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ViEtracion Publica =n Mexizo.

En 21 capitulo  segundc  analize  la  busqueds de un

concepts preciso de ampresa publica,

'El capitulo tercero sst3 srientado 3 describir =) marce

an  que s2 han originade v desarrolladoe’ =2stas

Por >tra parte, en 2l capitulo cuarto analizo los
diversos madics ae control que se han promulgado para normar

las funcionses Jde 2sta clase de 2mpresas.

En el :capitulo quinto desarrolloe el marco constitucional

a la que las =zaprasas publicas estan suletas.

£l capatule sexte sehala los resultados ¥y perspectivas

ecenomicas que las empresas Jdel Estado presentan,

Finalmente, 21 capitulo s2ptimo 1o dedice @ presentar lo
gque a mi jyizis limita la =ficiencia operativa ae la e=ppresa
puablica 2o Mexice vy las suserencias que harian de ellas
verdaderas prometoras para la  transformacisn scencmics  del

Fais,



a4 lo largo Jdel deszarrollo le cada uno de los capirtulos
52 anetan comentariovs v recumendaciones especificas  respescta
del tema tratadno: =1 capatulo rinal compranie 13s sugerenciss
generales que en mi concepto ayudarian & hacer Songruents  la

participaoion estatal dentro de las empresas publicas



LA ADMINISTRACION FEDERAL EN MEXICO

1.1 El Concepto de Administracién Publica

El concepto de Administracion éublica, puede ser dado
bajo diverses enfecques: el juridico, el techico o el
politico, v es al Derscho Administrative a quién corrasponde
dar el concepto de Administracién Publica desde el punto de
vista juridico vy desde el puntoe de vista no juridico,

corresponde dar =1 mencionado concernto a la Clencia de la

Administracion.
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conjunto de organismes encargados de cumplir 2sta funcion.(3)
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No obstante la wutilidad que nos proporcionan tanto el
soncepto etimolédgico, como el usual: lo cierto es que la
cuestion Qque a nosotros nos ocupa es la de la determinacién
de lo que es la Administracién Pablica en su contexto
juridice. La doctrina alude a dos nociones conceptuales de
Administracion Publica; una desde el punto de vista objetivo
o material y otra desde el punto de vista subjetive o formal.

Por lo tanto, se trata de un concepto compuesto.

Pesde el punto de vista objetivo o material el concepto
de Administracion se da en base a la naturaleza juridica
interna  del acto administrativo, con total prescindencia del
'Organo que realiza <=l acto. Es asi que materialmente
fhablando, por Administracion pPublica se entiende aquella
actividad de los érgances del Estade que realizan la funcibn

administrativa. {4)

Desde el punto de vista subjetivo o formal, el concepto
vde Adminisiracibn Pablica =z2e da bajo la base de una
estruceura orgAEica. £s 351 que la Administracion Publica se
congidera como el ceRunte de organos estructurados
jerarquicamente Jdentro del Poder Ejecutive v cuva actividad

se dirige @ la satisfaceion de las necesidades colectivas.(S)

Por s$u parte Gabino Fraga afirma que: “Administracion
Publica an sentido formal, debe entenderse como el organismo

publico que ha recibido del poder politico, la competencia y

los medios necesarios para la satisfaccion de los ‘intereses.

generales”. (6)



Andrés Serra Rojas define a la Administraéion Publica
como: "una organizacién que forma parte de la actividad del
Estado, que depende directamente del Foder Ejizcutivo y que
tiene a su cargo atender las ﬁecesidades publicas,

organizadas en servicios administrativos generales".(7)

Ahora bien, con todo esto podemos concluir que el
concepto de Administracion Publica tomando como. base lo
expresado por los antericres administrativistas formalmedte
hablando seria; la estructura organica ubicada dentro del
llamade Poder Ejecutivo que tiene por objeto desarroilar la

actividad del Estado conocida como la funciédn administrativa.
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1.2 Formas de Organizacién de la Administracién Publica en

México -

El Estado es el encargado de dar satisfaccion a los
intereses colectivos de la comunidad a través de la funcién
administrativa, la cual no puede concebirse sin una
organizacién que la actualice, ez asi, que el Ecrado se
organiza ‘en una forma especial y adecuada que &35 lo que
constituye la Administracion Publica, la que a su vez queda
integrada por upa gran variedad de organismos, tanto

dependencias como entidades.

La organizacion administrativa es la forma o modo en que

se estructuran vy ordenan las diversas unidades
administrativas que dependen del Poder Ejecutivo directa o
indirectamente, a través de relaciones. de Jjerarquia -y
dependencia, para lograr una unidad de accion, de direccion y
de ejecucién en la actividad de la propia Administracion,

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

Existen tres_forlas en que los organos administrativos y
[-11]:] titulares se oréenan para constituir y dar asir unidad a
la Administracion Publica. Estas formas son; la
centralizacién, la desconcentracién y la descentralizacion

administrativa.

)



En un régimen federal como és el nuestro, no existe una
sola Administracién, sino que esta institucién aparece en los
tres niveles de gobierno; el federal, el estatal vy el
municipal. Sin embargo, para los efectos del tema que me
motiva exclusivamente nos circunscribiremos en la primera
parte al andlisis de la Administracion Puablica Federal en

Mexico.

Dentro del capitulo dedicado por nuestra Constituclidn al
Poder Ejecutivo, son principalmente cuatro los articulces e
nuestra Carta Mazna loé que se .refieran a la Administracion
Publica; el articule 900. que sefiala la necssidad de que  una
Ley d=l Congrssc que ¢ree y distribuva competencias entre las

Ssceretarias Jd2 Estade vy Departamentos  Administratives; el

articulo 9lo. ez el que precisa los requisitos para ser

Zeretaric de Est

el articule 920. Qque exige gue los

v wordenes del Presidente de la

rublica se=an refrendados por 21 Sseretaric de Estado o Jdefe
de Departamente adminigrrartive del ramo correspeondients, para

que sean obedecidos; v el articulo 930, que obliga a los

ratarics  de Estado y Jeres de Departanento Administrative

2 inivimzr anualmsnts &) (cngreso gabre 2l

i

stedr que guarden

105 regpoctivas dependencizs, asa coie @ concurrir ante las

insluvendo 3 lof Divectorss y Adminiztradores de los

dgescentrzlizados 4 d

hd

las empresas de

marticipacion estatal mayoritaria, cuando cualquiwra de las
Cémaras los cite al discutirse la iniciativa de una ley o se

zstudie un negocio relativo a sus respectives ramos o

actividades:



Es la ey Organica de la Administracion Publica

Federal(9) con fundamento en el articulo 900.

Constitucional, el instrumento juridico que sienta las bases
de la organizacion de toda la Administracién Publica Federal.
Establece las partes que la integran, determina las
Secretarias de Estado y los Departamentos Administrativos,
asignandoles competencia especifica; asi como las bases de
regulacion de los organismos descentralizados, empresas de

participacién estatal y fideicomisos publicos.
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1.2.1 La Administracién Publica Centralizada

Una de las formas que existen de organizacioén
administrativa es la llamada Centralizacion Administrative.
.a relacién jerdrquica v el grado de aUtonomia administrativa
de los diversos organismos publicos constituyen, lag
elementos basicos para la diferenciacién de las formas
juridicas de organizacion administrativa que van desde la
Centralizacidn propiamente dicha, pasando por la
Desconcentracidn Administrativa, hasta llegar El la
Descentralizacion gue se caracteriza por un mayer grade de

auteonemia juridice administrativa.

La centralizacien Administrativa =xiste cuahde los
¢reanos de  la  Administracion se  encuentran colocados en
diversos nivelss, pero fodos @n una xituacion de dependencia

&n cada nivel hasta lle a la cuspide en 2l que se

ancuentra el el supremo de 1@ Administracion Publica.(10)

Fare poder cooroplalingr & un régimen de Centralizacion
Administrativa pudierames imaginar 1o {igura geometrica de
‘una  miramide en la gue los  organos  administrativos se
zgrupan y colecan unos respecte de les ¢tres en una situacion
de dependencla, de tal manera gue el organo situado en el mds
alto nivel, es. decir en la cuspide de la piramide, vaya
ligando a los demds d¢rganos hasta el de 1ls maés infima
categoria -unificando de este modo la accién y ejecucién de

decisiones.
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Por su ' parte .Serra Rojasr define al regimen de
Centralizacion Administrativa como: "aquél en el que  1los
oérganos _administrativos se encuentran en un 6rden jerarquico
dependiente directamente de la Administracion Publica que
mantiene la unidad de accién  indispensable para la

consecucién de sus fines".(11)

Por (ltimo y antes de proceder al analisis de las
caracteristicas generales de la Centralizacién Administrativa
cabe aclarar que la Centralizacién Administrativa o en su
caéo las Descentralizacion Administrativa, nada tienen que
ver con el sistema de gobierno, ni con la estructura del
estado, sino con la organizacioén administrativa de e=2ste; y
que tanto en la centralizacion como en la descentralizacion
se destacan ventajas y desventajas. Teéricamente cualquiera
de los dos 3sistemas es ¢ pusde sar bueno, lo importante es
esperar que ellos 3e realicen siempre con eficiencia. lograde
1o anterior la centralizacién o la descentralizacion pasan a

un segunde plano.



1.2.1.1 Caracteristicas Generales de la Centralizacion '

Administrativa

La caracteristica eobresalis=snos  de le Dentralizacion

Administrativa la constituve ls

Cr.

endencd s Jerarquica
i directa de las diverses unidadss adminiscrativas. La
jerarquia administrativa es =1 orden v eradc que guardan
entre si los diferentss organos supericoras v los subordinados

de la Administracicn Publica.

La relaciédn de jerarquia permite que =) poder central,

vigile y contrele los attoes de los funcisnarice v empleados

del Estado que le estan subordinadcs manteniendo la unidad
entre los diversss orgnnes  centrelinados, at:ligados a
obedecer las Ordener de leg argancs superiores. (12)  La
relacién jerdrqguiza implica una serie de derechos y deberes

correlatives.,

Fraga peor su parte sehala que:"esa relacién de jerarquia
i implica varios poderes que mantienen la unidad de dicha
i ‘administracisn a pesar de la diversidad de los érganos que la
i ‘forman. Dichos poderes unos que se refieren a3 los titulares
| d= los &rganos Jjerarquizados y otrogs a los actos que se
realizap, son los siguientes;

! a) Poder de decision,

! b) Poder de mando,

c) Poder de nombramiznto,

d) Poder de vigilancia,

e) Poder disciplinario,

f) Poder de revision, y

g) Poder para la resolucién de conflictes de competencia™. (13)#



a) Poder de decision

Consiste en la facultad que ciertos <drganos
administrativos poseen para resolver e imponer SUS
determinaciones. Decldir, es un acto volitive para resolver
en s=ntido positivo, negative o de abstencion. No todos los
oreanos administrativos poseen este poder de decision, el
cual se encuentra localizade en un numere wmuy reducido de
organos, que son los unicos que pueden dictar resoluciones
técnicas - administrativas vy legales; los demas drganos

.
simplemente realizan actos materiales necesarios para

auxiliar a aguéllas autoridades.

Ademas en el régimen  centralizade existe una
concentracién de- la fuerza publica lo cual hace permisible
que sbélo clertos érganos de la Administracion a quienes
legalmente se les otorga competencia hagad culplif sus
determinaciones mediante la ejecucion  forzada de las

resoluciones administrativas.

10



b) Poder de mande

Congiste en la facultad que las autoridades supericres

j=lal para dar ordenes & jnstruccicnes a  los Argancs

inferiores, los cuale sy vez tienen un deber de

Ui
A

obediencia. Las 4rdenes, instruccionas v ¢irculares son
mandatos de¢ autoridad que gzuian =l trabajo de los srganos
infericres. Las é4rdenes & instrucciones puaden tener el
caracter d= individuales o generales, mientras que las
circulares siempre tienen caracter de generales. Las
;instrucciones vy las circulares pueden ser de arden interno,
obligand> unicements a los empleados administratives ¥
conteniendy tan sile 2xplicaciones dirigidas a los
funztionarios parz asgegurar el buen funcionamisnto d= la
organizacicn administrativa @ bien contener verdaderas

1

dizposiciones de

misma naturaleza gque el reglamento v por

tanto obligande 2 los administradores.

Se ha discutido por la doctrina el lamite al deber de
ohediencia que los empleados administrativos inferiores
tienen para cen los funcicnarios superiores. S§i la
instruccidn, orden o circular se ajusta & la ley no  hay
problema algunc, pues el empleado debe cumplir la dispeosicicon
Jdel superior; sin embargo pudiera presentarse el casc de que
la. instruccion u orden del superior contravenga una
disposicién legal en cuyc caso si se trata de una violacicn
flagrante de una disposicién legal o que la orden impligue
francamaente la comisién de un delito el empleado no tendra ei

deber de cbediencia.

11



c) Poder de nouuramiento

Consiste en la facultad que la autoridades superiores
tienen para designar a los titulares de los organ.c que les
estan subordinados. El poder de nombramiento -.ot:tlece el
punto de partida de la relacion jerarquica. De’ <onformidad
con el articulo 89o. Constitucional, corresponde al
Presidente de la Republica la facultad de designar a sus
colaboradeores inmediatos y sélo excepcicnalmente y por virtud
de una ley la facultad de nombramiento estd encomendada a
otras autoridades. Correlative a esta facultad de

. nombramiento estd4 la facultad que el Presi?enxe de la
Republica tiene para remover a los funcionarios del mas alto

nivel.
d). Poder de vigilancia

Consiste en la facultad que los organos'superiores
tienen de supervisar el trabajo de sus subcrdinados. Esta
facultad de 'vigilancia se lleva a cabo mediante actos de
caradcter material como por ejemplo el solicitar rendicion de
cuentas, haciendo investigaciones o reuniendo informes con el

objeto de que las autoridades superiores tengan conocimiento

de la regularidad con que los inferiores desempefan sus

funciones.



e) Poder disciplinario

Consiste en la facultad de fincar responsabilidades
contra todo lo que perjudique a la Administracion Publica y a
los particulares por la accién indebida o irregular de los
servidores del Estado, la responsabilidad administrativa
origina una falta disciplinaria, la sancién que amerita es
una pena disciplirsria vy la autoridad que la impone 25  la

jerarquica al empleado que cometid la falta, Cuando

:rcicio de sus funciones comete una falta,

-lee administracivamente, pero sin perjuicio

" de que pueda ¢rigirsrse ademas una responsabilidad eivil o

penal,

f) Poder de revision

Censiste en la facultad permanente que tienen los
organos superiores de revisar, verificar e inspeccionar los
3Cctos que realizan los érganos inferiores. Las facultades de

suspender. anular o modificar los actos realizados por los

ampleadcs  inferiores  pueden  tener como motivo, la falta de

sportunidad de los propios actos o bien su ilegalidad.

El poder de revisién puece ejercitarse de oficio o a
peticién de parte segun lo disponga la ley. En éste ultimo
-as0 'se trata de un recurso que los particulares tienen

contra los actos de la Administracidn.

#°'13



) Poaer para la resolucion de conflictos de competencia

Consiste en la facultad que la autoridad jerarquica
superior tiene para resclver los conflictos de competencia
que surjan entre las autoridades inferiores que le estan
subordinadas. Es asi qﬁe la Ley Organica de la Administracion

_Publica Federal en su articulo 240., faculta al Presidente de
la Republica por conducto de la Secreraria de Gobernacion,
para resolver en casos extraordinarios o cuando exista duda
sobre Ja compeatencia de alguna Secretaria de Estade o

Departamento Administrativo para conocer en. un. asunto

determinado, a que dependencia correspcende el despacho del.

mismo. (14)

Por ultimo, los &rganos que integran en Mexico las

unidades administrativas centralizadas son:

1. El presidente de la Repiblica,
2. Los secretarios de Estado,
3. El Jjefe del departamento del Distrito Federal, vy

4. El procurador general de justicia de la RepUblica-

¥ 14



1.2.2 La Administracién Publica Desconcentrada

Se llama Desconcentracisn Administrativa, a la ferma de
organizacién administrativa en virtud de la <ual =2 da una
wransferencia a un brgano inferiar o agente de  la
administracion una compatentia exclusiva o un  poder de
tramite, de d=cisién o ejer:zicic por log organos supericres
disminuyendoe relstivamente ta relacion de jerargquia y
subordinacién.(15) En virtud de la Deszcncentracicn &1 drgano
desconcentrado adquiere cierts avtunomia para el eiercicic de
una funcidén especifices dentro de un dmbite territorial
determinado.

Para plicnge Nave Nzgrete la

concentracisn es: "la

forma juridicc-ac en  qu= la administracién

centralizada con

servicios o o

territoric del pais, 35U objets @s  deoble, acercar la

prestacion Jd2 servicies =n €1 Jugar o domicilie del usuario,

con =] y, descongsstionar al poder

&
o
El
2
3
=
w

0
i
=5
o

central”. (16)

La Descencentracién Administrativa implica la creacion
de érgancos no personificades que poseen autonomia técnica
para resclver ciertas cuestiones también de indele téenico.
£stos organos desconcentrados quedan circunscritos por la
Secretaria o Departamento Administrativo que desconcantro sus
funciones, quien se responsabilizara de las decisicnes

principales.(17)
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En orras palabras, en la Desconcentracién Administrativa
se localizan srganos  administrativos que s= deslizan del
poder central v a quienes se les otorgan ciertas facultades
evclusivas, pero dentro de  Ambitos vy responsabilidades
precicas que. no se alejan de la propia Administracion
Centralizada. La Deaconcentracion ne presupone la creacion de

personas morales de derecho publico come entratandose de los

organismeos descentralizados, sino tan sole la creacion de

unidades administrativas que sizovon vin.uwlados
Jerarquicamente al poder c¢entral, aunque can cicrto grosde  de

autonomia técnica.

La docﬁrina administrativista habla de dos tipos de
desconcentracidn administrativa; la desconcentracién
horizontal en la que se atribuye ias facultades exclusivas a
un brgano administrativo periferico y la deszconcentracién
vertical en la que =21 organ: centrsl suparior cede zu
competencia =n forma limitaeds vy exclusiva a &I E3Inos

directams:

re dopendientes y suborainadoes. (18}

La Celegacién de v 13 desconcentracisn
Administravive son doe figurzs  Jur:dico-administrativas . qus
no deten zer confundidas. Sus diferzncias son las siguientes:

al fn la

sn no s2 transfiere la gompetencia v
respcnsatilidad del organo delegante al delegar, mientras que
en la desconcentrscion #sta transferencia =s precisamente su

fundamente juridico administrativo,

1



b} El 4resne delegade sjerce

términos &N Jue lag tisne @l organe dsd
érganc  desconcentrads  adquiere la titularidad de la funcién
con caracteristicas espacificas.

¢! La delegacion es revocahble en cualquier moﬁento le
que permite al funcionario superior tomar la decision aun
antas de gque intervenga agquel en quien ha delegado una
funcidén: mientras que en la desconcentracién se canvierte en
instancia obligatcria, de tal manera que el argano central no
podrd  sustituir 2l orgaho desconcentrado, sinoe hasta gue
éste tome su  respectivs decisidén y solo puede ser revocada

por el mismo preocedimiento que lo establecid.(19)

Atendiende a3 1a% diferencias antes citadas de estas dos
figuras juridico-administrativas, podemos concluir gque lo que
verdaderamente constituye la diferencia especifica lo es eld
hecho d2 que &n 13 delsgacion ne s& priva al argano delegante

de las

dzlzgadas laz ecualez sole las ha

transferido temporalmente., <¢n casbia, ¢n la  Jdesconcs

21 4rgano superior pierde sus facultades vy atribucicnes pars

antregarlas definivivamente al ergane desconzentrado.

For vltimo, es la Lley Organica de la adminiztracicon
Pablica Federal en su articulo 170, la que fundamenta  wxta
forma de orgsnizacicon administrativa vy sefials que para e}

wejor despache Jde log aguntos, cuya competencia correspopda a

. las Secretariaz de Estado o Departamentes Administrativos,

‘ éstos podran contar con organes desconcentrades,
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1.2.2.1. Carateristicas Generales de la

Desconcentracidn Administrativa

‘Aunque la qesconcenfracisn  administrativa se alcanza
cuando el poder central transmite parte de sus  funciones a
organos que le estan sutordinades., la transmision ge puede
realizar juridiéamente a traves de la delegacion de

facultades u otras formas legales.

En el fondo, la desconcentracion es distribucién Jge
competencias y eésta se puede hacer directamente por la ley,
por el reglamento, por un decreto general o por delegacion
administrativa de facultades, contenids en acuerdo general o
individual. La competencia del argano desconcentrads sera en
logs primeros casos directa y en el de la del=sgacién,

indirecta o derivada.

No cambia la naturaleza de la desconcentracion por la
forme juridica que e emples para lograrla. Puede haber
delegacion de facultades administrativas y no existir
desconcentracion. Es frecuente gque por razones dJde axpeditss
en el tramit2 administrativo los arganos éuperiores delegusn
en sus inferiores un grupo de facultades, y no existe
desconcentracion, pues esas facultades se =jerceran en todo

el territorio nacicnal.

i
Tampoco se presenta en log numercsos casos en que las
gecretarias de estade delegan ciertas facultades a los
gobernadores de los estados por medio de los llamades

convenios de coordinscion. (20)



Por ultime, cabe mencionar gqu

25tos organismos no sefiaian sicmpre que  tengan
juridica, simplemesnte sefialan que son oarganismos federslas

de auts

autonomos: estas
ttcnica, que hemos nenciconade, estan supervissdas - sunjus la

central. secretario de

lev no lo

=stado.



1.2.3 La Administracion Publica Descentralizada

La tercera v wultima de las formas Je ordenar la
Administracion Publica @s la Descentralizacion. Para el
'iccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola, la
palabra signirica accion vy erfecto de descentralizar v esta
altima: “'Transferir a diversas corporaciones u oficios parte
de la autoridad que antes esjercia el éobierno supremo  del

Estado". (21)

Para ‘el Derecho Administrativo la Descentralizacion es
la forma juridica en que se organiza la administracish
publica, mediante la. creacién de entes publicos por el
legislador, dotados de personalidad juridica y patrimenio
propios y responsables de una actividad especifica de interes
publico. Es por tanto, que a traves de esta forma "de
organizacién y accion administrativa se ati=nden

fundamentalmente servicios publicos especificos. (22)

Fraga la define en los terminos siguientes: "Al lado del
régimen de centralizacion existe una forma de organizacion
‘administrativa; la descentralizacion...que consiéce en
confiar la realizacion de algunas actividades administrativas
a o¢rganos que guardan con la administracion central una
relacién que no es la de jerarquia” y concluye; "el unico
caracter que se puede seilalar como fundamental del reégimen de
descentralizacion es el de los funcionarios y empleados que
lo integran, pues gozan de una autonomia organica al no estar

sujetos a los poderes jerarquicos'.(23)



Por su parte Serra Rojas sefiala que: '"Descentralizar no
=s indepenaizar, sino solamente dejar o atenuar la jerarquia
agminiscrativa, conservando =] poder <central limitadas

facultades de vigilancia v control”. (24)

Miguel Acosta Remero establece que la Jdescentralizacion
administrativa es: "upa forma qus= sdopta la adminisgrtracion
publica para desarrollar, o bien actividades que competen al
Estads, o que son de interes general =n un momente dade, 3
través de organismos creades =specialmence para ello, dotades
de personalidad juridica, patrimonic vy regimen juridico

propio'. (25)

Fs. asi por o  tanto, que a la Descentralizacion ie
corresponde en la doctrina una forma juridica y zI=cnica de
organizacién administrativa al lado de la Centraiizacion. No
25 posible regular el funcionamiento dé todos 1os Srganos  de
la Administracion Fublica de mansra  isgual vya gue  sus
necesidages 42 tipe aaministrative, tecnico y =conomico se lo
impiden. Es as:i, gpor 1o cual. ei regimen de Descentralizacidn

Adminictrativa se halla plsnzmente justificade.



1.2.3.1 Claszes y Carscreristicas de la

Descentralizacion Administrativa

En la’ doctrina mexicana se aceptan en general tres

clases de descentralizacien administrativa:

a) Por servicio,
&) For ragion, vy

¢) Por colaboracion. (26)

a) - La Descentralizacién por servicio esta caracterizada
por organismos axprofesamente creados para crestar

determinades servicios publices ~Comision Federal de

Electricidad, ocarriles Nacionales de Meéxico, Instituto
Mexicans . del Zegurs Socizl, =tc.-, pers el =5lo hesho de que
un organismo prests servicio publice no es caracteristins

definitiva para p¢o=r considerarlo descentralizado

bl Lz OCsscentralizacisn per region caera sobre todos

aquellos arganismes instituidos pars

atender v satisfacer las

colaporacidn ez aguella en

de  particulares c<¢oadyuvan con el

Istado. en Mexico dsspuss de muches ados vuslve nuevament2 ha



1.2.3,2 El Contexto Legal de los Organisacs

Descentralizados

Es la Ley Organjca de la Administracion Pyblica Federal
la que ' establece en su - articule lo. las bases de
organizacion de toda la administracion mexicana, tanto

centralizada como paraestatal.

En efecto, integran la administracioén publica
paraestatal, los organismos descentralizados, las empresas de
participacion estatal, las instituciones nacionales de‘
creédito, las organizaciones auxiliares de credito, las
instituciones nacionales de seguros vy fianzas y los

fideicomisos,

Estos organismos descentralizades  radicados  en el
capitulo III de 1la mencionada Ley integran el sector
paraestatal vy son definidos por el articulo 450. como: "Las

"instituciones creadas por disposicion del Congreso de - la
Unién,. © en  su casc por Decreto del Ejecutive. con
perlonalldadljuridica y patrimonios propios 'cﬁulquiora que

sea la forma o estructura legal que adopten”.



Esta definicion necesariamente debe complementalr'se con
la que contiene el articuloe 20. de la Ley para el Contfol por.
parte del Gobierno Federal,de los Organismos Descentraljzados
y Empresas de participacién Estatal ‘que seflala: “Para los

fines de leste capitulo son organismos descentralizados las
personas morales creados por Livy del Congreso de la ungon [¢]
decreto del Poder Ejecutivo Federal, cualquiera que sea la
forma o estructura que adopten siempre que rednan los
siguientes requisitos;

1. Que su patrimonio se constituya total o parcialmente
con fondos o bienes federales o de otros organismos
descentralizados, asignaciones, subsidios, concesiones o
derechos que le aporcen u otorguen e; Gobiernc Federal, o con
el rendimiento de un impuesto especifico; y

2. Que si el objeto o fines sean la prestacion de un
servicio publico o social, 1a explotacién de bienes o
recursos propledad de la Nacién, la investigacion cientifica
y tacnoldgica o la obtencién y aplicacién de recursos para

fines de sistencia o seguridad social”. (28)

De la anterior definicién podemos extraer que los

organismos desceantralizados son una persona juridica, dotadas

de autonomia teénict y organica, en consecuencia, sustraidas‘

de relaciones jerarquicas respecto a la Administracton

centralizada.
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La forma juridica de estos organismos pusde ser variable
Y en algunos casos se rige por el derecho putblico y en  otros
por el derecho privade, cuando asumen 1a forma legal de

sociedades anonimas. Su nacimiento a la vida Jjuridica =sta

determinade por la forma de creacion. Es decir, si se <raea
como ente descentralizado nace al promulgarée la Ley
decrets, =n camtio, si asume la forma de socisdad anonima, el
acto del Estade no crea la persona morsl, sine que faculta al
presidente o a otro funcionario administrativa pars que
proceda a constituir la sociedad conforme al derecho privada.

es decir, generalmante via escritura publica.

En cuanto a su organizacion vy répimen interno, en la
gran maycria de los casos sus  4rganos principales. estan
formados por un consejo de administracion o junta de
gobierne, integrado por un presidente, consejeros y vocales,
lzzignados  por vel Eiecutiva Federal vy los secretarios de

Estade an 21 sector correspondiente.

Las funcicnes administrativas y ejecutivas se <jerceran,
zeneralments, por un director egeneral designado por el
consejo, existiendo ademas gerencias especiales y comisiones
tacnicas vy organos de  consulta y  asesoria, cuando  sean

necesarios.



Para concluir, tendre que menclopar que pese a gue 2stos
organismos tienen, éomo 1o ne sefalado, patrimonio propio y
autonomia técnica y de gestion, muchos de ellos han pasado a
depen&er presupuestariamente de la organizaciéon central, al
ser incluidos afo con afno al presupuesto federal de egresos.
Destacando’entre estos; Petroleos Mexicanos, Comisidn Federal
de Electricidad, Ferrocarriles Nacionales, Compafiia Nacicpal
de Subsistencias Populares, Instituto Mexicano del Seguro
Social vy el In;tituto Mexicano del Carfé. Zsto tuvo su origen
en el aifo de 1965, al incorporarse al control presupuestal a
las 20 entidades paraestatales mas importantes de aquallns
afios. Esta medida surgid vya que =n =21 afio de 1964 las
entidades paraestatales . realizaron gasto y particularmente
inversiones, muy por encima de sus posibilidades, lo que las

coloce en una situacion financiera dificil.

El control presupuestal sobre el sector paraestatal a
que se= ha hecho mencidén, permitio una planeacion N4
prograﬁaciOn mas =ficiente de las inversiones publicas,
habitrdose establecido en el afio de 1965 la Subcomision de
Inversion-Financiamientdo, que se Integro con representantes
de la Secretaria de la Presidencia, responsables de le
autorizacion de las inversiones, y de la <Secretaria de
Hacienda 'y Credito Publico, competente para decidir sobre =1

financiamiento de las mismas.

o e rLietno g



1,2.4 Integrantes de la  Administracion Publica

Paraestatal

Si  continuamos atendiendc los lineami=sntss de la propia

Ley Organica de la Administvacion PRubliza Fsderal peodemos

0

clasificar a los 9tres organismes gel sector paraestatal de

la siguiente manera:

1. Empresas Jde Participacidn Estatal, v

2. Fideicomisos.

1.2.4.1 Empresas de Participacion Estatal

Son empresas de las llamadas mixtas en las cuales el
gobierno federal aporta o €s propietario de parte del capital
social o de las acciones de la empresa. Es frecuente que en
#5058 CaS0E eXxistan acciones (de serie especial) que solo

pueden ser suscritas por el eobierno federal.’

La forma mas frecuente a la que se recurre para la
sreacién de =2mpresas de participacidén estatal es a la
sociedad anonima., Sin embargo, existen algunas que adoptan la

forma de las cooperativas de participacion estatal,

Pentre de esta categoria debtemos distinguir entre las:

1. Empresas de participacién estatal mayoritarias,

2. Empresas de participacion estatal mincritarias,

3. Sociedades asimiladas a las empresas de participanisn
estatal, ¥

Cooperativas con participacion estatal.

>
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1.2.4,1.1 Empresas de Particiracicn Estatal Mayoritaria

Para el articulo 45o. de la Ley @Qrsanica de la
Administracidn Publica Federal se consideran empresas de
participacien astatal mavoritarias, in¢luidas las
instituciones nacichales de credito v arganizaciones

auxiliares y las inectituciones nacionales de seguros vy

fianzas, aquellas que sa-isfagah algunos de 105 siguientes

requisitos:

a) Oue el gobierns del Distrito Federal, uno o mas
organismos descentralizades, otra u otras enpresas de
participacion estatal, una o mas instituyciones nacionales de
creédito, una o varias instituciones nacionales de seguros o
de fianzas, uno o mds fideicomisos (el articulo 3o. de la Ley
Ofganica sefiala las instituciones de la administracion
publica paraestatal entre las cuales figuran los
fideicomisos), considerados conjunta o separadamente, aporten

O sean propietariocs de mas del S50% del capital social.

b) Que en la constitucién de su capital se hagan figurar
acciones de serie esperial que salo pusden ser suscritas por

el gobisrno federal; o

¢) Que al gobierno federal corresponda la facultad de
nombrar a la mayoria de los miembros del consejo de
administracion, Junta directiva u organo de gobjerno,
designar al presidente, al director, al gerente, o cuando
tenga facultades para vetar los acuerdos de la asamblea
general de accionistas del consejo de Administracion o de la

junta directiva u organo equivalente.

# i



Este articulo invoca en muchos aspectos el concepto de
empresa de participacion estatal mayoritaria que tenia bajo

la sola vigencia el articulo 3o, de la Ley para el Contral,

por ‘parte de Gobierno = Fderal, de los Organismos

Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal. En

efecto, se anplia su numerc 31 <onsiderar como tales no  sélo
& aquellcs =n que €l gobizrne rederai aporte, © Sea
propietario de mnas del 50% del capital social, al incluir al
gobierno del Distrito Federai como propietario de parte del
capital social, por une o0 mas organismos descentralizados,
otra u oOtras empresas de participacicon estatal, una o mas
ingtituciones de credito u organizaciones auxiliares
nacionales de sepuros o de fianzas vy uno o mas fideicomisos
estatales.

Es interesantes por otra parte sefialar, que también se

consideran empresas de participacion estatal mayoritaria, sin

consideracion al requisito del’ porcentaje  del capital‘

seftalade en la fraccidén A del articule 460, de 1la Ley
Organica de la Administracién Publica Federal, a todas las
instituciones nacionaies de crédicte | v organizaciones
auxiliares vy a las instituciones nacionales de segures v
fianzas. Con ello termina la controversia entre diversos
tratadistas regpecto a la determinacion de€ la naturalecza
juridica de la instituciones nacionales de crédita, va que
con - la promulgacién de la mencionada ley, para todos los

efectos legales estas instituciones son empresas del Estado

de participas



La principal fuente de creacion de este tipo de empresas
es la Ley del Congreso de-la Unién o un decreto del. Ejecutive
Federal. Tambien podran deter su existencia-a un acuerde
presidencial: o en otros casos a una adquisicion diresta 4ol
gebierno  f{ederal por compra de empresas va existentes en ol

poder del sector publico.

En general, adoptan como forma de organizacion la

sociedad andénima, sin perjuicio de que en algunos casos se
.

organjzen bajo la forma de  scociedades cooperativas de

participacién estatal.

Las atribuciones y objetos de estas empresas se
contienen en el texto legal que las crea o en la estructura

publica constitutiva, segun sea el caso.

Al adoptar la forma de sociedades andnimas, su
Qstructura orginica, de acuerdo con la normativa juridica

aplicable, sera normalmente la siguiente: Asamblea General de

Accionistas, Consejo de Administracién, Director Gerente,

Gerencias v Departamentos.



El articulo 8%. de la Ley General de Sociedades

Mercantiles, fraccién I, ‘expresa que para la constitucion de

~una  sociedad anbnima se requiere: "Que haya cinco socioe.

minimo y que cada uno de ellos suscriba una accion for lo

menos". Anterjiormente en la practica se hacia aparecer como
socios a‘ funcionarios o instituciones due suscribian el
minimo de acciones que réprésentan a su vez, con el socla
mayoritario, el minimoe de socies que exige la ley. Pero a
partir de la promulgacion de la Ley Organica de la
Administraéion Publica  Federal el Ejecutivo Federal
determinara, en los casos que proceda, que funcinonaries
habran de ejercer las facultades que implique la titularidad
de las ac:iones «que forman parte del capital social de las
entidades de la administracién parasstatal. A falta de dicha
de;erminacibn correspondera a la secretaria de Estado o
departamenté administrativo que correspond; la coordinacién

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 accicnistas, pierde todo sentido va que
el requisito de la c¢elsbracion  anual obliganoria_ de dicha
asamblea se conVierta‘ en un requisito formal sin interes
real. El mismo problema se presenta con el consejo de
administrécién. fa que de conformicgad con la Ley General de
Sociedades Mercantiles, es facultad de la asamblea general de
accionistas designar a las personas, sean socios o personas

ajenas a la sociedad, que compondran el consejo de

radministracidén. Pero la realidad es que =2n 2stas empresas el

consejo de administracion usualmente és desiganado por el

. gobierno federal o sus representantes directos, y esto lleva-

consigo que en la realidad quien verdaderamente administra la
enpresa es el propio director general, funcionario designade

por el Ejecutivo Federal.

De todo lo anterior sefialado, Jorge Witker opina que con

.@llo se llega necesariamente a la conclusién de que se esta

frente a un. tipo especial de sociedad mercantil publica.
Continua indicando, que una caracteristica principal de este
tipo de sociedades es que adoptan formas juridicas

intermedias, dado su sometimiento a las normas dJde derecho

mércantil: en sus relaciones econdmicas con otros sujetos,

econdmicos, pero que sin embargo, dada la presencia del
Estado en estas sociedades, surgen una serie de derogaciones
al regimen de las nismas. También sefiala que en cambio, sus
relaciones con los o6rganos superiores de la administracion de

quien dependen, se rigen por las normas del dereche publico.



El tratadista concluye dando la razen a este tipo de
socledades -ton las ‘siguientes palabras: "A pesar dé las
criticas que desde el punto de vista tedrico del derecho
podran formulérse - respecto a eéte tipo de sociedades
estatales, la realidad ha demostrado que, a falta de otro
tipo apto, han servido como solucion para que el Estado, come
promotor del desarrollo econémico, 1ntervenéa en la creacidén

y gestién de estas empresas'. (29)

Aprovechando la opinién expresada por Witker, concluiria
sefalanda que ec precisaments este tipo de sociedades
mercantiles las que han hecho posible 1la idsa del
fstado-Empresario. Puesto que ellas han sido el vehicule
juridico ordinario para la posible realizacién de actividades
nercantiles por parte del gobierno federal para la atencidn

{2 fines =2conomicos especificos que el pais requiere.
1.2.4.1.2 Empresas de Participacién Estatal Minoritaria

El capitule Il1 de la Ley, articulo 270. (Ley gpara el

ventrol, por parte del Gobiernc federal d as QOrganismos

Descentralizades vy Empresas de Participacicn Eststa

i
[0}
i

.omplementa con el articulo 480. de la Ley Orsanica de la

administracion Piblics Federal, que definen a las mismas como
aquellas sociedades mercantiles en las que una o varias
instituciones nacionales de creédito, unc o mas organismos
descéntrali:ados y otra u otras empresas de participacién
estatal mayoritarias consideradas conjuntamente [
separadamente, posean acciones o partes de capital que

representen menos del 50% y hasta 25% de aqguél. ‘



Con respecto  a su figura juridica, nos remitimos a los

expresado anteriormente sobre las empresas de participacion
estatal mayoritarias, ya que en general adoptan como forma de

organizacien la de sociedad anénima,

Una de sus principales diferencias con respecto a las
empresas de participacion estatal mayoritarias radica en el
contral de la participacien estatal, que estd a cargo de un
comisario designado por el secretaric de Esrade o Jere del
Japartamento  administrative encargado de la coordinacion del
sector correspondisnte, ¥y que las relaciones de estas
empresas con la administracidén publica fe&eral son las que

deternine la ley.

Esta disposicién hace necesaric comentar 2 puntos; 1o.
deterainar qué es la coordinacién de un sector, y 20. cudles
son las relaciones de las empresas de participacion estatal

minoritaria con la administracion publica federal.(30)

En lo referente al primer punto, es la propia lay
orgénica de la Administracion Publica Federal la que
establece gue el Fresidente de la Republica estara facultado
para determinar agrupaciones de entidades Je la
administracion publica paraestatal, por sectores definides, a
efecto de que sus relaciones con el Ejecutivo Federal, en
cumplimiento de las disposiciones lepales aplicables, se
realicen a traves de la Secrefaria de Estado o departamento
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 la administracion

paraestatal gue 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 interés
patrimonial de 1la administracién publica federal en esa

empresa.

Por cuanto &l segunde punto, la misma ley determina la
obligacion para este tipo de empresas de proporcichar a las
demas entidades del sector en donde se encuentran ubicadas la

informacion y datos que le sean solicitados. .

Por Gltimo, respecto 2 la legislacién aplicable a ests
tipo de empresas, en relacion a la Ley para el Control, por
parte del Gobierno Federal,de los Organismos Descentralizados
y Empresas de Participacidén Estatal, s¢lo rige el capitule
IIl de la Ley citada, del articule 270. al 30o., con las
modificaciones pertinentes introducidas por la Ley Organica
de ia Administracién  Publica  Federal y  decretos

admininistrativos posteriores.,
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1,2.4,1.3 Sociedades Asimiladas a las

Participacion Estatal

Es - el articule 4¢. de la Ley para el Cont

del Gobierno Federal, de los Organismos

Empresas de Participacion Estatal el que las

siguientes teérminos: "Se asimileran a las

participacion estatal y se someteran al contro
de la Secretaria del Patrimonioc Nacional en el
las sociedades en las

presente Ley, que

instituciones nacionales de credito, uno o m
descentralizados u otra u otras empresas de
consideradas conjunta o separadamente posean ac

del capital que reprerenten el 50% de éste o ma

La Ley Organica de la Administracion Pupl

la ultima parte de su articulo 46o0. define a

asimiladas asi: "Se asimilan a las empresas de

estatal mayoritaria, las sociedades civiles

asociaciones civiles en las que la mayoria de

sean dependencias o entidades de 1la Administr

Federal o servidores #Publicos Federales que

razon de sus cargos o alguna o varias de ellas
las

realicen

. realizar o aportacione

preponderantes”.

Empresgs de

rol, por parte

Desceptralizados ¥y

define en los
enpresas de
i y vigilancia
rermino de 1la
Bna o varias
As organismos
participacion
riones o parte

=]

las empresas
participacion
Asi como las
los asociados
acion Publica
participan en
se obliguen a

] economicas




1.2.4.1.4 Cooperativas de Parcicipacion Estatal

Sin un trato especifico las sociedades ccopsrativas se

encuentran reconocidas dentro de la Lev General de Sociedade

s

Mercantiles. Por sus especiales caracteriticas fue necesario

promulegar la Ley General de Sociedades Copoperativas quien la

tipifica y reglamenta.(31) De acuerdo con la mencionada ley,
son  socledades cooperativas aguellas  que reunén las
sigulentes condiciones: )

a) Estar integradas por individuos de 1la clase
trabajadors que aporten a la sociedad su  trabajo  personal,
cuande  se trate de cooperativa de productores: o se
aprovisionen a traves de la sociedad, o wutilicen los
gervicics qus esta discribyve, cuando se trate de sociedades
cooperativas d= consumidoras:

b) Funcionar sobre principios de igualdad en derechos y
obligaciones ae sus miembros;

c) Funcionar con numerc variable dJde socios nunca
inferior a disz;

d) Tener capital variable y duracién indefinida;

e) Conceder a cada socic un solo voto;

f) No perseguir fines de lucro:

gy Procurar el nmejoramientc econémice y social de sus
asociados mediante la accion conjunta de estos &n una  obra
colectiva:

h) Repartir sus rendimientos a prorrata entre los socios
ven razon del tiempo trabajado por cad§ uno, si  se trata de

:ccoperativas de produccion; y de acuerde con 2] monto de

.operaciones realizadas con la sociedad en las de consumo.

[



La 12y reconoce cuatro tipos de cooperativas:

lo. Las de produccidén; que seran aquellas que tengan por
objeto la creacidn de una fuente de trabajo organizada por el
propio trabajador.

20. Las de consumo; que buscan defender el poder
adquisitivo del trabajador permitiendoie la obtencion de
bienes y servicios para el y su familia.

30. Las de intervencién oficial; se caracterizan por la
atencién o e;plotacion (mediante concesiones, permiscs,
autorizaciones, privilegios, etc.) de servicios'publicos.

4o. Las de participacion estatal; son aquellas que
reciben del gobierno federal o los gobiernos locales

determinados bienes para su explotacion,

La base contractual de tods cocoperativa son sus
estatutos ° bases constitutivas, junto con sus
especificaciones fundamentales como las denomina la ley en su

articulo tSo.

El organo supremo de uyna cobperativa es la asamblea
general de socios, la administracién estid a carge de un
consejo de administracion designado por la asamblea general y
1o relacionadc ;on el control y vigilancia esta a cargo de un

conszio de ‘vigilancia {articulo 2lo. de la Ley General de

Socisdades Cooperativas).



-Es el articulo 660. de la Leyv quien detine a la

cooperativas de participacion estatal. Expresando que se

I

llaman asi porque entidades del gobiernc federal, de los

esta&os, del Departamento del Distrito ' Federal, de los
municipios o del Banco Nacional d2 Fomento Cocperativeo, ponen
a disposicion de estas sociedades, unidades productoras para
su  explotacicn, o biengs de administracion bajo condiciones

sRpresadas en el contrato respectivo, .

Algunas caracteristicas especiales de estas sociedades
de participacion estatal son las siguientes:

a) Tienen la obligacien de construir um  fondo de

acumulacion destinade a mejorar la unidad préductera vy |

ensanchar su capacidad, El fondo sera ir{epartible_ no podra
ser limitado y estard constituido por un porcentaje de los
rendimientoes. .
b; Estas saciedadas tienen la preferencia para que se
les otorguen derechos de sxplotacioén.:
¢) En el contrate respectiveo se éstipulara la parte que
al banco o & le autoridad., que les otorgue la administracién
.de estas. cooperativas,; les corresponde en la administracion y
. funcionamiente de 1la misma.
d}  La Secretaria de Comercie vy Fomento Industrial
8ésignara un representante, con derecho‘ a la voz en las
lésambleas y ‘consejes y con derecha a vetar las resoluciones

~gue tome. (32}

39



1.2.4.2  Fideicomisos '

Al fideicomiso lo definimos como el contrato por el cual
el fideicomiente destina ciertos bienes é un fin lacite
détgrminado encomendando  la realizacion de ese fin a una
institucion fiduciaria. Sclo pueden ser fiduciarias las
’sociedadeé o instituciones de crédito e#presamente

autorizadas por la ley, segun el articulo 3500,, Ley General

" de Titulos y Operaciones de Credito.

Una de. las formas a que se ha recurrido en México. para
la creacion de empresas putlicas es el fideicomiso, En el
fideicomiso estatal solo la Secretaria de Programacion y
Presupuesto fungird como fideicomitente del Gobierno Federal,

La lectura de los articulos pertinentes. de la Ley
General de Titulos y Operaciones de Crédito que se refieren
al fideicomiso nos permite comentar que esta figura juridica
debe tipificarse como un contrato sui generis y de anmplia
vercsatilidad debido a la pluralidad de posibilidades

permitidas y reglamentadas.



Acosta Romero define el fideicomiso publice
doctrinariamente con las siguientes pglabras: "ES un contrato
por medio del cual el Goblerno Federal. Entidades Fedspativas
‘o0 los AyuntamientIrs, con o sin la participasion e
particulares, a través de sus dependenciar o en fu caractor
de fideicomitente, transmite la titularidad de bienes del
dominie publica  -previo Decrete de desincorporesian-, o del
dominio privade de la Federacion, o arfecta fondos publicos,
en una ipnstitucion fiduciaria -por lo general Instituciones
Naci¢nales de Credito- para realizar un fin licito, de
interes poblico™. Cconcluye el tratadista indicandeo que se
entiends por fideicomiso publico aquel en &l que i1ntervengan
institucicnes agubernamentales o tenga por objeto bienes del

gobierno federal,{33)

En cuanto a la c¢reacion del fideicomiso publico antes de

la publicacion de la Lev de Presupuesto, Contabilidad v Gasto

Publico Federai

del 29 de diciembre de 1976, se constituian
los fideicomisos con la asutorizacién que mediante oficic
hacia la Direccion de Credito de la Secretaria de Hacienda -
Crédito Publico, o bien mediante una ley o decretc

presidencial.

IS



Habia sido tradicional, dentro de 1la Administracion
Fublica Federal mexicana, que la Secretaria de Hacienda vy
“redito, en tanto dependencia responsable del manejo vy
cyidado de les fondos pubiicos. fungisra tambien como
fideicomitente unico del Gobierno Federal. Sin embargo esta
situacion se modifice al separarse de asta dependencia la
facultad del manejo presupuestal y transferirlo, al isual que
otras atribuciones, a la Secretaria de Programacion N

Presupuest

Respecto a los fideicomisos publicos de las entidades

paraestatales el articulo 470, de 1la Ley Organica de la

Administracion Publica Ffederal establece claramente cuales
son las cléses de fideicomises publices que pueden exdistir,
en su primer parrafeo sefala que: "Los fideicomises a que se
refiere la Lev Organica de la Administracien Publica Federal
seran los esiablecidos por la Secretaria de Pregramacion
Presupuesto como fideicomitente unico de la administracion
publica centralizsda". y =en la ultima parte‘del parrafoe
ipcluye a los fideicomisos que se. creen con recursos de los
organismos descentralizados, empresas de participacién
estatal, instituciones nacionales de credito, organizaciones
auxiliares nacionales de credito o instituciones nacionales
de seguros y fianzas; es decir, los fideicomisos creados por

la Administraci¢n Publica Paraestatal.



En la gama de fidelcomlsos publicos que actualmente se
reportan como consitutidos por la administracion publica
federal, destacan entre un total de 47 (a junio de 1987), por
el objeto a que han sido destinados a aquellos de fomento
economico como: el Fideicomiso de Apoyo a la Industria Rural;
Fideicomiso para el Fomento y Apoyo del Desarrollo Pesquero;
Fondo de Garantia y Fomento a la Pequeiia y‘Hediana Mineria;
Fondo de Garantia y Fomento para la Produccioén: Fondo de
Garantia y Fomento para la Agricultura, Ganaderia vy
Avicultura; y Fondo de Garantia y Fomento para Produccion,

Distribucion y Consumo de Productos Manufacturados.

Las causas para la extipcion del fideicomiso se
encuentran enumeradas por el articulo 3570. de la Ley General

de Titulos y Operaclones de Crédito, que son las siguientes:

I. Por la realizacion del fin para =1 cual fue
constituido;

II. Por hacerse este imposible,

I11. Por hacerse imposible el cumplimiento de la
zondicidn suspensiva de que dependa ¢ no haberse verificadeo
dentro del termino sefalado al instituirse elifideicomiso «,
en su defecto, dentro del plazo de veinte anos siguientes a

©sU constitucion.

IV. Por haberse cumplido la condicién resoluteoria a que

haya quedado sujeto.



A estas caurar de extincion del fideicomiso sefaladas
por la propia lev podemas agregar las mencionadas por Acosta

Remere, las cudles son:

1. Por vencimientoe del placzo.
2. Por convenio entre las partes.
3. Por revocacién anticipada del fideicomitente o del

fideicomisario, si se previ¢ en el acto constitutivo,

4. Por desaparecer 2l patrimonio fiduciario.
S. Por renuncia o remociéon del fiduciario.
6. Por quiebra o liquidaciodn del fiduciario.(34)

En sintesis el fideicomisc publico en Mexico ha surgice |

de la simbiosis que se opera en la vida coitidiana del Estado
cuando éste se ve bprecisado a recurrir, en el campo del
derecho administrativo, a operaciones propias del derecho
mercantil, para que sin necesidad de crear personas morales
de derecho publico u otras estructuras adminisfrativas. pueda
destinarse un patrimonio publico auténomo al financiamiento
de proyectos, programas y actividades que beneficien a 1la
colectividad, a un conjunto de personas previamente
determinadas o también se apoyen en accioﬁes VpUblicas' de

fomento ecanomico. (35)



EL CONCEPTO DE EMFRESA PUBLICA

2.1 La Empresa

Para definir el campo de la =mpresa sn mancos del Estado,
necesariamente primerc debemos determinar el concepto de
emprasa, Etimolégicamante el vocable proviene del latin in,
que significs en. v prehensa que significa rtomada. c¢ogida.
Por su partws, el Diccicnario de la keal Academia de la Lengua
Espafola, ¢n su sexta acepcion entiende a la Empresa cemo:'La

entidad integrade por el capital y =l trabajo, como factores

de la produceidn v a actividades industriales,
mercantiles 5 ¢e prestacion de servicios con fings lucratives
v oeon la consiguisnts responsabilidad”. (36) Este éoncepto na
&5 valide, ya «ques ignora a todas aquellas empresas que

carecen de fines lucratives, como &s el caso de las publicas,

Por 2tra parte algunos ordenamientos han procurade fijar
los carscterss de la empresa, asi sea para los fines
particulares de la materia gque regula. Es este el caso de
nuestra Ley Faderal del TIrabajo que =n su articulo 169.
wstablece: "Para los éfectos de las normas de trabajo, se
gntiende por empresa la unidad econdmica de produccién o

distribucion de bienes o servicies ...".



1

Mario de la Cueva vpercibe a la empresa asi: "Es la
encarnacion de la idea general, de la que surgioé en la mente
del empresario”, v sigue axpresando; "Es la unidad que lo
comprende tedo, la reunién del cenjunto de elementos de orden
material, humano y espiritual. esto es, =1 capital, el

trabajo v la voluntad y genic dei emprasario”. (37)

Para el tratadista Luis Muncz, en sentido economico. la
empresa se puede definir como: “EL conjunto de persopas,
bienes vy actividades encomendadas a la consecucicon de los
fineé que el comerciante persigue”.(SB) Como puede
observarse, esta definicion soélo es aplicatle a2 las empresas

de cardcter mercantil.

La Enciclopedia Universal Ilustrada sefiala como nocidédn
de =mpresa lo siguiente: "A la asoéiacién de varios
individuos para ia realizacien de obras materiales, negocios
o proyectas de importancia, concurrizsndoe comunmente 3  los
gastus  Jque ofrezoin v oparticipande tedos de las ventajas gque

reportaren. {(39)

Jorge Barrers oJraf define a la empresa como: "La

organizacion de una actividad economica que se dirige a la

produccion o al Iintercambio de bienes o de servicios para el

mercado. (40)



Anbas  definicio

4

tambien resulran incomplertas, puss

que' no todas las  emprssas reallzan necesarianents U
actividad economica, ni tampoco todas 2ilas estan a=stinadas
‘a producir para &l mercado. Por mi parie considero que  una
vez reunidos los  elementos gue  cada  une  de los autoras

mencionan

pecto al concepto de empreasa, siriamos conc oir

que  la empresa <s; el conjunto de  pombres  organizados
productivamente que actuan dentro de un marce juridico,’ cuveo
objetive es el de producir, distribuir o suministrar blenss

servicios para satisfacer las necesidades de la colectividad.



2.2 El Concerto de Empresa Publica

En Mexico 2l Derecho administrativo no ha utilizado =l
termine de empresa publica como categoria de una misma
significacion, y por el contrario, para designarlas ha
manzjade un conjunte de expresiopes Q c¢onceptos Jue

dificultan cualquier intento sistematizador,

A este respecto, José Francisco Ruiz Massieu =snumera los
niguienfes: "Organismo descentralizado del Estadeo,Corporacion
publica, Corporacion de caracter publico, Empresa
administrada en forma directa o desdentralizada por el
Gobierno Federal, Organismo descentralizade a cargo de un
servicio publico, Organismo publice, Institucion
descentralizada, Organismo publico descentralizadoe de
caracter federal, Empresa de participacion estatal
mayoritaria, directa o indirecta, Fideicomiso publico,
Fideicomiso de la Administracién Publica Federal,  Organismo
descentralizado federal, Organismo de servicio =social,
Persoha moral de deraecho publico, Sociedad de economia mixta,
.Entidad del sector publico, ‘Entidad paraestatal, Empresa
paraestatal”. (41) Continua el propio autor sefalando que
hablar de empresa publica no &5 hablar de un institute legal,
porque la legislacion ha sido avara y solo en unes cuantos
ordenamientos  legales -Ley de Ingresos de la Federacion y 1o
Ley de Fomento al  Turismeo- se utiliza ‘este  término, tan

socorrido en-las ciencias administrativas, en la economia, en

la ciepcia politica y en la vida administrativa. (42)
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For =su rparte, Jorge Monusl Aagwirre Aernandes nof sefals
que la tusqueds de un coniept: procis: 42 La ompress  pubilcs
2n Mexico es Un: tarza herto CORpLLIcaas,

imposible. Y. tode 2llo se mxplica %ant2 for 13 giversidad ae

laz finaligasaes Jue =<

Tiguen, v por la ipexistencla de
Una Jilardla poiitics aerinila. Joanctluve 3l autor indicando que

Concepto rErs » a las empresas

2iones  laracteristicas de  todo

fresenta =n rorma myy parcicular

=N cada  upna s o reszidades nasiconales  eon Jdonde  se

manirissta. {43

2l resspecto que &l concepto de
empresa publice o as Estado, es‘ relativam=nte . nueve dentro
d=l- Derscho administrative v los autores aun no uniforman sué
particuiar. <itando a Agustin A. Gordillo

dice que, por lo general, el uso de esta

refisre a twoda empress publica en sentide
sCOROmize  que @2 =n-cusnira =n 2l sector publice de la
zlonomia, v en sentide estricte. excluys a lis sociedades as

aconomia mixta v a aguellas =n ques 2l Zstado interviene =2n lia

ns ‘aloptar unad torma extern;
de sociesgad privada. tener personalidad propia, dedicarse 2
una actividad economica v =star sometidas alternativaments al
perecho Publico vy al Derecho Privadc, zon preponderancia de

aquel.(446)
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carmineisgico v de las

hav jue  s=fnailar  jue ha

S22 ona propiciadis ana

rengencia mas g fisadera, Enoerecto, ia 32 InEresas ae
la Federac: i ge 137y . 2n 21l Acuerdoe jue Srea la Cimd e

Frecios v Publice se wutilizan termincs

come; del Sobi=rns Federal, Empresas

Gaec.s Ramirez ha esbozado un intento de aproximacion al
copcepto juridico de la empresa publica.. tomande en  cuenta
los diversos =lementos qu= 2n 2lla s& copngregan. los motivos
¥ las firalidades que detsrainan su <reacion v operac:on,  la

relatividad de  la  auteonomia de personalidad y as gestion

patrimonia. que 3z2 le atribuyszn, v =1 regimen de
Eragrsmal ion, planeacion, presupuestacion, eviigacion v
congral x) noc al que se encuentra sujeta. El Doctor Garcia

Ramirez suggierse cemo una descripcion de empresa publica la
siguisnte: "Es wuna unidad de produccion de Dienes )
prestacion de servizios que poseé upa contraparcida
patrimonial directa, formadga  por decision  inmediata del
g£stado’ (inciuso =n 1>z <3s0s gde constitucion de una scociedad

2re3niii > ae uh fineicomiso, pues siempre se  requiere la

8

autorizaciosn  zucsrpamental para  la participacion estataly),
cOn recursos que 2ste O 3uUs conduc:bs paraestatales reciben
dg fuentes fiscales o crediticias, o de asociacion de
capitales privades o saciales. o de 1a aplicacion de los
precios v las tarifas por ids bienes v servicios qué ponen &
*Aisp051cion dal publico, v sujetas al cumplimi2nto forzaso ¥
directo’ 12 los  planes y  programas gubernapentales y @ un

regimen espacitico de control auceritario”, (45)



Ruiz Massieu por su parte, la prapons come: "La
organizacion autonoma de  los  tactores de  la  produccion.

Nl

[id

dirigida & producir « distribuir bisnes o servicios
mercado, con personalidad juridica ¢ 'que se manifiesta a
traves de una fiduciarié: organizacion en la que &l Estado (o
algun ente paraestatal) ha hecho un aporte patrimonial que
Jeberd pasar a formar parte del capital social o d=l
patrimonio fiducisrio. De ello se desprende para el aportante
el status de asociado, Jjustamente porque ha hecho tal
aportacién, o el de responsable ¢ corresponsable de la
administracion de la empresa". El propic auter resume
sefialando: que se trata de una entidad zconémica
personificada en la que el Estade ha contribuide con capital

por razones de interés publicoe, social o general. (46)

For ualtipmo irara  Jorge  Witker la empresa publica es:

'Aquella  organizacion sutoenema  con  personalidad  furidica

(exceptuando el fideicomiso publice vy las =EMETEE a8
departamentales! propia dotada de status de  zczio para =l
Estado o para un SRt poraestatal . Bz decir, no

necesariamente que =l patrimonico sea total o parcialmente
pablico. . Agregando 2u= preduce  biener y servicios para la

Tompetencia o mercado'. (47)
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En sintesis, creo que estas definiciones convencionales
permitiran al lector continuar ubicandosé en el tema que nos
ocupa. Zim embargo es preciso seﬁala;le que los dos conceptos
"empresa" y "publica" no obedecen a categorias esencialmente
Jjuridicas, y por ello tienen su origen en disciplinas
sociales distintas. Su genero proximo se refiere a  la
organizacién de los factores de la produccion, y su
diferencia especifica la configura la presenciaz del Estado en

dicha organizacién, y en el interés publica que revista la

actividad generada por la empresa.

(733
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2.3 Objetivos de la Empresa Publica

En definitiva, resulta imprescindible mantenzr unha
concepcién amplia de la empresa publica en Meéxico para lograr
concebir sus objetives, caracterizados todos ellos en los
siguientss puntes:

a) La intervencion del Estado, ¢ de cualguisr otra
persona © unidad econemica., manifestada a  traves de s
titularidad patrimonial o de la direccion o poder
sobre la misma;

b) El que forman parte de la Administraciéon Poblica
Paraastatal; v,

¢l La r=aiizacien de una actividad economica, que debs

repercutir en el publico, al menog declarativaments,

airigida a la produccion ae bienzs v servicios.

Una problematizz intimamente vinculada a la organizacic
v razon Jde ser de las empresss publicas 2s  aquella que oo
doeriva de la rijazién de sus objetivos. 81 bien debe

constitucion misma otedece & la  necesidald

que ‘tisne el Fstade de sbsorber actividades industrisles v
conerciales -a traveés de entes que ingtrumsntalicen vy ejesnten
sus politicas de desarrclle, tambien conocemcs que 1z
imprecision y maleabilidad <n la fijacion de sus politicas.

objetivos N4 metas, esté grandemsnte  afectada par 3o

consistencia ideolegica-politics ado per 2l  grads e
crganizacion de sug entss planificadores y por le capscidad
gerencial del recurso humance encargade de  la direccion de

tzles empresas.

S



En  la reunion de Expervos on Administracién de Empresas
Publicas en Ame=rica Latina v ¥l Caribe, efectuads en Santiagoe
de Chile el mes de noviencre de 1969, se establecis un
consenso general &n torpo a4 cuales son  los  objetives  que
indistintamente se le han  fijado  cumplir constitutivamente
o en virtud de la dinamice cmpresarial a2 este tipo de
organizacion y mencicnan las siinisntes:

- Proveer de zervicios Lomicas,

- 3ustituir =1 control jprivads por el publico;

- Producir ingresos al erarvino,

- Controlar monopolics.

- Redistribuir el ingresc.

- Subvencionar industrias esenciales.

- Estimular la industrializacion.

- Proporcicnar una base a otras industrias.

- Cfear competencia.

- Sué;ituir la iniciativa privada ineficiente &

inadecuada.

- ACtuar ~omo pionero de ciertas actividades,

- Resolver problemas de  determinadas industrias

- Entrar =n nuevas zonas  gecgraficas o sconcpicas de
actividad.
;- Proveer articulos bdsicos al costo o a bajos precios

para atender a necesidades sociales.
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Autores come Gaetano  Stammati sepalan qua:  "Los
objetivos que‘en cada momento han inspirado las decisiones
que _han ido alimentando ellprocesa -manifiesto de un siglo a
esta parte-, de acentuacion progresiva del inuervgnctonilmo
publico aen las actividades economicas, son ‘lﬂltiPIOI y
frecuentemente no contrastar =ntre si1. Sin embarge, entre
las  grandes 1lineas de dicho proceso se puede individuar un
hilo conductor; las principales componentes del fenomeno. han
sido directa o indirectamente, por un- lado, la presién
ejercitada para un diverso reparto de la renta por lo
movimientos obreros surgidos de la revolucidn industrial, y
por atro lade la decadencia de los mecanismos espontaneos de

reequilibrio de la eccnomia capitalista”. (48)

Todas estas consideraciones nos permiten dar una idea de

las distintas variables que inciden en la fijacion de los
ijetivos que debe persegulir una empresa publica vy qué
realmente permita delimitar su campo de accidn para entonces
fijar criterios que posibiliteﬁ. en primer lugar, zvaluar
objetivamente la gestion empresarial‘ y en segundo lugar,

soadyuvar a la toma de decisicnes internas.



partic

pais,

ntre los objetivos que 2] Estado mexicano persigue al
fpar acrtivamente 2n la vida economica vy social del
se cuentan: .

Acelerar el desarrollo n;cionai.

Aumentar la productividad y el =mpleo.

Elevar el nivel de vida.

Abrir fuentes de credito.

Facilitar los procesos de reforma agraria vy de
redistribucion de la riqueza.

Propiciar sarvicios basicos que faciliten el
.desarrollo industrial.

Reducir 21 grado de dependencia =n que sé encuentra el

pais con respecto al capital v a la direccion -

extranjera.

Facilitar la =xpansién y diversificacion del comercio
exterior.

Suministrar un servicio necesario que, tal vez, no
seria lucrativo o resultar:a excesivamente caro
si lo explotase una empresa estrictamente privada.
Garantizar el ceontrol guternamsntal de 2algunos
sectores de la 2conomia <onsiaerados como =sCLrateglios
para el adecuado cumplim;encé de  las objetives Jde

politica que establece ia Ccnstitucion. (49)



Es asi, como el Estado para hacer rrente a  escs
objetivos se ha convertide en empresario, encargade  de  la
produccién, distribucion v suministro de bisnes v servicics,

-+
cumplir con estos cometides provosa que  surgan nuevas
secretarias, érganos desconcentrados, arganismes
descentralizades, empresas de participacion estatal
mayoritarias como minoritarias, y por ultimo, a traves de la

figura juridica del fideicomiso.
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Ht.

DESARROLLO HISTORICQ 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, aun dentro de un regimen clasicamente
economico-liberal como el que se caracterizo durante. el
perfiriato, ¥ basta para ello citar la organizacién que.se
divo 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 los llsnados
capitalistas a wultranza muestran infinidad de ejeaplos de
intervencion estatal a lo largo de sus diversas épocas, ¥y
tode esto siempre con el propisito de lograr los objetivos

socio-politicos que se-han fijado.

La historia de México relata come desde la or:an;zacién
del virreinato, durante la Colonia, se crean los organismor
precursores de la empresa estatal. Tal es el caso del estanco

(monopolic especifico sobre una determinada rama de la

produccion establecido por el Gobierno Espailiol durante toda

la Colonia y cuya vigencia practicamente ge prolongd hasta
mediadcs del siglo XIX.El estanco prohibia no solo la
produccxonl sino tambien la comercializacion) de tabaco o
Real Renta del Tabaco, cuyas funciones consistian en la
reglamzntacion y supzarvisién de las actividades de siembra,
procesamiento y venta del t;baco. con el proposito de
aﬁmencar el poder economico de la Corona, reforzande el

control pulitico sobre la poblacion dedicada a estas labores.
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El total de sus operarios distribuidss 3n los estadeos de
Mexice, Quérataro, Jalisco, FPuebla, CQaxaca v Veracruz, =ra un
reflejo fiel de su impacto en la econ¢miae nacional do esa

época.(50)

De esta manera el Estado intervenia para regular vy
restringir algunas actividedes econopicas, especialmente
agricolas y mineras, que podrian arectar la econcmia de la
metropoli, asi como para promover v estimular otras que
fortalecieran su posicion heegemonica,{31) Asi, s5¢ da el
establecimiento de otros monopolios estatales para diversos

productos, c¢omo el cobre, el estaiio, el plome, el alumbre

{sal blanca y astringente que se halla =n varias rocas y

tierras) vy, principalaente, 1os importantes 2stancos del
azogue (plaza de 3lgunh pueblo, donde se ti=ne el trate y

comercio publico; ¢e la sal y de la polvora.

Otros ejemplos de empresas publicas son la Casa de la
Moneda, que s& incorpord a la administracion’real en 1762 vy
la Fabrica Real de Polvora, cuyas Jnstalaciones se

astablscieron en 1780.

En 1830 se crea el Banco de Avio, =on un capital sociail
de un millon de pesos, con objeto de desarrollar la industria
textil, la c¢ria de gusano de seda y la elaboracién de esta,

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

Después en 1337 época =n que la Nacion se encontraba
bajo el  regimen centralista fué fundade el Banco de

Amortizacion de la Moneda del Cobre.-



La intervencion dél poder publice en la actividad
ecénomica de Mexico despues de la independencia, y en las
decadas  siguientes en gue =1 pais hacia . esfuerzos para
afirmar su soberania como Nacion, adopts modalidades diveqsas
para responder a las nuevas nec=sidades impuestas por la
epoca. Esto =s, aunque la enpresa publica aparece =n  la
historia como entidad representativa de la participacion del
Estado en la vida econémica y social del pais, sufre a lo
largo del tiempo un proceso de evolucion correlative a la
evolucién misma del Estado. Es por ello, que la motivacion
basica, la concepcién y el desempefic de la empresa publica se
han adaptado a las circunstancias politicas y econdmicas. y

por ende ideclogicas correspondientes a cada periodo.

Es durante la ultima administracien del Presidente
Antonio Lépez de Santa Anna, cuando el Estado define con
mayor precisién su intéervencioén comé promotor de - las
actividades econémicas a traves del Decreto del 22 de abril
de. 1853, en que el Ministerio de F9mento. Colonizacién,
Industria y Comercio quedé encargado de la expedicién de
patentes Yy privilegios o concesiones, del fomento de todos
los ramos mercantiles ¢ industriales, de la construccion de

caminos, canales y otras formas de comunicacion.

A fines del sziglo pasado el Estado también amplia su
participacién en empresas industriales vy de servicios,  entre
las que destacan las relacionadas con 1la prestacioén del

servicio eléctrico en diversas regiones del pais.
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Ya en el presente  sigle se estoblecie la Caja de
Préstamos para Obras de Irrigacion y Fomento Je la

Agricultura mediante el Decreteo del 17 de junie de 1908,
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3,2 La Etapa Conatitucional

Existen diversas explicaciones relativas al desarrollo
de las empresas pUblicas.en Mexica, 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 piblica en lo particular deba
ser apalizada partiendo de su arigen asi como de su evolucidn
histérica en un marco de referencia institucional, tante
juridico como politice, econdmice y social, de su contexto

~tradicional y. desde luego debemos encuadrar a cada una de
las empresas =n cuanto su erigen y evelucidén en las distintas
etapas que se observan en el desarrollo econdmico y politice

del pais.



En Meéxico, no debemos olvidar que entre el inicio de la
Revoluciétn Mexicana de 1910 y 1la promuléacién de - la
Constitucién de 1917, el pais se caracterizé por un periodo
de inestabilidad pelitica y de total estancamiento econdmico.
Es asi como el Estado mexicano surge de una sociedad
convulsionada cuyas fuerzas tanto creativas como destructivas
fueron liberadas, en este sentido, la accion econémica del
Estado, la que est& dada a partir dé este movimiento, se ve
influenciada por las demandas sociales que suréieron en la

,luchg armada, por los cambios estructurales que produjo el
propio moviento en 1lo social y en lo econbmico y con la
" necesidad de reconstruir una economia. fragmentada ‘por la

propia luchs armada.

El gcbierno busca en =sta  etapa constitucional, la
reconstruccion scocisl, ecendmica v politica del pais, su

primer gran reto cra el de organizar a las diversas fuerzas

sociales come imprescindible requisito para lograr upa accidn

soherente  y  trascendental ¥ como factor indispensable para

cunplir con eficacie los nuevos criterios de legitimidad del

Eztade mexicano.

Con  este marct se puede epntsnder como el goblerno se
arroga necesariamente =1. establecimiento definitive de su
derecho a participar plenamente en el proceso econdmice
nacional, conforme a un nuevo esquema’ de derechos sociales
producto de las luchas pasadas. Ez en este periodo cuando sé
suceden los cambivs economicos y sociales que conformaron las

pases del pais en que hoy vivimes.
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3.3 La Etapa de Reconstruccion

Fue entonces, que la intervencién gradual del Estado en

las diversas actividades economicas y sociales del pais 1o
qué permitio a través de las empresas publicas la pronta

reconstruccion de la nacion entre los aflos de 1920 a 1930,

En esta década se crearon entidades subsistentes, o ya
recompuestas en otras de mas reciente constitucion, tal es el
caso del Banco de México y de la Comisién Nacional Bancaria
cuye propésito era el de arreglar el caes en dde se
encontrabta el incipiente sistema bancario del pais. Tambien
se crea con la idea de lograr en definitiva la integraclon
fisica del territorio nacional, 1lea Comision Nacional de
‘Caminos; y la Comisién Nacional de Irrigacién, y el Banco de
Crédito - Agricola con la finalidad de sanear el desorden que

imperaba en el sector agricela.



Baljo la preocupacicen de famentar actividades

productivas, el Estado cenallzo pasicamsnte Sus Laversionss &

los  particulares, tode ello con el proposites de proplciar un
marce adecuado para la actividad privada. En la decada de los
treintas se formafon Nacional Financiera y el Banco
Hipotecario Urbano y de Obras Publicas (hoy Banco Nacional de
Obras y  Servicies Publizos), aquella para apoyar. mediante
financiamienté. 2] desarrollo de la industria naciocnal, vy
éste para hacer 104 propio en el casc de obras de
infraestructura v de servicios publicos. El patrén que
constituyo Nacional Financiera como institucion de fomento, y
ademés tenzdora de acciones de numerosas empresas, ha sido
luego reiterado, con variantes, por la Sociedsd Mexicana de

Credito Industrial, convertida hoy en Banca Somex.

En =33 mizma d203d3 s2 oxispteha la impartancia de crear
un organisme que  integrara, coordinara (e impulsara la
g=neracisn vy distribucion de wanergia electrica, situaecion
éontemplada por &1 eptancas Fresidente Abelarde L. Rodriguesz,
an loz  sigujentes términos: "Las empresag generadoras de
ean:;a electrica vienen funcienando al amparo de concesicnes

svperdiday dur

tencsbia claranente

_ié neturalie1a juridica de las empresas de servicioe publicos,
;ﬁ por esta circungtancia, asi como por falta Jde legielacién,
las compafirtas operstben hasta hace poco tiempo sin sujecidn a
un cantral par parte del Ferado, gue valara por loes intereses

'
sociales comprometidos..."”.(83)



Esta inquistud se materializé en 19327 con la creacion,
por parte del Fresidente La:aro Cardenas, dJde la Comisidn
Federal de Electricidad. Tambien en ese pericdo se crao ls
Comision de Famento Minero, destinads a prestar apoyo tecnico
y economico a loz pequefos ¥y medianos mineros, 3 prqpiciar 1a
creacion de empresas minerometalurgicas vy a  fomentar el

desarrcllo de la mineria en general. (54)

En aquella misma epoca fueron creados, igualmente,
Petrolieos Mexicanos y Ferrocarriles Nacionales de Meéxico,
agquel que ha poseido Yy detenta una importancia primordial

coma instrumento para garantizar la soberania sobre recursos

energéticos, y para asegurar, en el ultimo, el enlace’

permanente entre las diferentes regiones del pais. En esta
red inicial, y ya fundamental, de empresas publicas o de las
1llamadas entidades paraestatales, el Estado trasladaba al
Ares econémica su funcion de soberania, y perseguia asegurar,
actuando sobre materias basicas, la independencia y el

desarrollo del pais.

En los aiios siguientes, la creacién de empresas publicas
siguié teniendo como principales razones, ademds de las vya
' expuestas anteriormente, el corregir ‘los desajustes del
sistema econémico, brevenir desviaciones en algunos sectores,
contribuir a una distribucién wmas equitativa del ingreso,
asegurar ia oferta de insumos basicos para la produccibn.
favorecer la presencia publica en campos estratégicos para el
desarrollo independiente e integrar inversiones que, por su
monto y en vista de la lenta recuperacién de la inversion

inicial, resultaban poce atractivas para el sector privado.



3,4 La Etapa de Fortalecimianto

A partir de la década de los cuarenta, la accion del
Estado para apovar las actividades encomendadas .al sector
privade se vinculd estrechamente a la politica de promocién
de 1la industrializacion nacional. En gste periado se
constituyeron buena parte de las entidades publicas, ya que
en dicha época, la industrializacién fue el objetive bésico
de la estrategia de desarrollo economico y social del

pais, (55)

Entre las principales entidades constituidas a partir de
1940, destaca Altos Hornos de México, cuya c¢onstituciéon en
1942 fue promovida por Nacional Financiera y la Secretaria de
Hacienda 'y Credits Publice, asi como por un grupoe de
industriales particulares, vy ashora junto con la Siderurgica
Lizarc Cardenas-las Truchas, componen el conjunto paraestatal
de la industria siderurgica, donde 1la participacion del
sectar publico ez mayoritaria y detzrminante, formada al
parejs de la paulatine reduccion del interés privade, merced

a problemas tinancieros.

En 1943 fue creado Guanas y Fertilizantes de Mexico, que
hey es  Fertilizantes Mexicanos, empresa  basica para el

disarrolle agricola del pais.
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La regulacien de los precios de algunos articulos del
campo, para sesguridad de los productores y racionalidad en la
adquisicion por los consumidores, determino el
establecimiente, en 1938, de la Compafiia Exportadora e
Importadora Mexicana; en 1941, de la Nacicnal Distribuidora y
Reguladora; y en 1965, de la Compania Nacional de
Subsistencias  Populares, que sin sustituir ni excluir al
comercio privade, actua como mecanismo social do  regulacion.
Parejas a esta accion, cuyos intergses de origen generaron la
‘Ley Federal de Proteccién al Consumidor, son la Procuraduria
Federal del Consumidor y el Institute -de Proteccion al

Consumidar.,

En el 4mbito educative vy cuitural. merecen expresa
referencia el Comité Administrador del FPrograma Federal de
Construccién 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 Avencion de la
Juventud, el Conse=jo Nacional de Cultura 'y Recreacien para
las Trabajadores, el Instituto Nacional del Deporte y el

Fondo Nacional para Actividades Sociales.
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A fin de organizar y mejorar actividades de seguridad.
salud y asistencia sociales, se constituveron el Instituro
Mexicano del Seguro Social, el Hospital Infantil Jde Mexizo y
el Instituto Nacional de Cardiologia. £n 1959, la Direccion
de Pensiones Civiles evoluciono a el Instituto de Seguridad v
Servicios Sociales para los Trabajadores del Estado. En su
momento, el impulso proporcionade a los comites voluntarios
de asistencia infantil y el establecimiento de' guarderias,
auspiciaron la creacién del Instituto Nacional de Proteccion
a la Infancia y del Instituto Mexicano de Asistencia a la
Nifiez, consolidados hoy en el Sistema Nacional para el
Desarrcllo Integral de la Familia. Por tUltimo, dentro de este
grupo de atenciones, donde cuenta tambien el‘ antigao
Instituto Nacional de la Vivienda, ahora Instituto para el
Desarrollo de 1la Comunidad Rural y Vivienda Popular, fisura
el Instituto del Fondo Naciohal de la Vivienda para los
Trabajadores, que busca resolver parte del problema de

financiamiento de las casas-habitaciédn.

Por lo que toca a comunicaciones, y ademas del ya citadc
Ferrocarriles Nacionales de México, destacan asimismo la
Compafia 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 que consignar el de la empresa Teléfonos de

- México, que provee el servicio telefdénico en toda la

Republica y cuyo accionista mayoritario es el Estado.
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En lo que se refiere a las tareas de promocion de
actividades coientificas vy tecnologicas que requiére el
Jdesarrollo economico del pais, el Estado decidié asimismo el
<stablecimiento de entidades como el Instituto Mexicano del
Petréleo, el Instituto Nacional de Energia Nuclear y los
Laboratorios Nacionales de Fomento Industrial, con la idea de
desarrollar investigaciones aplicadas en funcién de problemas

prioritarios del pais.

fPor otra  parte, el Estado ha consideradé en ocasiones
necesario intervenir en el auxilio de empresags del jsector
privado cuando presentan problemas financieros, a fin de
- mantener dichas fuentes de trabajo y avitar 21 dempleo de un

sector de la poblacion.

En sintesis, las empresas publicas estan presentes, con
» distinto peso y magnitud, en casi todas las actividades de la
aconomia del pais. Las hay en los sectoraes industrial,
agropecuario, pesquero, forestal, minero y de servicios en
comunicaciones Yy transportes, comercio, turismo, t'inanzas,
educacion, ciencia y tecnologia 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 dinsdmicas en su desarrollo, sujetas a
revisién vy a reestructuracion permanente. Exigen, sin duda
alguna, un trabajo normativo y administrativo especifico y

complejo.
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MEDIOS DE CONTROL Y VIGILANCIA DE LA EMPRESA FUBLICA

4,1 El Concepto de Control y Vigilancia

Una de las caracteristicas de todo regimen democratico
de gobierno es que =1 Estado, en sus diveras niveles, esta
swmétido a regulacionss  prestablecidas que' 2ncuadran  su
comportamientoe, regulacicones que adsmés, abviamente, tambien
deben‘ ser observadas por los ciudadancs. Ese conjunto dé
normas a las cuales deben subordinarse tanto gobernantes como
gobernados es el Estado de dereche, base y fundamento de todo

sistema democratico.

La concretacion del Estado de derecho se expresa en la
existencia de un sistema juridico, sistema éste que consagra,
en primer tirminc, =l de la constitucicnalidad de las normas.
Esta constitucicnalidad se caracteriza, desde luege por la
jerarquia de la Constitucien, de tal manera que todas laé
demis regulaciones que existan o se den =n la existencia de
un Estado democradtice deben subordinarse & ellas, Es decir,
toda administracion d= gobierno tiene como marco basico de su
actUacién la norma consti:uciona;. a la cuai debe scmeterse

permanentemsnte.



Es an el derecho constitucional donde encontramos los
diversos medios y sistemas pera plasmar en la realidad este
process de constitucionalidad de las administracionés y
accionss gubernamentales, los recursos ' de
inconstitucionalidad de las leyes, la consagracicon de
tribunales constitucionales especificos 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 organos que =jercen el. poder

publico.

La empresa publica, proyeccion de la administracion en
la vida econdmica y social, no puede sustraerse a premnisas
de - vigilancia, maxime  tratandose de bienes publicos,
perteneciantes a la sociedad. Sin embarge, en las unidades
estatales de gestion los insfrumentos controladores deben ser
lo suficientemente flexibles y eficaces para no entrabar 1la
toma de decision gerencial en un mercado cambiante y dinamico
que caractertiza a las sociedades cémpetitivas actuales. Lo
anterior implica reconocer que la empresa publica, en su
<c0mportamientb. debe apegarse a la legalidad o legitimidad
establecida, condicion indispensable de un Estado de dereého.
‘Esta orientacion-control de legalidad o legitimidad - de los
‘actos de las empresas publicas ha sido la preocupacion vi;al
tanto en Latinoamérica como en Mexico, tendencia de la que da

cuenta la literatura juridica 2l efecto.(57)



Por  suU parte, Jose Ruiz Massleu setals que: "El contral
esta  {ndisolublemente vipculade & la  autopomas  de las
entidades descentralizadas. Cémo se¢ ha afirmado ya con la
creacion de entidades paraestatales la Administracion publica
centralizada ve reducida drasticamente los poderes que se le
desprenden de la relacion jerarquica y que tienden a dar
unidad y cohesion a la accion administrativa. 5in embarge, el
debilitamiente de esos poderes ne significa que la
administracién centralizada se desentienda de la vida y
funclonamiento de las empresas paraestatales, puesto que  son

ﬁarte dél poder administrative”. (88)

Heracio Fiores  de  la  Pefia mencicna: "La Constitucién
Politica de los Estados Unidos Mexicanos declara que la
soberania nacisnal reside originariamente en el pueblo y que
el poder publice =zt3 constituido en su beneficio. El  pueble
ejerce su soberania A través de los ¢rganos del poder publico
y los trab;:os s control que =lles ejecutén son realicados
per mandate de la voluntad popular deseosa de mejorar las
condiciones gzneraley de la poblacion”, v easrega el sutor;
"el control tiene como propésito principal =1 de anticiparse
a cualquier desviacion antes dé que se efectue, puestoe que
verificar si los fines y les propositeos se realizaren cuando
ello ya significa un despilfarro de recurses o una perdida de

tiempo ne tiene valor".(59)



Eno retumen, e evident? que la palabra control en el
derecho mexicand es  sinonime de vigilancia, verificacion,
infermacion,  direccion, regulacién vy principalmente de
autoridad. Por ende, podemcs definir el control en las
empresas  publicas como; una condiéion de todo sistema
democratico de szobierne que se plasma en el Estado de
derecho, cuyo contralor permanente es la ciudadania a traves

de sus diversas instanciasg participatorias,
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‘w.& ML EBCADIECIMiento de los Intrumentos de Control

Es evidente que tan anmplia y diversa administracien
paraestatal, con semejante variedad de origenes, volumenes v
estructuras, exige instrumentos juridicos y administrativos
que organicen, orienten y controien. Los ha habido, los hay v
los habra, pearmanentemente modi[icados ante las nuevas
necesidades y conveniencias,

Respectc al primer esfuerzo de control, por parte de la
‘Administracion Publica Federal los autores hacen referencia
del- origen de estos intrumentos a dps causas principalmente;

a) La necesidad de recurrir a otras fuentes de
financiamizntco, diferentes de las del proplo Estado, pudiera
encontrarse €n la magnitud de 1la inversion y en la
disminucién del crédito, que se produjo a raiz de la salida
de los capitales que se refugiaron en Mexico durante la
Segunda Guerra Mundial, asi come a la disminucidn de la
deman&a de los productos mexicanos de exportacion, =n la
posguerra. El volumen de las inversiones y las restricciones
< del créditb pudieron haber hecho sentig la necesidad de una
regulacién'de control de las empresas publicas:(GO)

b) El1 numero de empresas y orgahismos de Estade a
finaies del sexenio del Presidente Avila Camacho (1940-1945)
habia = adquirido una ‘gran significacion y se advertia una
clara tendencia a un crecimiento todavia mayor. Por -ello es
que, durante el primer anfo de gobierno del Presidents Aleman,
se manifesto abiertamente la preocupacion por "establecer
mecanismos para el <control administrativo y la supervision
finaciera del creciente universo . de entidades

paraestatales, (61)
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4. 2.1 Ley - psra el Control por parte do; Gobierno

Federal de los Organismos Descentralizadoes y

Empresas de Participacién Estatal (1947)

El primer esfuerzo de control y cuya accién se extiende

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

:AdministraciOn Publica Federal, se inicia formalmente el 30°

de diciembre de 1947 con la expedicion de la primera Levy para
el cControl por parte del Gobjerno Federa! de laos Qrganjismos
Descentralizados v Empresas §g Partjcipacion Estaral.(62)

Este primer recurse juridico de control definio pof
primera vez lo que habria de entenderse por organismo
descentralipadogs y empresas de participacion estatal en el

marco del Perecho administrativo mexicano.
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“Egta lev =n su articule Zo. faculte al Congrzso v al

Ejecutivoe para crear organismes descentralizados.
caracterizando a los mismes por dos elementos:

a) Sus recursos; considerd como organismos
descentralizados a aquellos cuyos recursos hubieran sido
administrados, total o parcialmente, por el Gobierno Federal,
a traves de su participacion en la constitucion de capital,
apartacion de bienes, concesiones ¢ derechos, o mediante
ministracieones presupuestales, subsidios [} por el
aprovechamiento de un impuesto especifico.

b) Su objeto y funcicnes; Por lo»que concernia a estos,
enunciaba tres criterios para su caracterizacion. E1 primero
de ellos; una atribucién tecnica especializada para la
prestacién de un servicio publico o social: el segundo, hace
referancia a la explotacién de los recursos naturales, sin
aclarar si se trataba de aquellos reservados al Estado; y el
ultimo, seflala la abtencion de recurscs destinados a fines de

asistencia social.

En lo refe;énte a las empresas de participacion estatal,
el articulo 3o. basé su caracterizacion en los siguientes
elementos;

a) Facultades de nombramisnto del Gobierno Federal.

b) Control del 50% ¢ mas del capital o acciones.

¢) La . existencia de acclones de serie especial, que solo
podian ser suscritas por el Gobierne Federal.

d) Gue por una disposicion general hubfseran distfrutade
de preferencia para realizar operaciones ¢ negeclios con <l
Gobierno Federal o con organismos descentralizadec o empresas

de participacion estatal.



For su parte, los fideicomisos otorgados por &l Gobierne
Federal de acuerdo al  articula 100., fueron regulados a
traves de una institucion nacional de  credito,
correspondiendo a la Secretaria de Hacienda y Credito Publico

sU supervisidn,

Esta ley otorgaba tambien facultades de control tanto a
la mencionada Secretaria como a la de Bienes Nacionales e

Inspeccién Administratjiva.

Era facultad de la Secretaria de Hacienda y Credité
Publico controlar y vigilar las operaciones de los organismds
descentralizados .y empresas de partiéipaciOn estatal, con el
fin de informarse de su marcha administrativa y procurar su
correcto funcionamiento econémico, por medio de una auditoria
permanente e inspeccion techica. Para tal efecto, el
articulo So. otorgaba a esta Secretaria la facultad para
establecer discreciconalmente algunc «© algunos de los
siguientes procedimientos:

- Solicitar informes financiercs.

‘< Revigar, vetar o reformar presupuestos y programas

anuales o de cperacion € inversiones.
- Practicar toda ¢lase de auditorias, glosar las cuentas
Yy reyisar los balances que se practicaran.

~"Caliricar las erogaciones previamente. a su pago,
incluyendo las comp;as. pudi=ndo vetar aguellas que no
s& ajustasen al presypuesto, al programa o a los
acuerdos de gy <ongejo. o junta directiva, a la
legislacion vigente o fuesen lesivas a su aconomia.

- Promover innovaciones en su organizacion b4

funcionamiento.
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- Fincar responsabilidades que resultasen &n 21 manzjo v
operacion de los bienes de los organismos
descentralizados y empresas de participacien estatal.

- Autorizar la cancelacion de creditos a favor de esas

instituciones.

Dicha dependencia del Poder Ejecutivce eéstaba autorizada
para designar al personal que asumiera la inspeccion material
de los organismos descentralizados Yy empresas de

participicién estatal (art. 60.).

Esta Secretatia tambien podia designar un repfesentante
en cada organisme © améresa para que asistiera con voz, pero
sin voto, a las sesiones  del consejo de adminiétracidn o
junta directiva y @ las asambleas de accionistas. teniendo al
mismo tiempo la: facultades de cemisario, indépendience de
las representaciones gque ya tuviese autorizadas por otras

leyas {art.7¢.)

Destaca por su importancia, el Plan General de
Operaciones propuesto por la Secretaria de Hacienda y Crédite

Publico, previa consulta & las otras dependencias  dal

Ejecutivo Federal que pudieran haber tenido injerencis en

algunes organismes © empresas, al ser aprobede por el
Presidente de la Rspublica, e=ra norma obligatoria a gque

sujeraban sus actividades los organismos descentralizados vy

empresas de participacion 2stetal.

CESTA TESIS MO BERE.
SAOR BE A BLATEC



otra atribucién de la Secretaria, en Lanté inétrumenfo
Juridico de control y vigilancia, era la que ‘consistia an
promover la liquideci¢én o traspaso dé las empresas de
participacion estatal, cuando astas no realizaran funclones
de wutilidad puoblice o compitieran con empresas privadas que

llenaran debidament:s su cometido (art.12o0.).

Por ultimo, asimismo, quedaba facultada ‘'dicha
Dependencia para crear el organismo administrative  encargado
de aplicar ;a Ley para el Control que se menciona, el cual
seria el conducto entre tal Secretaria y los organismos
descentralizados y empresas de participacién estatal y, a la

vez, el mecanismo para vigilar fideicomises.

Por su parte, el otro d4rgano de control y vigilancia lo
era la entonces Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccién
Administrativa, la que podia intervenir en la seleccién y
formulacién de contratos y obras, e inspeccién de las mismas:
que se llevaran a cabo en los organismos y empresas, de tal
modo que los organismos descentralizados y. las empresas de
participacion estatal no podian adquirir mercancias en
igualdad de especificaciones a precios superiores de los
fijados por esta dependencia del Poder Ejecutivo Federal.
Tambien tenia poder para realizar investigaciones sobre casos
concretos de compras que se consideraban lesivas a 1a
econdmis de alguna empresa, pero siempre y cuando se lo

solicitara la Secretaria de Hacienda y Credito PGblico (art.

to.).



Les - inventarios de bienes muebles e inmuebles de las
anpresas publicas, 2ran =nviados a la  Secretaria de Biepes
Naciconales e Inspeccion Adminjstrativa, a la cual se le
informaba inicialmente de los movimientos que se hicizran al
respecto. Toda enajenacion de bienes inmuebles,
instalaciones, concesicnes o derecnos que afecrara 2]
patrimonio de las epntidades obieto de esta ley, solo podia
hacerse previo Acuerde Presidencial refrendadoe por la
Secretarias de Haciends y Credito Publico y de Bienes

Nacionales e Inspeccion Aaministrativa.

2. las violaciones a esta Ley en que incurriesen los
arganismes descentralizados y las empresas de participacion
estatal, eran responsables los directores, presidents,
ger=nte o funcionarios qus hicieren sus veces, los miembros
del consejo Jde Sdministracibn. junta directiva y el perscnal
de vigilancia. 2n los termines de la Leyv de Responsabilid&des

de Funcionarios y Empleades Publicos.



“.2.2 La Comision Nacional de Inversiones (1948)

A fin de instrumentar las facultades que =n materia de
vcohtrol y -vigllancia la Ley para el cControl de los Qrsanismos
Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal conferia
. @ la Secretaria de Hacisnda y Creédito fublico, se expidio el
27 de enero de 1948 ¢l Decreto que creo la Comision Nacional
de Inversiones(63) como organismo dependiente de la  propia

Secretaria,

Esta Comisi¢n estaria integrada por funcionarios de las
sigulentes Secretarias y Organismos Descentralizados:
Secretaria de Hacisnda y Credito Publico; Banco de México;
Naciopal Financiera; Secretaria de Bienes Naclonales &
Inspeccicon  Administrativa; Secretaria de Econom:a Nacional;
Secretaria de Agricultura vy Ganaderzgg Secretaria de
Comunicaciones y obras Publicas; Secraetaria de Marina v de la

Secretaria de ls Defanss Nacional.

En el articule 6o0. del citaae. decreto s2 =stipulo
cudles serian los organismos descentralizados y empresas  de
participacion estatal -70 en total- gque quedarian sometidos a
la supervision y 21 control de 1la <omisién Nacional de
Inversiones, la c¢ual constituyo asa el primer mecanismo de
control. Como ya sehRale, en ella deteria participar tambien
la Secretaria de Bienes Nacionales € Inspeccien
Administrativa, lo que s=sguramente generaps a 1z d2 Haciernda,

importantes protlemas de coordinacion inter-sectorial.(64)



Por esta y otras razénes, la Comision Nacienal de
Inveréiones no pudo funcicnar de manera adecuada y, el © de
Siciembre de 1949 se expidio un decreta(65) desapareciendela,
'En el propic decreto que disolvio este crganismo se  dispuso
que seria a la Comision Nacional Bancaria, a quien competeria
la vigilancia de las instituciones naciocnalzs de crédite, y a
1a Comision Nacional de Seguros, a quien corresponderia hacer
to proplo en relacion con las instituciones de seguros. El
resto -de las areas debia contar con Comisiones similares,
pero ante la omisién de- su  creaciéon, fueron encomendadas

paulatinamente a la Secretaria de Blenes Nacionales e

Inspeccién Administrativa.



%.2.3 El Comite de Inversicnes (19%3)

A fin de dar cumplimientc a las atribucicnes que le
confirio el decreto del 6 de diciembre de 1949, la Secretaria
de Hacienda y Creédite Fublico ¢red un nueve organismo de
contral, ahora con . la‘ denominacion de  Comite de
Inversiones, (66) dependiénte de la Direccién General de

Credito.

5in embargo, el nueve Comité de Inversiones, si bien
acometio una serie importante de actividades tendiente &
instrumentar el control, supervisién y coordinaciéon de los
organismos y empresas publica, no llegé a ser tampoco un

mecanismo verdaderamente operativo.

Muchas fueron las causas que se atribuyeron a la
inoperancia tanto de la Comision Nacional de Inversiones ﬁomo
del Comité de Inversiones: pero quizd la  razéh que mas
frecuente se esgrimic¢ para impugnarlos fue que se trataba de
organismos tan poderosos que rebasaban, en algunos aspeccoé,
las facultades de la propia Secretaria de Hacienda‘y Credito
Publicc. Fue por esta razon:'que, el 7 de septiembre de 1954
se expidio un nuevo Acuerdo,(67) disponiendo que el Comite de

: Inversiones. " modificindose su  nombre por el de Comision de
Inversiones, pasara a depender directemente del Ejecutive

Federal. (68}



4.2.4 La Comision de Inversiocnes (1954)

La nueva Comision de Inversiones quede integrada por un

Director General y cuatro miembros, designados todos ellos

por el mismo Presidente de la Republica. Dentro de las

facultades de esta nueva Comision estaban:

Estudiar los proyectos de inversiones qﬁe recibiera
con el objeto de valorar la importancia particular que
cada ' obra revista en sus aspectos econémico y social,
Realizar estudios econémicos que fuesen necesarios a
efecto de poder establecer los objetivos de - la
politica -econdmica, hacendaria v social, la
jerarquizacion y el papel que debian desempeiar las
inversiones publicas en el desarrollo integral del
pais.

Presentar a la consideracion del Ejecutivo Federal un
programa coordinade de las inversiones publicas vy
sugerir al propio Ejecutivo los cambios que deberian
réalizarse =n dicho programa, atendi=sndo a las
necasidades que surgieran como consecuencia  de la
aparicién de nueves hechos esconomicos.

Todas las inversiones que pretendieran realizar las
Secretarlas y  Departamentos de  Estade, drganismos
Desecantralizados vy Emprasas de Participassicon Es;acal,
deberian ser consideradeos previamente par ezts

Comisién. (69)



La cComision de Inversiones, dependiente del Presidente
de la Republica, fue quizd el intento mejér lograde  hasta
antonces  por  alcanzar una mayor racionalizacién de las
invarsicnes del sector publice federal. Fueron tan
élentadores sus resultados que, a fines del sexenio
1952-1958, adquiric¢ fuerza el criteric de que era conveniente
establecer una Secretaria que pudiera encargarse de la
planeacion de las actividades globaleé del sector publico asi

“‘como de la elaboracion del presupuesto federal.



4.2.5 La Ley 'de Secretarias y Departamentos de

Estado (1958)

La Lev

%

Secretarias v Departamentns de Estado(70)

introduje =n la Administracisn Fublica Federal una rerorma

sustancial;

»

2 cred la Secretarsia Jde la Presidencia a la que
se& le encomende la  facultad de:r  "pecabar los datos  para
élabmrar el plan gerneral del gasto publice e inversiones del
Poder Ejecutive”, asi como, “la coordinacion de los programas
de inversion v lta planeacion y vigilancia de la inversién
publica v la de log organismos descentralizados vy empresas de
participacion eétatal"-art.léo.). La Secretaria de Hacienda y
Credito Publice conserve la facultad de elaborar el
Presupussto  «i2 la Federacion, Por su parte, la Secretaria de
Bienes Nacicnales = Inspercion Administrativa fue
transtormada en la del Patrimeonio Nacional a la que se le
encomsndaren,  entre otras. las siguientes funciones;
“controlar y  vigilar financiera vy administrativamente la
operacisn de 1os orpanismos descentralizades, institucisnes,
corporacionas Yy =mpresas que manejen, posean o que exploten
bienes 2 instirucicnes en que &l Geblerno Federal posea
écciones [} interssss patrimoniales, y que no estén
2gpresanente encomendados o subordinados a otras . 3ecretarias
o Departamento de Estade', asi como, "intervenir en la
inversién de los subeidios que concede la Federacidén a los
Sobiernes de les Estados, municipios, institucicnes ¢
particulares, cualesquisra que sean log fines a3 que ee
Jdestine, con obieto de comprchar que se efectia en los
rérminoe astablecides, comjuntament: con la Secretaria de la

residencia”(art.70. ;.



!

Todas estas reformas  estaban Jdirigidas a fortalecer las
tareas de control y vigilancia de las actividades de la
Administracion Publica Federal =n su <opjunto v, en especial,

de la Administracion Puplica Paraestatal,

Sin duda alguna,como se observa la Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado delinec el <ontreol triangular del
sector estatal por parte de las Secretarias de Hacienda, del
Patrimonio y la de 1la Presidencia, que en su momento
constituyo un gran = avance, pero Qque con el tiempo Sse
transformd en un sistema duplicatorio de controles y de lenta

operacion.

Por ello fue necesaric precisar en sucesivas ocasiones
sus respectivas atribuciones, asi como crear diversas
comisiones intersecretariales y publicar un sin numero d-

acuerdos presidenciales. (71)
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4.2.6 Ley para el Jontrol, por parte del Sorierns
Federal, de los Organismss Descentralizadss vy

Empresas de Participacisen Estatal (1968)

En diciembre de 1965, una nueva Ley para el Control de
los Orzanismos Cescentralizades v Empresas de Participacion
Estatal, (72} modifico  sustancialmente las disposicicnes
contenidas en la primera ley de 1947, De acyerdo a esta husva
disposicién, al Presidente de la Republica ejerceria las
funciones de coordinacion y control por nedio de las tres
Secretarias, la del Pgtrimonio Nacional, la ae Haclenda v

Credito PUblico y la de la Presidencia.

En esta Ley se =stablecia que la Secretariy del
Patrimonio Nacional era el organo de control y vigilancia de
las operaciones de los arganismos y empresas, que ejercia por
medio de una auditoria permanente e inspéccion tecnica, a fin
de informarse <2 3y marcna  aaministrativa  y procurar su
eficiente funcionamiente economico y corracta operacion, as:
como verificar el cumplimiento de las disposicicnes que
dictara la Secretaria de la Presidencia, en materia de
vigilancia de las inversiones y c¢on las normas que para el
ejercicio de sus presupuestos sefialaba la Secretaria de

Hacienda y Credito Publico,

Desde luege, el control y vigilancia que esjercia la
Secretaria dei Fatrimonio Nacicnal eran independientes de los
que orrespondian 3 las Secretarias de la Presidencia y de
Hacisnda v Credito Publico en el ejercicio de las facultades
que sabre  inversienes v presupuestos, respectivamente, les

conrerian otras dispogiciones iegales.
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En esta Ley, el orsano principal para =1 contrel v
vigilancia de los organismos v empresas lo era ia Sesrertaria
de Patrimonic Nacicnal, quien tenia entre otras, las
sigujentes obligaciones:

- Revisar los sistemas de con;aolliiaq‘ g= sontrol de

auditoria internos Ge cada Organismc O empresa.

- Dictar, en su caso, las medidas que estimara
conveniz=ntes para mejorar dichos sistemas, as: como
los astados financieras mensuales y anuales, vy
dictamenes rormulados por los auditores externos dJde
ciada organismo o empresa,

- Vigilar 2] cumplimiento de los presupusstis Y
preczramas snialzs de operacion.

- Revisar las instalaciones v servicios auxiliares ¢
inspeccionar los sistemas y procadimientog ge  trabajo
de cade =ntidad.

- Vigilara: tambiern, que el zjercizic o ios
presupuestos se lievara de acuerdo con las normas -que

establaciseras la Secrertaria Jde Hacienda y Credite

- Someter 1 la consideracién del Prasidents 43 i
Republice, una ver gu=s se escuchara <l parecer de las
dependsncias del Elecutive ecuyas funciones tuvieran
relacion con el objeto o finss G2 1s empresa  que se
tratara, la iniciartiva para diss>lver ¢ liquidar
aquellas que no cumplieran su fin u objece social, o
cuye funcionamiento no  fuera conveniente desde el
punto de vists de la economia naclonal o del interes
publico,
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Por su. parte, a la Secretaria de Hacienda y Credito
‘Pﬂblipo se le reservo, entre  otras, las facultades
éigqientes: . '

- Designar y remover librementg al auditor externo de
los organismos y empresas, y al personal tecnico
nécesario para llevar a cab6 las labores de vigilancia
e‘inspeccion técnica.

- Ademas, podia designar un representante con voz, pero
sin voto, para cada uno de los organismos y empresas &
fin de que asistiera a las sesiones de los consejos de
administracion, juntas . dire:tivaé u érgana
equivalente, v a las asambleas dz socios o accionistas
que se celebraran siempre qus dicha Secretaria no

tuviera representacicn permanente en 2llos.

En materia d= spnajenacién & titule gratuite u onsroso de
inmuebleé. instalacicnes, concesiones o derechos que afectara
el patrimonio de leos organismos o empresas, - sé¢lo podis
}reali:arse previo acuerdo del Presidente de. la Republica,
dictado por la Secretaria de=l Patrimonin Nacienal, con
intervencion de la Secretaria de Haclenda v Crédito Publico,
aunque. tratandose de =najenacion o donacion de bienes musbles
s6lo podia hacerse previo acuerdo de la  Secretaria del

Patrimonio Nacional.



Se establecia que los organismos y empresas comprendidos
dentro del Presupuesto de égresos de la Federacién, tenian
obligacion de concentrar en la Tesoreria dé la Federa;ioh
-todos los ingresos que percibieran, cualquier$ que fuere el
concepto - que los originara. de conformidad con las
disposiciones de la Secretaria de Hacienda vy Credito Publico.
Por tal motivo, esta dependencia daba Sviso a la Secretaria
del Patrimonio Nacional, simultineamente para su expedicién,
de. las . ordenes de pago que aucorizafa a los organismos y
empresas en 2l ejercicio de su presupuesto, conforme a lo
dﬁgpuesto en la Ley Orgdnica del Presupuesto de la Federacién
y su Reglamento.

Por ultimo, l}a cancelaciéon de adeudos a carge de
terceros y a favor de organismos y empresas solo podia
hacerse con autorizacién de las Secretarias del Patrimonio
Nacional v de Hacienda y Crédito Publico, después de que se
hubieran agotado las gestiones legales necesarias para su
cobro. Las mismas Secretarias sefalaban, de comun acuerdo, la
cuota anhual pafa cubrir los gastos de inspeccibn v vigilancia
que esa ley encomendaba a la Secretaria del Patrimonio

" Nacional.

‘ Sin embargo, = también esta ley segun algunos autores
dejaba lagunas, mismas qﬁe finalmente pretendieron corregirse
con una tercera Ley promulgada en diciembre de 1970. En
realidad la nuesva Ley solo reformaba algunos articulos y
adicionaba dos  capitules. Las novedades mas relevantes del

nueve ardenamiento las comantare enseguida.
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4.2.7 La HNueva Ley para el Contreol, por parte'del
Gobierno  Faderal, de 108 Organismos
Descentralizados y Empresas de Participacion

Estatal (1970)

En la nueva Ley,(73) s2 siguen aebservando los mismos
mecaniémos ¢ procedimientos de control y vigilancia de la Ley
antarior 3 ¢sta, v los ¢rganos tfaculrtades para realizar estas
funcicnes siguen siende la  Secretaria del Patrimonio
Nacional, fundamentalmznte, y las  Secretarias de la
Pfésidencia v de Hacienda v cfedito Publico, mediante las
cuales ejerce sus funcicnes el Ejecutivo Federal-en esta

materia

Este nuevo corienamiento se considerd, por primera ves,
como cbjate de vizilancia v control gubernamental, no séle a

las mprasas  de participacion estatal mayoritaria sino

O

tambien a las de participacién minoritaria, aunque continto
exceptuande a los fideicomisos publicos.

El control y la vigilancia que ejerce la Secretarie del
Patrimonio Nacional siguen siendo indzpendientes de log  gue
corresponden & las  Secrstaraas de  la Presidencia v de
Hacienda v Creédiro Publico, especialmente en 1o que s
refiere 2 inversiones y presupussito que, respectivaments, les

confieren otras disposiciones legsles.



Una  nueva modalidad pars el sistema de conrrol v

vigilancia 1la constituye el Registro de Organismes

Descentralizados y  Empresas de Participacicn Estatal que
lleva la Secretaria del Patrimonio Nacional, de tal modo que
log  organismos y empresas estdn oblig$dos a inscribirse,
dentro de los 30 dias siguientes a la fecha de su
constitﬁcion. en este registro, asi como c¢omunicar dentro del
mismo plazo, lasvmodificaciones o reformas que afecten su
constitucién o estructura; a presentar cportunament2 a la
Secretaria del Patrimonio Nacional sus presupuestos Y
programas anuales de operacidn, estados financieros mensuales
y anuales; a dar las facilidades necesarias para quz la
Secr=taria del  Patrimonio Nacieonal conozca, investigue,
revise y verifique, sin limitacion alguna, la contabilidad,
actas, libros, registros y doctmentos vy, en general, la total
operacion que se relacione directa o indirectamente con los
fines u objeto del organismo o empresa de que se trata, asi
como organizar sus sistemas de contabilidad vy centrol de
auditoria internos (art. 7Jo. fraccioen [). Las empresas dé
participaction estatal minoritaria estdn obligadas también a
inseribirse en el tiempe y con los procedimiento§ antes

sefialados.

Otra. innovacion en la Ley, era que los organismos v
empresas que consideraban  improcedente <21 registro, o la
negativa para registrarlos en los términos anteriormente
descrites,  poadrian ocurrir &n inconfdrmidad ante  la
Secretarya de] Parrinonio Nacicnal aporrtando los elementos de
Frusba nacesarios, urQUE la resolucion de astas

incantarnidades corresponderia al Fresidente de la Repubilica,



En lo que se refiers a las empresas de participacion
estatal minoritaria, la wvigilencia de la participaéion
estatal en este tipo de =mpresas  estaba & carge de un
comisario designado por la Secretaria del Fatrimonio'Nacional

(art.280.).

El contral v vigilancia de los fideicomlsos constituidos

por la Secretar.a de Haclenda y Credito Publico. coma
fideicomitente unico del Gobierno Federal, lo ejercis un
comisario designado por 1la Secretaria  del Patrimonic
Nacionai. cuande tales fidelcomisos tenian por objeto la
inversion, =1 man=jc © administracion de obras publicas, 13
prestacion de servicios o la produccion de bienes para =l

mercada. A este respecto, Manusl Barquan Alvarez expresa lo

~

giguiente: "Parnitir que el Estado o los particulares
utilicen la figzura del fideicomise  para dedicarse & la
produccion e pisnes v servicios para el mercado, implica la

desnaturalizacidn 4

i

la rfiszura, ya que tal como lo preve la
ey, dicha utilizscion no aparece en su regulacién, ni el
legislador la hubier:z colocado dentre de la Loy de Titulas vy

Cperaciones de <COredite, ni se hublera tomado la melestia d

i

regnlar distintoas tipos de s rara lograr =l si=ct

Fa

de’ indzpendizar =1 patrimenio particular del comerciante gel
de la empresa comercial gue este lieve a2 cabo. Finalmente,
tampoco €& puade caracrterizar al  consumidar de biepss v
servicicos como un  fideicemisario v, por =llo, no  pusde

ajercitar las acciones inherentes 3 tales personas”.(76)



La Socretaria de Hacienda vy Crédito pablice, sstaba
obligada a inscribir les fideicomisos en 2l Registro que
llevsba la Secretaria del Patrimonio Nacional, y 'a
comunicarle, dentro de un plazo de 30 Jdias, la creacién, las
modglidades o reformas que afecten la constitucisn o

estructura 4 los fideicomisos.

Posteriorments, para el afo de 1975 por Acuerdoe
Presidencial,(75) se amplia 2! mecanismo de controles de los
organismos descentralizados y ompresas de participacion
estatal, en cuante se dispone que estos debian rendir. por
lo mencs bimestralmente, sin perjuicio de las disposiciones
que rigen su funcionamiento, un informe de actividades a su
respectivo drgano de gobierno, el cual podian ser, bien
consejo de administracion, junta directiva, comité ejacutive

o entidad jerarquica equivalente.

En el mencionade acuerde se establzcian las bases para
elaberar el informe relativo v los procedimientos especificos
para verificar <l cumplimi=nto @2 los acuerdos del éregzno d=

zobierne correspondiente, en =special aquellos referantes a

i

la situacion financiera, el avance de los programas anuales

e operécion. 1 estado del ejercicio de los presupuesteos

11

anuales de= caja, de operaciéon, de inversion, asi come los
lineamizntos basicos para formular el informe relative a las
inversiones para ceonstruccién o ampliacion de otras, y a las
adquisicianes a2 mercancias, bisnes muebles v materias primas
gque 2 realicen, =ntre otros, su programa de adquisiciones,
relacion de2 inventariaz, precias, cumplimiento de

provesdores, inversicones v plazos Jde pago.



For ultimo, se dispone que a las reuniones que celebra
el organo de gobierno respectivo, deberia asistir con voz
pero sin veoto, el auditor externo designado por la 3ecretaria
del Patrimonio Nacional; responzabilandoze ademds, a los
integrantes Jde agquel organo de la vigilancia para el exacto
cump;imiento de lo dispuesto en este acuerdo del Ejecutivo

Federal,
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4.2.8. Conclusicnes

De la' sintesis que llevamos expuesta se deducen,
j'apretadamente. el origen, el proceso y el control  de las
empresas publicas en Mexico. El control que prescribia la Ley
“de 1970 era excesivo y por lo mismo poco efective. Sin  duda,
era limitante del regimen de autonomia que debe carecterizar
al sector paraestatal. En realidad, la regulacién de control
se convirtié de .co-administracién o en un regimen de
desconcentracion. La centralizacion que se operd fue
incoveniente e innecasaria, pero el poder avasallador de la
burocracia federal no tiene otro limite que el de su propia
incompetencia y seria esta ultima la que hiciera evidente la
imposibilidad d= que una 2ala Secretaria controlar$ a todo el
vasto sector gue abarcaban los entes paraestatales.
La excesiva y mal dirigida regulacion se sometio a la
dificil prueba de un sexenio particularmente conflictive, en
Que condiciones internas desfavorable, se suparon a fenmﬁenos
exte?nos tanbien n&gati&os. Debido a la fecesion 2economica  y
la‘ minima inversioén privada, que se generc como una reaccion
del secrtor privade a la politica del entonces Presidente Luis
Echeverria, la inversion publica tuve que aumen;ar en forma
considerabie, para evitar los efectos de la recesion y la

retraccién de la inversion privada.



Prust.a - de 1o anterior, son los datos que el Dr. Reng
Villarveal nes proporcicona: “"Durante el periodo 1970-1976  la
inversisn  poblica tuvo uha tasa de cresimiento de 23%, mayor
3 la de la economia total. La falta de capacidad de ahorro
Jezl  Estado, derivada de los defectos crénicos del sistema
impositivo y la disminucién del paorcentaje de recursos
propios de la inversién publica federal, que se agudizo en
@gta administracion -bajando a un promedio de= 25,987, en

comparacion con €l de la administracion anterior de 35,35%-~

determiné la npecesidad de recurrir al el financiamiento

' participacidén del sector paraestatal

externo”. Como resultado de =lle, continva sefialande el
auter: "La participacién da recurses para las  empresas
publicas, provenientes del sector hacendaric -impuestos y
ahorres- bajé de un 53.7%, =2n la deécada de'los S0's, a 257,
en la de los 60's; mientras que la participacién del credito

externs = internc aumentd de 134 y 9%, durante log S0's., 2

21% y 23%,  durante los 60's." Concluye el Dr. Villarreal
expresandc: "Que el pzor afio fue 1974, en que <]l porcentaje

de financiamisnte de le inversidn publica federal, a traves

‘de  deuda extsrna, aumshté a  25.7%, despues de  haberse

manternido en un 15.9% durante 1972 y 1973, Tambisn aumsnte la

g

n =2l desequilibriec d=

la balanza ceomercial, elevandose su  participscion en =1

‘deficit de 23.9% an 1970 a 41.1% en 1975".(76)
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Usualmente se suele acudir al expediente de explicar los
datos desfavorables al sector publico, con el  permanents=
argumento de que, por dedicarse a producir servicios y bienes
de interes social, no percibte los ingfesos que debiera vy,
aunque esto es cierto, no puede alegarse con una pretensisdn

de excusa total.

La regulacién de control de la Ley de 1970 fue excesiva
y poco efectiva, como se desprende de les datos que a  manera
de ‘indicadores se han va consignado. En realidad, el sistema
normativo del sector parasstatal mexicanc daba la impresidn
de ser el resultado de sobreponer sucesivos sistemas que
fracasaron en forma total o parcial, también se manifiesta
una voluntad : de poner en practica ideas preconcebidas,
producto de experi=sncias burcocraticas del sector centralizado
y, sobre toedo, el arfan continto y renovado de ejercer
permanentemente una autonomia c¢entralizadora. Se trata, en
resumen, de aplicar al sector paraestatal., los mecanismos de
controles mas propios de 1a administracion descencentrada,

A
que dez la descentraligada.
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Hudthes  Jdds2hdlon 108 sistemas ge control

YTt Y
énteriores, desconccieron los problemas v la naturaleza de
las funciones gque realizan o deben realizar los organismcs
de§centralizados y las empresas de participacion escatal;
tanto por lo que ée refiere a la efiéiencia y eficacia de su
funcionamiento interno, como por lo que respecta a‘su funcion
externa, como valioso instrumento de politica econémica,
Parece ser que a los legisladores que .les correspondic
generar los sistemas de control, en su afan de controlar las
entidades parsestatales hasta en el mas infimo detalle, por
mirar al arbol perdieron de vista el bosque.

El _diagnostico =conémico de la disfuncionalidad del
sistema de control del sector paraestatal ha = sidao
brillantem=nte resumido por el Dr. Villarreal, por lo que me
reducire a exponer los aspectos mas relevantes en los
siguientses puntos:

~ - B& caratia de= una politica general de las empresas
‘publicas, no existia una estrategia de desarrollo con
obj=stives, prioridades, metas e instrurentos
claramente estipuladgs.

- Tampoco  se - habi2 tormulade 4n plan de programacicon

.sectorial v formulacion de provectos.
~ Las smpresas  publicas s cor=aron znarquicamsnte,
asignandezeles una multiplicidad de  objstives, sin
examinar la coherencia sntre sllos ¥ su factikilidad.
- Frecuentemente., las designacicones de  los  cuadros

14
@
3
N
—
-
i
5
Ve
<
[

directivos Ser hacen con bas
fundamentalmente politicos, 1o qua repercutse <n forma

nagativa en el funcionamiento de la empreca.
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- No exlste una programacion a largo plazs.

-~ No existe una defincién clara de las relaciones de las
empresas publicas y/c otros sectores de la industria
nacional, ni con las firmas multinacionales.

- Para remcver el obstaculo al crecimiento de las
empresas  publicas, que representa la carencia de
ahorro del sector publico y 1la inconveniencia de
recurrir al endeudamiento externo, se requieré que se
dé prioridad al criterio de rentabilida& de mercado,

‘ por lo mencs en el corto y mediano plazo, sin que ello
implique postergar otros objetivos econdtmico-sociales
que les oorrespondan.

- La ‘politica de subsidios, transferencias vy apoyos
crediticios debe hacerse conforme a criterics
explicitos.

- Finalmente, también se requiere una politica de
precios y tarifas flexibles y acorde a 1la escacez
‘relat;va. del bien o  servicio producido y/o a la

necesidad social del mismo.(?7)

&



En esos pomentos la  situacion de  la regulacion del
sector paraestatal era confusa, la contfusion provenia de  la
promulgacion de nuevas leyes, cuya vigsncia implicaba la
derogacién de algunas o las abrogaciOn de otras. © La
dificultad radicaba fundamentalmente a la derogacion parcial
© casi total de la Ley para el Control, por . parte del
Gobierno Federzl, de 1os Organismes Descentrelizadeos v
Enpresas de Participacion Estatal, d=z 13970, por parte de la
Ley Organica de la Administracion Pablica Fedsral v la Ley de
Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal. (78)
Ninguna de las dos leyes abrogaba expre=samente a la de 1970,
pero ambas contenian disposiciones que, por ser contrarias a

las conternidas e&n dicha Ley, =ran derngadas.

En termincs  generales, las nuevas leyes  mejoraban
notablem=nte la regulacien, haciende mas énfasis en la
planesacién, rcontrol y evaluacion, que en el sotocante_y poco
eyitoso sistems gue, como he mencionado anteriormente,
congtituia un mecanismo  de  co-administracion, mas que un

aytentice control, Ez la legislacién vigente la que resumire

A continuacion.



4.3 Ordenamientes Vigentes
4.3.1 Ley Orgdnica de la Administracién Publica
Federal (1976}

La 'Ley organica de la Administracion Publica Federal

publicada en el Diario Oficial de la Federacién con fa2cha del
29 de diciembre de 1976 sefala en su articulo lo. las
siguientes disposiciones: "establece las bases de
organizacidn de la Administracion  Publica Federal
‘Centralizada y Paraestatal’, advirtiendo que esta ultima esta
compuesta  por "los organismog degscentralizados, las empresas
de participacién estatal, las instituciones nacionalss de
crédito, las instituciones nacionaies de seguros y de fianzas
v los fideicomisos”. .

Como puede advertirse, en la nueva Ley no se mantienen
ya las excepciones que sefialaba la Ley para el Control de
1970 y. que {mpedian, en muy buena medida, su conocimiento,

planeacion, coordinaciébn v control unitarios o congruentes.

Por su parte, el articulo 30. de la Ley Organica sefiala
que: "El Poder Ejecutivo de la Unién se auxiliara, en los
terminos de las disposiciones iegales correspondientes, de
las sliguientes entidades de la  Administracion . Publica:
Earaestatal:

I.. Organismos descentralizados;:

IT. Empresas de participacién estatal, instituciones
nacionales de credito, organizaciones auxiliares
pacionales de crédito e institucioﬁes nacionales de
seguras v flanzas, y

[Il. Fideicomisos™. ’ A ¥ 10,



En el articulo 90. se sefala que: "Las dependencias

entidades de la Administracidon Publica  Centralizada v
Paraestetal conduciran sus actividades en forme prosgramadas v
con base en las politicas, prioridades v restricciones que;
para el logro de los objetives vy metas de los planes de
gohierno establezeca el Presidente de la Republica,

directamente ¢ a traves de las dependencias competentes”,

El titulo tercero de la Ley se denomina "De 1la

Administracion Publica Paraestatal” y su capitulo unico

contiene diez articylos -del 4S0. al Ss0.- que constituyen
"las bases s=neralses para sy creacitén asi como para la
intervencién  del Ejscutive Federal en su operacién” tal y

como lo ordena el actyal articulo 90o. Constitucional.

Dentro de las disposiciones novedosas contenidas en la
Ley Organica s= podria mencionar la relativa a la definicién
que se da de organismo des:entralizado, que es mucho mas
general que la que se daba en la Ley para €l Control y que
establecia, como requisitos para constituir 21 patrimonio de
dichos organismos, €l de que se constituyera to:ai o
parcialmente con fondos de bienes federales o de otros
organismos descentralizados:; asi como que el objeto o fin
fuera la prestacion de un servicio publica o social o Jla
exblotacibn de bienes o recursos propiedad de la iacion, la
investigacién cientifica y tecnologica, o la obtencién y
aplicacién de recursos para fines de asistencia o seguridad

social,
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Asi, el articulo 450, de la nueva Ley:Organica establece
que seran considerados como organismes descentralizados las
instituciones creadas por disposicion del Congreso de la
Union, © en su caso .por el Ejecutivo Federal, con
personalidad juridica y patrimonio propios, cualquiera que

sea la forma o estructura legal que adopten.

Otra diferencia que se puede advertir entre la Ley
Organica y la Ley para el Control, es la relativa al
sefalamiento d= las caracteristica; que  deben tener los
propietarios del 50% o mas del capital social de la empresa,
para que e¢ésta se considere comeo de participacion =gtatal

'méyoritaria. En efecto, en la Ley Organica se consideran.
empresas de participacion estatal mayoritaria aquellas en las
que, tanto €l Gobierno ‘Federal COmo los organismos
descentralizados [¢] cualquier entidad paraesiatal, sean
propietarias del 50% o mas del capital social. En cambio, la
Ley ﬁara el Control sefialaba que el propietario sélo podia
ser el Gobierbo Federal, es decir, se exclhxa a las empresas
cuyo capital social era propiedad de algun organiemc
descentralizado o empresa de participacion estatal

mayoritaria.

P;ra.una mayor precision, a partir de la primera reforsa
a la Ley Organjica en enero de 1982 se establecjo en su
art.460. que, .para opoder considerar a una empresa como
ma?oritaria cuande el érOpietario de las acciones sea una
empresa - de participacion estatal, asta deberd  tener

iguzimznte ¢l caracter de mayoritaria.



Por otra parte, la Ley Crganica s refiere tanto a los

fidelcomises constituidos por la  Adminisrtracion Fuelica
Centrqlizada. comoe a lo$ creados  con los recursovs de los
orzanismos descentra;izados. empreéas de pafticipacion
estatal y demds entidades paraestatales. En cambic, la Lev
para el Contrel solo regulaba las fideicomises del Goblerno
Federal, v de éstos, exclusivamente agquellos que tuvieran por
‘objeto la inversian, el manejo o administraciéon de obras
publicas, la prestacién de servicios o 1la apertacion de
bienes para el mercado, eXceptuando a les fideicomises
crediticicos o financieros, La Ley Organica suprimié dicho
requisito y transformé a  la Secretaria de  Programacién oy
Presupuasto &n fidsizomitente unico del Gobidierno Federal, ya
que  tambiesn esta dependencia es el dnice conducto del
Ejecutivo Federal para sutorizar la constitucidn, incremento,

modificaciones v iisalucién de les fideicomisos.

Adenss Jde los easpectos aesncicnados con anterioridad, la
caracteristica m&e relsvante dg la  nueva regulacion =3 la
diferenciacion a2l control en dos niveles, el global v el

£l sglobal

‘sectorial que el earticuio S0,

13
1

encamzrdade a la fecretarie de Frogramacion y Fresupuesto

que reung dos importantisimas funciones: la planeacién y  la
fiscalizacion del gasto publico. FPor lo tanto, esta
Secretaria  asume algunas de las funciones que antss
correspondian .a& la Secrs=taria del Patrimonic v Fomenta
Industrial, pero solo por lo que se refiere a la planeacidn,

coordinacion y control glabal.



Al propio tiempo, se dispuso un conérol sectorial que ée
llevaria a cabo por  cada una de la Secretarias v
Departamentos de Estado, a los que se considera como cabeza‘
de secteor v entre las que se distribuirian las entidades
paraestatales, cuvas funciones fueran afines a las del area
que corresponde a las distintas Secretarias y Departamentoes
mencionados. La distribucién de paraestatales se vino
realizando, a través de acuerdos del Ejecutivo Federal. Una
vez incluidas en el sector correspondiente, las dependenci;s
que funjan como cabeza del sector tendrdn la funcion de
planear, coordinar y  evaluar la operacién de las

paraestatales en cuestion (art.Slo.).

Por Uitimo, la exposicién de motivos de la iniciativa de
la propia Lay Orgdnica seflalaba que: '"La integracién por
sectores de la administracién no implica la transformacion de
estructuras, no modifica su personalidad [« condicioén

juridica, ni su patrimonio”.
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4,3.2° Ley de Prasupuesto, Contabilidad y Gasto -

Publico Federal (1976)

Este ordenamiento constituyo igualmente un - paso

importante en el esfuerzo por modernizar la administracion

del gasto publico fedéral. ya que en éste quedaron incluidas:'

las ercgaciones por concepto de gasto corriente, inversién
fisica y financiera y pagos de pasivo, tanto de las
dependencias centralizadas - como de las . entidades
- péraestatales‘ 0 sea -los organismos descentralizados, las
empresas  de participacibn estatal gayoritarta; clag
instituciones nacionales de crédito, seguros y fianzag y los
fideicomisos 2n que el fideicomitente sea el Gobjerno
Federal, el Depsrtarento del Distrito [e] algunés de las
entidades antes mencionadas (art. 20. de la fraccion VI a 1la

Vi1}.(79)

El articulo 4Qu. de la Ley sefiala en su texto que: "la
programacion del Gasto. Publico Fedsral se basard en las
‘directrices vy planes de desarrollo econémico y social que
fqrmule el Ejecutivo Federal, por conducto de 1la Secretaria
de- Programacion y Presupuesto". I[gualmente, se establecio en
vel articulo 7o0. que; “"las entidades que realizan gastn
publico federal deben contar c¢on una unidad para planear,
programar, presupuestar, controlar y evaluar sus
actividades™, y se exigio por vez primera, que los
presupuestos se deben elaborar con "apoye en programas ‘que
sefialen objetivos, metas .y unidades responsables de ;u

ejecucion (art. 130.).



La Secretaria de Programacion y Presupuesto es la unica

autorizada para asignar los recursos que se obtengan en

exceso, és; como para autorizar las tranferencias de partidas -

tart, 250.). Tambien correséonde @ la nmisma dependencia

autorizar la celebracion de contratos de obras publicas, de’

adquisiciones o de oatra indole que excedan las asignhaciones

presupuestales aprobadas {art.300.).

_ En " lo concerniente a la contabilided, la Secretaria de
:Pro;ramac10n y Presupuesto estd facultada para solicitar, con
la periodicidad que estime conventente, la informacion
presupuestal, contable, financiera y de otra indele que
requiéra {art.4lo.}, asi como para autorizar los catdlogos de
" cuentas que utilicen logs entes paraestatales (art. 39.) ¥
disponer la practica de audltorial externaz a las entidades
de la Administracién Publica Federal, en lcs casos que sefiale
el Ejecutivo Federal (art. 32o0. fraccion XIII de la Ley

Organical.

Se establecid igualmente la responsabilidad que tienen
las Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos

para: "orizntar y coordinar la = planeacidn,

programacion-presupuesto, control y evaluaciéon del gasto de -

las =ntidades agrupadas en el sector bajo su coordinacidén”

(art. 60.).

Finalmente, tambien Lle corresponde a la Secretaria de
Programacion y Presupuesto dictar las. medidas administrativas
sobre responsabilidades, cuando se afecte la Hacienda Publica

Federal- {art.450.).
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4.3.3 Otros Ordenamientos

La Ley dgneral Jde Deuda Publica(80) buscaba recoger, en

un Solo intsrumento, 1as diversas aispegiclones  vigentes an
la materia, o fin d= ctorgar sayor claridag a las pas=s soore
las cuales el Presidente d= ia Republica puwde  conoartar o
autcrizar emprésrtites vy pagar  ia  deuda  punlica de  la
Fedarzcion. En egte ordenamients se copsidera’ a | la  d=uda
interna y externa =n forma unitaria, en atencion a la
estrecha interdependencia que exists &ntre ambos cOnceptos y,
en cohsectuancia, se les somete g sistemas similares de

contral y vigilancia.

El art:culo idu. de la Ley establecio expresamsnte que:
"los creditos depen =star destinados a la. realizacion de
proyectys de inversion o actividades productivas que generen
los recurses suficientes para &1 pago de  los mismos", asa
como qQue e€n ningin case se podran autorizar financiamientos
de los qu= dérivin apligacionss que excedan de  la  capacidad
de pago de las entidades del sector publico que los promusva
{art.21o.). Establecis ademis las modalidades para obtener el
financiamiento requeride por los organismes ééscencralizados.
las empresas de participacion estatal mayeritaria vy les
fideicomiéos4 For gltimo, por lo que se refiere a la
supervision del manejo que las entidades paraestatales hagan

de los recursos provenientes de estos financiamisntes, esta

[

Ley faculta en su articulo 26o. a la Sacretaria de Hacienday
Crédito Publico para realizar la supervision aludida, misma
que se efectuara =n ceordinacién con la Secretaria a

Departamento qus censtituya la cabeta del sector,
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La Lev sebre Adquisiciones, Arrendamiento y Almacenes de

le Adminjgtracion Publica fFederal(d8i) tema por abi=to

3
g

gular la

n

cperaciones de las dependencias v =ntidedes de la

3

dmainistracion Publica Federal relativas oy adquisicicn  d2
mErcancias,  naterias  primas v obienes mueblaes, arrendemiento
de bisnes gu-bl2g v contratacion de . servicios relacionados

con  bienes muebler v almpacenes, a cuye efecto establecia que

i

seria la Secrztaria de Comercio la que rijaria  las normas
conforme a las cuales las dependencias y entidades adqﬁieran.
arrienden, bienes v servicios, vy contraten y operen
almacenes. Esta depende=ncia quedd igualmente facultada para
elaborar el padrén de proveesdores asi como para promover la
creacion de comites de compras en las entidades vy propiciar
la conscolidacion de la demanda.

Por otra parte, en 1980 se reformc la Ley.General de

Bienes Macigonales para hacerla congruente con las
modificaciones introducidas por la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal, en lo relativo a la racultad
asignada a la Secretaria de Comercio en materia de bienes
inmuebles. Sin =mbargo, posteriormente, y a fin de establecer
un sistema integral de control, administracién,
aprovechamiento v vigilancia tanto la propiedad mueble como
inmusble de 1la Nacion, se expidio el 8 de enero de 1982 una
rueva Ley General de Bienss Nacionales.(82) Este ordenamiento
parte de] principio de que todos los bisnes de la
Administracion Publics Federal, independientemente de 1la
naturaleza Jjuridica de lez entidad publica que los administre
o utilice, debegn tensr un  optime aprovechamiento y estar

sametidos a un adecuado control y vigilancia.



Se buscye tambien con =lla, evitar la especulacion con

inmuebles, asi coms el desperd{cio de TeCUrSos

g

rra.

presupuestarios, Vv la inflacion de leos precics de la ti
Es por elle, que las entidades deberian presentar a 1l
entonces Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas
un programa anual de necesidades inmobiliarias, a fin de gque
esta los analizara en base a las disposiciones aplicables en
materia de desarrolle urbano, vy determinara la disponibilidad

de inmuebles federales o bilen realizara las adquisiciones que

resultasen necesarias.

La  Lev de Insceccidn de Contrates y Obras Publicas, (83)

regulaba los - acuerdos de voluntades suscrites por los
organizmos descentralizados vy  empresas de participacion
2statal que tenian por objeto 1la realizacién de obras de
construccion, inztalacion. conservacion, reparacion y
demolicion de bisznes inmuebles, asi ceme 1la  inspsccion vy
vigilencia de las que se lleven al cabo. Pero la
inpstitucionalizoacion del presupuesto por programas a  partir
de las Leyes Organiza v de Presupuesto, Contabilidad y Gasto
Putilico, obligo =2n 1975 a la revision de .esta Ley., Esta
revisian tenia por objeto 21 de establecer principios de
liberalizacién v corresponsabilidad del gasto, faculrtando al
Ejecutive Federal para- eximir, a las entidades de  los
requisitos y modalidades previos a 1a iniclacisn g2 las obras
y a la celebrazion de los contaratos,  r2Servanaes2 sin

embargo leos medios de control que estime necesarios.
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La Lev antsrior fue poco efectiva, por lo tanto, se& hizo

necesario expedir un nueve ordenamiento; la Lev General de

2=x

Qbras Publicas,(84) para establecer de manera integral dicha

politica de 1liberalizacién en =l cumplimiento de los
requisitos y modalidades previos a la Iiniciacién de obras v a
la celebracion de los contratos, a efectu de reducirlos vy
=liminar, en algunos casos, aquellos que va no se
Justificaban. Con ello se busco superar obstdculos Vv trabas
admnistrativas e imprimir agilidad y flexibilidad en los
procedimientos. Asimismo, el agrupamiento por sectores de las
entidades paraestatales volvié conveniente desarrallar 'y
precisar la competencia de les coordinadores de sector en
materia de obras publicas, fortaleciends sus atribuciénes
para coordinar y =valuar la operacion de las entidades

paraestatales,

Finalmente, como innovacién interesante en materia de

correspansablilidad del gasto se establecid que las
dependencias y entidades pueden suspender, por causa

justificada, o rescindir administrativamente los contratos

por razones de interes general o por contravenir las

disposiciones de la ley, responsabilizindoles en forma

directa de la realizacién de la obras.
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4.3.4 Conclusiones

La relacién de érdenamientos anteriormentse citados es
exhaustiva, v pretende dar cuenta de lo intrincado y complejo
dz solamente algunos mecanismos de contreol, Naturalmente,
aunado a los controles ya expuestos, habria que agregar todos
los demas que por motives de  jerarquizacion no fueren
incluidos. Ademas, de tode lo expuesto s= puede apraciar el

fundamento de la afirmacion necha =n tornc a las

caracteristicas de la regulacidn hasta escs momentos  del

secter parzastatal:; confusion <on posibilidades -como se hizo
postericrpante- 4=  introducir una meiora radical en la
regulacion de la sempresa publica. La confusion surge del
traslape de diversos cusrpos normativos vy de la falta de

actualizazidon de aigunos otros.

Es por a2llc, gque 21 Ejecutivo Federal promulpgs =n mayo
a2 1934 dos Decratos, {(8%) &l primerce de  los  cuales refoerme

divarsez arrnicules g2 1a Ley Orgdnica de la Adminisztracion

tivae a Ja nueva Loy
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Por lo que se refiere a las reformas a. la Ley Orgénica

. tuvieren por objete determinar  la  naturaleza  juridica vy
formas de c¢reacion de los Organismos Descentralizadnos,
Empresas d=  Participacion Estatal Mayecritaria v otras
institucionaes asimiladas, asi ~omo los Fideicemisos Publicos.
Por lo que hace a la iniciativa de la Ley Federal de las
Entidades Paraestales el Ejecutivoe 'sehala coma propositeo
tundamzntal vy troncal del nueve ordenamiento legal encontrar
la formula adecuada para que "...pueda responder de manera
certera al pretendide y necesarioc equilibrio entre los des
elementos fundamentalés en la conveniente existencia Y
desarrollo de las entidades publicas (correcto .ejercicio de
la autcnomia de gestion vy conveniente y oportuna tutela del

Estado para mantener bajo control al sector paraestatal)”.

El  objeto de 1los siguiente dos puntos sera el de
analizar, dentro del contexto juridico-constitucional, el
vigente  ordenamiento juridico de la empresa publica en

Mexico.
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4.4 Reformas a la Ley Organica de la Administracisen Publica

Federal (1986)

Las " recientes reformas 2 la Ley Organica -arts. 450.,
460., 470., 48¢., 490,, y S00.- sefalan cusles son las
entidades paraestatales que  integran | la  administracion

paraestatal.

En efecto, el articulo 450. de dicha ley sepala que:

"Son organismos descentralizades aquellas entidades creadas

por Ley o Decreto del Congreso de la Union o por Dzcreto del

Ejecutivo Federal, con personalidad juridica vy patrimonio

propio, cualquisra que sea la estructura legal gue adopten”.

La mencionada osicion legal basicamente =2 igual a la qua
existia antes de la reformé. con la unica variante que la
actual disposicisn sefala que los or;anismos descentralizades
creadoas  oor 2l  Congrese de la Unjon pueden tener lugar por

Ley ¢ Dacreto.

Aphora bien, para entender la diferencia entre Ley o
Decreto &8 nececario buscar su concepto. Log - tratadistas &
este - respacto seﬁalan,‘ que mientras la Ley se refiere 3
situaciones juridicas generales, asbstractas e impersonales,
el Decreto solo comprende un cobjeto particular o situac(ﬁnes
individuales o concretas. Sabeﬁos que desde =] punto de vista
formal todas las resoluciones del Congresc tienen 1 caracter
de leyes, conforme a la competencia otorgada a dicho organo
de " acuerdo con el articulo 706. de nuestro ordenamisnto

SUpTems.
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sin embargq. desde el punto de vista material o intrinsece,
no todas las resoluciones tienen el caracter de funcion
’legislativa en sentido estricto, egs decir, de crea}
situaciones juridicas abstractas e impersonales, puesto que
hay muchas facultades del Congreso, o de alguna de la Caméras
en lo individual, que se refieren a situacicnes concretas e
individuales. Bajo estas circunstancias, la distincien formal

y material de la funcion legislativa no es meramente teorica.

Por lo tanto, en este sentido resulta totalmente erroneo
gue por simple Decreto el Congreso de la Unidn pueda crear un
organisme descentralizado, puesto que siempre al crearse un,
ente, publico se tiene que hacer mediante Ley en sentido
formal como material, es decir, como lo expresan los autores
administrativistas creando situaciones juridicas aps;ractas e

imperscnales.
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A todo  este

o, Fauzl Hamdan Amad expr

caracter:stica de goneralidad de una ley que crea un ente
publico 2s5ta fuera de duda, ya que el hechoe de individualizar
a un ente publico ne convierte a dicho ordznamiento  juridicoe
que. lo crea en una situacidén juridics conereta e individual,
ya que en estos casos no plerde su generalidad vy -su
abstraccion, pues la ley que crea el ente contiene normas
generales relativas a su ambito competencial, organizacien,
fﬁncionamiento y operacién. 31 fuera correcto que mediante
Decreto del Congrese de la Unién se pudiera crear entes
publices, no existe abice para que la propia Ley Organics de
la Administracisn pPublica Federal, ley gue crea a los
organisnoes que integran la administracion centralizada.
tuviera el caracter de Decreteo, situacién que choca con  los
principies mag elenentalas de nuestra estructura
constitusicnal. Frr oello @z un desatine habter introducide,
como  elements novedoso  en 2l reformade articule 450, de la
Ley Crganica 4= la administracién Publica Federal, aque los

organismog descentralinsdos pusdan

sades por Decrats
del érzano legislativ& cuando por su. paturalera  intrinssca
todo ente publics Jdene ser creado por lev =n sentidds formal v
material. Mas grave aun @5 qQue con tal refarm: continue

incurrigndoss &n la inconstitucisnalidzd que  pueda 1

B

Ejecurivo Federal crear a los organismoes descentralizades
tinconstitucionalidad qua proviene Jzsde la primera ley sobre

organizmos descentralizados de 1947)".(86)
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For su parts, =l articule «6o. de la Ley Organica
intreduce como novedad; que para ser empresa de participacion
@statal mayoritaria se requiere que 2l Gobierne Federal o una
o mas =ntidades parasstatales, conjunta o separagamente,
aporten o sean propietarics de mas del 50% del capital
social, en tanto que antes de la reforma para tener' tal
caracter se requeria detentar, come manimo el 50% del capital
sacial para convertirse en empresa de participacion estatal
mayoritaria. Actualmente se exige una mayoria del capital
social, es decir, mis del S0% de capital social. Por lo
tanto, hoy en dJdia lar empresas de participacion estatal
mayoritaria que antes de 1a reforma el gobierno 'federal ‘o
cualquier otra entidad paraestatal que detantan e] 50% del
capital social, en virtud de la reforma legal en cuestion
automdticamente dejan de tener el caracter de empresas de
pafticipacion estatal mayoritaria Yy se convierten, bor
ministerio de ley, en empresas de participacién estatal

minoritaria.

Bara los ef=ctos del mismo articule 460. de dicha ley,
tambien tiznen el caracter de empresas de participacion
estatal mayoritaria las sociedades nacionales de credito.
Respecto a las mencionadas sociedades, es importante sepalsr
que en la anterior redaccion de este articulo, sufrid una
reforma el 16 de diciembre de 19683 para incluir a las
sociedades nacionales de credito como empresas de

participacion =sratal maycritaria.
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"Asimisme, =1 comentade articulo ahn. sefiala tambien que
son enpresas de  participacion estatal mayoritaria las
sociedades de cualquier naturaleza,  incluyende las
organizaciones auxiliares nacidnales de cregito,
instituciones nacionales de segures v fianzmas, que satisfagan
algune o varios de los siguientes requisitas:

1. CQue el gobierno federal o una ¢ mas entidades

ean

[4]

paraestatales, conjunta o separadamente, aporten o
propietarias de mas del 50% del capital sccial;

2. Que en la constitucién de su capital se hagan tigurar

o

titylos repressntatives del capital =social de serie especial
que s0lo puaden $er suscritas por €l gobierno federal: o

3. Que al gobierno federal corresponda la facultad de
nembrar & la mayor:wa de leos miembres del drgano de gobierno o

ignar &l Presidente ¢ Director General, o cuanda

tenga facultades pxra vetar los acuerdos 4l propieo organce de

gobiernc.

ntidades Parasstatal

13

parricipacien estatal
mayoritaria

la mayoria de
la adminiztracien Pupliza  Federal o Servidores  Fublicos

Federales que participen.en razon dz sus cargoes o elguna o

variaz de ellas =ze obliguen a vealizar o realicen lzs

aportaciones econcmicas preponderant
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Analizando las tres hipotesis que preve dicha
disposicién legal para calificar a un ente juridico como
enpresa  de participacidn estatal mayvoeritaria encontramces que
la nueva disposicién continia  incurriende en las mismas
irregularidades v defectos técnico-juridicos que existian
antes de ‘la reforﬁa. La segunda de las hipétesis mencicnadas
sehala que para ser empresas de participacion westatal
mayoritaria es que 2n la constitucion del capital social de
una empresa se hagan figurar titulos representativos del
capital social de serie especial que sclamente puseda  ser
suscrita por el gobierno federal. Tal como s= encuentra
redactado el incise b) de la fraccion II, del articule 460,
que se comenta, puede resultar gque se prevea en - los estatutos
sociales de una sociedad que una serie de accicnes solo puede
ser suscrita. por el gobtierno federal y que represents un
porcgntaje ridiculo o infinito comparade con 21 capital
social. Por ejemplo, asi si tal serie representara, el 1% del
capital social de la sociedad respectiva, resultaria que en
les términos de la comenrtada disposicibn legal se conviefte
en empresa de participacion ezstatal mayoritaria, aun cuando
&l gobierne federal no tuviera la facultad de determinar =1
manzjo 4e dicha sociadad por no detenéar la mayoria del

capital social de la misma.
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For wltimo, el inciso ¢ de la fraceicon II del <

Mt ad
articulo 4€0. de la Lev Greanica, califica a una empresa  de

participacion estatal mayoritaria cuando al gobierno federal

corresponda la faculcad_ de nembrar a la mayorla de los

miembros del eorgane de gobisrne o su =quivalente, o hisn,
designar al Fresidente o Dirsctor deneral o cuando tenga
faculiades para  vetar los  acusrdos  del  propico organo de
gobierno. Analizandc esta  tsreera hipotesis, no s«

necesitaria que el gobierno tfederal tenga alguna

parcicipacién en el capital social va que bastaria para ello
‘qQue =n  los estatutos sociales de la enpresa se estableciera

‘ sxpresamente cualquiera de las faculcades a que hace mencién

tal incico. . ,

Asimismo, =2l articule 470. de la reformada Ley Orgénica,

_establace que se consideran come =2ntidades paraestatales a

log  fideicomisos gpublicos, eon agquelles casos en que <)
gobierno federal o alguna de las demas entidades
pargestatales s€an partas en los fideicomisos, comt
fideicomitentes, vy gque el objete vy fin del fideicomiso
tuviere como proposito auxiliar al Ejecutive en las
atripuciones del Estade para impulsar las areas prioritarias
de desarrollo; que tales rfideicomisos <cuenten con  una
estructura anidloga a las otras entidades paraestatales y que
cuenten éon comites tecnicos. Traténdoss de fideicomiseos
publicos en que el fideicomitente sea =l goebizrno federal el
érganns competente para la constitucion del fideicomiso es la

Secretaria de Programacién ¥ Presupuesto.

LTS
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Equiporar log fildeicomiszos publicos comd si fuersn
entidades paraestatales, como tue ya comentade en el capituloe
1 de este trabalde, es desvirtuar la naturaleza juridica del
propio fidefcomises. Por otro lado, y como novedad en la
disposicion reformsda, se exige que tales fideicomises tengan
cama  propasitse auxiliar al Ejecutivo Federal 2n las
atribucion2s a=l Estade para impulsar las areas prioritarias
de Jdesarrolle, sin que defina dicha disposicién. que se
entiende por auxilio o apoyo en las atribuciones estatales,

-ni define lo que por 4dreas prioritarias se antiende.

-Por su parte, las a=mpresas de participacion estatal
minoritaria, segun el articulo 48o. de la Ley Orgénica, son
aquellas en las que la administracion publica centralizada o
cuslquier entidad paraestatal tengs participacion en el
capital de. una euﬁrola del 25%, comc minimo, al 30% del
‘capital. En estos casos para vigilar la inversion del Estade,
el  articule 670. de la Ley Federal de Entidades
Paraestatales, dispone que sera la  Secretaria de la
Contraloria General de 15 Federacion la encargada de designar
un Comisario, v =2l =jercicic de los derechos patrimoniales y
corporativos cse harid por conducte de la Secretaria o
Departamento Administrativo que funja  como ~ coordinader del
sector. Es importante destacar que el articulo 48o. de la
L2y Organica, antes de la reforma, solo .consideraba como
emprasa de participacién estatal minoritaria cuando
‘intervenia en =21 capital social de la empresa, conh los
porcentajes arriba indicados, cualquier entidad paraescatal,

excluyendo al gobierno federal.



s come elenentos somunes a g las entidades

W
w

paraestatales, se establecen los siguientes principios

a) Que las entidades Jquedaran agrupadas por sectorss
definidos :con alzuna dependencia  de la administracidn
centralizada, =omande en cuenta =1 objeto de cada uyna de
ellas en funcion directa del ambito de la esfera qe
competancia que se le atribuvan a las Secretarias de Estada vy
Departamentos Administratives en los termincs de las leves

respectivas.

b) Que las entidades paraestatales asi agrupadas
quedaran sujetazs, en cuanfo a su operacion y funcicnamiento,
al control, vigilancia y supervision del coordinador sector a
quien compete coordinar la  programacion, presupue;tacibn b4
operacion de las entidades’ agrupadas al coordinador
respective, asi1 como evaluar sus resultados, debiendo sismpre
un representante del coordinader de sector ser miembro del
organe de gobierne ae la =ntidad respectiva. ‘

.

2) Por lo Qque se refiere a las materias de gasto,

financiamiento, control vy AeValuacion 2n general <2on =2l

Sistema Nacicnal de Planeacion, se da intervencion directa a

-0

las Secretarsas e Programa;isn v Presupyeste y oe Hacienda' y
Credito Publice, =n los terminos de las leyes respectivas

tart, $0o0. de la Lev Jrganica).
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kn resumzn, las entidades parasstatales que preve la Ley
Organica de ta Administracion Fuolica Federai, Jue incegran
la administracién publica  paraestatal, son; 108 organismos
descentralizados, las empresas de  participacion estatal

mayoritaria y minoritaria, y los fideicomisos publicos.
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4.5' La Lay Federal de Entidades Paraestatales (1986)

Como  finalidades de la nuswa Ley Federal de Entidades
Paraestatales el Ejecutive sefala que tal regulacien debe
buscar come abjetivos principales "o 1a necesaria
normatividad que perfile el marco de onietives que  deben
alcanzarss:  la existencia

publi<as; loas ewoptroles

del Estado sobre su intervencion en la @COROMLA

‘“descentralizada para su agilidad y desarrollo; vy lograr la

significativa autonomia de  gestion(@7) en pro del

cumpliniento de las politicas que el Goblerno Federal flje a

dichas ennidzder o =upreras publicas”

Cen talaes abietives v {inalidades, el resto del

contenido dz ls tav:iativa, hace una sintesis de los aspectos

mas importanters s ls nueva Ley, destacando entre elleos, como
novedose, 2l wontferir &  los  organos de Gebierne de  la

entidades paraectateles  su plenitud 9= respensatilidades. a
fin de que el organs de Goblerne de cada entidad se
concentren  las facultades, sin necesided, coms sucedaa bajo
el regimen anterior, Jde Jque para 2L runcionamiento y
operacion de  dichas entidedes s=  tenga gue  recurrir al
régimen de previas autorizacicnses gque  se ejercra por
multiples dependenciss vy cuyos tramites consStituian un serio
obstacule para €l desenvolvimiento apil, pronte y erficaz de

las actividades de dicho sector paraestatal.



4.5.1 Entidades Publicas Excluidas de la Aplicacién

de . la Nueva Ley

Deazuerde  con los articules 0., 4o, v So. de la Ley
Federal de Zntidades Paraestatales, guedan. 2xcluidas de la
‘aplicacion d= la mizma las siguientes 2ntidedes publicas:

a} Las universidades y demas instizuciones de educacidn
superior a las qu2 la ley otorgue autcopomia, en los terminos
del  articule 3o., fraccién VIIL de la Constitucion., Dicha
dispesicion constitucional sefala que la yniversidades y
dem&as institucicnes de educacien superior que por ley se les
hubiere dade autonomia, tendraén la tacultad y responsabilidad
de autogobernarse. Ahora bien, si las leyes orgénicas de
dichas =ntidades educativas no previeran o sefalaran de
manera expresa sy regimen financiero, su regime=n de
édquisiciOn y enajenacion de bienes muebles e inmuebles y  su
regimen de contratacion en general quedarian, =n las materias
no rezguladas por sus proplas leyes corgénicas, sujetas a los
diverscs ordenamientos legales que regulan tales materias,
pues el hecho de gquedar excluidas expresamente de la ley, no
e§ obstaculo para que queden sujetas a los denmds
ordenamientos . juridiecs, siempre v ¢uando sus leyes

especificas ne zefislen lo contraria.




b) La Procuraduria  Federsl a2l Consumider siendo
organisme descentralizade Jde acuerdo con la Lev  Feaderal de
Proteccison al Consumi@or‘ queda excluida dz la nueva 1ley. Al
igual que las entidades =ducativas, la Procuraduria queda
sujeta desde luego a los diverscs ordeﬁamientos juridicos gque
regulan las diversas materias ae operacién v funcionamiento
de las entidades paraesstatales. Asi, dicha Frocuraduria queda
sujeta a las leyes de contrel de  ls  Administracion Fublica
Federai. va que &l hecho de excluir a la mencionada
Procufaduria de la ley, npo 1la convierte en un ente
.desvinculado totalmente del sistema de Zontrel v vigilancia
que ejsrce la adminisrtracion centralizada conforme a los

diversce - erdenanisntes  legaloes  va extensamente citados con

antericridad. wosols implica que =n cuanto su  estructura

orgdnica no =- e aplique 1z nueva ley, wmas no en cuanto al
ambito de opersci.u v funsionamiente del ente, Por su  parte,

21 artizulo de la ley corrobora lo antes sefialade, va

zrtre =l Ejecutivo

wn

que sefiala exprosranente que la

Federal «con lag  entidades paraestatales se suistsrsn oz leos

"

rizto en ésta, 3 otra

disposiciones =egun la masteria gque rda. Por lo tanto,

g1 @& excluye z la Frocuraduria de la lev, no significa que

dienamientos Juradices de

no quede sujeta 3 loz demas

Administracitn Publica

control y vigilantcia que compete a

dag

Federal en los terminos de las leyes ys menci



.} Tambien, gquedan =xcluidas de la aplicaciéon de lag ley
2l Banco de Mexice, las sociedades nacionales de crédito, las
organizaciones suxiliares nacionales de crédito, las
instituciunes nacicnales de seguros vy fianzas, los fondos v

fideicomisos publicos de fomento, asi  como las entidades

paraestatalss que formen parte del sistema  financiero, las
cuales quedan sujetas en cuanto a su  constitucion,
organizacién, funcionamiénCO. control, evaluacion y
regulacivn a su legislacién especifica (art. <o.). Si la
legislacién especifica no regulara las materias relativas a
la operacion y funcionamiento de tales entidades, como son,
antre otras, las relativas al financiamiento,
presupuestacién, adquisicion y venta de bienes muchbles &
inmuebles qu=  formen parte de sus activos fijos y
contratacion de obras publicas, indiscutiblemente se les
aplicaria la legislacion correspondiente a las materias no
reguladas concretamente en su legisiacién. Desde la primera
Ley Raglamentaria del Servicio de Banca y Crédito en el aflo
de 1983, hubo la intencién de excluir ciertos controles de la
administracion centraliczada para evitar dilaciones v trdémites
inutiles que  dificulten la  agilidad v  rapidez en las
oparaciones del sistema bvancario en gsneral, lo cual se
corrobora con la disposicion que =xcluve a dichas entidades
financieras del regimen de la ley, con las salvedades que va
he apuntade. For ultimo, s necesario que en un future

proxime tengan que realizarse reformas a la legislacion que

ula las entidades financieras sobre aquellas materias que

reg
todavia el seoctor central ejerce control e traves de diversos

ordenamientos legales para icograr @si un mayvor r=lajamiento o

disminucion en los controles del sectur centralizade.
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d) Igualments, guedan excluidas d= la 1oy, el Institute
Mexicane del Segure Sacial, &l Institute de  Sepuridad vy

Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, 1

g

Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los
Trabajadores, el Instituto ds Seguridad 3ocisl de la Fuerzacs
Armadas y los demds organismos de estructura  analoga que
hubiere, cuves entes se regularan por su lsy especifica y, en

Lo no previsto =n su lzgislacion, por la ley (art, So.).

e) Por ultime., las entidades cuyo organoe de gobierno,
direccion genzral u organisme de vigilancia cuenten ﬁ?n
patronatos, comisiones ejecutivas < sus =quivalentes
continuaran rigiardese ep cuanto a SUS Arganns especiales por
sus leyes  (art. fo., segundo parrafa). En este ¢aso solo se
excluye de la aplicacion de la ley a dichos =nptes en cuapto a
su  estructura o= organizacion, pere se les aplica la ley en
cuanto & leos= demzs  aspectos  de operaeiﬁn. funcionamiento,

control v evalua:ien.



4.5,2 Autonom:a de  Gestion de las Entidades

' Paraestatales

El articuls lle. 4= la ley postula come grincipie
fundamental del nuwsvo 2rdenamients, que las =ntidades
parazstataias  gcoccaran 42 autonomia Jde gestion para =21 cabal
cumplimiento d= su  objetive, agresgande la “disposicicn en
cyestion que para 2llo contaran coﬁ una administracion agil v
ef;cienxe. La mencionada disposicion  constituye la
deslaratoria mas importante de la ley y el cambio radical de
la forma de control de la administracioﬁ centralizada sobre

el sector paraestatal.

Para implementar la autonomia de gestidn, el articule
580. de la ley otorga facultades indelegables é los oOrganos
de kgobierno de las entidades paraestatales, los cuales deben
conducirse conforme al Plan Nacional de Desarrolle vy leos
Programas Sectoriales e [nstitucicnales, guienes tienen
facultades absolutas para la operacion vy funcionamiento de
las entidades, incluvendo aquellas que, ang£es de la Lev de
Entidades Paraestatales, estaban atribuidas a diversas
depanidencias gde la administracion centralicada conforme a las
diferentes leves que regulan €l control y funcionamiznto de

dichas entidades.



Asi  pues, dentro de las facultades mas imporrantes en
que se hace una transferencia de coppetencia e Lay

dependencias que integran la administracion centra

,_.
[
i
I
fey
w
“

los organas de gobierno de las entidades paraestatale

4]
»
T

encuentran las siguientes:

la snrjdad

TIrL o Estd racultaln  para

preparar y

les presupusstios de las entidades =n los
términos de la Ley de Presupussto. Contabilidad y  Gasto
Publico Federal, ccmpetencia que antes la tenia atrituida la
Secretaria de Programacimn'y Presypussto, de tal forma que
bajo el regimen snterior a la ley las entidades tenian que
presentar su proyecto de  presypuesto  a la mencionada
Secretaria para su aprobacioén; ahora, compete al organo de
gobierno de cada =ntidad su  aprobacion, s=in necesidad de
recurrir a esa Secretaria para tales efectos. La propia
disposicién exceptua de lo anterier a todas agquellas
entidades paraestatales que esten incluidas en el Presupuesto
de Egrescos de la Federascioén y en la L=y de Ingresos de ‘la
Federacioﬁ. las cuales continuan sujatas al régimen anterior,
es decir, que tanto Sus presupuestos  COMO  SUS  programas
financieros deberan continuar siendo previamente aprobados
por las Secretarias de Programacién y  Presupuesto  y  dJde

Hacienda y Credito Publico, respestivamente.

[
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by Fijar v alustar los precios de biepes y servicios que
produzcan o presten  las entidades paraestatales, con
axcepcion de  aquellos que el Ejecutive Faderal determine.
Antes de la ley, la fijaclon de los precics de los bienes vy
servicios LY las entidades paraestatales era de la
competencias a2 la Sucretaria de Hacienda y Credito Publico en
tanto que ahora <compete al propic organo de gobierno (art.

S8a., fraccion {LI;,

c) Aprobar la concertacién de prestamos para el
financiamiento de las entidades con creditos internos y
externog, quedando sujetos a los lineamientos que sobre el
particular dicte la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
que es la autoridad competente en tal materia conforme a la
Ley General de Deuda Publica. Los creditos  externos
continuaran sujetos a la previa autorizacion 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,

Arrendamiéntos y Prestacién de Servicios relacionados con
Bienes Muebles- y el reglamnento de esta ley, las peoliticas,
bases y programas generales de los convenios, contratos y
pedidos que deberd celebrar la entidad con terceros respecto
de obras publicas, adquisiciones, arrendamiento y prestacios
se servicios relacionados con bienes muebles (art. 38o.,

fraccién VII).



=, Arrgrar la esiruliurs casiia as L3 orzanizacion de la
antidad ¥ su <@statuto organico  interna, tratangose Jde  Jos
Srganismos descentralizados. Esta facuitad constituve, coma
va se dijo con anterioridad, uno de los =lemantos eseniales
del nuevo regimen de las entidades paraestatales (artc. SS90,

fraccion VIIl).

r) Filar las b

Director General
podra disponer de la adquisicion, arrendamiento y snejenacion
de inmuebles de la sntidag arc. 38o0., fraccion XIV). Antes

N
la compra y venta iz oienes inmuebles implicaba obtener la

5
"

previa autorizacivn de la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Ecologia en 165 terminos de la Ley General de Bienes
Nacionalgs. previo avaluo de la Comision de Avaluos de Bienes
Nacionales. Actualmen;e. ya no se’requiefe tal autorizacion
ni el avaluo, respectiyo. quedando facultado el'organb de
gobiern& para fijar las basesi precio Vy condicionés de
Qenté.v sujetandcse desde luego a las normas due sobre el
particulaf'se céntienen en la %ropia Ley . General de Bienes

Nacionales.

Comoi se pusde apré§{6r|.la trangferencia de compztencia
de iﬁ adﬁknistracion centralizada a los Organos g€ <potierne
de las entidades parsestatales ;especto dé las diversas
materias sobre las cuales 1la administracion centralizada
habia venido ejerciendo el control sobre las mismas,
constituye los puntos fundameﬁtales de la nueva ley vy, por
eﬁde. el instrumanfulque SUS autores =nCoONtraran para tratar
de darles ‘a las entigades paraestatsles una yerdsdera

autoncmia de 2estion.
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Ein ooEmrargs,  Tal auronomia es STLO 3parente, ye jue 2
acuerds <on 103 articuios 9o, vy 130, 3= la lev, =2n lts
organos de  gobilerno de las e=ntidades parasstatales sismpre
tendrdn qus ser miembros de dichos orzancs  los  sarvidores

publicos de las Secrevarias de Prograsacion

de Hazienda y Credito Publico, al izual Jue

dependencias gque en uns u otra forma

obj2te de la entidad parsestatal, cuyss orgahos  de
€n ningun <aso  estaran  integrades por mends 3 Linco
miembros. Lo antes mencionade nos dice que 1a pretendida
autonomia de gestidn es una falacia, porgue lo unice gque ha
heche esta nuevs ley =5 cambiar el sitio y modo de ejercer
los controles la administraci¢n centralizada. Es decir, ahora

en lugsr de aqus las entidades paraestatales vavan a la

administracidn cenptralizada para obtener las autorizacionss y .

y vigflan:ia 22 las mismas, ahors = la propis sdministracion
centralizads quian, é ;raves de sus servideres publicos,
acuden hacia las entidades parasstatales, formandgo parte de
los wrgancs de  gobierne de las mismas para =jercer los
controles relativos a tales entes. Por ultime, es importante

sefalar que estas nuevas dispesicienss =n esencia ne  varian

la situwacion de ias entidades, va que log controles <05'sigué‘

- » S B .
ejerciendo la administracidn centralizads mediante sy

’

'desplazamiento<haci$ las entidades.

aprabaciones quz las diverzas ley=s establessn sobre control -

¥ 13



4.5.3 De los Organismos Descentralizados

El conceptoe que la nueva disposicion legal da respecto a
los organismos descentralizados aparece en su capitule II,
articulo l40, el cual sefala qus: "Son organismos
déscentrali:ados las personas juridicas crzadas conforme &
los - dispussto por la Ley Orzanica de la Administracion
Phblica Federal v que tengan por objeto, la realizacién de
actividades estratégicas o prioritarias. la prestacion de un
servicio publico o swcial o la obtencion o aplicacion de

recursos para fines de asistencia o seguridad social”.

For su parte, el articulo 150, de la ley sehala que =n

laz leves o desreves relativos que expidse =1 Conareso de o la

Union ¢ =1 Ej=cutive Federal para la creacion de los
orzanisaos descantralizades se  estalblgceran entre atros
I) La aeniminscion d=l orzanismo
I1) El demicilio legal;

"IIl1) El obj=zto del crganismo;

IV) Las aportaciones o fuentes de recursos para integrar

su patripcnic;

[
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Ly panera Jde dntezrar el Organe de Gobierno y de
aesignar  al Direcror General asi como a los
servidares publicos en las dos jerarquias infericres

E]

g

St

VI) Lag facultades y obligacicnes del oréano da Gobierno;

n

VII) Las facultades vy obligaciones del Directer General;
VIII) Sue Organos de Vigilancia asi como eus facultades; y

IX) El reégimen laboral & que se sujetaran las relaciones

de trabajo.

Pbr sy parte el articulo 160, de la ley, hace referencia
a que cuando un organismo descentralizadeo deja de cumplir su
objeto o su funcionamiente no resulta conveniente desde el
punte de vista de la economia pacicnal, la Secretaria de
Frugramacion y Fresupussto, previa opinion de la coordinadora
de sector, propondra al Ejecutive Federal la diseolucion vy

liquidacion de dicho ente.

Los articules 17o0,, 180., 190., 200., 210., 220., ¥
230., dz la ley hacen referencia a la forma de funcionar de
los org;nos de gobierno, de las facultades del director
general v manera de acreditar la personalidad y facultades de
los miembros del organo de gobierno, secretario y
prosacretario de este, del dipector general y de los demds

spuderados gensrales de dichos organos.

rar
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Como  alge novedoso, el articuls Zeo. sefala que sola se
-exige inscribir =n el Registro Fublico L] Organismos

Descentralizados & esta clase d

T
g

ntes, sin que  2n lo
sucesivo las empresas de participacipn estatal mavoritaria
‘tengan gue inscribirse en.el Registro Publico que llevaras la
Secretaria de Programacidn y Presupuesto, Por ultimo, =n el
referidoe registra  se  inscribtdran &l eftatute  organico,
reformas o moditficaciones de lag organismos descentralizados;
nombramientos de los integrantes de los organos de gobierno y
director general, subdirectores y otros apoderados  generales

y funcionarios que lleven la firma de la entidad (art. 250.;f




4.5.4 De las Empresas de Participscion Estatal

Mayoritaria

Ld

Se hizo va mencion de cuales son las empresas que s
coneideran de participacion estatal mayorirtaria. Las emﬁresss
de  participacion zstatal mavariraria deben tensr siempre poer
objete  las  areas prioritarias  que se  determinan 2n el

articule 62, d2 la ley.

vPar& entender cuales son esas areas prioritarias que el
mencionado articule &c, hace alusion, primerc =g npecegario
definir cuales son las ar=as estrategicas, que solamente
pueden llevarse a cabo por la administracion centralizada o
por los Qrganismos descentralisades. 3on  actividades
estratégicas del Estado aquellas actividades que solo las
puede llevar- a cabo ei Estado de manera exclusiva, sin
intervencion alguna de los particulares, que corresponden a
lo que /antes se denominaba con el nombre de monopolios

estatalss previstos de manera expresa, como excepcicn a  la

vl

libre rcompetencia, en’ el texto del articulo 280.
Constituciconal, y cuyas actividades estrategicas hoy en daa
las se hallan claramente establecidas en el mencionade
articulo. A su vez, el arricule va, de la npueva 1ley, en  Fu

segundo parrato, sefala que son actividades prioritarias las

tendientss a la satistfaccion de los  intereses nacionales vy

necesidads:s populares.

-2 )



Ya en otrs orden a¢ ideas, en 2l articuls 3 de la le

f

se reltera que la zsrganicacion, administracien v vigilencia

i}

‘de  las empresas Jde participacion estaral mavoritaris. qusdan

sujetas a 1o que 13 legislacidén z2plicable a cada ung de =llag

sefiale, se3 la legizlacion mercantil o <civil, en su caso, sin
perjuicic d=sde luses Jda gque dichas enpresas quedan sujetas a

loe  terminos

se las da =l

mizmc tratamiante, &h cuanto cantroal, vieilancia v
suparvizizn, que a los organismes descentralizades.  For
gltimo, en generzl los demas articulos de =sta nueva  ley  en
lo relative a 1ichas empresas, hacen retferencia a la tforma &n
que funcionara =1 congejs de  administracion u <organo de
administracion.  direcoores  generales o sus equivalentes, la
fusién v disslucid: de las mismas ¥y, en resumen, se  equipara
en lo fundamental, =n cuante a su cperacion v funcionamisnto,

a los organizmcs gescentralic:adeos.



4.5.8 De los Fideicomisos Publicos

El Capitulo 1V de 1a ley -de sus articulos «0o. al 450, -
esta dedicade a los fideicomiseos publicos. El  artizule ave.
hace retferencia =n cuanta al desarrollo v operacion de todas
las entidaaszs parasstatalss, v opor lo Que hace a los  comites
tcnicos v directores generales Je los fideicomisos publicos,

STOS §2 @justaran =n cuapte a su inregracion, facultades v

a

funcionamiento 3 los que se establece para los organos de
goblerne y direcreres gensralss  de las demas entidades
paraestatales, El resté d2 les articules sefalan los
elementos que dete tener <l contrato Jde  fideicomiso, las
rfacultades del comite tecnico, al igual gque agquellas materias
@ asuntos que por su importencia y trascendencia deben ser
sometidos al drgano de goblerno de la institucion que funja

¢on el caracter de fiduciario.

Para concluir, destaco nuevamente la opinion del absurdo
que para mi representa el pretender equiparar a los
fideicomisos publicos como si se tratara de entidades

investidas de personalidad juridica.
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4.6 Conclusicnes

De todo leo anteriormente’ expuesto se puede observar el
fundamento de la afirmacién varias veces sehaladas a lo largo
de este Capitulo IV hecha en tornc a las caracteristicas de
la resgulacion actual del sector paraestatal; confusién
permanente con posibilidades de intreducir sexenio con
sexenio una mejora radical =n los inumeratles medios en la
regulacion del sector parasstatal. La confusioén continua por
el traslape de los diversos cuerpog normativos y de la

necesidad de= fusionar y actualizar alguhos otros.

Aunque la nueva Ley de Entidades Paraestatales es un
buen esfuerzo para estructurar a todo el sector paraestatal,
pienso que neo logra su principal objetivo que =s el de dar
una auténtica autonomia de funcionamiento y gestién a las
entidades del sector, salvo aquellas entidades paraestatales
como es el caso de las universidades e instituciones de
educacién superior que gozan de autonomia y de las entidades

que integran el sector financiero de México.
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La autonomia de gestisn =s =in Juda 2! =lemento mas
novedoso de la nueva ley, sin empargo, :red que esta todavia
muy lejos de alcanzar tal prop¢site, por las circunstancias
de que este nuevo ordenamienteo lo unico que hace, como ya se
dijo antes, es transferir los Terminos de la relacién en
cuante al c¢ontrol y vigilancia que ejerce la administracion
centralizada, es decir, en lugar de que el sector paragstatal
acuda al sector centralizado a obtener las aproebaciones vy
autorizaciones para su funcionamiente v opsracian, ahora es
el sector centralizade quien va al sector paraestatal con el
mismo objetivo, a través de la intervencidn en los organos de
gobierno de servidoras pﬁblicos de las dependencias del
sector centralijzado, sin lograr una real y auténtica
autonemia de gestién, pues de todas maneras continvan estando
las entidades paraestatales estrecha e intimamente vinculadas

con la administracion centralizada.

En sintesis, pienso que la mejoria radica en la
supresion, auvrque solo sea pasajera -falta conocer las
reformas que realize la siguiente administracion-, de una
regulacién sofocante y poco efectiva, que anulaba la
autonomia de las entidades paraestatales, asi come la
introduccion de disposiciones que permiten ejercer una accion
planificadora y coordinadora, prefersntemente a un control
gravose y carente de orientacion. Ademas, las nuevas
disposiciones haran posible una evaluyacion cbietiva que
permita determinar 1; consecusion de metas. Fuedo decir, para
concluir, que la regulacién del sector paraestatal con =sta
nueva ley se encuentra en un memento covuntural.. 31 tomamos

en cuenta que, par: los propesitos de ceompletar la expsdicion

14



de la nueva ley, las experienclas anterion

las necesidades del funcisnamiente v & les  problemas
concretos de las entidades parasstatales, Jdejando a un  lado
los sistemas centralistas, se estara en . posibilidad de
incorporar a la historia nacional, en él manejo del sector
paraestatal, un progresc sustancial, en ves de continuar ccn

los errores del pasado.
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NORMAS CONSTITUCIONALES APLICABLES A LAS EMPRESAS PUBLICAS.

5.1 Introduccion

El regimen legal aplicable-a las empresas publicas es
complejo v se encuentra disperse en diferentes cuerpos
normatives que se refieren a distintos tipos de empresas.
Encontramos prineipios que las regulan a partir de las
propias normas constitucionales. A su ver, infinidad de leves
v reglamentos t;atan lo relativao a su creacion,
funcionamiente, capacidad de contratacicon, privilegios vy
moedalidades impeositivas, entre otros muchos - aspectes. Por
ejemplo, a las empresas publicas que toman la forma de
organismos descentralizados o de sociedades anonimas les son
aplicables las disposiciones mercantiles que norman el ambito
privade, asi como las que regulan las inversiones
extranjeras, la transferencia de tecnologia y <l fomento a
diversas actividadss industriales. Estan sujetas a la Ley
Fegeral de Entidades Paraestatales. Las empresas publicas
presentan una amplia gams de formas Jjuridicas. "En  algunos
cCasoes adaoptan la figura de la desconcentracién
administrativa, pero lo mas frecuente es que operen comoe
organismos descentralizados o =mpresas de participacion
=statal. ,Se han creade también una gran cantidad de
fideicomiscos =statales. La falta de un regimen legal
homogéneo v actualizado en este campo, se explica en virtud
de las distintas finalidades y momentos historicos que la

Nacién ha tenido al momento de su creaciéen y funcionamiento.

4
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Por estas razones, he considerads necesario describir de

manera somera, en esta parte de mi tesis, las disposiciones

que al respecto se recogen en el texto constitucional,

la?



5.2 Disposicionas Conatitucionales

La participacion del Estade en la vida econtmica de
México encuentra su principal justificacien en los preceptos
de  la Conetitucion Politica de 1917, que =n muy bu=zna medida
modifice lar tfacultades atribuidag al Estade en le  anterior

Constitucion Je 1887

El maximo ordenamiento en su articulo 270. sefiala: “la
propiedad originaria de la Nacion sobre las tierras v aguas
del territorio mexicano" 'y, por lo mismo, seflalar que ss el
Estade quien reconoce la propiedad privada al "transmitir el
dominio a los particularses”, pero reservandosg "2l derecho de
imporer a la propiedad privada las modalidades que dicte. =1
interes publice'’, fundamentalmente "para hacer una
distribucion equitativa de la rigqueza publica y para cuidar

Su canservacion®.

Consecuentemente, =2l articulo 270, determina que:
"“corresponds a la Nacion ¢l dominie directe de todos los
“recurscos naturales de la plataforma continental y los zocalos

submarinos; de las islas; de todos los minerales <
substancias que en vetas, mantos, masas o yacimientos
constituyan\depﬁsitos cuya naturaleza sea distinta. de 1los
componsntes  Jde los terrenos, tales como los minerales de los
quevse extraigan metales vy megaloides utilizados eﬁ 1a
industria; los vyacimientos de piedras preciosas, de sal de
gema y las salinas formadas directamente por las aguas
marinas; los productos derivados de la descomposicion de las

recas, cuando su explotaclion reecesite trabajos  subterraneos:

vacimlantos minerales [ organicos de materias



susceptibles Jde ser utilizedas come r=rrilizantes; Yus
combustibles minerales solidos; el perroley v rtados los

carburos de hidrogene sdlidos, liquides gaseosos. ...

E} propio texto constitucicnal sehala que =l dominic de
la Nacién en estos casos es inalienable & imprescriptible, y
que: "la explotacion, el wuso o el aprovechamiento de los
recursos de que se trata, por log particulares o por
sociedadaes constituidas conforme & las leyes mexicanas. no
pédré realizarse sino mediante concesicnes otorgadas por el
Ejecutivo Faderal, de acuerdo con las reglas vy condiciones

que estatblezcan las layes”.

La propia constitucion advierte claramente gue:
"Tratandose del petroleo vy de los cartures de hidrogeno
salidos, 1liquidos o gaseosos o de minerales radioactivo&. no
se otorgaran concesicnes ni contratos, ni subsistiran los que

€n su caso se havan otorgado y la Nacion llevard a cabo la

explotacién de esos productos, en los terminces que sehale la’

Ley Keglamentaria respectiva, Corresponde exclusivamente a la

Nacién generar, conducir, transfermar. distribuir y abastecer

anergia electrica gque tenga por objeto el servicio publico.’

En,. asta materia no se ctorgaran concesiones a los

pa}ticulares y la Nacion aprovechara los bienes y recurscs

natutrales que £e requieren para dichos fines".

rCorresponde  tambien a la Nacien "2l aprovechamiente de
. " los combustibles nucleares para la generacion de energia
nuclear y la regulacion de sus aplicaciones. en otros

propdsitos. El uso de la energia nuclear solo podréd  tensr

fines pacificos”,
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Sobre  la  capacidad . para  adquirir el dominic de las
tierras y aguas de la Nacion, el texto constitucional sefala

Que:  Usola log mexicanoms por nacimiento o por naturalizacion

v las sociedades mexicanas tienen derecho para adquirir el
~dominic de las tisrras, aguas y sus accesicnes o para sbtenar

concesiones e sxplotacion d2 minas o aguas”.

Afade sin embargo =l texte constitucienal, que: "=l
Estado podra conceder el mismo derecha a los s=xtranjeros,
sismpre que convengan ante la  Secretaria de  kelaciones
Exteriores en considerarse come nacionales respecto de dicnos
tienes y en no - invocar por lo misme 1a proteccion Jde2 sus
gobiernos por lo que s2 refiere a aquellos: bajo la pena, =n
caso da faltar al convenio, de perder =n ben2ficioc de la
Nacion, los bienes que hubieren adquirido =n virtud del
mismo”, Perc advierte que, en una faja de 100 kilometres a lo
largo de las frontseras v de S0 en las playas, por hingun
motivo podran los =xtranjeros adquirir dominio directo scbre

riszrras vy aguas.

Asimismo, la propia cConstitucién en su articulo 27%o.
fraccion IV  sefala que: "las scciedades comerciales, por
acciones, no pedran  adquirir, poseer o administrar fincas
rusticas.. Las sociedades de esta clase que se constituyeren
para e&plmtar cualquier industria fabril, minera, petrclera,
o ‘para algun atro fin que no sea agricola, podrén adquirir,
poseer o administrar terrenos unicamente en la extension que
sy estrictamente necesaria para los establecimientos o
servicins  Jde los abjetos indircades, v que el Ejecutivo de la

Nacion, ¢ e log Estados, fijaran en cada caso”.
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Por su parts, en su articuio 2%6., la Constitucion
ordena que los mexicancs seran preferidos a los  extranjesros,
‘en  igualdad de  circunstancias., para toda -lase de

concesionte,

El texto constitucional recoge asimisme, en su articule
1340., el sefialamiento de que todos los contratos que el
gobierno tenga que celebrar para la ejecucion de obras
publicas  seran ’ adjudicados en subasta, mediante
convocatorias, v para que s& presenten proposiciones en sobre

cerrado, que sers abierto en junta publica.

En su articulo 131lo., la Constitucion Mexicana sefiala

asimismo que: "es facultad privativa de la Federacien gravar
lag mercancias que Se importen o exporten, o que pasen de

rzrritoric nacional, asi <omo reglamentsr en

o

transitc por e

tedo  tismpo Jaun prohibir, per motivos de seguridad o 4

1]

interiar de  la Republica d

T

Jue =Ra fu procensncia’l.
Por  obra  parte,  wo ode particular intereg Jdestacar. las

facultades =zpecificas que  Lla constituclon aLorga al

Presidente de ia bhepiblica, va que no solo lo faculta para:

"promulgsr y ejecutar las leves que eiplde 2] Congreso de  lé

i3

Union  provevende «n la esfera administratives & su exscta
observancia” {art. 29o0., fracc. I}, sino que espec;fxceﬁente
lo autoriza a conceder privilegics exclusivos per tiempo
limitado, con arr=glo 3 la lev respectiva, a los
descubridores, inventore: o perfeccionadores, de algun ramo de

la industria (frace. XV); y, en su artacule 13le., senala que

£
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"

=l  Ejecutive Federal podra ser facultade por el Congreso de
la Un;ﬁn para aumentar, disminuir o suprinir las  cuotas ‘de
las tarifas de exportacion e importacion, expedidas por =l
prepio Congreso, y para crear otras, asi come para restringir
y para prohibir lias importaciones, las exportaciones y =l
transito de praduitos, articulos y efectes, cuando lo estime
urgente, a rin de regular =1 comercio exterior, la economia
del pars, la =stabilidad de la produccion nacfonal, o de

realizar otro proposite en benzficio del pais".

e tode 1o antericrmente expuesto, podria pensarse que
21 taxto corstitucional ‘s¢le de uns mansra indirecta o
implicita facults al £stado para la ¢reacién de eﬁpresas
publicas, pof 2jemplo, =n los casos en qQue S&  reserva - &nh
exclusiva para la Nacién la explotacion del petrolé: v o la
generacién de ensrgia sléctrica para servicio publicg. Sin
embargo, en Ssu articulsn 123, explicitamente sefala que la
aplicacion de las leyes de trabajo es de la competencia
axclusiva de las autoridades federales en asuntos relatives a
diversos rames industriales v empresas que sSean administradas
en forma directa o descentralizada por la propia Federacion.
Y continua =] precepto constitucional senalando, que también

S5&ra lompe

ia ae las autoridades federales las emprecsas
que actuen en virtud de up contrato o concesion federal y las

indusnrias  que zean  conexas, lo que sin dudad con todo

=lleo, gancions  su ¥. en una interpretacion no

iiteral, tonc=de va La zxistencia de =sta clase de empresas v

los ¢ . acostumbrades para su crsacion.

o
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Asimismo, &n su articule 930, , establese que “cuslguisrs
de las Camaras podra citar a los secreotarios de Eztado v a
los jefes d= los departamentes administratives, asi como a
les directores v administraderes  de les organismes
) dA

descentralizados faderale las

n
g
T

mpresas de participacion
estatal mayoritaria, para que informen, cuando s discute una
ley o se estudis un negocio concerniente & sus respectivas

ramos o actividades",

Por su parte, en 19860 se modifice el articuleo 27¢. de la

Constitucién(88) para dar cabida a la nacionalizacion de la

industria eléctrisx, y su texte quedd asi: "Corresponde a la

Nacién generar, condjucir, transformar, distribuir y abastecer

energia =ldctrica que tenza por obleto la prestacién de

servicio publicn. ZIn =sta mataria no se otorgardn concesione

1]

a les particulares y la Nacien aprovechara los bieres y

recurses naturales gue se requieran para dichos fines".

Posteriormente, ep - 1875, se volvid a modificar el
articulo 270, <onstirtucional(89) a fin de npacionalizar los
minerales radiackives, parz quedar como sigue: "Traténdese
del petréles v de les carbwuroz de nidraceno sélidos, ligquidos

¢ BasSEOs0s o de minerals radiactivos, no 2 Ororgaran

concesiones ni contrator. ni subs

se hayan otargadeo v la Nacién Llev
de esecs productss en Lot términeg
respectiva". "Corresponds tambien a la Naclen (3}

aprovechamiento de los combustibles npucleares para la

"

generacién de ensrgia nuclear

tn

[~
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Es  evidente que no ﬁuede hablarse de una ba
vconstitucional para la creacion vy funcionamiento  de  las
=ntidades parsesiatales. La Constitucion sdélo se refiere a
ellas para reservar a la jurisdiccion federal sus
controversisas  labtorales, para disponer 1i: obligacisn de
quienes lag dirigen, de comparecs:sr ante las Camaras, o© para

facultar a #stas a realizar investigaciones sobre su

A esta laguna, hay que agregar la imprecisidn que sobre

la naturalecza administrativa de estas entidades ha privado en

diverzos criterics sustentados por la  Suprema Corte de.

Justicia de la Hacion. (90)

Es durante 1la administracién del entonces Presidente
José Lépez Portillo cuando s= expide la Ley Organica de la

Administrazisn Purlice Federsl, lo que permite iniciar una

h

.revision v actualizacion de las muy diversas disposicione
juridicas que regian la actividad de las dependencias y
entidades publicas, va baio un criterio unitario y

congruenta,



Por otra parte, el llamade capitule zccnomize Jde  la
Constitucicon, integra lo que conforme a alzuncs  tratadistas,
es denominado el derecho social eccnomico. En rigor ne se
trata d2 un cap:itule, sino 42 una seris de modificaciones  d=
diverscs preceptos  constituclenales, particularmente  los
articulos 2%e., 26¢., 270., 280., v 730, de la cConstitucion,
adicionades v reformados en diciembre de 198, Asy pues, las
reformas a la carta magna pretendisnde dedfinir la  accien
estatal en el marce de la isgalidad. han dividide su
participacion en Jos grandes ar=as: ung de caractar exclusivo
pars &1 Estade que reinvindica diversas materias como propias

,otro cenjunte 3¢ sstividades de crden pricritario, en  la

que =25t Jderinide la participaci

privado.

Parece clerw que las areas estratégicas especificadas

por Jdefinicion juridi

la propiedad Vv @]

cantral. Las aztividades estrategicas  enumsradag en el

parrafo 4¢. del arrticule 28¢, constitucicnal, se =nrigu

partir de laz mencionadsz  reformas  con la presrtacion del
servicio publico d2 banca v crédivo.  3in embarge, i bien

Taxceptda G la prohibicisn mandpolica, no
)

correspondera su estructura & ls definida para las

(]

trag

s

ress estrategicas, =5 decir, la forma de organisme publice

deseentralizade, va que exclusivaments &

través de institucicnes.



someras reflexionss soere el desarrollo

Hasta aquy 25Tas
de la  empresa publica, sn =1 contextd J9e las  reformas

constitusionales ¢ traves de los afios.



LA EMPRESA PUBLICA EN LA ACTIVIDAD ECONOMICA DE MEAICCO (1987-1988)

6.1 Introduccion

En les palses en vias 4de desarrolleo, las SNpres as

estatalss Jjuszgan en la actualidad un papel preponderante en

g

1 dizsarrelle economice, ampliando su participacian
tradicicnalmente limitadz & los servicios publicos, a
=sferas rundamsntales de las actividad econdmica, con
funcion=s muv variadas. complejas y de rissge, comprendiendo
desde ‘la fabriczcion de bienes de consumo, hasta bienzs d2
capitzl, asi como actividades financieras, turisticas,

N agricelas, pecuarias, forestales vy de

”w

comerciale

distribucicon,

Es #51 que la enmpresa publica cobra una dimension
econcemica y prlitics =strategica, ya que se convisrte en  la
opcidn inmediata para la reactivacion de la =ccnomaa,
influyende directamente en  la  generacion - de  emplecs Yy

Jistribucion del ingresc.

En muchos

transportes,
siderurgia, etc., estan totalmente aperados por enprasas

estatales, que por le gensral son propiedad mavoritaria  del

Estado,



La intervenciang 3vatal  direcrta en las  economas |

h
fo
T

capitalistas  he dado iugar a los  llamados sistema
sconomia mixta, &n los tuales las actividades productivas se

satisr

w

cen por i3 cancurrencia de las  empr2cas privadas v
publicas, en donde las primsras se ori=sntan a =satizfacer
necesidades particulares por medico de los mecanismos de
mercade v las  segundas se concentran en la satisfaccion de
las necesidades sociales colectivas expresadas a traves de

los procesos politicos.

La importancia que en el tiempo en Me&xico ha tomad: i
enpresa putlica, ha generado una gran preccupacion pof sur
resultados financiefos vya que de una U otra [rorms hal
contrituido al deficit afc con afo del presupuesto  federal,
lo que suscita,permanentementé interrogantes sobre cuestiones
estructurales, economicas, financieras Vi administratiyaé

acerca del desempefic pasado, actual y futuro de la misma.

Para que estas empresas cumplan los propdsitcs para los
cuales (fueron creadas. deben estar bien administradas.
existiende factoeres intrinseces en su proceso de créacion,
que amenazan st gestion financiera y administrativa, va que
rara vez corren el riesgo de liquidacion, y como su capital
=3 apertado casi 2n su totalidad por el gobierno, no siempre

funcicnan con la disciplina de ser rentables.
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ELrECRAmENt al
gobierne feasral, wvia asignacion pPresupuestal, credito,

golitica ge suosidios v zancelacion de adeudos contrihuyyen a

ocasionar presiones inflaclonarias v dificulrtad en 21 control

del gasto publice.

El fracaso de la intervsncion direcéa del govierno =n
campos economices, ha visto su  reaccion natural o =n la
paulatin gesaparicion de ciearos de ompresas pudlicas, con
lo que demuestira nuevements que la dinpcorporacisn 3 la
&conomia nacicnal de  modelss  extrafics a2 su trsdiciossnl
sistema de econemia de libre mercado, no resulta adecuads vy
astd Jestinada 2 continuar provocando errores economicos 2n
aras 42 1a tonciliscion con factores reales de poder v ne dal
bienestar general a traves ie un sisteéema 2concmico adeuuado v

congruente con las posibilidades v necesidadez nacicnales.

Finalmente., rrent=> 3 =2s5ta prablematica plenso yo, surge
un nuevo objetive para la empresa public3: obraner teneficice
que . rerflajen log scosgtes de oportunidad del capital inve;cido
lo que implica una analisis pracisc qe sus politicas
operativas, que incluva todo costosbenericio o costo social,

s2gun el sector sconcmico al Jue pertanezcsn.



20¢ hesuitados en 1587 -de  las  Impresas Putlizas en la

Actividad Econarica del Fais

En termincs de meras v propositss, 1397 sera relordade

Como un afc miz de virtual  fracaso nara las  emprefas  gel

"go3ector paraestatal en sy conjunto. Al cierre del 2ercicio
.

presupuestal regl

"
lad
”
o
-
»
c

r sooregire en su gasto  programatle
del 17.2% v puevanente un. exceesive  uso 92 subsidiss que
superari &n 40.3% lo presuypuestado originalments. (91) Ademas,

ante la impositilidad Jde alcanzar l:s peras 32 proouccidn v

al dnicie de 1987, para 1993

mizgmos  proposites v S0 aiguncs

De azuerac con las principales linzas de accion del

Facte Jde  Scilcaridad Ecoonomicz qus el Fresidente J: la
Rapublica 2runcic el 1% @2 diciemdbre ae 1937 como und nuevs
estratepis scinemiza, en l¢ gue respacta 2l sector
paraestatal expraso lo siguiente: "que 2!
continuaria 2! prograna de  Jesincorporaci
. publiicas v d=2 cambic astructural as!

scelerande

]

v ejesucion'”. Asimismce, se

cuprimirian los sutsidios de dudesa juse

econdmica™, Ademds, "so sfectuar:a un w3l pars
racionalizar las es:cru:zturar administrativat del ssctor

publico”.



ahora, lo ve daderamente greocupante <8 qus <l numers de
enpresas parasstatales s habia veanido redus Lendo
sustancialments asi1 come la participacion del Estado en las

ramas produstivas mucho antes del conocide PSE. Hasta antes

o

el PSE s& halus Jdesprendido de 271 empresas de -12 que tenia

ano

0n
i1

tenia previsto desincorporar 70 enpres

¥ a pEsar
de todo ello los resultados presupuestales  dejan  aun muchs
que  des=zar., Por sjemplo, en 2l casy o las transferencias o
subsidios originalmente la Secrataria de Frogramacion v
Presupusste  programe  una  partida de 2.9 billones de pesos,

pero las previsicnes al cierre del afic hechas por las mismas

W

autoridades se¢ refisren 3 un monte aproximede a  los

&

billones 83
se . explica en gran parte por el error que se presentd en la
politica de preciss v tarifas del sector pubfico. toda vez
que la inflacidn el afo superd en mucho las bases sobre las

qu2 originalinents z¢ programaron lo$ aumentos.

Similar comportamiento guards el gasto programable,

mismo que reportd un sobregiro del 17.27% respecto de la meta

inicial. Se auytorize & las 26 empresas ktajo control
presupdestal -Petrdlecs Maxicanos, Comision federal de
Electricidad, Compafiia Nacional de Subsistencias Populares,
Azucar SA y Siderurgica Lazare Cardenas-Las Truchas entre
oatras- Uuha partids de 20 billones 253 mil millones de peses,

aunque en dicienbre se ectimo que alcanzo 23 billones 748 mil

millones de pesos. (92) ELl sobregire fue provocado por la suma

de varies factores entre los cuales destaca ‘el desliz
cambiario gue  propicié  un  =zpcar=scimiente del pago  del

servicio de la deuda ¢n pesos,

ilones de pescs. Este resultado solamente



Las cifras aportadas por la Secretaria de Programacion v
Presupuesto revelan que entre el monto de  recursos que  se
programo al inicio d=l1 afne y la cantidad que alcanzéd este anw
hay un crecimients del 125.6%. El pago de  intereses  aumanto
157% vy las amortizaciones 102.4%. En sintesis, las cifras en

conjunto pasaron de 7.4 billones a 16.7 billones de pesos.

Respecto a los proposites v metas que se pense
alcanzaria el sector paraestatal en 1987, evidentemente como
2s de todos conoecid> s2 presento un desfase el altimo
trimestre del afo, circunstancia que  oblige a lag
autoridades a readecuar y ajustar 1las cifras y en muchos

casos €l de repetirlas para el proximo afo.

Por sectores se puede apreciar con mayor facilidad los
cambios operados en la actividad industrial paraestatal. For
ejemplo, en la mineria las metas de extraccion de minerales
preciosos en 1987 fueron del orden de un millon 415 mil
tonaladas, este ano de 1988 se ubican en un millén 375 mil
toneladas, es decir, 2.8% inferiores. Obviamente, la
comercializacién de tales metales permanece practicamente n
los mismos niveles. En el ' sector siaerurgico las
expectativaé son poco mas alentadoras, si. se toma en
consideracion que se =spera un incremento en la produccion de
acero. tante en Altos Hornes de México como en Siderurgica
Lazaro Cardenas-Las Truchas de 10.5%, y un incremento en los

niveles de ventas de un 19%.
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Por su parte, une de los renglonss profuctisos en dends

1

1

no se especificaron metas concretas para 1983 es  en
azucarerc, tal vez por la venta de 19 ingenics que se tiene
prevista -anunciada ya en la primera quincena del ano- v que

€n la practica modificaré las expectativas de la zafra.

Por 1o que se refiere al campo de los fertilizantes, la
capacidad instalade incluso disminuiréd 7.4%, al tieppo que la
comercializacion guardara las mismas preoporcicones de un ano a

otro.

En la fabricacidon de bienes de capital tambizn se
presentan ajustes de ihportancia y que  claramente reflejan
una pardida de dinamismo. Por ejemplo, 2n tractorss agricolas
la produccién crecerd 5.9%, pero en motores y  partes
disminuira drasticamente 74.8%, Po} lo que respecta a la
industria automortriz las expectativas de 1958 presantan
cambios practicamente similaras: en autobuses integraleé por
ejemplo, la produccisn disminuira 73.25; en camionss medianos
56.8%; en camiones semipesados la caida sera del 81.1% y 2n

matores VS y V8, 53% .y &L, respectivamsnte.
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6.3 Pronosticos pars 1988 de la Actividad de las Empresas

Publicas en la Economia del Pais

Para 1988 las empresas publicas contreoladas
presupuestalmente operaran a niveles minimos recomendables,
en virtud de los ajustes rinancieros a que han sido sometidas
a lo largo de la actual administracion, mecanismos que se
ﬁrofundi:aran a raiz del PSE para los ultimos 11 meses de la

presente administracioén.

Lo anterior se desprende de un balance realizado por las
Secretarias de Programacion y Presupuesto y Energia, Minas e
Industria Paraestatal, en =21 que se advierte que el sactor
parasstatal sera considerado como la principal fuents de
financiamiento del erario publico, a pesar de que
tentativamente tendra que soportar una disminucion real del
gésto v de la inversion, en promedio anual, del 7.«% y 174,
respectivamente. £l documento, (93) por otra parte, analiza
que los niveles operatives de las empresas del Estado se
mueven dentro de dificultades financieras aunadas a la
necesidad de mantener una estricta vigilancia presupusstaria.
Advierte el estudio, que el proximo afo se arrastraran
todavia algunos de los efectos adyersos pfpyooados a finales
de 1986 por la caida de los ingresos petroleros, éntre otros;

" la <contraccidén de la sitvacién ;me5qpues§éria y financiera
del sector, y la caida de la demanda de';mugbqs '§ienes y

servicios.

# 1aa



Segun el texto oficial, los contrastes zn =] mangjo de
la politica economica en el seno del sector  paraestatal  han
sido evidentes: "3e han realizado esfuerzos con el fin de
apoyar el sapeamiento de las fipanpzas publicas y de
fortalecer la autosuficiencia rinanciera de las entidades
paraestatales, aunque se hayan de sacrificar otroé rubros”.
Agresa el documento, ''que entre 1983 y 1987 las entidades
parasstatales mantuvieron una =levada contribucion a  los
ingrescs guberpnamentales, pero redujeron su gazto real en una
proporcion mayor a la del gasto total del sector puolico”,
Ademss, ‘'conse¢lidaron el papel de los ingresos propics, comno
fusnte de inapciamiento del gasto sectorial, a coste tambien
de ‘una marcade disminucien de transferenclas y subsidics
federales”, £l andlisis de ambas secretarias explica que  los
impusstos pagades por ese sector han side importantes para
los ingresos presupnestarios del gobierne federal, va que

o -

pasaron  ge  Teprissntar en 1982 de un 42% 5 un 47%, al

Por orra parte, 2n terminos de Producto Interne Bruto,
esa contribucion pasd de '3.5% al inicie de la presente
administracion = 3.5% en - 1987, aspectos que consolidan al

sector paraestatal como la fuente principal de financiamiento

del erario publico.

Segun el estudio, las dificultades ecdnomicas vy

financieras que enfrenta el pais, aunadas a las necesidades

de mantener wuna estricta vigilancia presupusstaria  han

i

finanzas de las 26

"

implicade serios ajustes & la WEresas

que controls el Estado.



Entie 1982 y 1wEe 2] gasto real del sector se redujo por
arriba del promedio anual de %, v 2 espera que para =l
bienic 1967-198& s¢ mantenga <n la miszma propoerciosn, =n tante
que el gasto total del sector publico apenas disminuye 2.3%
tambien en promedico anual. Por el lado de la inversion
realizada -continua sedalande el documsnto- eésta se ha
reducido en poco mas de 17% como promedic anual, al tiempo
que la del sector publico en su conjunto lo Ahi:o =n  18%.
Tampoco en  este rubro se esperan modificaciones importannzs

durante el apfo préximo.

Finalmente, la idea global de la estrategia financiera
para las empresas estatales es que la participacién del gasto
sectorial pase de’ representar 32.2% del total en 1982, a
menos del 29%2 en 1988; en tantce la participacidén del gasto de
la inversién se preve manteneria virtualmente en niveles

cercanos al 50%.

En sintesis, podemos  concluir  con los datos

proporcionados en el analisis de las Secretarias de
Programacion y Presupuesto y Energia, Minas e Industria
Parasstatal, que a partir de 1988 las empresas productoras de
bienes y servicios controladas por el Estado mexicano tendran
que sobrgvivir con los escasos apoyos qus el gobierno federal
tiene presupuastadeo  brindarles, vy con los propios recursos
que generen, y €in duda alguna, sy apoertacion a la economia

del pais sera la estrictamente necesaria.
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6.4 La Empresa Publica en la Administracion del Presidente

Miguel de la Madrid

Segun los anexos estadisticos- del Quints Informe ds
bobierno del Presidente de la Madrid, entre diciemtre de 1982
y Junic de 1987, el sector paraestaral se ha reducide en 648
entidades, pues de las 1,555 emprecas paséd solaments a 507,
lo que implica una disminucion del S6%, lo que ha sido motive
para que diversos funcionaries l¢ califiquen como unc de les

logros mas significativos de la actual administracion.

La reduccion de la particxpacioﬁ del Estade en la
economia, e une de 1l¢s aspectes mas relevantes de la
estrategia aconsmiza del actual gobierno. Mediante ella se ha
pretendido reducir la llamada obesidad del sector,
especialmente la gran cantidad de empresas en que el gobiernc

tenia algun grade de participacion.

Aungue eh ocssiones tiende a menospreciarse o exagerarse
la magnitud del sector paraestatal, es indudable que a partir
del estallido de la nueva recesion economica empieza a sufrir
necesariamente modificaciones importanfes.,Durante los cinc.
aflos que 1lleva 1la =zctual administracién, =1 numere de
entidades que compone el sector paraestatal en lugar de
asumentar se ha reducide, situacién notable pues hacia cuando
mencs 30 afios qua ello no ocurrias. Inclusc an el sgexenic
anterior, las paraestatales pasaron de 593 a las mencionadas
1,555, o s=2a que §= incrementaron casi un 30%, como puede

observarse en el cuadro siguiente. (94)
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59
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63

70
62
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e las cifras del GQuinto Informe e cobizrne  se
desprende que dJde ‘las 548 sppresas on gque 84 ha reducido el
€20TOY  para=sstatal  bajoe  la presents adminiatracion, =) 807

correspond2  a  enpresas  de partizipacion, 27

3%

a log

fideicomisos, 11% a las empresas minoritarias v solamente

e
2%

a los organismos descentralizados.

comd  pude apreciarse en el cuadro, la reduccian mas
importante s& ha dado en &1 caso de las empresas de
participacion estatal, especialmente en las que se tenia una
participacion minoritaria, pues para junio de 1987 habian

desaparecido =sta clase de emprasas.

Para poder apreciar de mejor forma la reduccidn que ha
sufride =1 socter parasstatal, los  anexes estadistices del

uinto

san que de una muestra de 287 empresas

del Estado, £l 3z )% overrespendieren a  liguidacicnpes, <l

20.4% a ventas Y el 17.9%7 rsstante a fusiones v

De esta forme i  atepdieramos  exclusivamente a s
vinformacion cantenide en este informe presidencial, pareceria
un hecha irrebativlez que 2) gobilerno ha reducido su
participacicn en la economia, &l meanes <n cuante se  refiere
al numere de enpreszs v orgsnismos e2n los que participa. Sin
embargo, pienso yo Jue 21 procesce se hava  lejes  todavia  de
haber alcanzado leos niveles  pertinentes, Yy  recomendaria

nececariamente ir més lejos todavia.



En realided =s muy dificil tener una idea clara de la
amplitud gne tizne las inversiones =statales, puesto  que
estas poseen tal complejidad y | ramificaciones gue no as
posible evaluarlo en su conjunte, mas aun con  la maguillada
informacion que se expide al respecto. A su vez, no ti=sns
desde luego la misma repercusion el cierre de una empresa
estrategica que la de un fideicomiso mener < la de un
arganismo descentralizade gque nunca operéd. Tambien, las
diferencias pueden apreciarse cuando se trata de empresas de
participaci¢én minoritaria, en las que el gobierno participaba
asociade a inversionistas privados v en donde tenia poca

capacidad de orientacién y decisién.

Considero, que en el caso de las ventas no podran =gtas

sanear a las finanzas publicas, puesto que en la mayaoria de
log casos se trataba de eompresas que obtenian utilidades
-aurque fueran modestas- y no recibran la parte sustancial de
les subsidics gue oterga o1 gobierne federal, pues como s de
todos conocido, =l grueso continua estan&o concentrado 2n las
26 empresas  y organismos bajo contrel presupusstal, las que
gensran =1 mayor porcentaje de las pardidas cénsolidadas de

las paraestatales,

70



En ‘resumen, parece ser- que la minima requccien de la
participacién del Estado en la =concmia v la restringida
S . :
libertad para que actue el mecanismo de mercado, nusvaments

al final para otra administracion sexenal no ha sido la

solucion  para  enmendar los mas graves desequilibries que

_provecan la inflacion, la continda contraccion de las

inversiocnes, la descapitalizacion que sufre nuestra =ceuncmia,
los permanentes desajustes' en las tinanzas putlicas v,
finalmente, la inestablidad en el crecimiento y los graves

problémas que genera la crisis econémica.
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VII.

CONSIDERACIONES FINALES

7.1 Introduccién

Hemos obtservade a - lo large de este. tracsi? <one la
intervenzion estatal ofrece como  fenomeno  historice,
juridico, admipnistrative 'y econdmico, aspectos de indudable
inter=s de estudio. Al mismo tiempo sefalamos, las polaticas
propias d= la gestion gubernamental, a través de los poderes
estataleﬁ; =1 burocratismo inherente a las astructuras
administrativas estatales, como sinénimo de anguilosamiento y
falta de eficiencia en la accion; y la necesidad de confermar
nuevas estructuras organicas que procuren agilizar la labor
del Estado, en razon del cumplimiento y consecucion de nuevas
politicas y objetivos, gue obligen necesariamente a optar por
una formula que desvincule las funciones de la administracion

publica en la mayoria de los sectores que hoy interviene.

Desgraciadamente, debido a los actuales imperativos.

pelitizos, sociales vy mayormente  a los economicos que
gravitan en torno a las decisiones estatales, es hasta hoy
cuando 21 Estado adopta diferentes formas organicas para la

resolucicn de aquellos.



La presencia de SSTructuras organicas  privadas.
consolidadas con un alto grado e eficiencia v e singular
‘importancia en lo politico y econtmiceo, vy afortunadamsnte =1
replanteamiento de los objetivos del Estado, en cuanto su
labor interventora, conduce a que este aborde procescs de

fusion, liquidacion y venta de sus propias entidades

paraestatales.

He planteado como el Estado, mexicano, dentro de sus
esquemag histéricos, politicos, economicos ¥ sociales,
plantea como caracteristica fundamental el ser ei gran
acumulador y adeinistrador de los recurscs financieros. Esta
caracteristics del gobjerno hace que la administracion
publica, conjunto de dependencias, instituciones, organismos
y. unjdades administrativas, dedicados a la planiticacion,
organizacién y control, asuma formas especificas .que no le

permitan =2jercer una accion eficac y sobretodo flexible.

Sumande estas apreciacicnes a la tendencia que hoy
nundialmente se vive, hacia el incremento de la eficiencia
administrativa-operativa de las enmpresas, sz tiene como
consecuencia necesaria que la estructura administrativa de
esa administracion en Mexico adopte la misma tendencia, lo
cual permitira al Estado poder ejecutar eficazmente sus
iarea: Y responsabilidades primarias, a partir de la
disminucidn de los limites de su competencia; con mejores
aptitudes aumentara el numero y la calidad de los beneficics,
asi como la actividad de vigilancia administrativa, la cual

tenderd a mejorar la seguridad y moralidad ciudadans.

~J
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For otra parte, he querido describdr en forma somera los
intentos realizados en los Ultimos cuarenta afios en el campo
de  la programacion.del sector publico en general, v -motivo
fundamental el presente trabajo- del paraestatal en
particular, mism¢ que llevaron a la conviccisn cads vez mas
generalizada de que las Empresas fublicas va ne podian, ni
debian aumentar, ni seguir funcicnando de manera dispersa y
sin objetivos reales, dada la importancia que por desgracia
ya tehian dentro de la economia de nuestro pais como
instrumentos relevantes del desarrollc y de la politica
economica y social en Mexjco. Iguaimente resulta claro al
final de este estudio que se requerira -mis que los simples
deseos que se . han repetido en la pasada vy actual
administracion- modificaciones trascendentales que permitan a

esta Nacion ser un mejor pais.

A continuacion, en un intento de sintetizar, expondre mi

opinion respectce a los principales obstacules y problemas que

observe caracterizan a la administracion de las empresas

publicas en el pais vy, para finalizar, sugerire algunos
elementes fundamentales que debe incluir toda entidad del
sector paraestatal para ser verdaderas promotoras efjcaces
del crecimiento econdmico de nuestro México. Pienso que sélo
haciendo mencion concreta de estos problemas y soluciones, se
podra entender el porque fue objeto de mis tesis este tan

discutido tema,



7.2 Problemas que Caracterizan & la -Empresa Publica en

México

A} A pesar de los permanentes esruerzos y definiciones
importantes dados en este sector no = cuenta aun  todavia
con una verdadera politica general para las empresas
publicas. Falta definir objetivamente cudl es, en lo
sustantivo, el papel fundamental, tanto en 12 social como eh
io economice de dichas empresas, para fijar, a partir de
alli, parametros eficacez para evaluar su comportamiento
tantc en su gestion interna, como en la relacién al grupo o

sactor al que pertenecen. La falta de una politica general y

de definiciones més precisas refleja, como hemos observado,

ia enorme vari=dad, la complejidad y la multiplicidad de
abjetivas diversos &n mas de quinisntas entidadss publicas?
s  por kello inaispsnsable encontrar medios de regulacion y
Jiferenciacién qu= posibiiiten a su vez, la creacien de una
poliﬁica general necesaria para optar por una estrategia de
desarrollo de objetives, prioridades, metas = instrumentos

claramente estipulados.
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Br oLy rensiizalr oo oen plan vy ouna o adesuads programacion

criad. peerminara detarminar la correcta constitucion  del

sectaor  pubdicu, as1 om: una Duena Cormulacion v oevaluacinn
de provecros, par:  ta o Jerardguizacion v 1o programés de
desarrolio  de  las =mpresas puclicas. For su parte. = tanto

n los provectos par: la creacion 1w ias  =mpresas

13

que
privadas los objetivos son clarns v especificos, en la
empresas publicas ocurre lo opussto, va que se les asigna una
multiplicidad de objetivos, sin reparar la coherencia entre

ellos v su factibilidad.

C) 3e carece tambien de una adecuada coordinacion de los
organismos publicos dentro de cada sector vy este lleva la
mayoria de las veces a duplicaciones en materia de inversion.
A su vez, el marco juridico-administrativoe de las empregas
del Estado es aun incapaz para la planeacién, operacién,
evaluacién y control de las mismas. Por otra parte, las
politicas de financiamiento de las empresas publicas carecen
tedavia de prograﬁas de inversi¢n a large plazo, lo que
ocasiona interrupciones & altos <costos y dafios. Prucba de
ello estd =n la erratica programacién, y sobre todo, en el

cantrel del ajercicie del gasto publico que es deficiente,

tanto para controlar el nivel, como la compogicién del mismo,

originando cortes arbitrarios a muchos programas de inversion
en procesoes de maduracién. Asimismo, la naturaleza de las
inversiones de las empresas publicas, su baja éapacidad de
autefinanciamiento, v la limitada capacidad del Estade para
proparcionar  nuevos recursoes para la inversién han originado
una maver Jependencia de las empresas publicas del crédito

interno v exrerno come  fusntes para su - finapciamiento.
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Ademas, la politica de subsidios, transterencias v apoyos
crediticios, carece todavia de criterios =xplicitos vy
adecuados de eficiencia. Todo elle impide la elaboracion de
andlisis y polaticas financieras realistas.

D) La ausencia de wune politica de precios y tarifas
flexibles y acorde a la escasez relativa del bien o del
servigio producide © a la& necesidad social del mismo, han
provocade un freno a los programas de expansion de
importantes ’ empresas publicas, asi como un incremento
significativo de su endeudamiento externo.

publicas realizan fuertes compras en 2}

E) Las empresas

~
exterior v participan de manera importante en’ las
exportaciones. 2i2ns0 que muchas de estas compras podrian
racionalizarse + >tras hacerse en el pais. Ademds,

inexplicatlien

no 2Xxiste un programa de amplia cobertura
para promovar iz aradual  incerporacion de proveedores
nacionalss. Tambien se caresce de una politica psrmanents de
apuyo a las expsrcacicnes tanto del sector publico como - del
privado. que promueva desde. estimulos para la competitividad

hasta =l posicieonamiento de mercados.

F) En la actualidad yo congidero, no so¢ld como una
actitud moralista sino como una actitud analitica y objetiva,
que la corrupcidn es un grave obstacule &l desarrolle

necaesario, profundo y rapido que requiere la empresa publica.

E3
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7.3  Racomandaciones ' para Resolver los Problemas que

Caracterizan a la Empresa Publica en México

A) Establecer una politica sgeneral Je corte vy medians
plazo -no mas de un afo- que defina el papel objetive que
corresponda & la empresa publica como ingtrumento 11 Estado
pars lograr las metas de los planes ¢ proyestes nacionales.
Ademds, cads wuna de las empresas publicas en particular,
dependisndo de su funcion v sector al que pertenacen, debarain
tener objetivos y metas especificas, sin embargo, estos
deberan =sstar enmarcados dentro de la politica general antes

sefialada.

B) Conjuntar las politicas que se =xigen a las empresas
privadas con las que se siguen con las empresas publicas,
sobretodo &n las politicas financieras, fiscales,

comerciales, industriales y laboraies.

C} Las =mpresas d=l  Estado  Jdeberan Je consolidarse y
concentrarse exclusivamente en los sectores estrategiceos y &n
‘las ramas dJ= bienss de capital y consumo basico. Por lo
tante, es indispensable suprimir la . operacidn dispersa de
centenareé de entidades que no. forman parte dJde  los

mencionades sectorss o ramas.

D) Deben desarrollarse criterios de renctabilidad para
cada =mpresa, inceorporandc necssariamente, criterioes de

costo-benetficio social.

E) Es indispensable un programa de largo plazo para las

llamadas smpresas estrategicas.
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F) En el campa de las impertaciones del secror publice,
debera buscarse que con la anticipzcion debida s estabilezcan
las grandes prioridades 9 los raquerimientoes estimades Jde
divisas, para que'no vuelvan a presentarse los problemas  qus

han sobrevenido los ultimes afios.

G) Fortalecer 1la efectiva direccién de las empresas &

traves de cuerpos ejecutivos bien capacitados v con un alto

grado de responsabilidad v honestidad. Ademas, deben montarse
asquemas de administracion que impidan hasta donde sea
posible que las decisiones administrativas dependan del

arbitrio de una sola persona.

H) Una reforma a nuestra Constitucién Politica, dJde
manera que excluzivamente el Presidente ‘de la Republica,
_previa aprobacion d=1 Congrese de la Unidén, pueda crear

empresas publicas.

Las recomendaciones para el  ¢ptimo desarrollo de las
empresas.publicas que me he peraitido exponer, aun rigsge
de  parecer cohvias, <reo rirnemente que son 21 medio adecuado
para proyectar de unpa manera mas sana la opsracion
consolidacion de aquellas. Por ello, =s impostergab{e ahondat

en los esfuerzos de cocrdinacien y planificacion de  las

W

enpresas publicas. Esto es, que =l Estade y sus tfuncionarics
deberadn apegarse en su actuacion a ias nzcesidades
politicas-econémicas-sociales  Jue &li pusblo de Mexico ies

pléntea v les exijs catistfacer,
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