entidades public~s (correcto .ejercicio de 

la autonomia de gestion y convbniente y oportuna tutela del 

Estado para mantenar bajo control al sector paraestatal)". 

El objeto de los siguiente dos puntos sera el de 

anali~ar, dentro del contexto Jur1dico-constitucional, el 

vigente ordenamiento Jurídico de la empresa publica en 

Mexico. 
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4." Reformas a la Ley or1&nica de h Adminhtr~ción Publica 

Federal (1986) 

Las recientes reformas a la Ley vrg«nica -arts. 450., 

4&o., 470., 48q., 490., y soo.- seftalan cuales son las 

entidades paraestatales que integran l~ administracion 

paraestatal. 

En efecto, el articulo 450. de dicha ley seftala que: 

"Son organismos descentralizados aquellas entidades. 1:.ri:-1..=tdas 

por Ley o Decreto del Congreso de la Union o por Decreto del 

Ejecutivo Federal, con personalidad Ju1·1dica y patrimonio 

propio, cualq1Ji2ra que sea la estructura legal que adopten''. 

La mencionada ~iE~osición legal bésicamente es igual a la que 

existía antes de la reforma. con la única Variante que la 

actual disposici.)n seftala que los organismos descentrali=adcs 

cread0t por --:-1 Con5ri::s 1:i de la Unión pueden tener lugar pt"ir 

Ley C· De:cretc•. 

Ahora bien, para entender la diferencia entre Ley o 

Decreto ~s neces2:1rio buscar su concepto. LOE" tratadistcss a 

esto?. resp12cto .señalan, que mientr.:is la Ley se refio:-re ~ 

situaciones juridicas generales, abstractas e irnpersonal~e. 

el Decreto sólo comprende un obj12to particular o situat:1ones 

individuales o concretas. Sabemos qUf.2 desde el punto de vista 

formal todas las resol1Jciones del Congreso tienen el ca1·acter 

.de leyes, confor~e a la competencia otorgada a dicho órgano 

de acuerdo con el articulo 700. de nuestro ordenamiento 

supremo. 
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Sin embarg~, desde· el punto de vista material o intr1nseco. 

no todas las resoluciones tienen el carécter de funcion 

legislativa en sentido estricto, es decir, de crear 

situaciones jur1dicas abstractas e impersonales, puesto que 

hay muchas fc.cultades del Congreso, o de alguna de la Camaras 

en lo individual, que se refieren a situaciones concretas e 

individuales. Bajo estas circunstancias, la distincion formal 

y material de la funcion legislativa no es meramente teorica. 

Por lo tanto, en este sentido resulta totalmente erroneo 

que por simple Decreto el Congreso de la Unión pueda crear un 

organismo descentralizado, puesto que siempre al crearse un, 

ente.público se tiene que hacer mediante Ley en sentido 

formal como material, 'es decir, como lo expresan los autores 

admínistrativistas creando situaciones juridicas abstractas e 

impersonales. 

# !!>< 



A tod(• est~ resi:..:-·: t:i:•. F .. ::iu::i Ht1md.:in Ani..:id expr~::::~: "Lb 

caracter1stica ae g~ner·3lidad de una ley que crea un ente 

público esta fuera oe duda, ya que el ~echo de individuali~•r 

a un ent~ público no convierte a dicho·cird~ndmiento jur1dico 

que lo crea en una si~uaci~n Jur1dica co11cr~ta e individual, 

ya que en estos casos no pierde su gen.,,,ralidad y ·su 

abstraccion, pues la ley que crea el ente contiene normas 

generale:; relativas a su ambi te• competenci~l. organi ::a•: ion, 

funcionamiento y operaciOn. Si fuera correcto que mediante 

Decreto del congreso de la UniOn se pudiera crear e~tes 

publicc·s, n<' existe obice para que l.;. prc•pia Ley 01·ganica de 

la AdministraciOn Publica Federal, Jey que crea a los 

que integran la administracion centralizada. 

tuviera el caracter de Decreto, situacion que choca con los 

principios elemental~s de nu13stra estructura 

constitu:i~·nal. f:i· ·~!lo es un desatino haber introducido, 

como elemi:.:nt::• no·;E:dcH::o en el reform.:idc• articule .:1Sv. de la 

Ley Orranica d~ la Adminietración Pública Federal, ~ue los 

organismos descentr3li=ados pue~an 2~r creados por Decr~to 

del órgano legislaciv0 cuando por su natur~ls:& ir1tr1ns~c& 

todo er1te putlito d~o0 s~r c1·ead0 poz· !~y ~n senti00 formal y 

material. Más grave aun es •lU~ ccn tal r~Corm! cor.tinu~ 

incurriéndose en la inconstitució~alid~d qu~ pueaa el 

Ejecutivo F~deral cr~ar a los oz·glnismos •jescentz·ali:ados 

{inconstitucion~lidad que proviene desde la primer& ley eobi·~ 

organismos descentralizados de 1947)".(86) 
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Por su part~. el articulo 4Eu.). de la Ley org.;inL:a 

inc1·oducf~ (t.imo n<:iv~ija,j; que p .. =tra ser empresa d12 participaci1:in 

estatal mayoritaria se requiere que el Gobi~rno Fede1·al o una 

o m=is ~ntidades paraestatal~s. conjunta 1) s~paratJam~nte, 

aporto:n o sean propietaric•s do: mas del S07. del •;apital 

social, en tanto que antes de la reforma para tener tal 

ca rae ter se ro:quo:ria detentar, come• minimo el SO'- del ca pi tal 

social para convertirse en empresa de participacion estatal 

mayoritaria. Actualmente se exige una mayoria del capital 

sodal, es decir. más del sol: de capital social. Pc•r lo 

tanto, hoy en dia las empresas .de participacion estatal 

mayoritaria que antes de la reforma el aobierno 'federal o 

cualquier otra entidad paraestatal que detentan el SO'- del 

capital social, en virtud de la reforma legal en cuestion 

automáticamente dejan de tener el carácter de empresas de 

participacion esta.tal mayoritaria y se convierten, por 

ministerio de ley, en empresas de participaciOn estatal 

minoritaria. 

Para los ef~~tos del mismo art1culo 460. de dicha ley, 

cambien tienen el caracter de empresas de .Participacion 

estatal mayoritaria las sociedades nacionales de crédito. 

Respecto a las menci.:inadas soc.iedades, es importante señal.:;r 

que en la anterior redaccion de este articulo, sufrió una 

reforma el 16 de diciembre de 198:< 

sc•c.iedades nacionalo:s de 

participacion ~statal mayoritaria. 

para 

como 

incluir a 

empr·esas 

las 

de 



Asimismo, ~l c0mentado articulo 46~. seftala tambien que 

son empresas de p .. :i.rticipa.:ion e~t3tal m .. 'ly•)l'itaria 

in•.: 1 uy-=11dc· 

las 

laE sociedade;. de 

orl3ni.:acionas 

i:ualqui~r 

auxiliares de 

instituciones nacionales de se~uros y fi!n=aE, que satisfagan 

alguno o varios de los siguientes requisit0s: 

1. Oue el gobiernv federal o un3 e• más entidades 

paraes~atales, conjunta o separadamente! aporten o sean 

propietarias ae más del so: del capital social; 

Que en la consti tucion de su capital se hagan figurar 

t1tulos represeGtat1~~~ del capital social de Eerie especial 

que solo puederi ser suscritas por el g.obi8rno federal: o 

3. Oue al 1obierno federal corresponda la facultad de 

nombrar a L3 mavc 1r:.J de los miemtrc.s del i)rg.anc ds- gobierno o 

bi~n designar al ?1·esid~nte o Di1·ector General. o cuandc1 

tenga fa~ultad~3 ~?r~ vetar los acuerdos •jel propio organo de 

gobierr1.:1 • 

se a~imilan a la5 em~r~ses est-:itéd 

~ayorit3iia la3 s0ci~,jadeE y asociaciones civil~s 8n las que 

la niayor1a de :os aso~1ados s~an depenJ~n~ias 1:1 ~nti.j3.j~E de 

S~rvidor~s Fúblicos 

Federales que parti.cipi-:n o:::-n razon do:: su:: .:::.:ir,!;;(•S o .:.•1.gun~ (1 

varias de el!as ~~ obliguen a realiz3r o reali~cn l~~ 

aportaciones econt·micas pr·ep0nd2rantes. 
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tr~s rii potes is que prevé dicha 

disposición legal para calificar a un ente Juridico como 

empresa de participación estatal rnayo1·itaria encontramos que 

la nueva disposi~ión continúa incurriendo en las mismas 

irregularidade• y defectos técnico-Jur1dicos que exist1an 

antes de ·1a reforma. La segunda de las hipótesis mencionadas 

señala que para ser empresas de participacion estatal 

mayoritaria es que en la constitucion del capital social de 

una empresa se hagan figurar titulos representativos del 

capital social de serie especial que solamente pueda ser 

sus e rita por el gobierr10 f\':deral. Tal como se ~ncuentra 

redactado el inciso bl de la fraccion II, del articulo 460. 

que se comenta, puede resultar que se prevea en los estatutos 

sociales de una sociedad que una serie de acciones sólo pue•je 

ser suscrita. por el gobierno federal y que represente un 

porcentaje ridiculo o infinito cc~parado con el capital 

social. Por ejemplo, así si tal serie represBntara, el 17. del 

capital social de la sociedad respectiva, resultaria que en 

los términos de la comentada disposición legal se convierte 

en empresa de partícipa..::i.:in estatal mayoritaria, aún cuando 

el gobierno federal no tuviera la facultad de determinar el 

mane:io de di·:ha soci.:dad por no decentar la mayor1a del 

capital ~ccial de la misma. 



Por ültirno, el inc!S(l c.1 di:: lct tra,:1:ii:t11 II di;:l ·;1:i.ment .. ;•k1 

articulo 460. de la Ley 01·gar1i·:a. califica a una empz·esa d~ 

participacicin e.:.tat.:i.l mayr;iri t.:ll·ia •:uar1dc1 al gobie-rnci federal 

corresponda la f3cul tad de nombrar á la mayoria de l•os 

miembros del organo de geotd'3rnt.:'· o ~u equivalente, o bio:n, 

dGsignar al Fre~idente 0 Dire~~or Ge11e1·a1 ,·, cuando tenga 

fac~l~~d~s para v~tar los acuerdos del propi(• 01·gano de 

gc·.bierno. Anali:ando esta t~rcera hi~·1;it-=sis, 

necesitaria que el gobierno federal tenga alguna 

participación en el capital social ya que bastarta para ello 

que '.!n los est!tutos !:aciales de la empresa sot eetableciera­

expresamente cualquiera de las facultades a que hace mencié•n 

tal inci ~o. 

Asimismo. el art1culo 470. de la reformada Ley Orgánica, 

establece que S'it considerJn como entidades puaestatalH • 

los fid~icomiso~ ¡:ublicos, ~n aquellc1s casos en que 'i:!'l 

gobierno federol o alguna de 

para*statales s~an part~s en 

fideicomitentes, y que el 

tuviere como proposito a u xi liar 

las ciernas entidad~s 

los fideicomisos. •:orne• 

y fin del fideicomiso 

al Ejecutivo en las 

atribuciones del Estado par3 impulsar las at'eas priot·i~arias 

de desarrollo; que tales fideicomisos cuenten con una 

estructura análoga a las otras entidades paraestatales y que 

cuenten con comites tecnicos. 

públicos en que el fideicomi tente sea el gc.bi-erno federal el 

órganos competente para la constitucion del fideicomiso es la 

Secretaria de Programación y Pres•Jpuesto. 



Equip~1·a1· les f!dei;0n1is·)s publi,:os co1110 si t·uer~11 

~ntid.:ides ¡:·ar.:test3~.:des, 1.:omo íue ya comentado en el capitulo 

il~ este trat•aJc•. es desvirtuar la naturaleza juridica del 

¡:-rr:1piQ fidei•.:·:imisc. P•)?' .._,tri..." l·.:tdo, y come• novedad en la 

disposicion raformada, Fe exige que tales fideicomisos tengan 

com·~ p1·0pos1to 3Uxiliar al Ejecutivo Federal las 

atribuciones ael Estado para impulsar las areas prioritarias 

de desarrollo, sin que defina dicha disposición qué se 

entiende por auxilio o apoyo en las atribucione• estat•les, 

·ni áefine lo que por áreas prioritarias•• entiende . 

. Por su parte, las empresas de participacion estatal 

minoritaria, según el articulo-480. de la Ley orgánica, son 

aquellas en las que la administncion publica centrali::ada C• 

cu•lquier entidad paraestatal tenia participacion en el 

capital de. una empresa del 2S~. co•o mini•o, al SOi del 

capital. En estos Cdsos para vigilar la inversion ·:l•l istado. 

el articulo 670. de la Ley Federal de Entidades 

Paraestat.ales, dispone que sera la Secretaria de la 

Contralor1a General de la Federacion la encargada de designar 

un Comisario, y el ejerci·:io de los derechos patrimoniales y 

corporativos se hará por cónducto de la Secretaria o 

Departamento Administrativo que funja como coordinador del 

sector. .Es importante destacar que el articulo 480. de la 

Ley Orgánica. antes de la reforma, solo consideraba como 

empresa de participaciOn estatal •inoritaria cuando 

intervenía en el capital social de la empresa, con 101 

porcentajes arriba indicadc•s, cualquier entidad paraestatal. 

excluyendo al gobierno federal. 
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elementi..'S ·:omunes a las 

paraestatales, se establecen los .sigL:ient~s ;:irincipi"".,s 

aJ aue l3s entid3des queda~~n agr1Jp6das por sect0res 

definidos .con •l1una dependencia Qe la 

centr.!li=alla, ':<.:imando en -:uenta o?l .;ibjeto de ':ddil 'Jna de 

ellas en funcic'n dire•;ta :Jel ambito de la esf.Jra je 

competencia q1Je se le atrib1JY:\n a las .Se·:retar1d.$ de Est~d·' y 

Departamentos Administrativos en los termin..:·s de las !-:yes 

respectivas. 

b) Que las entidades paraestatales asi agrupadas 

quedaran sujetas. en cuanto a su operacion y funcion3miento. 

al control, vigilancia y supervisión del coordinador sector a 

quien comp.:te =oordinar la programación, presupues,tación y 

operacion de las entidades' agrupadas al coordinador 

respei:tivo, aE"1 como evaluar sus resultaijos, de~iendo si-:mpre 

un representante .:Jel coordinador de sector ser miembro del 

org3no de 5·:ibiern 1:- ae la entidad respectiva. 

;¡ Por lo que se refiere a las materias de ~asto, 

financiam1en'to, contr•,:11 y evaluacion -:n general ·:on '3'1 

Sistema Naci~nal de ?laneacion, se ja intervenc1on directa a 

las Secr·etar1as- ·Je ?r0gr3mJ!·.:i·.:on y Pri::supuesto y oe Ha.:ienda Y 

credito Publi~o. -=n l•>S t(;rminos de las leyes respectivas 

lart. :oo. de .La Ley ):-sanie~/. 
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tn resum~n. las en:1aades paraestatales qu~_p1·eve la. Ley 

Or&Anica de la Adminiscra~ion Fuol1~1 Federal, ~ue ince~ran 

la administracion publ1~~ p8raestatal. s~n: :es organiemos 

descentralizados, las empresas de pdrtic!pacion estatal 

111ayori taria y minoritaria, y los fideicomisos put•liccos. 



4.5 La Ley Federal de Entidades Paraestatales (1986) 

Como finalidldes de la nueva Ley Federal de Entid3des 

Paraestatales ~l Ejecutivo se~ala que tal 1·egUld1:i0n debe 

bLISCdr como principctle= ... la 

del Estado sobre su en la econom1a 

descentralizada para su agilidad y desarrollo; y lograr la 
r· ~. 

1

; •• • significativ3 autonom1a de· gestión(l7) en pro del 

cumplimiento de las politicas que el Gobierno Federal fije a 

ten ~.al-:s Jbjetivos y finalidades, el r&sto del 

n1as imp~·t·t~nt~~ ·~~ la nueva L~y. dest&candc· entre ellos. come• 

entidade~ ~·araes~~t~les su plenitud de responsabilidades. a 

co~centr~n las iacult~des, s1n necesidad. corno sucedia bajo 

el regimen ar1teriar, de ~ue pard ¿l iuncionamient1J y 

opet·ación ,je dich~s entidades se tenga que recurri1· ll 

régimen de previas autori=aci~nes que se ejercia poi· 

múltiples dependencias y cuyos t2·~m1t&s constitu:an un seric1 

obst~culo par6 el desenvolvimiento &eil, pronto y eiicaz ije 

las actividades de dicho sector paraestatal. 
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4.5.1 Entidades Publicas Excluidas de la AplicaciOn 

de la Nueva Ley 

De a:uerd0 2~n 10~ art1culos 3o .. 40. X So. de la Ley 

Fedei·al de Enti 1ja.J~i Paraestatales, queda11 excluidas de la 

.,;,pli·:.;icion d.o-: l:t :nL~ma lei:: s1g1Ji~nt'2s "2nt.ida 0 jes públi{:as: 

a) Las univ~rsidades y d~mas insti:uc1ones de educar.:iC.n 

superior a l3s qu~ la ley otorgue auton0m1a, en los terminos 

del art11:ulo Jc1.. irai.:ciOn VIII de la Constitucion. Dicha 

disposicion constitucional seftala que la universidades y 

demas insti tucic•nes de educación superior que por le:1 s-e lt:s 

hubiere dado autonom1a, tendr~n la facultad y responsabilidad 

de autogobernarse. Ahora bien, si las leyes orgánicas de 

dichas entidades educativas no previeran o sefialaran de 

manera expresa su regimen financjero, su regimo:=n de 

adquisición y enajenación de bienes muebles e inmuebles y su 

regimen de contratacion en general quedar1an, en las materias 

no reguladas por sus propias !~yes orgánicas~ sujetas a los 

diversos orden~mientos legal~s que :·egulan tales materias, 

puo:s el hecho de qui::dar excluidas -:xpresamente de la ley, no 

es obstac'ulo para. 

ordenamien~os Juridicos, 2iemp1·e 

especific.;:.is ni:-1 señcden lo c.:intr21rio. 

y 

~ujetas a los demás 

cuando sus leyes 



b) La Pt·ocuraduria Fede2·~1 .j~l ConsL1midor siendo 

organismo descentrali=•do Je acuerd0 con la Lev Fe1eral de 

ProtecciOn al Consumidor, queda excluida de la nueva ley. Al 

igual que: las enticjad8s educativa;::, ia Pr(•curadur1a queda 

sujeta desde luego a los diversos ordenarnientoe juridicos que 

regulan las diversas materias de 0per~(i~n •1 funcionamiento 

de las entidades para0~tatal8~. Asi, .jich~ ~1·ocu1·adu1·1a queda 

sujeta a las leyes de control •je la Administra~ion Publica 

Federal, y~ que el hecho de excluir a la mencionada 

Procuraduría de la ley, no la convierte en un ente 

desvinculado totalmente del sistema de control y vigilancia 

que eJerce l~ adm~nistracion centralizada conforme a los 

·ji Vt-:?rscc C'l"dt::-1cl'l '..•.·:1 ::.e~ lcg:Ü•:!S :1a .;;;; tensomen te c:1 ta dos con 

anterioriddd. f~: 1) 1cilc implica que ~n cuanto su estructura 

orgánica no s·: l~ ji·liq~~ J~ nuev~ ley, 111as no en cuanto al 

ambi to de oper ~1C l 11 funci0ndmient0 del ente. Por su parte, 

el art1~ul~ lc de l~ ley cGrr0b01·a lo antes sefialado, ya 

establecido en ia l~Y .. , z~-lc ~n Lo pr~vi2to en ésta, a otras 

disposiciones segun l ,:i ;;1,...iter i .:t que corr -::::por.da. Por lo t.anto, 

si se excluye~ ..... c:1 P~<·t. 1Jr.3dur1,'.1 d".? 1:1 l··~y. no significo que 

control y vigil=inr:-ia <;u0 cc)mP•=t"'"! a l.::, Admini~tr~ción P1Jblíca 

Federal en los t~rminos de.las ley~2 ya menci~nada~ 



.. 
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~I ramblen, quedan excluidas de la aplicacion de la ley 

~l Banco de Mexico, las sociedades nacionales da crédito, las 

organi ::a·.: iünes .;suxiliares nacionales de crédito, las 

instituci(1nes nacionales de seguros y fianzas, los fondos y 

fideicomisos publicas de fomento, asi como las entidades 

pat·aestataJ~s que formen part~ del sistema financiet·o, las 

cu ... =tlt:::s qu;,dan siJjetas en GUdnto a su constitucion, 

funcionamiento, control, y 

regulación a su legislación especifica (art. 40.). Si la 

leeislación esp€cífica no regulara las materias relativas a 

la operacion y funcionamiento de tales entidades, como son, 

entre otras, las relativas al fina ne iamiento, 

presupuestación, adquisicion y venta de bienes muebl~s e 

inmuebles que formen parte de sus activos fijos y 

contratación de obras públicas, indiscutiblemente se les 

aplicaria la legislacion correspondiente a las materias no 

reguladas concretamente en su legislación. Desde la primera 

Ley Reglamenr.aria del Servicio de Banca y Crédito en el año 

de 1983, hubo la intención de excluir ciertos controles de la 

3dministracion centrali~ada para evitar dilaciones y trámites 

inútiles que dificultan la agilidad y rapide~ en las 

or,•2r:icii:ines del sistema oancario en g-::neral, lo cual se 

corrobora con la disposicion que ~x~luye a dichas entidades 

financiera~ d¿l regim~n de la ley, con las salvedades que ya 

he apuntado. For ultimo. ~s necesario que en un futuro 

pr0ximo ten~3n que rsdlizarse reformas a la legisla~ión que 

regula las ~ntidad~s fina~cierls sobre aquellas materias que 

todavía el sector ·:~ntr2J eJ~rce cor1trol a tr~ves de div~reos 

c•rd~11amientoP legal~s para i·~~ra1· as1 un mayor relajamiento 0 

·Jismi.11ucion en los controles del sector centralizado. 



d> I~ualmente, quedan ~xclu1das ~~ la !~y. e! Institl1t0 

Mexic .. 'lnt." del Segur•) S1:i1;ial, el Inst i t.utc• rje Segurid .. ~1j y 

Servicios Sociales de lc·s Trabajad1:ires del Est.adc•, el 

Instituto del Fondo Na.:ional de la Vivienda para los 

Trabajadores, el Instituto de Seguridad .5oc ial de la Fue:r::aE. 

Armadas y los ciernas organismos d-= estl'U•.: i:ur.3 analoga que 

hubiere:, cuyc1s entes SE: regularán por su ley espec1fjca )'. eri 

lo n•) previsto en su legisla1:ion, por la le:y lO?'t. So.¡. 

e) Por último. las entidades cuyo organo de gobierno, 

direcdon genenl u organism•' de vigihnc.ia cuenten ·:~·n 

patrc.natos. ejecutivas C• sus equivalenteF 

continu3r3.n ri'i.i~r.dc~i:: en cuanto a sus Organ1)S especiales por 

sus leyes 1a1·t. Eo., segundo parrafoJ. En este caso s~lo se 

excluye de la aplic~~ion de la ley a dichos entes en cuanto a 

su estructura d~ organizaclon, pero se les aplica la ley en 

cuanto A 102 i~rnJs 3spectos de operación, funcionamientoi 

control y evalua:~on. 



4.5.2 Autonomia de GestiOn de las Entidades 

Paraestatales 

El art1cul~ lle. ~e la ley postula cerno ~rincipio 

fundamental del nuevo Jdenamientc•, que las 

paraestatal~s g(=ar·3n de autonom1a de ge~tion para el (abal 

cumplimiento d~ su objetivo, ag1·~gando la ·disposi~ion en 

cuestion que p~ra ello contaran con una administraci0n agil y 

eficiente. La mencionada disposicion_ constituye la 

dedaratoria más importante de la ley y el cambio radical de 

la forma de control de la adminiatracion centrali~ada sobre 

el sector paraestatal. 

Para implementar la autonomía de gestión, el articulo 

580. de la ley otorga facultades indelegables a los órganos• 

de gobierno de las entidades paraestatales, los cualeSo deben 

conducirse conforme al Plan Nacional de Desarrollo y los 

Programas ~ectoriales e Institucionales, quienes tienen 

facultades a~solutas para la operacion Y funcionamiento de 

las entidades, incluyendc• aqu.,,llas que, a.n;t:-:s de la Ley de 

Entidades Paraestatales, estaban atribuid~s a dí versas 

dep~ndenc:ias •je la administracion i:entrali:::adil conforme a l.:ss 

diferentes leyes qu~ regulan .;l control y -fun·;~onamiento de 

dichas entidades. 

q l.• 



que se hace una ~ransferencia de c0n1petenci3 la~ 

dependencias que integran la adm~nistraclon centrali:ad• ~ 

los organos de gobierno de las entid3des paraestat3les se 

encuentran las iigu1entes: 

prepa1ar y .--:¡ r.:d:iz¡r les ~rt::supu~stc.~; .je las entidades -:-n l•.:-is 

términc·s de .la Ler de Pri::::: 1Jpuestc•. Cr.:•ntabilid~d y G ... "'l~tC" 

Público Federal, competencia que antes la tenia atri~u1da la 

Secretaria de Programaclon y Presuruesto, de tal forma que 

bajo el regimen a~t~r10r a la ley las entidades ten1an que 

presentar su pr(\ye,~.to de presupuesto a la meni.."'ionada 

Secretaria para su ~probación: ahora, compete al organo de 

gobierno de cada ~ntldad su aprobacion, sin necesidad de 

recurrir a esa ~acretaria para tales efectos. La propia 

disposición e~c~ptud de lo anterior a todas aquellas 

entidadés paraestdtale~ que esten incluidas en el Presupu~sto 

de Egresc•s de la Feder.oción y en !;, Ley de Ingresos de lci 

Federación, las cuales continuan sujetas al régimen anterior, 

es decir, que tanto sus presupue.:.teis C"!)mo sus programa.$ 

financieros deber~n continuar si~ndo previamente aprobado~ 

por las Secretarias de Program~ción y Presupue~to y d& 

Hacienda y Credlto Público, respectivamente. 

¡/ l.'3 



b1 FJJ .. 11· y aJ11st.:1r los priecios de bienes y servjc1os que 

entidades par.lestatales, 

excepc1on df: aqU>-2'1 los que el Ejecutivo Federdl d~termine. 

Antes de la leY,. la fijacion de los precios <;le Ü'S bienes y 

servicios las entidades parae~tatales era de la 

.:ompti!ten•:L1 .l'2 la .s~·~cr·~t:.ar1a de H..1("ienaa y ('redito Publico en 

tanto que rlh0ra cornp~te al propi0 iirgano d~ gobierno lart. 

580., iraccton lL!;. 

c) Aprobar la concertación de préstamos para el 

financiamiento de las entidades con credit•)S internos y 

externo!::, quedanijo suj12tos a los lineamientos que sobre el 

particular dicte la Secretaria de Hacienda y Crédito Público, 

que 

Ley 

es la autoridad competente en tal materia conforme a la 

General de Deuda Pública. Los .crédJ tos externos 

continuaran sujetos a la previa autorización de dicha 

dependencia (art. 580 .. fraccion IV). 

d) Aprobar de acuerdo con las leyes aplicables -Ley 

General de Obras Publicas y la Ley de Adquisiciones, 

Arrendamientos y Prestación de Servicios relacionados con 

Bienes Muebles- y el re¡damento de esta ley, las poli t icas, 

bases y pr.:>gramas generales de los conven'ios, contratos Y 

pedidos q~e debera celeb1·ar la entidad con terceros respecto 

de obras públicas, adquisiciones, arrendamiento y prestacióa 

se servicio~ reldcionados con bienes muebles (art. 580., 

fracción VII). 
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entidad y su ~S':3tUtQ ,,rsanit;o intern1), tratandose .je liJS 

organismos des~entralizados. Esta f~cultad constituy~. como 

ya se di jo ,:on 3.nt~rioridad, uno d-? los ~l~m·?ntos ..;osi:>n · Lil,..~s 

del nuevc1 r.:gimen de las entidades paraest."tales 1 Jl't' : .. ·:'.(• , 

fraccion V! I l). 

podr~.d1sponer de la adq~i$i~1~n. arr~nrja~ie!)t(f y -:~eJena1:ion 

de inmuebles de la :nujaq ·ar·t. seo .. fraccion X!Vl. Antes 

la compra y •1enta Je oi.:no.:::.s inmuebles implicaba obt'E!ner la 

previa autori~acio'.•n de Ja Se•:retdria de D<!sarrollo Urbano y 

Ecolog1a en los termino.!' d"' la L"'Y Gen .. ral de Bienes 

Nacionales, previo avaluo de la Comision de Avalúos de Bienes 

Nacionales. Actualmente, ya no se requiere tal autorizaciOn 

ni el avalúo, respectivo, quedando facultado el organo de 

aobierno para fijar las bases: precio y condiciones de 

venta, sujetanocse desde luego a las normas que sobre el 

parr.icular se contienen en la propia Ley General de Bienes 

Nacionales. 

Comci se puede apreciar,. la tran~Jerencia de com~·.;ten 1:ia 

de la adminlstracion oentralizada a los organos ~i cgobierno 

de las entidades par;estatales respecto de las.diversas 

materias sobre las cuales la administracion centralizada 

habia venido ejerciendo el control sobre las mismas, 

constituye los puntos fundamentdles de la nueva ley y, por 

ende, '!l instrumenr·,, que sus autoreE encontr~r·~n pan tr.car 

de darles a las enc:iaades p3r3qstatales una V"?rd~ 1::!era 

autoncmia de g~st1on. 



acuerdo c0n l·:·s articules 9o. y lBo. 

órganos de gobierno je las entidaa~$ par3estatale! siempr~ 

públicos de las Secre~ar1as de Pro?r5~a(ion y Presuruesr0 y 

de Ha•:ienda y Cr~dito ?•Jbl·i.:o, Jl ig·Ja: ·fue ,jE=- ~::i~ 1:>tr,;i~. 

miembros. Lo ar,t_.::s mer1cionado nos dice qu~ la pret..:ndida 

autonomia de gestión es una falacia, porque lo unico que ha 

hecho esta nueva ley e& cambiar el sitio y modo de ejercer 

los controles la administraciOn centralizada. Es ~ecir, ahor3 

en lugar d~ ,~u~ 1a8 entidad~s paraestatales vay3n a la 

adminis:r3c!ón centrali=ada para obtener las autoriza~iones y 

aprobaciones q•Jo: las divers.as leyes estable•:'S'n sc1t1re contt':"ll 

y vigila~~i~ oe !Js ~ismas, dhor~ e~ la propia administracion 

centraliz~d! ~ui~~. 3 traves de sus se1·vidores public~s. 

acuden hacia las entidades para~statales, formdnoo parte de 

los organ~s de gobierno de las mismas para ejercer los 

controles rel..~tivos a tales entes. Por úJ time•, e:s- imp.:•rtc:inte 

sefialar que eEtOE n~e.vas dispc•sicion<E-s- sn esencia no variar. 

la s-iti:Jaciorl de- _las enfi-dadE:s, ya G':JO:- lc1s 1:ontrolo:::s :..os ·5.igu~ 

eJercie.ndo la adm,i,¡¡istracion centralizad.; su 

·despla::amiente> hact~ las entidado;:s. 
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4.5.3 De los Organismos Descentralizados 

El •:oncepto que la nueva disposicion legal da respectu ~ 

los 01·ganismós des(entrali=ados a~arece en su c~pitulo II. 

articulo 140. el cual señala que: ".Son organismc•s 

descentralizados las personas Jur1dicas cr.:ada¡; confc.rme a 

los dispuesto por la Ley Organica de la Administración 

Pública Federal y que tengan por objeto, la realización de 

actividades estratégicas o prioritarias. la prestación de un 

servicio público o social o la obtención o aplicación de 

recursos para fines de asistencia o seguridad social". 

Por su p~rt~. el articulo 1so. de la ley se~ala que en 

laE leye3 o ~~ r~1·.··~ r*lativos que expida el Con~reso d~ la 

Urdon el Eje~utivo Fede1·a1 ~az·a l~ creacion de lo~ 

otroE 

elemer. to.s: 

11) El domicilio legal: 

IllJ El objeto del organismo: 

IV> Las apoi·t!ciones o fuentes de 1·ecursos para integra1· 

su patrimr:inic: 

\ 



L~ ¡:j11~1~ d~ int~~r~l ~l 01·€a110 de Gobi~rno y de 

as1 como a los 

si::1·vid.:.res públicos en las d•:is jeral'qu1as inf~rieirel: 

V!J Las f"sultades y obligaciones del organo de Gobierno; 

VII) L~s facultades y ot1ligaciones del Di1·~ct0r G~neral: 

VII!J sus Organos de Vigilancia as1 como Eus facultades; y 

!X! El regimen laboral a que se sujetaran las relaciones 

de trabajo. 

Pc.r su parte el .;i·ticulo 160. de la ley, hace referencia 

a que éuando un organismo descentrali=ado deja de cumplir su 

c•bJeto. o su funcionamiento no resulta conveniente desde el 

punt.:1 de vista d~ la ~conom1a nac.ional, la Secretaria de 

PN€rama<::lon y Pr02supuesto, previa oplnion de la coordinadora 

de Eectc.r, propc,ndra al Ejecutivo Federal la disolución y 

liquidación de dicho ente. 

Los art1culos 1_70. 1 180. 1 190., 200., 210 .• 2.20., y 

230., de la ley hacen referencia a la forma de funcionar de 

los organos de gobierno, de las facultades del director 

general y man.;;ra •je acredl tar la p02rsonali•jad y facultades de 

los miemb1·os del organo de gobl02rno, secretar lo y 

prus02cr.;,tario •je este, del diJ·ector general y de los demás 

..:spoderadoF g~n..::rales de dichos C•r.sanos. 
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exige inscribir en el Registro Publico Org~nismos 

Descentrali=adus a ~sta ~lasi: d.::- .;ntt::s. .:.in ·1t1':? .::n h·· 

sucesiv1:i las empt'esas de participa1:i~'n ~statal movoritaric!t 

tengan que inscribirse en el Registr•:• Plit·li~o que lloevara la 

Secretaria de Programación y Pr~supuest(1, P..:·r ultim•.:i, -en ~l 

referidc) 

1·~formas o modificaciones de los or·g~nismós d6sc~ntr~li~~dos: 

nomb1·amientos de los integrantes di:: 1·:.s OJ'gancis de gcibi~rno y 

director 11ener~l. sut>dire•:tores y OtNs "'P''der.!ld•)S tener..Jl.;s 

y funcionaric•s que lleven la firma de h otntidad <•rt. 250. J .. 
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4.5.4 De 111 Empresas de Participacion Estatal 

Mayoritaria 

Se hi::•-"' ya mencic•n de cuales St.."n las empresas qw~ s* 

consider&n de participacion estatal mayo1·itarla. Lds en!pr~sa~ 

de partit:ip21ci 1:•n -::st21tal m..:1y:,rir:~~ria 'jE:t•-=n t.~ner si~mpre pcr 

objeto las ai·eas prio1·itarias que s~ determinan ~n el 

articulo 60. de la ley. 

Par.;, entend-..r cu.Hes son esas areas prioritarias que el 

mencic1nadc• &rticuli:• ~o. hace alu~ir:in. primitrc• -:s nece€ario 

definir cuales son las d?'~as estrate~i·:~s. qu~ s~lamente 

pueden llevarse a cabo po1· l~ ddministra~ion centr~li=~·J~ o 

los t..'"lrganismos descentrali~ados. ~on actividades 

estrategicas del Estadc• aquellas actividades que solc• las 

puede llevar a cabo o:l Estado de manera exclusiva, sin 

intervencion algun~ de los particulares, que correeponden a 

lo que /antes se denominaba con ei nombre de moncipolios 

estatal~s previstos de manera ~xpresa, como exc~pcion a la 

libre 1:on1petencia, en' ~l texto del 280. 

Constitucic•nal, y suyas actividade5 estrat~gicas hc•y en d1Ei 

las se hallan claramente establecidas en el mencionó•jo 

articulo. A su v~z. el at·t1ct1lo 60. de la nueva l~y. en su 

segundo parrafo, se~ala que son actividades prioritarias l~~ 

tendientes a la satisfaccion de los int~reses nacionales y 

neces i•jad•::s populares . 

# ¡ .... 



Ya en otr' 01·,jen ae id~ls, en el ~1·t1.:ul~ 

se reitera que la crga11i:aci0n. &drninistJ·ac1C•n 

perJuicic. desde lu~go de que ~ji·:nas ~mpre~as qt1~d~n eujet~s a 

mismo tr~tam~~nto. en V 

supervi2i~n. que a los organismos des~entr3li:ados. Por 

ultimo, en ~en~r~l los dem~s art1culos de est~ nueva ley en 

io relativc a Jichas empresa~. hacen refer9ncia a 13 f0rma en 

que funciona1·a 91 ~Jn~ej·) de administracic·n u ~rgano de 

3dministr~cicn. aire·:t~·1·e2 generales o sus equivalentes, la 

fusión y d.i:·;.~i.J-:1i.::. do:- las mi~mas /', en re2umen. se equipara 

en lo funijamental. en cu~n~o a su cperJ~ion y funcionamiento, 

a los or2anizmc2 oescentrali=sdos. - , 



4.5.S De los Fideicomisos Publicos 

El ~ap1tul0 IV de la ley -de suF art1culos ~oo. al ~so.­

esta dedicado a l·:is fideir::•misos publicc•:. El art1:ulc· .:,00. 

l1ace referencia en cuant(1 al des3rrollo y ~per·acion. de todas 

las entidaJes ra1~~s:at3les. v poi· lo ~ue hace a los comites 

tccni 1:os v d ire,: t•)l'8S ~t:=n~rales de lo~~ fideicomisos publicos, 

e$tos se ajusta1·an ~n cuanto a su integracion. facultades y 

funcionamiento a los que se establece para los organos de 

gobierri..:1 y directores generales de las ciernas entidades 

¡:iaraestatales. El resto de los art1culos sefialan los 

elementos que debe tener el contr~to de fideicomiso, las 

facultades del comite tecnico, al igual que aquellas materias 

o asuntos que por su importancia y trascendencia deben ser 

sometidos al órgano de g•,blerno de la institución gue funja 

con el ca1·acter de fiduciario. 

Par.:. concluir. desta•:o nuevamente Ia opinion del absurdo 

que para mi r~presenta el pretender equiparar a los 

f ideii::omis•,.."S publicos como si se tratara de entidades 

investidas de personalidad Juridica. 
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4.6 Conclusiones 

De todo le· anteriormente' expuesto se puede obs"Orvar el 

fundamento de la afirmación varias veces señaladas a lo largo 

de este Capitulo IV hecha en torno a las características de 

la regulacion actual del se~tor paraestatal; confusion 

perman12nte con posibilidades de introducir sexenio con 

sexenio una mejora radical en los inumerables medios en l<• 

regulacion del sector paraestatal. La confusion continua p~r 

el traslape de los diversos cuerpos normativos y de la 

necesidad de fusionar y actualizar algunos otros. 

Aunque la nueva Ley de Enti.dades Paraestatales es un 

buen esfuerzo para estructurar a todo el sector paraestatal, 

pienso que no logra su principal objetivo que es el de dar 

una auténtica autonom1a de funcionamiento y gestiOn a las 

entidades del sector, salvo aquellas entidades paraestatales 

como es el caso de las universidades e instituciones de 

educación superior que gozan de autonomia y de las entidades 

que integran el sector financiero de México. 
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La auton0m1a de g~sti~n ~s sin Juda ~2 ~lem~nt0 mas 

novedos~ de la nueva ley, sin emoario, ;reo qu~ esta todav1a 

muy lejos de alcanzar tal proposlto, por las circunstancias 

de que e!te nuevo ordenamiento lo u~ico que hace, como ya se 

dijo antes, es transferir los !ermlnos de la relaciOn en 

cuanto al control y vigilancia que eJerce la adm!nlstracion 

centralizada, es decir, en lugar de que el sector paraestatal 

acuda al sector centrali=ado a obtener las aprobaciones y 

autorizaciones para su funcionamiento y ope1·acion, ahora es 

el sector centrall=ado quien va al sector paraestatal con el 

mismo objetivo, a través de la JntervenciOn en los organos de 

geobierno de sen·idc,res públicos de las dependenc las del 

sector cer1tralJzado, sin Jorrar una real y auténtica 

autonom1a de g~sti~n. pues de todas maneras continúan estando 

las entidades paraestatales estrecha e intimamente vinculadas 

con la administra~ion centralizada. 

En sintesJs, pienso que la mejoria radica en la 

supresjon, aunque solo sea pasajera -falta conocer las 

reformas que realiza 

regulación sofocante 

la siguiente administración-, de una 

y poco eíecti va, que anulaba la 

autonomia de las entidades paraestatales, asi como la 

introducción de disposiciones que permiten ejercer una acción 

planificadora y coordinadora, preferentemente a un control 

gravoso y carente 

disposiciones haran 

de orientación. 

posible una evaluacion 

las nuevas 

e>b.ietiva que 

permita determinar la consecudon de metas. Fue•fo decir, para 

concluir, que la regulación del sector paraestatal con esta 

nueva ley se encuentra en un momento coyuntural .. Si tomamos 

en cuenta que1 para los propósitos d~ ,_:c.mpletar !~ expo:::di..:ion , 144 



las necesidades del funcionan1iento v 

concr~tos de las enr:.ideides par~o:::-st.i:1tcdes, .jejand1) a un l. .. ~d·::i 

loE" sistemas centralistas, se t=star\.:-. en pi:1sibil i ... iad de 

incorporar a la historia nacional, en el manejo del sector 

paraestatal, un progreso sustancial, en ve~ de continuar con 

los errores del pasado. 



V. NORMAS CONSTITUCIONALES APLICABLES A LAS EMPRESAS PUBLICAS 

5.1 Introduccion 

El regimen legal aplicable·a las empresas publicas es 

c 1:implejc1 y si: encuentra disperso en diferentes cuerpos 

normativc•s que se refieren a distintos tipos de empresas. 

Encontramos principios que las regulan a partir de las 

propias normas constitucionales. A su ve~. infinidad de leyes 

y reglamentos tratan lo a su cr-eacion, 

funcionamiento, capacidad de contratacion, privilegio$ y 

modalidades impositivas, entre otros muchos aspectos. p,,r 

ejemplo, a las empresas públicas que toman la forma de 

or¡anismos descentralizados o de sociedades anonimas les ion 

aplicables las disposiciones mercantiles que norman el ámbito 

privado, asi como las que regulan las inversiones 

extranjeras. la transferencia de tecnología y el fomento a 

diversas actividades industriales. Estan sujetas a la Ley 

Federal de Entidades Paraestatales. Las empresas públicas 

presentan una amplia gama de form~s Juridicas. En algunos 

casos ad<:•ptan la figura de la desconcentraci6n 

administrativa, pero lo mas frecuente es que operen como 

organismos descentralizados o empresas de participación 

estatal .. Se han creado también una gran cantidad de 

es ta ta les. La falta de un re¡;imen legal 

homogéneo y actuali~~do ¿n este campo, s~ explica en virtud 

de las distintas finalidades y momentos históricos que la 

Nación ha tenido .:·:il momentc1 de su creacicin y funcionamiento. 



Por estas 1·azones, he considerad~· neces~1·10 d~sc1·!bir de 

manera somera, en esta parte de mi tesis, las disposiciones 

que al respecto se recogen en el texto cc•nstituci·.:inal. 
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s.2 D1spos1c1ones con1titucionale1 

La participaci•)n del E$t6dQ en la vida ecQnOmica de 

México encuent1·a su principal justific~cion en los precepto~ 

de la Co11stitucion Pol1tica d~ 1917, que en muy buena medida 

rnc1dlfic 1> J.=:~- t.:i.:lJlt . .:id12s atribuh1a~ al Estado ~:n l¿. .~nr.:eri•:.r 

Constitucion de 1857 

El maximo o:ordenamient•) en su art1c1Jlo 270. señala: "la 

propie•jad 01·iginari3 de la Nacion sobre las tierras y aguas 

del ter1·itori•.:. mexicano" y. por lo mismo, señalar que es el 

Estado qui@n reconoce la pr0piedad privada al ''transmitir el 

dc1minio a los particulan:s", piero reservandose "el derecho de 

imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte. el 

interes fundamentalmente "para hacer una 

distribución equitativa de la riqueza publica y para cuidar 

su conservacion". 

Consecuentemente, -=l .;irt1culo 270. determina que: 

"correspond-= a la Nacic'n el dominio directo de todos lo¡¡ 

recursos naturales de la plataforma continental y los zocalos 

submarinos, de las islas: de todos los minerales C• 

substancias que en vetas, rn'antos, masds o yacimientos 

constituyan depósitos cuya naturaleza sea distinta de lo¡¡ 

componentes .je lc'S t.errenos, tales como los minerales de los 

que, se "'xtraigan metale,s y metaloides utiliz.ados en l.; 

industria: los yacimientos de piedras preciosas, de sal de 

gema y las s<ilinas formadas directamente por las aguas 

marinas; l•J.S pr-oduct·)S d.c:rlv.ldos de la descomposición de las 

re": ~s. cuando su expl,)tacir.:.n n~o=:s i ti? trdbaJos: subterraneos: 

l·-·:3 mineral~s IJ de materias 



'. 
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combustibl.:s mineral-=s 

El propio texto ~onstituci1,nal ¿ehala que ~! 1j~minio de 

la Nación en estc•s casos es in&lienable e imprescriptit•le, y 

que: "la explotación, el uso •) el aprovechamiento de los 

recursos de que se trata, por los particulares o por 

sociedades constituidas conforme a las leyes mexicanas, no 

podrá re<'rl izarse sino mediante concesic•nes otorgadas por el 

Ejecutivo f.:deral, r.le acuerdo con las 1·eglas y condicic•nes 

que estable~can las l~yes''. 

La propia Constitucion advie1·te claramente que: 

"Tratllndc•se del peuoleo y de los cart.uros de hidrogeno 

solidos, liquidos o gaseosc's o de minerales rad1oa•:ti vos, no ., 
se otorgarbn concesiones ni contratos, ni subsistir~n los qu~ 

en su caso se hayan otorgado y la Nacion llevara a cabo la 

explotacion de esos productos, en los terminos que seftale la 

Ley Reglamentaria r.,;spectiva. Cc•rrespc.nde exclusivamente a la 

N~ción generar, conducir. transformar. distribuir y abastecer 

energ¡a electrica que tenga por objeto el servicio publico. 

En .. esta materia no se 
~ 1 . 

otorgar2tn e o ni: es iones: a los 

particulares y la Nacion aprovechara los bienes y recursc•s 

na:tuf"ales que Ee r-:quieren para dichos fines". 

·Corresponde también a la Nacion "el aprovechamiento de 

los combustibles nucle&res para la generación de energJa 

nuclear y la regula e ion de sus apl ica•:ion~s en otros 

propOsi tos. El uso d~ ia energ1a nuclear sólo p.:·dr.:i ...:o.:ner 

fines pacificos". tf l'+9 



sot~~ la capacidad para adquirir el dominio de la• 

tierras y aguas de la Nacion, al texto constitucional seftala 

que: "Eo:·l-=· li:1s mexi..:anc-1s p':·r· nocimient•:1 c1 pc•r naturdliz~ci•.:in 

v las so~isdadeE mexicanas.ti~nen jerecho ~ara adquirir el 

domi11ic• de lss ti~r1·as, aguas y sus accesi·~ne~ o para ~btener 

conc~siones ~~ ~xplotaci~1n rje minas o 3guas''. 

Añade sin embargo ~1 t'2Xt" •:,;1nstitucf..,;nz.l, qui:-: "o::-1 

Estado podra conceder el mism•) derecho a los extranje1·os, 

siempro: que convengan ante la Secreta1·1a de f'(el.:lcioni::8 

Exto:riores en •:oneider .. ~rse como nacional.es ri:?spectr:i rj~ di.r:t11)e 

Menes y en ne• invoca1· por lo mismo la proteccion .je ~us 

gobiernos por lo que ~e refiere a aquellos; baJo la pena, en 

•:aso de faltar al convenio, •:le perder '!!n l:>eneficio de la 

Nadon, l•)S bienes que hubieren adquirido en virtud del 

mismo". Pero advierte que, en una faja de 100 kilometros a lo 

largo de las fronteras y de SO en las playas, por ningún 

motivo podran lc0s extranjeros adquirir dominio directo sobre 

ti~rras y aguas. 

Asimismo, la propi3 •;onstitución en su arucul•' 270. 

fraccion .IV señala que: "las sociedades com,.rciales, por 

acciones, no pc•dran adquirir, poseer o administrar. fincas 

rusticas .. L.•s sociedades de esta clase que se constituyeren 

para expl<:•tar cualquier industria fabril. minera, petrolera, 

o ·para al~un .nro fin que no sea agricola, podrán adquirir, 

poseer o administrar terrenos unicamente en la extensión que 

sea ezt1·ictam.;.nte necesaria para los establecimientos ei 

serVl(l(•S ,ie 10s 0bjet~)s indicados. y que el Ejecutivo de la 

r~ .. 11:jc1n, e· 1.11-: 1.::-is Est3dos, fijaran en cada caso''. # ¡ sr1 



Por su partr:, en su art1culi::1 3::ci., la Constit1Jr::ion 

ordena que lc•s m'='~:iconc•s se1·an pre fer idc•r. a los i:-xtranj.:ros-., 

en igualdad de circunstancias, rara toda ·: 13E"8' de 

El texto cc•nsti tucional recoge: asimismo, en su art.1cul•:i 

!340.' el ser.al amiento de que todos los contrati:is que el 

gobierno tenga que celebrar para la ~jecucic•n de 1:ibráS 

publicas ser.!ln adjudicados en subasta, m"'diante 

convocatorias. y para que se presenten propo1>iciones en sobre 

cerrado, que sera abierto en junta pública. 

En su articulo 1310., la Constitución Mexicana señala 

asimismo que: "es facultad privativa de la Fe•jeracic•n gravar 

las m.;¡ri:anc1as que se importen o exporten, o que pasen de 

tr~nsito por el ~~rritorio n~cional, a~1 como r~glamentar en 

todo t !.~mp::- ~Jn pr0hibir. pcr m·~t1v~~ d~ seguridad 0 de 

policia. 13 c!r.u¡a~ibn en el interior de la Republioa de 

.facultades ~~~eclf1cas qu~ ia aJ 

Presidente 1jt ia ~~pública. ya qu~ no solo lo facult3 ~~ra: 

''promulg¡r y eJecuta1· las l~y~s qu~ expide el Co11greso de la 

Union proveyendo ~n la esfera administrativa a eu ~X6Ct8 

observancia'' (art. 890 . fracc. IJ, sino que espec1f1.:amence 

lo autoriza a c0nceder priviJ.~gioE exclusivos pcr ti~mpo 

limitado, con arr~glo respectiva, a los 

descubridores, inv~ntores o perfeccion~doi·es. de algun ramo de 

la industria (frai:c:. XV): y, en su art1culo 1310., serlala que I:d 



"el Ejec.ucivc1 F•;der11l podra ser facultad•:• por el congres•:• de 

1~ ~ni~n p~ra aum~11tar, ¡jfsminu11· o suprimir las cuotas ·de 

laS" tarifas- de exp1... .... rtaci\.,"ln e impo1·taci•:1n, expedidas por ~l 

propi•J Congreso, y para crear otras, as1 cr:imc1 para restringir 

y para prohibir las importaciones, las exportaciones y el 

transito de ~·r~du~tos, art1culos y efectos, cuando lo estime 

urgente, ~ fin de regular el comercio exterior, la economia 

del pa1s, la estabilidad de la produccion nacional, o de 

realizar eitro proposito en ben.;:ficio del pa1s". 

De codo lo anteric•rmente expuesto, podria pensar~e que 

el texto con~ti~ucio~al ·~~lo de una mani:ra ind.irec ta o 

impl1cita faculta al istado para la creacion de empresas 

públicas, por ejemplo, en los casos en que se reserva en 

exclusiva para la Nación la explotacion del petrol~ la 

generación de energ1a eléctrica para servicio publico. Sin 

embargo, en su articulo 1230. expl1citamente sefiaÍa que la 

aplicación de la.: leyes de trabajo es de-: la cr.:>mpetl'?OCia 

o::xclusiva deo las autoridades feder·ales en asuntos relativos a 

diversos ramos induErriales y empr~sas qu~ sean administr~das 

en forma dir0c.to o:• ü~~c~.:-ntr3li::ada por la propia Fi:deracion. 

Y continua ~l pt··~c~pto ~onstitucional se~alando, que también 

3era ·~0mr~t~~(i~ ae las autoridades federales las empresas 

·.:¡ue ac~. 11 .. ?n .::-n '.lirtud de un c•:.)ntrato 0 concesion federal y laS 

11:.:;: ::.:•::.:Jr1 i:c•nexas. lo que sin dudad con todo 

~11 o. 221.111.: i·:•ru ~u •.:r .. :-~c h.•n y. en 1Jna interpretacion no 

ll t·~r2l . .:..:111c-=:(J .. ~ ~,1,;.1 i.:-i ;:..xistencla de esta clasd' de -empresas y 

los r·r0c~~!~~~nto~ ~·:ostumbrados para su creación. 

# l ~·~ 



de las Camaras po~jra citai· a los secret~1·i0s d~ E~tado y 

los jefes de los departamentos adni!nisti·ativos, as1 ~0mo ~ 

lc)s directores y administradores. de los 

descentrali::ados f~derales •:i de las empr€:sas de p~:;rti·:-ip.;ici1)n 

estatal mayoritariJ, pard que inform~n. cuando se discute una 

ley o se estudia un negocio conce1·niente a ~us respectiv~s 

ramos o actividades''. 

Por su parte, en 1960 se modificc• el articulo 270. do: ¡,,, 

Constitución(88) para dar cabida a Ja nacionaliza:ion de Ja 

industri.l elé:ctri·:;i. y su ttS"xtc quedó asi: "Cvrro:sponde Ei l.:. 

Nacion ecnerar, ~O~·JU~ir, tr~nsforrnar, distribuir y abascece1· 

energia elé~trlcJ que tenga por objeto la prestaci~n de 

servicio públic1). ~n ~sta materia no s~ ocorgarjn conce~iones 

a los particul.:-rE-E' y la Nación aprov+:chara los bienes y 

recursos n3turalcE .~1.1e se requier3n para dichos f!nes''. 

Posteriormente, en 1975, se volvió a modificar el 

articulo 270. C6nstitucional(89) ~ fin de nacionalizaz· 102 

minerales rajiactivos, para quedar como sigue: ''Tratándos~ 

del petróleo y de loe carl1ur03 d~ nid1·0~0n0 solidos. 11quid0s 

concesiones ni contrato2. ni subsist!r~n les qtJ~ ~n su CbSC• 

se hayan otorgado y 13 Naci~n ll~vaz·a 3 'Jbo la exp¡0ta~i(in 

de esos productJs en 10~ té1·mincs qti~ se~ale la l~y 

res pee ti va". la 

aprovechami12nto d...: lo~ comt·u~ tit.iles nu\"..li::ar¡;;s 

generacié·n de •;:ne:r¡z1 ..:i rJui:li.::-Jr" 

el 

la 

11 153 



evid""=nt.e yUe nc.:1 pu~de habL.=trse de una base 

,:c1ns ti tu•: iona.: ~·.:H' :i la ..:.rea( ic·n y funcionamiento de las 

e11tida1j~s par3est3tales. La Constitucion solo se refiere a 

la jurisdiccion fede:nl sus 

controve1·s1sas laborales. ~·ara disponer 15 oblig3cion de 

quienes las dirigen, de compare~~r ant8 l3s C~maras, o para 

fa~ul tar esta$ a reali::a1· investigaciones sc•tlre su 

op.:r.:ición. 

A est3 laguna, hay que agregar la imprecisión que sobre 

la natL11·ale=a administrativa de estas entidades ha privado en 

div~r:::os criteri1:•s sustentadi:1s por la Suprema Corte de. 

JustiGia de la Nacion.(90) 

Es durante la administración del entonces Presidente 

José Lópe:: Poni llo cuando se e:< pide la Ley Organica de la 

Adrninistra~ion Pú~lica Federal, lo que permite iniciar una 

revision y actuali=acion de las muy diversas dispo~iciones 

Juridic3~ que reg1an la actividad de la~ dependencias y 

·entidades públicas, ya bajo 

congruent-:. 

un criterio unitario y 



Por otra parte, ~l llamado ca~1tul0 *C~!1C•mi:c• Je l~ 

Const!tuci0n, integr3 lo que conforme a al@unr)S tr~tadistas, 

es denominado t-1 derecho s·:icial 8CC·nC:-1micc•. En ri~..::.1· ne• s~ 

tl'at .. =t de un cap:.tul1:i, sino j~ JJna si::1·ii::: de m;:•difir;a,~i,:ines J .. ~ 

diverscis preceptos constltucl~n~l~s. pa1·ti~ular1n~n~~ loe 

articulos 250., 2Eo., 27c., 2eo .. y 73,,. del~ C0nstitucion, 

adicivnados- y reformeideos en dici-::mttr~ de 198:~. As1 ~·ues, l6s 

re:-form.:ts .:i 1 .. :i c~1rt..:t mag;i.; pret.;ndii::ndc1 deiinir la !t 1:<:i1:•n 

estatal en el marco de la legalidad, han divÍdido su 

participacion en jo~ g:·andes areas: una de c~,·acter exc!usivo 

parJ el Est~·io q~e i·e1nvindica diversas materias como propias 

y, otr~ c0njunt0 is J~tividades ae 0rJen prio1·itario, en la 

privodo. 

Parece cli:ir 1 ~· TJ-= l::rn .:ir"2eis ~Etr:Jtégicas e=:ri•}Cificad~s 

por la C(·nsti~~--~···~ ~~l1er&n ser atendidas por 01·g3nismo2 

públicos a~::entr~iiz3do2, en los qu~ el Gobier·n1) F~de1·a1. 

poi· ,j~:fin.i.,.::1·~1n juridh.:.], c0n!-lervarei la pro~,i,.~dad ,Y ~l 

Las &·:Civ1dad~s ~strat~gicas ~numerada~ en el 

parrafc1 4o. del articu!0 28c1. ~onstituc10nal, s~ enri~u¿cen a 

partir de !aE m~n~i~~~j3E :~f·}rm3s ~on la pres~acion del 

se1·vici0 public0 j~ b3~Cct y c:·édito. Sin ewba1·go, si biBn 

es-te Eervicio ;_:._: · ·~:.;;:r:;r·tua ,j~ l::i pr 1:ihitii,,:ión monópolica, no 

corre~pondera su 1o:?stru1:tura a la d1?fini•ja para l:i.~ otra!: 

ár-=.:is estrat•::giGas, .-:::s d~·:ir, la forr.;3 je •:rrganism1:i publicr.i 

descentralizado, ya que este s~ra pre~tadc• exclusivam~nt~ ~ 

través de ir1s~ituc1ones. 

1/ 1 ;.~. 



de la empr~sa ~1 1;t1li(3, ~n ~i ~ontext) ~~ las raf.:1rrnas 

constitu~i0113l~s ~ ti·av~s de los afios. 
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LA EMPRESA PUBLICA EN LA ACTIVIDAD ECONOMICA [lE MEXICO 11987-1988) 

6.1 Introduccion 

En los pcnses en v1as -je des::i.rrollo, la=- .::mpri:~.::i= 

estatales Jueg3n en la actualidad un papel prep·:inderante ~n 

el d1.:sarri:·llo a:np!iando 

tradicion~lmente limitada a los servicio~ publicos. a 

esferas fundamenta le=- de las actividad economica, con 

funciones mu~ v3riadas. complejas y de riesgo, comprendiendo 

desde la fabricacion de bienes de c~nsumo, hasta bienes de 

capit:::l, aE"i como ei,:tividades financieras. tur1sticas, 

comercial8S, 

distribucic•n. 

agr1i:ola:= .. pecuarias, forestales y de 

Es ~s1 que la empresa publica cobr~ una dimension 

~conomica y ~·0l1t1ea ~strateg1ca. ya que se convi~rte en la 

opción inmediata par·a la reactivacion de la ~ccnom1a, 

influy~ndc' direct3m~nte en la generacion de empleos y 

distribucion del ingre~o. 

En muc.hc•s 

tranBpc•r tes, 

sider·urgia~ etc., 8Stan totalmente 0pera,jos p0r emp:·~sa~ 

estatales, que por lo gener..:ii 5".on p1·opiedad m:,y.:·ritaria del 

Estado. 
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•:apitalistaF tia 1jadc) lu~3r· ~ l0s llamados sistemas de 

~con0m1a mixta. ~n loE :uales !as actividade~ pr~ductivas ;e 

satisf~cen por· 13 .:.)ncur·r~nc1a de las empt·~~as privadas y 

publicas. en donde la~ primeras se ori~11:~n ~ s~:~5facer 

necesidades particul3res por m-=dio de los mecanismos d€: 

mercado ~' las segundas se c~·ncentran t?n L=l satisfa•:i:ion de 

las necesidades sociales colectivas expresadas a traves de 

los procesos pol1ticos. 

La importancia que en el tiempo en Mexii:.o ha tom;h.i :, : -1 

empresa pública, ha generado una gran pre1..iCUp3ciOn por ::u::: 

resultados financieros ya que de una u otra f01·m3 l1~11 

contrit•uido al deficit. año con año del presupuest.o feder.:.l. 

lo que suscita, permanentemente int.errogantes sobre cues ti•:•r,es 

estructurales, economicaE, financieras '/ administ.rativas 

acerca del desempeño .-asado, actual y futuro de la misma. 

Para que estas empresas cumplan los propósitos para los 

cuales fueron cr~~das. deben estar bien administradas. 

existiendo factori:s intrinse•:os en su proceso de creacion, 

que am~na=an su gestion financiera y administrativa, ya qu~ 

rara ve= corren el riesgo de liquidación, y como su capital 

es aportadc• casi en su totalidad por el gobierno, no siempre 

func·ic•nan con la disciplina de ser rentables. 
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~·:·: ~ .- .... ', : ,, :;. f ·:·:.. :·:' 

í=Ol:.t:.c: .. 1 ae :suosi,ji'JS y ·:anc.;lacion de :!deudos cont:-ibuyen a 

ocasionar pre~!on~s inflacionari~s y jificulead en ~¡ control 

,jel gast~ publico;>. 

El trd•;asQ ,je 13 inter·.Í~n·~ie>n directa del ~obiern•' .;,n 

campes econo111cos. na visto S'J r~-3..:-ci.:•n na-:ur3l *n la 

paulati!13 Ce-sapari 1:ivn de --:ienr;.;i$ de '2'?t.pres!.s publ:c!ts. con 

lo que 

economia 

dem~estr3 

naci·~ndl 

que la 

a su tr~ii~i?~nl 

sistema de ~conc.m!3 'jt! libre llerc.Jdr'· no r~$ 1Jlta l•je·:u.~·jE1 y 

est~ jestinad3 ,:¡ r;ontin~Jar prov•'C:-'n~o errore~ ~i:onvmi.;.vs -~n 

aros 1Je 2..! ·:·-'ncili!ci•"n t.:'"º f:tctore.s realeE" ,j~ poder y n ... " ij¿J 

~ier¡es':.Jr ,:~ner3l a trJves j~ •Jn sistema ~con\:-mi 1:0 dde..::uJ.do y 

conrruente con las p·,si bi l ida~e!! y n~ce~ !1.:lact€:$ nacion.31-es. 

Finalmente, frente a es:-i prot>lemati•:3 pienso yo, 3urre 

un nuevo ot,jetivo par1 la empresa publica: ot>tener b-en>!ficic·S 

que r'!!t"lejen los •:cec•os de oportunid•d del capi':al invertido 

lo que implic.o •Jna anclisis preciso ae sus politie~• 

~pera~iva&, que incluya :oao co1to1~eneiicio o cos:o soci•l. 

secun el $ect<Jr e.:onc11i·:o ll ~u• pertene:can. 



~.2 k~su¡t~dos en li67 d~ las E:Fre~3~ Put!::~s ~n l~ 

Actividad Econ6~ica del Fa1s 

En termines de metas~ pr~posit~s. :~S7 sera r~=~rdaóc 

c~mo un a~c ~;s ije v!r:u!l ir3c!so ~3ra las emp1·ss3s o~l 

·!' S(::ctor par·.Jr:st:3t:3l ~n su canjunto. Al :il'!rr~ del '!.l'!r·:ici<..'l 

presu~uest~l re,~$trar! un sooregir~ ~n su gasro pro&r~m~tle 

del 17.2~ y nu~varnente un exc@s1vo U$o de ~ut•5i·jics ~u~ 

superara .:n 4v.:~ lo pr~s1J¡:uesudo Ol'iginalm,.nt;;,.(91) Ad.¡;1111\s, 

ante la im~osi:.:1id3d de 3lcan:ar l:~ metas di! ;n·.:..:1.,;.:·:ie!1r, y 

co111erciali=a.;.! :n pr.~pues•:as al inicio de 19& 7, ;·~~ro l 9~S 

n~evament~ s~ ::¡:·i ~en los mi!m·'~ ¡:ir :ip·:is i t•.)$ y -;n a¡ 6'Jn~·E 

ca!os inc!usc s~ si:~an por ~ebaJo d~ los ~~je~i\·~~ t~n~rAi~s 

d~! a~o ~nt~r1~: ~n~~diato. 

De 3·:t:e:o,.: con l~s principales l1n~!!' de- ~ccion del 

f~cto de So1!~6:ld~d E:onomic~ qu~ el Fr~sid~nce j~ la 

R~pub:icd !nunc~~ el 15 o~ cici~mbr! a~ l9S7 com0 una nu~v! 

que respec-:.a 

paraestat3.!. -:xpr..:so lo s i11.1i"!nT:-!: "~U'?- ~l 1.ioti~rr,,, F'=:d-:-r.:tl 

contin1.Jel·1a el prc.g:-~rn.!I c.: ·:~::inc·~rp·.:r3c.!·)n ·::i-: ~mr:·r-:sas 

eeeler.:rndo su eJecuch,n". A•illli$mC .. .,.,, <Jisn1inu11 :it:'l 

supri•ir1an los suDsidios de dudos~ Jus~if!ca~icn •~tial , 

econOMica". Ad6:n,.s, 10
5''! is:i'!ct1.Jar:a 1Jn o:-:t"..:.-:r=·-=· 61::i:i·:•rJ!': •;~ra. 

racionali:u 

rut.lic:o". 



empresas para es ta tal~s se hab1a 

sustancialment~ as1 como la pa1·ticipació11 del Estado en la$ 

ram3~ produ~tivas mucJio 3ntes del con0ciJ0 PSE. Hasra antes 

del PSE S'2 hcd:•1s ,j~s;::•rf:'ndid.:1 i:ie .:!71 ~mprr:-s.:t!: d<:' -12 que t-=n1c-. 

Y disminuyo su p3rticipacion a 13 d~ las 28 r~mas. Par·J este 

año Ee tenia pri:vi~t·'J d~sincorpo:·r,;,r 7 0 i::-mpr~f.z,s mas y 3 pesar 

de todo ello los resultados presu~uestal~s -1~J~n ltln much1) 

que des~31·. Por ~Jemplo. e11 el caF~ de las transfer·~ncias o 

subsidios originatm~11~~ la Secret~ria de Progr·amacion v 

Presupuesto progi·amc una partida de 2.9 bill·~nes de pesos, 

peri.) las previsiones al cie:-rrt: dE:l añc• hechas p1:ir l,.:i,s miem~:ss 

aut0ridade2 se r~f i.¿r.;n 3 un m·)nt.c· aproximadc1 a lc1s 4 

billones 83 mil ~iliones de pesos. Este resultado solamente 

se explica en ~ran parte pal' el error que se pro:sentó en la 

politica de preci~s y tarifas del sector publico, toda vez 

que la inflacio¡~ ~el afio supe1·6 en mucho 13s base$ sobre las 

qu~ original~~nt~ ~e programaron los aument.os. 

Similar com~ortamiento guardo el gasto programable, 

mismo que reporto un sc•bregiro del 17 . .2:\ respecto de la meta 

inicial. Se autc•rizo a las 26 empresas bajo control 

presupuesta! -Fe~rólec-s M~xicanos, Comisi•:rn redera! de 

Electricidad. C·:rnr·afi1a Nacional ele 3uosistencias Populares, 

Azúcar SA y Siderurgi~a L~=aro Cérdenas-Las Truchas entre 

otras- una partid~ de 20 billones 253 mil millones de pesos, 

aunque en dici-E:mbr~ se -=stimo qu~ alcanzo 23 billones 749 mil 

millones de pesos. (92) El S•)bregirC' fue provc•CódD par la suma 

de varios f3ctcires entre los cuale·s destaca 'el desliz 

cambiario que pr~~1ició un ~n~a1·~cirnien~a del p~g 1' del 

s~rvicio •"Je la deuda '::"n p1S-.sos. !I ¡.;¡ 



Pr,:;:supue:-sti..• ri::velein que ent.re el monto de recursos que se 

programo al ini·:io d~l ~Hl<.:t y la cantidad l'.p.1-: alcanz-:, este añQ 

hav un crecimiento del 1.25.67.. El pago de intereses aumenti.:1 

157% y las amor~izaciones 102.4%. En sintesis. las ~ifras en 

conjunto pasaron de 7.4 billones a 16.7 bill1..'lnes de pes1.)S. 

Respecto a los propositos y metas que se pensó 

alcanzarla el sector paraestatal en 1987, evidentemente como 

es de todos conocido se presento 1Jn desfase el último 

trimestre del año. circunstancia que obligó las 

autoridades a readecuar y ajustar las cifras y en muchos 

casos el de repetirlas p~ra el proximo año. 

Por sectores se puede apreciar con mayor facilidad los 

cambios operados en la actividad industrial paraestatal. Por 

eJempl•), en la mineria las metas de extracción de minerales 

preciosos en 1987 fueron del orden de un millon 415 mil 

toneladas, este año de 1988 se ubican en un millón 375 mil 

toneladas, es decir 1 ~.8~ inferiores. Obviamente, la 

comerciali=ación de tales metales permanece practicamente en 

los mismos niveles. En el * sector siderurgicc• las 

e:<pe•~tativas son pc•co más alentadoras, si se toma en 

considera~ion que se -:spt-ra un incremento en la produccion de 

acero tanto en Altos Hoi·nos de México como en Siderurgica 

L3::aro Cárdenas-Las Truchas de 10. 5~, y un incremento en l1:iE 

niveles de ventas de un 197.. 



Por su parte. uno de los renglones p1·0ju~t:1os e11 d~J)de 

no se especificaron metas concretas para 1988 es .on -:l 

azucarero, tal vez por la venta de 19 ingenios que se tiene 

prevista -anunciada ya en la primera quincena del afto- y que 

en la practica modificara las expectativas de la :afra. 

Por le• que se refiere al campo de los fertilizantes, la 

capacidad instalada incluso disminuira 7.4~. al tiempo que la 

comerciali:acion guardara las mismas proporciones de un afto a 

otro. 

En la fabri~acion de bienes de capital tambien se 

presentan 3justes de importancia y que claramente reflejan 

una pérdid~ de 1ina~is1no. Por ejemplo, en tractores agr1colas 

la producción cr~cerá 5.93, pero en 

disminuira drásti-:amente 74. 8~. Por 

industria automotriz las expectativas 

lo 

motores y partes 

que respecta a la 

de 19b8 presentan 

cambios practicamen:e similares: en autobuses integrales por 

ejemplo, la pr(duc~i~n disminuirá 73.3~; en camiones medianos 

· 56.8?.¡ en camiones ~emipesados la caida será del 81 .1% y en 

·motores V~ y V8, 53% y 8%, respectivamence. 
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6.3 Pronosticos pare 1i88 de le Actividad del•• Empre••• 

Pllblicas en la Economia del Pais 

Para 1988 las empresas publicas controladas 

presupuestalmente operaran a niveles minimos recom~~jables, 

en virtud de los ajustes iinancieros a que han sido sometidas 

a lo largo de la actual administración, mecanismos que se 

profundizaran a raiz del PSE para l•)S u.leimos 11 meses ,je la 

presente administracion. 

Lo anterior se desprende de un balance reali::ado por las 

Secretar1as de Programación y Presupuesto y Energia. Minas e 

.Industria Paraestatal, en .. 1 que se advierte que el sector 

paraestatal sera considerado como la prinr.ipal fuente de 

financiamiento del erario publico, a pesar de que 

tentativamente tendra que soportar una disminucion real del 

gasto y de la inversion, en promedio anual, del 7.~r. y 177., 

respectivamente. El documento,(93) por otra parte, analiza 

que los niveles operativos .je las empresas del Estado se 

mueven dentro de dificultades financieras aunadas a la 

necesidad de mantener una estricta vigilancia presupu,.staria. 

Advierte el estudio, qu~ el pr.oxijllo al)o se arrastraran 

todavia algunos de los efectos a•d.yer.so.s pr9yocados a finales 

d" 198€> P?r la caida de los ingre¡;o¡; S"."~.roleros, entre otros; 

la contracciOn de la si tuaci<;>I) ?J"·e~11,pue.."<!;ária y f'inanciera 

del sector, y la caída de la ®¡np,n.d.a d.e :m.ucflo.s ·bienes Y 

servicios. 



Segun el texto oficial, los 1:o:inr.rastes ~n el m .. ~nej~¡ .je­

la pol1tica economica en el seno del sect~)r paraestatal han 

sido evidentes: "Se han reali::ado esfu-::r=c·E" con el fin de 

apoyar el 

fc•rtalecer 

saneamiento de las finanzas 

la autosuficiencia financiera 

y de 

de las .en ti •jades. 

paraestdtales, aunque se hayan de sacrificar otros rubros''. 

Agregó. el documento, "que: entre 1983 y 1987 1.:-i.s entidadi::s 

paraestatal~s mantuvieron una eleva1Ja 1:ont1·ibu<:i1,11 a 10s 

ingresos gubernamentales, pero reduje1·on su gasto i·eal en un~ 

proporción mayc.r a la del gasto total del se•:t(•t' puol ico". 

Ademas, "censo! id aron el papel de lc1s ingresos propi1:os, comc1 

fuente de finenciamien~o del gasto sectorial, a costa tambien 

de una mar.:ada disminución de transfe1·encias y subsi•:lios 

federales". El analisis de ambas secretarias explic3 que los 

impuestos pagaaos por ese sector han sido impc•rtantes para 

los ingresos pres•Jpuesi:arios <Jel gobierno federal, ya que 

pasaron 1Je rerr~s~ntar ~n 1982 de un 4~% a u~ 47%, al 

concluir ~st~ :Je~. · 

Por otrZ:t parv0
.:-, en ttrminos de Producto Inteffn(• Bruto. 

esa contribucjor, pasi~. d~ ·3. $3 al inicio de la presenté 

administración 5.63 en 1987, aspectos que consolidan al 

sector paraestatal como la fuente princípal de financiamiento 

del erario público. 

Según el estudio, las dificultades ec~nomicas y 

financieras que enfr~nta el país, aunadas a las nece.ri 1jades 

de mantener una estricta vigilancia presup1Jestaria han 

implic3do serios ajustes a las finanz3s de l9s 26 en1presas 

que controla el Estado. 11 ii;s 



E.ntr~ 1982 y 1986 -=-! g~::istc 1 real ij~l si::-ct.':•r se redL1j1:1 por 

arriba del promedio anual de 73, y s~ ~spera que paz·a el 

bienio 1~87-1988 se manteng~ en la misma pz·op,rrcion, en canto 

que el gasto total del sector público ap~n~s disminuyo 2.J~ 

tambien en promedio anual. Por el L;do do;, la inversion 

realizada -continua seftalando el document0- esta se ha 

reducido en po<:o más de 17% como promedio anual, al tiempo 

que la del sector público en su conjunto lo hi~o en 18%. 

Tampoco en este rubro se esperan modificaciones lmp0n ;ne.e;; 

durante el año próximo. 

Finalmente, la idea global de la estrategia iinanciera 

para las empresas estatales es que la participación del gasto 

sectorial pase de representar 32.21. del total en 1982, a 

menos del 29% en 1988: en tanto la participación del gasto de 

la inversión se preve mantenerla virtualmente en niveles 

cercanos al 50%. 

En síntesis. podemos concluir con los datos 

proporcionados en el analisis de las Secretarias de 

Programacion y Presupuesto y Energía, Minas e Industria 

Paraestatal, que a partir de 1988 las empresas productoras de 

bienes y ser·vicios controlJdas por el Estado mexicano tendriln 

que sobr-::vi vi r CC•n los escasos apoyos que el gobierno federal 

tien12 pri:supuo::s1:.ado brindarles, y ct-.n los propios recursos 

que generen, y sin duda alguna, su aportaciOn a la econom1a 

del pa1s sera la estrictamente necesaria. 



6.4 L• Empresa Pública en la Administracion del Presidente 

Hi1uel de la Madrid 

Segun los an,.xos esUd1sticos · del Ouint•) lnr'c'rme do;, 

Gobierno del rr,.sidente de la Madrid, entre diciemt•re do;, 19€<;: 

y Junio de 1987, el sector paraestatal se ha reducidc· en 648 

entidades, pues de las 1,555 empresas pasó solamente a 507, 

lo que implica una .disminución del 56~. lo que ha sido motivo 

para que diversos funcionarios lo califiquen como uno do;, los 

lo1ros mas significativos de la actuál adminhtración. 

La reduce ion de la part icipaciOn del Estadc• en la 

economia. es uno 1je le•• aspectos mu relevantes de la 

estrategia econ611f.:a del actual 1obierno. Medhnte ella ae ha 

pretendido reduc.ir la llamada obesidad del sector. 

e1pechlmente h gran cantidad de empresas en que el 1obiernc• 

tenia algún gr•do de participación. 

Aunque en ocasiones tiende a menospreciarse o exagerarse 

la magnitud del sector paraestatal, es indudable que a partil' 

del estallido de la nueva recesion economica empieza a sufri1· 

necesariamente modificaciones importantes. Durante los cin~.· 

anos que lleva la actual •dministración, el numero de 

entidades que cc0mpone el sect.:>r paraestatal en lugar de 

aumentar se ha reducidco, si tuaciOn notable pues ha•; h cu ande· 

.. no1 30 a~o1 que ello no ocurria. Inclu10 en el sexenio 

anterior, las paraestatalea pasaron de 898 a 111 •encion•d•• 

1, 555, o sea que se incrementaron casi un 30f., cc•mo puede 

observárse en el cuadro siguiente. (94) 
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E N T I O A O i S P A R A E S T A T A L E S 

l. 

¡., 

At10 TOTAL ORGANISMOS EMPRESAS EMPRESAS FIOEICOHiso~ 

DESCENTRALIZADOS MAYORITARIAS MINORITARIAS 

197? 891 129 50(1 59 210 

1978 892 127 509 63 192 

1979 193 131 510 61 196 

1910 903 127 528 63 us 
1981 113 88 520 63 201 

1982 1,155 103 662 70 222 

1983 995 93 673 62 !68 

1984 964 93 665 62 144 

1985 870 91 607 47 125 

1986 696 93 526 12 65 

1987ª 507 89 371 o 47 

i. 

~ Junio. 



s~~t01· parae~tat~l bajo la pres~nt~ ad1ílini2tracicn, el 60% 

lo~ 

fideicomisos, 111 a las empresas minoritarias y sol1mente 21 

a los or,anismos descentralizados. 

Como pude apreciarse en el cuadro, la redu•;cion "'ª" 
impo.-tante se h<1 dado en el caso de las empresas de 

participacion estatal, especialmente en las que se tenia una 

participacio:·n :ninori taria, pues para junio de 1987 habian 

de~ap.:.r~cidc· -:sta e.lasa di: empr>!sas. 

Para pc·der apreciar de mejc'r forma la reducción que ha 

sufrido el s~ctGr µaraestatal, los anexos estadisticos del 

Ouinto rnfornv~ >'·~"-':\\ ~.an que de una muestra de 267 empresas 

del Est~~o. ~l ci....,r-respondieron liqtJidaciones, 

26 .4~ v~ntas el 17.9'/o restante a fusiones y 

informacion contenida en este informe pre~iden~ial, p3r~~er1a 

un hechc• .!.i-r~~bat it<l~ q\JB -=l gobierno ha r-:!ducido su 

al nüm~ro de empr~s~s ; org~nismoE ~n los que participa. Sin 

haber alcanzado los niveles pertinentes, y recomendaria 

necesariamente ir más lejos todavia. 



En re¡,lidb<j .:s muy dificil tenel' una ide,, clan cie la 

amplitud 4•Je t:i..::n..: las inv~r.: ir.:ini:s o:st .. ;ta les 1 pu~s t•.) qut-.: 

estas poseen tal complejidad y ran1ifica~iones q~~ no es 

posible evaluarlo en $U conjunto, mas aan con la m~quil!ada 

informacion que se expide al res?="cto. A .:u vez, n ....... ti~no: 

desije luego la misma repercusi•:>n i::l cierri?: de una empr~sa 

estl'ategica quE- la de un fideicomiso menor <:o la de un 

.;r¡:anismo descentral i:!:ado que nunca operó. r ambi<.!n. L5s 

difere:nci.:.s puede-n apreciarse cuando s.: trata de -.=mpresas de 

partir.ipadc.n minoritaria, en las que el g<:obiernc• participaba 

as•:•ciado a inversionistas privados y en donde tenia poc.;, 

capacidad de orientacion y decisión. 

Considero, que en el caso de las- v12ntas no p1.:idrdn estas 

sanear a las finan:::as publicas. puesto que en la mayoria de 

los casos se trataba de empresas que obtenian utilidades 

-aur,que fueran modestas- y no recib1an la parte sustancial de 

lc's subsidic-s que •:.itcirga el gobierne· federal, pues como es 1je 

tc•dC•S i.:onocido, o;:l gru+=so continua estando concentrado en las 

26 empresas y organismos bafo contr1:il presupuesta!. las que 

!Seneran el masor pc•ri:entaje de las pierdidas i:onsolidadas de 

las pa1·aest3tales. 
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En r~surnen. parece ser 'i1 . .ie la m1ni1110 :·c-out.:.(.iL1n de 1¿1 

participación del Estado en la econom1a y la restringida 

libertad para qu~ actue el mecanism•:• de mercado, nuevam.:nt~ 

al final para otra administración sexenal no ha sido la 

solución para enmendar 

provocan la infla~ion, 

los mas graves desequilibrios que 

la •:ontinú& concraccion de las 

inversiones, ia descapitali::::::acion qui:: su(re nuestr\.=i. ~cer111:,m1a, 

los permanentes desajustes' en las finanzas puolicas y, 

finalmente, la inestablidod en el •:recimiento y los graves 

problemas que genera la crisis económica. 
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VII. CONSIDERACIONES FINALES 

7.1 Introducción 

Hemos •Jbservado lo largo de este trao~;~ ~omo la 

intervención est3tal ofrece como fenomeno historic9, 

juridico, administrativ" y económico, aspectos de indudable 

inter.:s de estudio. Al mismo tiempo señalamos, las pohticas 

propias de la gesti"n ;:•Jbernamental, a través de los P•~dere• 

estatales; el burocratismo inherente a las estructura~ 

administrativas estatales, como sinónimo de anquilosamiento y 

falta de eficiencia en la accion; y la ne•:eeida•j de conformar 

nuevas estructuras org~nicas que pr.,curen agilizar la labor 

del Estado, en razon del cumplimiento y conE!ecución de nuevas 

politicas y objetivos, que obligen necesariamente a optar por 

una formula que desvincule l~s funciones de la administración 

publica en la mayoría je los sectores que hoy interviene. 

Desgraciadamente, debido a los actuales imper3tivos 

politi·:.:is. sociales y mayormente a los economicoF. que 

gravitan en t~ ... rno a las di::cisiones estatales, es has-.ta hoy 

cuando el Estado adopta diferentes formas organicas para la 

resolucic·n de aquéllo!!. 
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La presenciet de 

consolidadas con un alt0 grado de eficiencia y de singular 

"importancia en lo poli tic o y e•:onC•micc., y af•)J'tunad,;mente .;,1 

replanteamiento de los c1bJetivos dei Estado, en cuanto su 

labor interventora, 

fusión, liquidación 

paraestatales. 

conduce a que este aborde pro•:esos de 

y venta de sus propias entida1jes 

He planteado como el Estado, mexicano, dentro de sus 

esquemas históricos, politicos, econo•icos y sociales, 

plantea como caracteristica fundamental el ser el eran 

acumullldor y administrador de los recursc•s financieros. Esta 

característica del gobierno hace que la administracion 

public.ii, conj•Jnto de dependenciH. instituciones, or1anismo• 

y unidades administrativas. dedicados a la planificación, 

organización y o::-~ntrol, asuma for11as especificas que n·~ le 

permit~n ejercer una acción eficaz y sobretodo flexible. 

Sumando estas apreciaciones la t<!!ndenc ia que boy 

mundi•lmente se vive, hacia el incremento de la eficiencia 

administrativa-operativa de las empresae, se tiene como 

consecuencia nec.:saria que la estructura adm1nistrdtiv3 de 

esa •dministracion en Hexico adopte la mi~ma tendencia, lo 

cual per~itirá al Estado poder ejecutar eficazmente sus 

tareas y responsabilidades primarias, a partir de la 

disminución de los limites de su competencia: con mejores 

aptitudes aumentará el numero y la calidad de los ~eneficios, 

asi como la actividad de vi~ilancia administrativa. la cual 

tenderá a mejorar la seguridad y moralidad ciudadana. 
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Pc11· 1..itró p .. :,r t~, he qui::rido descrit1ir en forma somera lc15' 

intentos real1zados en lQs últimos cuarenta años en el campo 

de la p¡•ogramach>n .del sector publico en ¡;o:neral. y -motivo 

fundamental ·Jel presente trabajo- del paraestatol o:n 

particular, mismc• que llev.'lron a la convicción cada ve:: 111ás 

generalizada de que las Empresas Publicas ya no podian. ni 

debian aumentar, ni secuir funcionando de aanera dispersa y 

sin objetivos reales, dada la importancia que por descracia 

ya ten1an dentro de 11 econoaia de nuestro país coao 

instrumentos relevantes del desarrollo y de la politica 

econo111ica y social en México. r1ual111ente resulta claro al 

final de este estudio que se r~uerira -mas que los siaple1 

deseos que se han repetido en la pasada y actual 

ad•inistracion- •edificaciones trascendental•• que permitan a 

esta Nación ser un aeJor pa1s. 

A continuacion, en un intento de sintetizar, expondre mi 

opinion respecto a los principales obst&culos y prot.lemas que 

observo caracterizan a la administracion de las eapresas 

públicas en el pa1s y, para finalizar, suserire algunos 

elementos fundamentales que debe incluir toda entidad del 

sector paraestatal para ser verdaderas proaotoras eficaces 

del crecimiento económico de nuestro México. Pienso que solo 

haciend9 aencion concreta de estos proble•as y solucione•. se 

podra entender el porqué fue objeto de ais tes1s este tan 

discutido tema. 



7.2 Problemas que Caracterizan a la ·Empresa Publica en 

México 

Al A pesar de los permanentes esiuer::os y deiinkhn.::s 

importantes dados en este sector no se cuenta aun todav1a 

con una 

publicas. 

verdadera poli ti ca general ¡cara 

Falta definir objetivamente cuál 

las 

es, en lei 

sustantivo, el papel fundamental, tanto en l~ social como en 

lo economico de dichas empresas. para fijar, a partir de 

alli, parametros eficacez para evaluar su comportamiento 

tanto era su iestion interna, como en la relacion al erupo '' 

sector al qu<: pertenecen. La falta de una política general y 

de definiciones más ¡:<recisas refleja, como hemos observado, 

la enorme vari.,.dad, la cc•mpleJidad y la multiplicidad de 

;.bjetivos diven.:.s •~n más de quinientas entidades publicas. 

Ss por elle• indispo:nsable encontrar medios de regulacion y 

jiferenciacion que pe>sibili t .. n a su ve::, la cretsciC•n d.; Un.!• 

política gener<>l necesaria para optar por una estr·ategia de 

'.lesarrollo de objetivos, prioridades, metas e instrument•)S 

claramente estipulados. 
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·lLie en l·)S proyec~os par~ la creaci·~n l~ ldS ~mpresas 

p1•ivadas los objetivos son claros y espec1fi~os. en la 

empresas publicas oc•Jrre lo opuesto, ya que se les asi,gnd una 

multiplicidad de objetivos, sin reparar la coherencia entre 

ellos y su factibilidad. 

C) Se carece tamt•ién de •Jna adecuada •:oordinacion :le los 

orsanismos publ icos der1tro de cada sec tc•r y es te• lleva la 

mayoría de las veces a duplicaciones en materia de inversion. 

A su vez, el marco Juridicc•-adminiltrativo doe las em~·r ... l!as 

del Estado es aun incapa~ para la planeación, operación, 

evaluación y control de las mismas. Por otra parte, las 

políticas de financi'amiento de las empresas publicas care•:en 

tc•davia de programas de inverzion a largo pla::o, le· que 

ocasiona interrupciones a altos costos y daños. Prueba de 

ello estA en la ez·r~tica program~cion. y sobre todo, en el 

control del ejercicio del gasto publico que es deficiente, 

tanto para controlar el nivel, como la composición del 11ismo, 

originando C•,rtes arbitrarios a muchos pro1ra11as de inversion 

en proco;s0s de mad1JraciC>n. Asimismo, la naturale::a de las 

inversiones de las empresas publicas, su baja capacidad de 

autc•financiamiento, y la limitada capacidad del Estado para 

P'"'•"'rcion~r nu,~vos recursos para la inversión han originado 

una mavQr ,jep8ndencia de la$ empresas públlcas del crédi tu 

inter110 v ~xtei·no como fuentes para su financiami~nto. # 1 ,,, 



crediticios, carece todavia de criterios -=xplicitos y 

de adecuados de eficiencia. Todo ello impide la 

análisis y pol1ticas financieras realistas. 

0) La ausencia de una policica de ~recios y tarifas 

fle:dbles y acorde a la escasez relativ•1 .del bien o del 

servicio producido o a la necesid~d soeial del mismo, han 

provocado un freno a los programas de expansión ele 

importantes públicas, asi como un incremento 

significacivo de su endeudamiento externo. 

El, Las empre53s públicas realizan fuertes compras em el 

exterior v parti· ipan de manera importante en las 

exportaciones. 

racionalizarse 

?t·=•1so que muchas de estas compras podrían 

Jtras hacerse en el pais. Ademas, 

inexpli~ablem8~s~ ,o existe un programa de amplia cobertura 

proveedores 

~~mbien s~ carece de una politica per1nanente d~ 

aperyo a las e:-;:F<;r tac iones tanto .jel sector publicc1 como del 

privado. que promu.,,va des•je. estimulo2 para la coni¡:.et.i tividad 

hasta el posicivnamie:nto de mercados. 

FJ En la actualidad yo considero, no sol6 como una 

actitud moralista sino como una actitud analltica y objetiva. 

que la corrupción es un grave cibstaculo bl desarrollo 

necesario, profundo y rapido que requiere la empresa publica. 
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7.3 Recomendacion~s para Resolver los Problemas que 

Caracterizan a la Empresa Publica en México 

A) Establ~i.:er una pol1ti...:a general ,je corto y m~dian•:i 

pla::o -n(• ma$ de un año- que ·je.fina el papel objt?tiv0 qu8 

·:orr·esponda a la empresa pub! ica como ins tr'Jtnento ,j..;l Estado 

para logra1· las metas de l0s planes o proye~tos nacionales. 

Ademas, cada 1.1na 1je las empresas publicas en particular, 

di:pendiendL' de su funcion y sector al que pertenecen. debo::r~n 

tener objetivos y metas especificas, sin embargo, estos 

d<:berán estar enm;;rcados der1tro de la pclitica 6eneral antes 

señalada. 

BJ Conjuntar las pol1ticas que se exigen a las empresas 

privadas cc•n las que se Si6Uen con las empresas publicas., 

sobretodo en las politicas financieras, fiscales, 

comerciales1 industriales y laborales. 

C) Las empresas del Estado deberan je consolidarse y 

concE:ntrarse exclusivament-: en l:.:•s s~::ctcire::: estra~eg1~·os y E:n 

las ramas 1je bien~s do: capital y ·.:onsumo básico. Por lo 

tanto, es indispensable suprimir la operac1on dispi::rsa de 

centenares de t:ntídades que no forman parte de l•:os 

mencionados sector~s o ramas. 

DJ De~en desarrollarse criterios de rentabiliddd pdra 

cada ernpr.:sa, incorporando necesariamente, r:ri terios de 

costo-benefi~io social. 

Ei Es in•Hspensable un pr0grama do; largo plazc• p~n las 

llamada~ o::rnpri:s.=i:s estrategicas. # 1 ¡,:. 



F) En el can1p 1) de las importacf.)nes .jel sectot· iJtJl•li·:O, 

debera buscarse qu~ ci:1n la anticip.::·.:ir:in de-bid,:; si:: esteil•lt:~c: .. :.ir1 

las grandes prioridades y los requerimientos estimaJ0~ de 

di visas. para que no vuelvan a presentarse los pr1.:il:ol-=m.:.s qi.1~ 

han sobrevenido los ultimas años. 

G) Fort.alecer la efectiva dir.:cciOn de las .:mpresas a 

través de cuerpos o:jecutivos bien capacitados y con un alt.o' 

grado do: responsabilidad y honestidad. Ademas~ deben mc>ntarse 

esquemas de administracion que impidan hasta donde sea 

posible que las decisiones administrativas dep.:ndan del 

arbitrio de una sola persona. 

HJ Una reforma a nuestra ConstituciOn Pol1tica, de 

manera que excl:1sivamente el Prúsidente de la Rep1Jblica, 

_previa aprobación d=:l Congreso de la Ur.H•n, pueda crear 

empresas publicas. 

Las recomendacionús para el optimo desarrollo de las 

empresas publ leas qu~ rne he p8I"mi ti do exp..:•ner, aún a r iE.sgci 

d•.::: parecer c1bvias 1 .-:.r~o iirmemente que son el medio adecuad1:i 

para proyectar de una manera mas sana la operacion y 

consolidación de ¿,qu.:llas. Poi' el lo, es impos ~ergable ~t1ond-ol' 

en los esfuerzos de coordinacion y planificacion de las 

empresas públicas. Esto es, que -?l Estado y sus funci~)naric·s 

deberan apegarse en su .°te tuai::ion las nec'z?sidades 

politicas-economica.s-soc.1...:des ·iue el pueblo di::: Mo::-:.:ic•.:a. ies 

plantea y les exije ~atisface1·. 
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